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Cintia Maria Scheid

INTRODUCAO

OBJETIVO DO TRABALHO

O grave probiema da moradia nos assentamentos urbanos informais, com o qual nos
deparamos atualmente, € resuitado de décadas de desenvolvimento urbano irregular, como
conseqfiéncia da busca pela moradia urbana por parte da populagdo de baixa renda. Ao mesmo
tempo em que esses assentamentos se concretizaram a revelia das determinagoes urbanfsticas
dos planes diretores e das leis pertinentes (como a Lei 6.766/79, conhecida pela inviabilidade
prética de suas disposicdes até a edigio da Lei 9.785/99, que amodificou), o Poder Pibiico, de
uma forma geral, néo se sensibilizou a ponto de tomar, oportunamente, medidas acautelatorias
e preventivas que evitassem a situagdo consalidada e cadtica em aue hoje se encontram os
grandcs centros urbanos. Como conseqUéncia, 4s pessods que vivem nos assentamentos urbanas
informais ndo foram garantidas as condiges para uma moradia digna.

impde-se quie essa situagio de precartedade habitacional seja enfrentada, em funio de
sutas conseqiiéncias sociais, econdmicas, urbanisticas e ambientais, que afetam a cidade comoum
todo, E o caso, por exemplo, dos assentamentos que se ddo em drea de preservagio ambiental.

O objetivo do presente trabatho ¢ desenvolver, a partir do estudo dos instrumentos
legais existentes, a apresentacdo de alternativas juridicas para que os Municfpios possam
promover a regutarizagdo dos assentamentos urbanos informais consolidados a fim de garantir
o direito 3 moradia. Para tanto, o trabatho foi dividido em dois capitulos.

No primeiro capitulo, com base na edicio do Estatuio da Cidade (ECid) em 2001,
sdo colocados alguns aspectos importantes acerca do mesmo, tais como: a sua origem, a sua
refagdo com o direito 3 moradia, o plano diretor como veiculo de sua aplicagio petos Municipios.
Sdo apresentados, brevemente, os instrumentos previstos no ECid para a implementagdo
das politicas plblicas municipais na drea da habitagdo a fim de efetivar o direito 4 moradia.
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O segundo capitulo trata da regularizagio fundidria dos assentamentos urbanos informais
para garantia do direito & moradia. Parte-se da premissa de que a regularizacio fundiéria € um
instrumento de garantia do direite a moradia de carater curativo que ndo ¢ capaz de reverter,
por sisé, o quadro deficitario habitacional. Logo, a regularizagio fundidria deve integrar uma
potftica urbana macro, onde devem scr conjugados os instrumentos de regularizagio fundiaria
e os instrumentos de politica urbana disponiveis na legislagio brasileira (tratados no capitulo
primeiro deste trabalho} como instrumentos preventivos, principalmente apos o advento do
ECid (Lei 10.257/01). Sdo entio abordados os instrumentos de regularizagio fundidria, previstas
ne Estatuo da Cidade ¢ na Lei 6.766/79 (Lei de parcelamento do solo urbano), com as
madificagbes introduzidas pela Lei 9.784/99, como instrumentos que podem ser aplicados
por todos os Municipios brasileiros, conforme a realidade urbanistica de cada um’.

Foram utilizados métodos de coleta de dados e informagées, organizagdo, andlise e
interprelacio, mediante pesquisa legislativa, bibliografica, jurisprudencial e de casos concretos
de regularizagio fundidria.

BREVES COMENTARIOS SOBRE O DIREITO A MORADIA

O direito @ moradia foi inicialmente protegido, na esfera do direito internacional,
coma direito humano?, através do artigo 25 da Declaracdo de Direitos Humanos e no artigo
I'l do Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais € Culturais®. Como diseito
fundamental, no ordenamento juridico brasileiro, o direito a moradia passou a ser positivado
a partir da Emenda Constitucional n°® 26, de 14 de fevereiro de 2000, constando do rof dos
direitos sociais previstos no artigo 6° da CF/88.

Inicialmente foi considerada a inclusde, neste trabalho, da chamada “desapropriagic judicial”, novidade
prevista no artigo 1.228, §4° e §5°, do Cadigo Civil de 2002, como instrumento de reguiarizagio
fundidria. Todavia, dado o cardter controvertido que ainda pesa sobre esse instituto, e o objetivo desse
trabalhe constitulr-se na apresentago de instrumentos que efetivamente promovam e facilitem a regularizagio
fundidria, se optou, ao linal, por ndo inclui-lo,

? Ingo Wolgang Sarlet difercncia direfte humano de direito fundamental da seguinie maneira; “.. o fermo
‘direifos fundamentals' se aplica para aqueles direitos do ser fiumano recomhecidos e positivados na esfera do
direito constifucional positivo de wm delerminado Estado, a0 passo que a expressio 'dirciios humanos”
Buardaria relacdo com os documentos de direito internacional, por referir-se dquelas posigdes juridicas que se
reconfiecem 2o ser himano como tal, independentemente de sua vinculagio com determinada ordem
constitucionaf... " in A Eficicia dos Direitos Fundamentais. 42 edigdo. Porto Alegre: Editora Livraria
do Advogado, 2004, pp. 35/36.

“Artigo 25°. |. Toda a pessoa tem direito a um nivel de vida suliciente para he assegurar € 4 sua familia a
satide € o bem-estar, principaimente quanto 2 alimentagdo, ac vestudric, ao alojamento, 4 assisténcia médica
e ainda quanto aos servigos socials necessdrios, e tem direito 4 seguranga no desemprego, na doenga, na
invalidez, na viuvez, na velhice out noutros casos de perda de meios de subsisténcia por circunstincias
independentes da sua vontade. Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, Resolugdo 217-a {lil}, de 10
de dezembro de {948, e ratificada pefo Brasil em 24 de dezembro de 248",

"Art, 11 - 1. Os estados-partes ne presente Pacto reconhecem o direito de toda pessoa a um nivel de vida
adequado para si proprio e para sua familia, inclusive 3 alimentagdo, vestimenta e moradia adequadas, assim
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Antes dessa inclusdo expressa do direito 2 moradia no artigo 6° da CF/88, a sua
protecdo constitucional se dava de forma indireta, como, por exemplo, o artigo 7°, IV, da CF/
88, que refere que o salério minimo do trabalhador urbano e rural deve ser capaz de atender,
entre outras necessidades vitais, a da moradia®.

Abase do direito 3 moradia, que foi incluido expressamente como direito social na
CF/88 a partir da Emenda Constitucional n® 26, de 14 de fevereiro de 2000, reside,
essencialmente, na dignidade da pessoa humana e na cidadania, fundamentos do Estado
Democrético de Direito®. Esses principios estdo previstos, respectivamente, nos incisos Il
eil doartigo 1°da CF/88,

O principio da dignidade humana, previsto no artigo 1°, 1il, da CF/88, € 0 que norteia
o tratamento e a forma de abordagem de todos os direitos e garantias fundamentais, na
medida em que preexiste ao direito®. Nio obstante, deve-se ressaltar que, em alguns casos,
haverd maior intensidade na vinculagdo entre a dignidade da pessoa humana e o direito
fundamental correspondente’. £ o que ocorre com o direito 3 moradia, pois as pessoas tem
o direito de ter um padrdo de vida digno, com uma moradiz adequada, que € aquela que
possui os elementos basicos, minimos de habitabilidade, tais como a seguranga juridica da
posse, custo de moradia condizente, saneamento basico € equipamentos publicos®,

fa o fundamento da direito & moradia na cidadania, prevista no artigo 19, I, da CF/88,
estd em poder de exigir do Estado que atue para concretizar os direitos do cidaddo, como ¢
o caso da moradia®.

cemo uma melhoria continua de suas condigdes de vida. Os Estados-partes tomarao medidas apropriadas para
assegurar a consecugio desse direito, reconhecendo, nesse sentido, a imporlancia essencial da cooperagio
internacional fundada ne livre consentimento. Resohigio n.2.200-A (XXI) da Assembléia Geral das Nagdes
Unidas, em 16 de dezembro de 1966 ¢ ratificada pelo Brasil em 24 de janciro de 1992. Decreto
Legislativo n® 56, de 19/04/1995".

" SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficacia dos Direitos Fundamentais. 42 edigdo revista, atualizada e
ampliada, Porto Alegre: Editora Livraria do Advogado, 2004, p. 323.

5 SAULE JUNIOR, Nelson. A Protegio furidica da Moradia nos Assentamentos Urbanas
frregulares. Porio Alegre: Serglo Antonio Fabris Editor, 2004, p. 145,

¢ MIRANDA, jorge. Manual de Direito Constitucional. Tomo V. 32 edigdo. Coimbra: Colmbra

Editora Limitada, 2000, pp. {80/181.

SARLET, Ingo Wolfgang. Dignidade da Pessoa Humana e Direitos Fundamentais na

Constituigio Federal de 1988, 22 edigio. Porle Alcgre: Editora Livraria do Advogado, 2001, p. 82.

8 SARLET, Ingo Wolfgang. O Direito Fundamental 3 Moradia na Constituigdo: algumas anotagbes
a respeito de seu contexto, conteldo e possivel eficicia. Revista do Direito do Consumidor n®
46. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2003, p. 213,

® LOPES, José Reinado de Lima. Cidadania e Propriedade: Perspectiva Histérica do Direito a
Moradia. Revista de Direito Alternativo n® 2. Sda Paulo: Editora Académica, 1993, p. 136.
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CAPITULO }

POLITICAS PUBLICAS MUNICIPAIS PARA A HABITACAO SEGUNDO
O ESTATUTO DA CIDADE

1 ESTATUTO DA CIDADE - Lei 10.257 de 10 de julho de 2001

O Estatuto da Cidade - Lei 10.257/2001 (ECid}, surgiu em atengdo 3 exigéncia
constitucional de regulamentago da politica urbana (artigos [82 e 183 da CF/88). A CF/88
determinou, no artigo 182, “caput”, que fosse editada iei nacional para estabelecer divetrizes
gerais para a execugdo da politica de desenvolvimento urbano por parte dos Municipios.

A competéncia para a edigdo dessa fei, portanto, € da Unido, conforme dispde o
artigo 24, I, § 1°, da CF/88. Ocorre que a Unido nio exerceu esta competéncia desde a
promulgacio da CF/88 até o ano de 2001, ano em surgiu o ECid. Nesse interim, os Estados
e Municipios brasileiros exerceram a competéncia legislativa suplementar que the confere a
CF/88 no § 3° do artigo 24, construindo uma nova ordem legal urbana a partir das
Constituigdes e tegislagbes estaduais, Leis Orgdnicas dos Municipios, planos diretores e
legislagies urbanisticas disciplinadoras da politica urbana a ser desenvoivida pelos
Municipios'®. Exempto disso é o Municipio de Porto Alegre, que, na sua Let Orgénica, j4
dispunha acerca das diretrizes de desenvolvimento urbane no artige 201, e acerca dos
instrumentos de poiftica urbana res artigos 202 € 204,

Com o advento do ECid, o direito urbanistico passou a contar com uma base-mesira,
na medida em que este diploma estabelece as normas gerais de direito urbanistico'. Os
Municipios, por sua vez, seguem, por forga dos artigos 24, § 2°, ¢ 18, da CF/88, com
competéncia suplementar para legislar sobre questées urbanisticas.

O ECid, cuja finalidade principal € regular o uso da propriedade urbana em prel do
bem coletivo, da seguranca e do bem estar dos cidaddos, procurando, ainda, o equilibrio
ambiental (artigo 1°, paragrafo tnico, do ECid), se configura um verdadeiro marco nalegislagio
urbanistica brasileira. Suas disposigdes sao inovadoras, e possibilitam o desenvolvimento de
uma pelitica urbana que atenda os anseios urbanos, sociais e pofiticos das cidades'2,
especialmente no que se refere 2 efetivagio do dircito a moradia.

Com cfeito, uma das principais caracteristicas do processo de urbanizagéo no Brasii
tem sido a proliferacdo de processos informais de desenvolvimento urbano, em que mithdes
de brasileiros 56 t8m tido acesso ao solo urbano e 3 moradia através de processos e mecanismos
informais e ilegais. Essa situacio se deve, em grande parte, ao padrio excludente dos

% SAULE JUNIOR, Nelson. A Protegio juridica da Moradia nos Assentamenios Urbanos
lrregutares. Porlo Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2004, p. 206,

1 Op. dt., p. 206.

2 Op. cit., p. 209.



processos de desenvolvimento, planejamento, legislagio e gestfio das dreas urbanas, onde
mercados de terras especulativos, sistemas politicos clientelistas e regimes juridicos elitistas
ndo proporcionam condi¢des suficientes e adequadas de acesso  terra urbana e 4 moradia
para as pessoas hipossuficientes'?.

Através do ECid é reconhecido o direito & moradia dos grupos sociais que ocupam os
assentamentos urbanos informais, na medida em que oferece uma série de instrumentos
hébeis para intervir nesse processo de exclusdo social. Desta maneira, busca-se garantir o
cumprimento da fungdo social da propriedade urbana ¢ a efetivagio o direito 8 moradia ™,

2 PLANO DIRETOR E O DiREITO A MORADIA

Plano diretor é o instrumento de que dispdem os Municipios para implementar os
objetivos da politica urbana estabelecidos pela CF/88 no “"caput” do artigo 182. Esses
objetivos consistem em ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e
garantir o bem-estar de seus habitantes*®.

E o plano diretor que estabelecerd os critérios para que os Municipios possam se
valer dos instrumentos trazidos pelo ECid, definindo as metas e diretrizes da politica urbana,
os critérios de aferigdo do cumprimento da fungio social da propriedade e as normas
condicionadoras do exercicio do direito da propriedade. Com isso, visa-se o cumprimento
das fungBes sociais da cidade e da propriedade, a fim de garantir a moradia a quem necessita'.

Nessa esteira, para que o Municipio possa se valer dos instrumentos de indugiio de
desenvolvimento urbano, previstos no § 4° do artigo 182 da CF/88", regulamentado nos
artigos 5°, 79 e 8° do ECid, bem como dos instrumentos de politica urbana para fins de
habitacio (artigo 4°, V, “I", "m", “n”, "0" e "p", e artigo 46 do ECid} e de regularizagio
fundidria {artigo 4°,V, “f", “g". “h", *|" e “r", do ECid), deve o plano diretor prever esses

> Manual: regularizagdo da terra ¢ moradia — 0 que é e como implementar. Instituto Polis
{Coordenagio Executiva). S3o Paulo: Caixa Econdmica Federal, Instituto Polis, FASE, Cidadania e Direitos
Humanos, COHRE - Centro pela Moradia contra Despejos, 2002, p. 12.

“ Qp, cit, p. 12,

B oAk 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Pablico municipal, conforme
diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pieno desenvolimento das funges sociais da
cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.”

5 ROLNIK, Raquel e SAULE JUNIOR, Nelson {coord.). Estatuto da Cidade, guia para implementagdo
pelos municipios e cidaddios. Brasfia: Ciimara dos Deputados, Coordenago de Publicagtes, 2001, p. 43.

7 “Art. 182, (...) § 4°. E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para drea inciuida no
plano diretor, exigl, nos termos da lei federal, do proprietdrio do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou
nZo utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de: | - parcelamento
ou edificagio compulsdrios; Il - Imposto sohre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no
tempo; il - desapropriagiio com pagamento mediante titulos da divida piblica de emissdo previamente
aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais, jguais e sucessivas,
assegurados o valor real da indenizagdo ¢ os juros legais.”
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instrumentos e estabelecer as diretrizes para a aplicagdo dos mesmos'®. O plano diretor €,
portanto, pega fundamental no exercicio da competéncia municipal de execucio de politica
de desenvolvimento urbano'.

Serd obrigatdria, nos termos dos artigos 182, § 1°,daCF/88 ¢ 41, [, do ECid, para
os Municipios que contam com mais de vinte mif habitantes. £, nos termos do artigo 41, 11,
i1, 1V eV, do ECid, o plano diretor também ¢é obrigatdrio nas seguintes hipoteses: cidades
Que integram regldes metropolitanas e aglomeragbes urbanas; cidades em que o Poder
Piiblico municipal pretende utilizar os instrumentos previstos no § 4° do artigo 182 da CF/
88; cidades que integram dreas de especial interesse turistico; e, finalmente, cidades que
estdo inseridas na drea de influéncia de empreendimentos ou atividades com significativo
impacto ambiental de mbito regional ou nacional.

O ECid estabeleceu, no seu artigo 50, que o prazo final para elaboragio do plano
diretor nas cidades com mais de vinte mil habitantes ou integrantes de regiées metropolitanas
¢ aglomeragOes urbanas, e que ainda ndo o possuem, serd outubro de 2006. O prefeito que
nao providenciar a aprovagio do plano dentro do prazo exigido incorre no crime de improbidade
administrativa, conforme dispde o artigo 52, Vi, do ECid.

O piano diretor deve ser discutido e aprovado pela Cimasa Municipal de Vereadores
e sancionado pelo prefeito de cada Municipio. O resultado, formalizado como lei municipal,
¢ a expressdo do pacto firmado entre a sociedade e os poderes Executivo e Legistativo,
diante da garantia de participagio da populagio no processo de sua elaboragio bem coma na
fiscalizacdo de sua implementagdo. O plano diretor €, entdo, ato administrativo complexo,
pois a sua aprovacio se d4 por lei municipal, portanto, pelo Legislativo (art. 182, §1°, CP),
mas € 0 Executivo que o elabora. *°

O artigo 42 do ECid exige que o plano diretor tenha um contelido minimo®'. No
restante, o conteldo do plano respeitara as especificidades locais, o que justifica a
competéncta municipal para sua elaboragdo e implementagio®.

O plano diretor é um forte mecanismo de efetivagio do direito a moradia. Através
dele, os Municipios poderdo se valer dos instrumentos que melhor atendam as suas
necessidades para garantir o direito 4 moradia digna dos que vivem informalmente.

% QOp. dt., p. 43

¥ Op. cit, p. 43.

* FREITAS, fosé Carfos de. Plano Diretor como Instrumento da Politica Urbana, Disponivel em:
hitp:/www.mpdit.gov.br/Orgaos/Promol?Prourb?pl_dir_instr_pol_urb_htm. Acesso em: 05 abr. 2005

I tArt, 42, O plano diretor deverd conter no minimo: 1 - a defimitagio das dreas urbanas onde poderd ser
aplicado o parcefamento, edificacio ou utilizagio compulsérios, considerando a existéncia de infra-estrutura
¢ de demanda para utilizagio, na forma do art. 5° desta Lei; 1l - disposi¢bes requeridas pelos arts. 25, 28,
29, 32 e 35 desta Lei; I -sistema de acompanhamento ¢ comtrole;”

2 Nesse sentido: JOSE AFONSO DA SILVA, in Direito Urbanistico Brasileiro. 32 cdigdo revista e
atualizada, Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2000, p. 62.
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3 INSTRUMENTOS DO ESTATUTO DA CIDADE PARA A IMPLEMENTACAO
DAS POLITICAS PUBLICAS MUNICIPAIS NA AREA DA HABITACAO PARA
GARANTIA DO DIREITO A MORADIA

Os instrumentos de que dispéem os Municipios para implementar a politica urbana
na questio especifica da habitagéo, e com isso garantir o direito a moradia da populagdo de
baixa renda, estdo previstos nos artigos 4°, V, e 46 do ECid, € sdo: o direito de superficie

Won

{"I"}; o direito de preempgdo (“m”); a outorga onerosa do direito de construir (“n”); a

transferéncia do direito de construir ("0”): as operagdes urbanas consorciadas ("0”); e o
consércio imobilidrio {artigo 46).

Na presente exposicio, o abjetivo ndo ¢ aprofundar os institutos referidos propriamente
ditos, e sim a sua aplicacdio como instrumento de politica plblica municipal na drea da
habitaco para fins de efetivacio do direlto & moradia.

3.1 Direito de supenrficie

O direito de superficie € novidade trazida pelo ECid*, e esta previsto no artigo 21
do referido diploma legal. Caracteriza-se como direito reat autdnomo, que se distingue da
propriedade. E estabelecido por prazo determinado ou ndo, de forma onerosa ou gratuita,
¢ transmissivel. Este direito confere ao seu titular, denominado superficidrio, o uso e o gozo
do terreno urbane de outrem, para nele construir, conferindo-lhe a propriedade da construgio
separada da propriedade do solo, durante o prazo em que vigorar.

Independentemente do valor {se maior ou menor que 30 salarios minimos)®, deverd
ser realizado por escritura piiblica devidamente registrada no Cartério de Registro de Imévels.
O direito de superficie poderd abranger a utifizagdo do solo, o subsolo ou o espaco aéreo
relativo ao terreno urbano, na forma estabelecida no contrato respectivo, atendida a legislagio
urbanistica propria. Assim, se a propriedade superficidria incide sobre o solo, deve incluir o
que foi construido, possibilitando o uso do direito de superficie ndo s6 nos imdveis urbanos
ndo edificados, mas também nas imdveis edificados.

= O direitc de superficie também esta previsto no Cédigo Civil Brasileiro de 2002, come direito real limitado,
nos artigos 1.369 a 1.377. No cntanto, para aplicagio como instrumento da politica piblica urbana
municipal, prevalecem as normas do EC sobre o CCB. Nesse sentido, Jornada 5T) 93: s normas previstas
na Cddjgo Chill sobre o direito de superficie néo revagam as refativas a direffo de superficie constantes do
ECid (Lei n. 10257/2001), por ser instrumento de pofitica de desenvohvimento urbano.” Além disso, o
CCB, no artigo 1.377, dispde, verbis " direito de superficie, constiftido por pessoa juridica de direito
piblico interno, rege-se por este Codigo, no que ndo for diversamente disciplinado em fel especial,” A el
espectal a que se refere o artigo ¢ ¢ ECid.

"Art. 108 CCB/02 Nio dispondo a let em contrdric, a escritura piblica ¢ essencial  validade dos negdcios
juridicos que visem & constituicio, transferéncia, modificagic ou rendincia de direitos reais sobre imdveis de
valor superior a trina vezes o major saldric minimo vigente no Pafs.”

)
o
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0 §4°doartigo 21 do ECid permite a transferéncia do direito de superficie a terceiros,
ao dispor que o direilo de superfice pode ser fransferido a tercelros, ohedecidos os termos do
contrato respeciivo . Na hipotese do plano diretor considerar que determinado imével ndo
atende a suz fungio soclal, em face de sua inutilizagdo, subutilizagio ou ndo edificacio, ¢ a lei
municipal definie que a forma de atender a funggo social seja a sua destinagio 3 habitagio de
interesse social, o proprietario do imdvel, para atender a exigéncia, pode conceder o direito de
superficie ao Pader Pablico. Este, por sua vez, com base no § 4° do artigo 2 1, podera transmitir
a populagio carente de habitagdo, depois de realizado o projeto habitacional de interesse
social”®. Desta forma, o direito de superficie € aplicado em prol do direito  moradia e da fungdo
soctal da propriedade, implementando politica ptiblica urbana de carater preventivo®.

3.2 Direiro de preempgio

O direito de preempgdo também é novidade trazida pelo ECid, e estd previsto no
artigo 25 do referido diploma legal. Nos termos deste artigo, “o direifo de preempgdo
confere ao Poder Piibfico municipal preferéncia para aQuisicao de imdvel urbano objeto de
alienagdo onerosa entre particufares”.

Para tanto, let municipal, baseada no plano diretor, delimitard as areas em que incidira
o direlto de preempgio e fixard prazo de vigéncia, ndo superior a cinco anos, renovdvel a
partir de um ano apds o decurso do prazo inicial de vigéncia (artigo 25, § 12, ECid). Segundo
0 § tnico do artigo 26 do ECId, essa mesma lei deverd enquadrar cada drea em que incidira
o direito de preempeio em uma ou mais das finatidades enumeradas no referido artigo 26.
Nada impede, no entanto, que o proprio plano diretor delimite as dreas urbanas em que
incidird o direito de preempgio™.

O que se verifica. no direito de preempgdo, € a primazia do interesse coletivo na
regulagdo do direito de propriedade privada®. O direito de preempgao em favor do Poder

5 SAULE UNIOR, Nelsen. A Protegiio Jurfdica da Moradia nos Assentamentos Urbanos
Irregulares. Porto Alegre: Sergic Antonio Fabris Editor, 2004, pp. 302/303.

¥ 0 direito de superficic também pode ser usado pelo municipto como forma de regularizar determinada drea
de assentamento informal em bem piiblico, ou seja, também pode ser usado para politica urbana corretiva
quando o assentamento tiver ocorrido em &rea puiblica. Com efeito, o Dr. Armando Antonic Lotti, Procurador
de Justica do RS, ¢ coordenador do Centro de Apoie Operacional da Ordem Urbanistica e Questies Fundidrias,
em aula de direito civil sobre direito de superficie, ministrada na manhi do dia 27/05/2005, na escola Verbo
Juridico, em Parto Alegre, RS, defendeu que, em razio da inexisténcia de vedagio expressa, o direiio de
superficie néo é incompativel em face dos entes piblicos, desde que devidamente autorizados por lei. O
Municipio de Pontio, RS, foi pioneiro em utilizar o direito de superficie para regularizagio fundidria, e o fez em
drea plblica, através das leis complementares n® 04, de 08/11/2002, e n 06, de 02/12/2002. Disponivel
em hitp:/fwww cidades.gov br/index. phpZoption=content&task == view&id = 1 { 4. Accsso em [4/06/2005.

7 Op. cit., p. 296.

% DSORID, leticia Marques e SOSO, Patricia Helena. Direito de Preempgio, ECid ¢ Reforma
Urbana: Novas Perspectivas para as Cidades Brasileiras. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris
Editor 2002, pp. 196/197.



Piblico municipal se justifica em razdo da politica urbana do Municipio, que deve buscar o
atendimento da fungio social da propriedade.

No que diz respeito 3 moradia, dentre as finalidades mencionadas no artigo 26 do
ECid encontra-se, no inciso ¥, a execugio de programas e projetos habitacionais de interesse
soctal. Assim, se pode priorizar a aquisicio de reas para atender a demanda de moradia da
populagio de baixa renda como politica urbana de combate  falta de habitagdo digna®

Por tltimo, importa salientar que, de acordo com os artigos 51 e 52, 1ll, do ECid, o
prefeito e o governador distrital incorrem em improbidade administrativa, nos termos da Lei
n° 8.42%, de 02 de junho de 1992, quando utilizarem areas obtidas por meio do direito de
preempgio em desconformidade com a finafidade declarada.

%.7 Ovutorga onenosa do direito de consTRUiR

O instituto da Outorga Onerosa do Direito de Construir {Solo Criada), antes de ser
positivado no ECid, j4 havia sido formulado com a Carta de Embu® *2. Esta estabelecia que o
criador de solo deverta oferecer a coletividade ds compensagdes necessarias ao reequilibrio
urbana rectamado pela criagiio de solo adicional. Para tanto, através de lei municipal, o Poder
Piblico estabeleceria um coeficiente Uinico de edtficacio, ¢ o que excedesse a esse coeficiente
seria considerado solo criado.*

No ECid, o instrumento da outorga onerosa do direito de construir esta previsto no
artigo 28, e se caracteriza pela possibilidade do plano diretor “fixar dreas nas quais o direito
de construir poderd ser exercido acima do coeficiente de aproveitamentio bisico adotado,
mediante conlrapartida a ser prestada pelo benelicidrio”.

Entende-se por coeficiente de aproveitamento, conforme o § 1° do artigo 28 do ECid,
arefagio entre a drea edificivel e a drea do terreno. A outorga onerosa do direito de construir
diz respeito, entdo, a {oda drea edificivel aiém do cocficiente de aproveitamento basico,

® “Art. 26. O direito de preempgio serd exercido sempre que o Poder Piblico necessitar de dreas para: il -
exccugdo de programas e projetos habitacionals de interesse social;”
* SAULE JUNIOR, Nelson: A Prote¢io |uridica da Moradia nos Assentamentos Urbanos
Irregulares. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2004, pp. 226/257.
O instituto da Outorga Onerosa do Direito de Construir {Soto Criado} vem sendo estudado e debatide em
nosso pafs desde a década de 1970, culminando com a publicagéo da Carta de Embu, em 1976, onde grupo
de estudiosos do Urbanismo ¢ do Direito estabeleceram os pardmetros do instituto. DXORNELAS, Henrique
Lopes. Aspectos juridicos da outorga onerosa do dircito de construir. Solo criado. Jus
Navigandi, Teresina, a. 8, n. 128, 11 nov. 2003. Disponfvel em: <http://www [ jus.com. br/duutnna./
texto.asplid=4483>. Acesso em: 06 abr. 2005.
2 Ver integra da Carta de Embu na RT n® 504, Editora Revista das Tribunais, 5% Paulo, 1977, pp. 11 /12.
DORNELAS, Henrique Lopes. Aspectos juridicos da outorga onerosa do direito de construir.
Salo ertado. fus Navigandi, Teresing, a. 8, n. 128, 11 nov. 2003. Disponfvel em: <http:/Awww | jus.com.br/
doutrinafiexto.asp?id=4483 > . Acesso em; 06 sbr. 2005.
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legalmente fixado, hipétese em que o proprietério somente terd o direito de construir além do
coeficiente basico se adauirir do Municipio, nas condigdes gerais Que a lei dispuser. No caso, o
plano diretor € que vai dispor sobre o assunto, na forma do artigo 28, “caput” e § 3°, do ECid.

H, portanto, dois tipos de coeficiente: o coeficiente de aproveitamento bdsico {aquele
potencialmenie explorave! pelo particular independentemente de outorga peto Poder Publico)
e os coeficientes de aproveitamento decorrentes da outorga onerosa do direito de construir
(dos quais resulta o sofo criado), até os limites méximos previstos no plano diretor municipal*.

Para o proprietario de um terreno fer direito a construgio acima do coeficiente,
deverd ocorrer a contrapartida de sua parte para com o Poder Piblico municipal. Esta
conirapartida podera ser mediante pagamento, realizagdo de obras ou construgdes, conforme
estabelecer o Poder Piblico municipal em lef especifica (artigo 30 do ECid)*.

Os recursos obtidos pelo Poder Pablico municipal em virtude de outorga onerosa
devem ser aplicados conforme as finalidades do artigo 26, 1a IX do ECid (artige 31 do ECid),
sob pena de o prefeito e o governador distrital incorrerem em improbidade administrativa,
consoante o disposto nos artigos 51 e 52, IV, do ECid.

Assim, no que diz respeito 3 moradia, os recursos obtidos com a outorga onerosa
devem ser destinados para atender o direito 4 moradia dos ocupantes dos assentamentos
urbanos informais, no sentido de melhorar as condigSes de vida dessas pessoas, seja
promavendo melhorias nas habitagdes j ocupadas, seja promovendo a realizacio de habitagdo
para quem ndg tem, Isso ocorre em Porto Alegre, onde a outorga onerosa funciona como
forma de financiamento de obras vidrias e de habitagio de interesse social®.

¥.4 Transferéncia do direito de consTruir

A transleréncia do direito de construir ¢ novidade trazida pelo artigo 35 do ECid. O
uso deste instrumento d4 ao Poder Plblico municipal respaldo legat para subordinar o

¥ Op. cit, disponivet em: <http:/Awww! jus.com.br/doutrina/texto.aspfid=4483 >. Acesso em: 06 abr.
2005.

¥ SAULE {UNIOR, Nelson. A Protegio juridica da Moradia nos Assentamentos Urbanos
Irregulares. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2004, p.313.

* "Desde 1994, a outorga onerosa € leita a partir do estabelecimento de um Jimite construtivo mdximo por
quarteirdo, na drea de ocupagio intensiva, que varia de 08 a 30%. A possibilidade de compra de potencial
construtivo adicionat é ofertada ao conjunto de proprietirios de um grupo de quarteirdes em leilio. Sdo
realizados lefoes de trés em trés meses, ocasido em que sfo definidos os petencials de construgio a serem
oferecidos € 0s pregos minimos em <ada. drea. Além destes mecanismos de leifio de potenciaf adicional, &
possivel comprar até | 00m2 como ‘gjuste do projeto’ auando o projeto witrapassa os pardmetros estabelecidos
pelo zoneamento até este valor, Esta compra ¢ feita através de guia paga na Secrefaria da Fazenda e anexadas
ds plantas, quando da aprovagio do projeto”. DORNELAS, Henrique Lopes. Aspectos juridicos da outorga
onerosa do direto de construir. Solo criado. fus Navigand:, Teresina, a. §, n. 128, [1 nov. 2003.
Disponfvel em: <http://www | jus.com.br/doutrina/texto.asp?id=4483>. Acesso em: 06 abr. 2005.
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exercicio individual do direito de construir a uma necessidade social ou ambiental através da
transferéncia do exercicio deste direito para outro local®”.

Para tanto, determinz o “caput” e o § 2° do arfigo 35 do ECid, que lei municipal
baseada no plano diretor podera autorizar o proprietario de imével urbano piblico ou privado
a exercer em outro locat ou alienar o direito de construir, euando o imével atender a uma das
finalidades expressas nos incisos do referido artigo 357, Nesta hipétese, deverd estabelecer
as condigbes relativas a essa transferéncia, inclusive no que tange 4 finalidade a ser atendida.

No que se refere 3 moradia, o inciso ] do astigo 35 do ECid prevé, como uma das
possibilidades da transferéncia do direito de construir, quando o imdvel em questio for
considerado necessdrio para “servira programas de regularizagao fundidria, urbanizagio de
dreas ocupadias por poputacio de baixa renda e habitagio de interesse social”. Assim, poderd
o Municipio definir as areas ocupadas pela populaggo de baixa renda como zona especial de
interesse social e nelas apiicar este instrumento, a fim de poder utilizi-las para garantir o
direito de moradia da populagio que vive nesse focal®.

3.7 Operacoes urbanas consorciadas

Novidade trazida pelos artigos 32 a 34 do ECid. Este instrumento de politica urbana
municipal “tem por finalidade a promogdo de intervengdes urbanas, visando a alcangar
transformagcoes urbanisticas ¢ estruturals na cidade, Que afterem g realidade urbana, como a
revitalizagdo de regides cenirals da cidade, mediante parcerias entre o Poder Piblico € o

setor privado "

O artigo 32 do ECid determina que para aplicagdo deste instrumento € necessario
que suz inslituigdo ocorra através de lei municipal especifica, que deverd estar em consonincia
com o plano diretor, devendo, portanto, decorrer da estratégia estabelecida no plano diretor.
Este identificard 4 drea onde ocorrerd e o que se pretende alcangar com as transformagdes
urbanisticas.

Os artigos St e 52, inciso IV, do ECid, estabelecem que o prefeito e o governador
distrital incorrem em improbidade administrativa quando aplicarem os recursos auferidos

¥ ROLNIK, Raque] e SAULE JUNIOR, Nelson (coord.). Estatulo da Cidade, guia para implementagio
pelos municipios e cidaddos. Brasfifa: Camara dos Deputados, Coordenagio de Publicagfes, 2001, p. 121

*® “Art, 35 {...) | - implantagio dc equipamentos uwbanos e comunitarios; 1t - preservagio, quando o imével for
considerado de interesse histérico, ambiental, paisagistico, social ou cultural; Bl - servir a programas de regularizaciio
fundidsia, urbanizagie de dreas ocupadas por populagio de baixa renda e habitagdo de interesse social”.

¥ SAULE {UNIOR, Nelson. A Prote¢iio juridica da Moradia nos Assentamentos Urbanos
frregulares. Porto Alegre: Sergio Antonic Fabris Editor, 2004, p. 326.

“ ROLNIK, Raquel e SAULE JUNIOR, Neison {coord.). Estatuto da Cidade, guiz para implementagio
pelos municipios e cidaddos. Brasfiia: Camara dos Deputados, Coordenagio de Publicagdes, 2001, p. 128.
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com operagdes urbanas consorciadas em desacordo com o previsto no § {© do artigo 33*' do
ECid. Assim, fica configurada aimprobidade administrativa quanda os recursos criundos da operagiio
urbana consorclada nio forem utilizados nos termos da lel municipal ue instituiu a operagio.

Para que seja efetivado o direito 3 moradia, € importante que este instrumento de
operagdo consorciada ndo seja dirigido para onde ja exista um grande interesse do mercado
imobilidrio. Se assim ocorrer, se estard investindo mais em dreas que ja concentram os
maiores investimentos em detrimento das dreas de assentamentos informais que demandam
uma operagéo para melhoria de suas condigoes de habitabilidade™.

3.6 Consdrcio imobiliirio

O consércio imobilidrio também ¢ novidade do ECid. E instrumento de politica
urbana previsto no respectivo artigo 46, e podera ser usado auando o proprietario de um
imével, declarado pelo Poder Piiblico municipal como subutilizado, ndo utiizado ou ndo
edificado (artigo 5° do ECid), optar, quando do cumprimento da cbrigagdo de que trata o
artigo 5°, em realizar um consércio com o Poder Piblico municipal.** Seu fundamento
encontra-se no artigo 182, § 4°, da CF/38*,

Este consdrcio consiste na cooperago entre o Poder Pablico e a iniciativa privada
para urbanizar dreas que tenham caréncia de infra-estrutura e servigos urbanos nos imdvets
decfarados como subutilizados, ndo utilizados ou nde edificados. Através do consércio, o
Poder Plblico realiza as obras de urbanizagiio e o proprietdrio da drea recebe uma quantidade
de lotes urbanizados, correspondente ao valor total das dreas antes da execugio das obras
(artigo 46, § 2°, do ECid). Os demais lotes ficam com o Peder Plblico, que poderd destina-
los para atender a populagio que necessita de habitagdo®, efetivando o direito 3 moradia.

"Art. 33. Da lei especifica que aprovar a operagdo urbana conserciada constara o plano de operagio urbana
consorciada, conlendo, no minimo: (...} V1 - contrapartida a ser exigida dos proprietdrios, usudrios permanentes
e investidores privados em fungio da utilizagio dos heneficios previstos nos incisos I e fl do § 2° do art. 32
desta Lei; § 1 Os recursos obtidos pelo Poder Pdblico municipal na forma do inciso VI deste artigo serdo
aplicados exclusivamente na prépria operag&o urbana consorciada™.

ROLNIK, Raquel e SAULE JUNIOR, Nelson {coord,). Estatuto da Cidade, guia para implementagio pelos
mumicipios ¢ cidaddos. Brasflia: Cimara dos Deputadas, Coordenagio de Publicagdes, 2001, pp. 81 e 86.

3 “Art. 5° Lei municipal especifica para drea incluida no plano diretor poderd determinar o parcelamento, a
edificagio ou a utilizagio compulsdrios do solo urbane nio edificade, subutitizado ou nédo utilizado, devendo
fixar as condigdes e os prazos para implementagdo da referida obrigagio”.

“Art. 182. (...) § 4°. E facultado ao Poder Pdblico municipal, medtante lei especifica para 4rea incluida no
plano diretor, exigir, nos termos da iei federal, do proprietirio do solo urbano nio edificado, subutilizado ou
ndo utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de: | - parcelamento
ou edificagio compulsérios; Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no
tempo; [l - desapropriagio com pagamento mediante tituios da divida piblica de emissdo previamenie
aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de ate dez anos, em parcelas anuais, iguals e sucessivas,
assegurados o valor real da indenizagio ¢ os juros legals.”

ROLNIK, Raquel e SAULE JUNIOR, Nelson (coord.}. Estatuto da Cidade, guia para implementagio
pelos municipios ¢ cidaddos. Brasflia: Cdmara dos Deputados, Coordenagio de Pubficagbes, 2001, p. 125,
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CAPITULO I

A REGULARIZACAO FUNDIARIA NOS ASSENTAMENTOS URBANOS
INFORMAIS PARA GARANTIA DO DIREITO A MORADIA

1 REGULARIZAGAO FUNDIARIA

Os processos informais que acorrem durante a urbanizagao resultam em vdrias formas
de irregularidade fundidria: favelas, ocupacdes, loteamentos clandestinos ou irregulares, cortigos.
A diferenga basica, nessas formas de irregularidade fundidria, reside no modo como ocorreu a
aquisigio da posse, € na maneira como se consolidaram esses assentamentos, na maioria das
vezes espontineos e informais, e atheios ao ptanejamento urbanistico do Poder Piiblico.*

O objetiva da regularizago fundidria € possibilitar a legalizacéo da permanéncia de
populages de baixa renda em dreas urbanas ocupadas irregularmente, a fim de que sejam
integradas ao espago urbano e tenham methores condigdes de vida” . A regularizago fundiaria
¢, portanto, canforme conceito de Betnia Affonsin: **

“o processa de intervengdo publica, sob os aspectos jurfdico,
fisico e social, que objetiva legalizar a permanéncia de
populagdes moradoras de dreas urbanas ccupadas em
desconformidade com a lei para fins de habitacio, implicando
methorias no ambiente urbano do assentamento, no resgate
da cidadania e da qualidade de vida da populagio beneficigria”.

Assim, a regularizagio fundidria encerra dois objetivos: o reconhecimento da
seguranga da moradia e a integragdo socio-espacial daquela parcela urbana até entio
marginalizada pela sua irregularidade juridica e urbanistica. No primeiro caso, a regularizagio
fundidria possibilita o titulo de posse ou propriedade aquele individuo ocupante da érea
irregular; no segundo, infegra as reas irregulares na estrutura das cidades, através das
melhorias na infraestrutura, como, por exemplo, vias de acesso.

E inegavel, portanto, que as dimensdes juridica e urbanistica devem ser enfrentadas
em um precesso de regutarizagio. Se alguma delas for esquecida ou negligenciada, corre-se
o risco de ndo se atingir plenamenie os objetivos desse processo.®

4

&

Manual: regularizagio da tersa e moradia — o que é e como implementar. Instituio Polis

{Coordenagio Executiva). S3o Paulo: Caixa Econdmica Federal, Instituto Polis, FASE, Cidadania e Direitos

Humanos, COHRE — Centro pela Moradia contra Despejos, 2002, p. 14.

ROLNIK, Raquel e SALILE JUNIOR, Nelson {coord.). Estatuio da Cidade, guia para implementacao

pelos municipios ¢ cidaddos. Brasfiia: Cmara dos Deputados, Coordenagio de Publicagdes, 2001, p. 153

“ AFONSIN, Betdnia de Moraes. Direiie @ Moradia - Instrumentos e Experiéncias de
Regularizagdo Fundidria nas Cidades Brasileiras. Rio de Janeiro: Observatério de Politicas Urbanas:
{PPUR:FASE, 1997, p. 24.

# Op. cit., p. 24,
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Quanto 3 dimensao jurfdica da regularizagdo fundidria, objeto do presente trabalho,
importa ressaitar alguns aspectos.

O primeiro deles diz respeito 4 seguranga inerente @ legalizagio da moradia, ou seja,
a garantia da posse ou propriedade individual através de titulo amparado por lei, E a seguranga
da pessoa de que ndo serd despejada ou desapossada repentinamente pelo proprietdrio do
terreno.*

O segundo aspecto € o econdmico. De acordo com o economista peruano Hernando
de Soto, os programas de regularizagio jurfdica podem ter impactos significativos sobre a
politica econbmica geral, na medida em que direcionam o crescimento informal da economia
“extralegal” para a economia formal. Isso ocorre porque as pessoas precisam se sentir
seguras de suas condiges de posse para comegar a investir na melhoria de sua casa. Para
tanto, a seguranga da posse e 0 acesso ao crédito devem ser providos por meio da legalizagio
da ocupagiio informal, & a maneira de se legalizar € garantindo a posse individual através da
outorga de titulos de posse ou de propriedade.*'

O terceiro aspecto diz respeito ao investimento feito por parte do Poder Piblico.
Com efeito, hd necessidade do Poder Plblico se acautelar ao dotar os assentamentos {objeto
da regularizacio} das methorias necessérias, i que a falta de regularizacdo wuridica (auséncia
de titulagdo dos terrenos em nome dos moradores) pode gerar futuros despejos e,
conseqlientemente, desperdicio de dinheiro pablico®.

2 INSTRUMENTOS DE REGULARIZACAO FUNDIARIA

Os instrumentos de regularizagio fundidria tém natureza essencialmente curativa®,
ndo se prestando para reverter, isoladamente, o déficit habitacional. Para que isso ocorra, 2
medida mais adequada ¢ combinar os instrumentos de regularizagdo fundidria com os
instrumentos de politica urbana, previstos no ECid, como forma de ampliar as oportunidades
de acesso a moradia aos grupos sociais hipossuficientes™, e garantindo, a0 mesmo tempo, a

* Op. dt., p.25.

5t DE SOTO, Hernando, La Arquitectura Oculta del Capitalismo. Disponivel em http://www.elcato.org/
special/friedman/desoto/arquiteciuracapitalismo.himl.. Acesso |8 de abril de 2005,

2 AFONSIN, Betfnia de Moraes, Direito 3 Moradia - Instrumentos e Experiéncias de

Regularizagdo Fundidria nas Cidades Brasileiras. Rio de Janeiro: Observatorio de Polfticas Urbanas:

IPPURFASE, 1997, p. 25,

FERNANDES, Edésio. Politica Nacional de Regularizacdo Fundidria. Revista de Direito imobilidrio

— IRIB - n® 56. Ano 27. 530 Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2004, p. 252,

* SAULE JUNIOR, Neison. A Protecdo Juridica da Moradia nos Assentamentos Urbanos
Irregulares. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2004, p. 344.
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moradia nas sifuagdes de irregularidade jd consolidadas. A pofftica urbana de habitagdo &,
portanto, o projeto macro, que abrange tanto instrumentos de poftica urbana {capftulo I},
como os instrumentos de regularizagio fundidria®.

Os assentamentos urbanos informais trazem diferentes impactos em cada cidade, e
em cada caso de irregularidade. Com efeito, ndo existe um modelo (inico de regularizagio
que seja vilido e eficaz para toda e qualquer situagio de irregularidade®,

E fundamental, entiio, compreender a natureza ¢ a dindmica dos processos que
resultaram nos assentamentos urbanos informais, para que se possa formular e implementar
programas de regularizacac efetivos no combate a falta de moradia digna para cada caso
especifico™. Para tanto, o Poder Pblico municipal podera se valer do mapeamento das dreas
irregulares, que ajudario a construir eritérios para as diferentes necessidades de regularizagio
qQue se apresentarem, além de fornecerem informagdes fundamentais para a criagdo de
estratégias de regularizagio, como, por exemplo, a extensdo de cada situag8o de irregularidade,
a quantidade de famitias envolvidas e suas condigdes sécio-econdmicas®.

Cada Municipio deve estabelecer critérios de regularizagdo segundo as suas vocages,
necessidades ¢ interesse local, devendo incluir no plano diretor, quando este for obrigatorio,
ou em legislagdo municipal, as regras para aplicagdo dos instrumentos de regularizacdo
fundiaria. '

2.1 Instrumentos de reqularizacio fundiiria No EsTaturo da Cidade

Os instrumentos de regularizagio fundidria previstos no ECid pessibilitam a
legalizacdo das dreas ocupadas por populacdes de baixa renda, dreas estas que nao thes
pertenciam legalmente®®. Para tornar efetiva a protecio 4o direito 2 moradia, o ECid ampliou
as possibilidades de regularizagio fundidria, contemplando, além dos instrumenios que ja
existiam nas legislagdes federal, estadual e municipal, novas alternativas.

5

Nesse sentido: Edésio Fernandes, in Politica Nacional de Regularizagdo Fundidria. Revista de

Direito Imobilidrio -- IRIB - n® 56. Ano 27. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2004, pp. 252 e 348;

Betdnia de Moraes Alfonsin, in Direito 4 Moradia - Instrumentos e Experiéncias de Regufarizagio

Fundiiria nas Cidades Brasileiras. Rio de faneiro: Observatdrio de Politicas Urbanas: [PPUR:FASE,

£997, pp. 22/23; Nelson Saule Junior, A Protecdo Juridica da Moradia ros Assentamentos

Urbanos irregulares. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2004, pp. 343/344.

% Manual: regularizacio da terra e moradia — o que € ¢ como implementar. Instituto Polis
{Coordenacio Executiva). Se Paulo: Caixa Econfimica Federal, Insituto Pélis, FASE, Cidadania e Direitos
Humanos, COHRE —~ Centro pela Moradia contra Despejos, 2002, p. i4.

¥ Op. dit, p. 13,

% Op. cit., pp. 29/30.

ROLNIK, Raguel e SAULE JUNIOR, Nelson (coord.). Estatuto da Cidade, guia para implementagfio

petos municipios e cidaddos. Brasflia: Cdmara dos Deputados, Coordenagio de Publicagoes, 2001, p.
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O ECid arrola®, como instrumentos da polftica de regularizaggo fundiaria, as zonas
especiais de interesse social, a concessio de direito real de uso, a concessio de uso especial
para fins de moradia, o usucapido especial de imével urbano, e a assisténcia téenica e juridica
gratuita para as comunidades e grupos sociais menas favorecidos®'.

2.1.1 ZEIS (Zonas Especiais de Interesse Social)

As ZEIS estdo previstas no artigo 4°, V. “f”, do ECid, e visam, primordialmente,
garantir o direito a moradia das pessoas de baixa renda, através da manutengo da permanéncia
dos assentamentos urbanos informais consolidados, e da reserva de 4reas ainda ndo ocupadas
para que sejam destinadas ao uso habitacional para populagio de baixa renda.

As ZEIS podem ser classificadas em fungio de suas caracterfsticas de uso e de
ocupacio da drea urbana. Dessa forma, pode-se classificar as ZEIS em quatro espécies:®

A primeira se refere aos terrenos plblicos ou particulares ocupados por populagiio
de baixa renda, em favelas ou em assentamentos assemefhados, em relagio aos quais haja
interesse plibfico em promover a urbanizagiio ou a regularizacio juridica da posse da terra®.
Com efeito, as ZEIS tém sido o instrumento mais utilizado na regularizacio das favelas®’.

A segunda diz respeito aos ioteamentos irregulares, confetindo eficicia 4 Lei n®
6.766/79, que dispoe sobre o parcelamento do solo urbano®. O Poder Piblico Municipal
destinard os recursos necessdrios para a regularizagio fundidria desses loteamentos,
assegurando os direitos inerentes as condigdes de vida da populacio que vive nos bairros da
periferia e que enfrentam o problema da caréncia dos equipamentos ¢ servigos urbanos em
virtude da irregularidade do loteamento® 7,

@ Artigo 4°, inciso ¥, alfineas "{", "g", "h", "I & "r".

& Op. ct., p. 164,

2 Op. dt., p. 189.

® Op. cit., p. 182,

¥ Manual: regularizagdo da terra ¢ moradia ~ 0 que € ¢ como implementar. Instituto Polis
{Coordenagio Executiva). Sic Paule: Calxa Econdmica Federal, Instituto Pélis, FASE, Cidadania e Direitos
Humanos, COHRE — Centro pela Moradia contra Despejos, 2002, p. 78.

¢ ROLNIK, Raquel e SAULE JUNIOR, Nelson {coord.). Estatuto da Cidade, guia para implementacio
pelos municipios e cidaddos. Brasflia; Cimara des Deputados, Coordenagio de Publicagbes, 2001, p. 189.

% Op. cit., p. £90.

¥ Segundo Nelson Saule Junior, "A frregufaridade do loteamento ocorre quando o loteador obtém a aprovagio
do projeto de loteamento pelos drgios competentes do Municipio, efetua o registro do loteamento no
Cartério de Registro de Iméveis, porém ndo executa as obras de infra-estrutura necessarias que constam do
projeto de loteamento aprovado. O loteamento € irregular em razdo das irregularidades fisicas ou urbanisticas,
quais sejam, as que tocam & questdo da auséncia de infraestrutura e de 4reas pblicas, e as irregularidades
juridicas, concernentes aos obsticulos existentes para o registro do loteamento. {...} Os loteamentos
irregulares sfo parcelamentos do solo urbano que obtiveram aprovagio do Poder Piblico municipal, mas que
nga foram executados conforme o ato administrativo de aprovagio.”, in A Protecio Juridica da Moradia
nos Assentamentos Irregulares. Porto Alegre: Sérgio Antdnio Fabris Editor, 2004, p. 353.
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Aterceira espécie de ZEIS refere-se aos terrenos nao edificados, subutilizados ou ndo
utilizados, necessarios & implantagao de programas habitacionais de Interesse social. Para
tanto, se faz a destinago social desses terrenos que ndo estdo cumprindo a sua fungio social®.

A quarta espécie de ZEIS lem a ver com os cortigos. S3o aquelas dreas com
concentragiio de habitagiio coletiva precdria de aluguel, em que hi interesse publico de
promover programa habitacional para a populagao ocupante da regiio em questao®.

Oartigo4°, § 1°, do ECid, refere que os instrumentos mencionados nesse dispositivo
regem-se pela legislagio que lhes é prépria, observado o disposto no ECid. No caso das
ZEIS, cuja Gnica previsdo no ECid € a do artigo 4°, V, “i", é o plano diretor, ou lei municipal
especffica, que vai regular a aplicacio desse instrumento”®.

Por fim, importa ressaltar que as ZEIS garantem a permanéncia da populagio de baixa
renda nos assentamentos urbanos sobre os quais incidem. Isso porque as ZEIS gravam a drea
do assentamento regularizado como sendo de interesse social, ou seja, a destinagio do
terreno objeto das ZEIS sera de habitagéio social, independentemente de quem esteja vivendo
ali. Essa restri¢do diminui o interesse da especulagio do mercado imobilidrio, impedindo que
o morador desse terreno seja assediado para vender sua propriedade regularizada por prego
irrisdrio e termine, novamente, sem moradia.”

2.1.2 Concessdo de direito real de uso

A concessdo de direito real de uso {CDRU) estd prevista no artigo 4°, V. “g", do
ECid. Trata-se de instituto Que j3 existia, no plano federal, antes da publicagio do ECid. Foi
instituido através do Decreto-lei n° 271, de 28 de fevereiro de 196777, permitindo-se, a
partir de entiio, que o instituto da CDRU fosse aplicado em terrenos publicos ou particulares
para o assentamento da populagio de baixa renda ou para legalizar aquelas situagoes jd
consolidadas nesses terrenos™. Com efeito, antes da previsdo expressa no ECid acerca da

® ROLNIK, Raquel e SAULE JUNIOR, Neison {coord.). Estatuto da Cidade, guia para implementagio

pelos municipics ¢ cidaddos. Brasilia: Cmara dos Deputados, Coordenagio de Publicagbes, 2001, p.

150,

Op. ciL., p. 190

™ SAULE JUNIOR, Nelson. A Prolegido Juridica da Moradia nos Assentamentos Urbanos

Irregulares. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2004, p. 372.

AFONSIN, Betinia de Moraes. Direito & Moradia - instrumentos e Experiéncias de

Regularizagdo Fundidria nas Cidades Brasieiras. Rio de [anetro: Observatério de Polfticas Urbanas:

IPPUR:FASE, 1997, p. 270,

7 ROLNIK, Raquel e SAULE JUNIOR, Nelson {coord.). Estatuto da Cidade, guia para implementagao
pelos municipios e ddaddos. Brasitia: Camara dos Deputades, Coordenagio de Publicagdes, 2001, p. 182,

% AFONSIN, Betdnia de Moraes. Oireito 4 Moradia - Instrumentos e Experiéncias de
Regularizagdo Fundidria nas Cidades Brasileiras. Rio de Janeiro: Observatdrio de Politicas Urbanas:
IPPUR:FASE, 1997, p. 77.
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CDRU, os Municfpios ja dispunham acerca deste instrumento através de lei municipal™,
como € o caso do Municipio de Diadema’™.

Segundo Hely Lopes Meirelles, a CDRU "¢ o contrato pefo qual a Administragao
transfere o uso remunerado ou gratuito de terreno piblico a particular, como direito real
resolivel, para Que dele se utllize em fins especiffcos de urbanizagdo, Industiializacao,
edificagdo, cultivo ou qualauer outra exploragdo de interesse social” 7€, Este € o conceito
trazido pelo artigo 7%, “caput”, do decreto-lel 271/67. O ECid, no § 2° do artigo 4°, prevé
expressamente a possibilidade de aplicagio deste instrumenio de forma coletiva.

ACDRU se caracteriza como direito real resollvel porque se a pessoa beneficiada
peta concessao der destinago {(no caso da regularizacio é a moradia) diversa da estabelecida
pela lei ou pelo instrumento como condigdo da concessdo, esta poderd ser revogada pelo
Poder Publico”™. A CDRLU entdo, ndo transtere a propriedade para o particular, mas €
importante destacar que o artigo 48 do ECid preconiza que os contratos de CDRU terfo,
para todos os fins, carater de escritura puiblica e que constituirdo tiiulo de aceftagio obrigatoria
em garantia de contratos de financiamento, o que posstbilita ao beneficidrio da concesséo
melhorar ou ampliar as condigbes de habitabilidade de sua moradia.

Outra caracteristica importante da CDRU € que ela depende de anuéncia do Poder
Pablico, ndo se caracterizando um direito subjetivo das pessoas que vivern no terreno que pode
ser objeto desta concessdo, comao ecorre na concessdo de uso especial para fins de moradia.
Nesta, uma vez preenchidos os requisitos legais, o Poder Piblico deve outorgara concessan’®.

Cabe destacar, por fim, que a concretizagio da CDRU esta condicionada a autorizagdo
legislativa, a avaltacdo prévia c & licitagdo, na modalidade de concorréncia. No entanto, a
avaliag#o e a concorréncia plblica ficam dispensadas no caso de concessdes destinadas a
habitagdo popular, conforme Artigo 17, 1, “f”, da lei 8.666/93 {Lei de Licitagdes), com
redagdo dada pela Lei 8.883/94, que alterou dispositivos da Lei 8.666/93.

7 Op. cit., p. 78.

"A Concessdo de Direite Real de Uso (CDRU) foi utilizada para garantir a posse da terra por parle da

pepulagio que ocupava dreas piblicas em Diadema. A CDRU censolidou-se come lei municipal em Diadema

em {285. Em Diadema, a CORU sé é outorgada para ocupagbes em processo de urbanizagio, cu sefa,

contando com todas as mefhorlas basicas prioritarias: fotes demarcados em metragem padriio, vielas projetadas,

rede de esgoto instalada, espago para centros comunitdrios, construgio de escadarias se necessério. Em

{985, 19 dreas municipais foram desafetadas com fins de Concessdo de Direito Real de Uso para as

populagdes residentes nessas dreas. Em | 988, mais 32 dreas foram desafetadas.” Disponivel em hitp://

www.estatutodacidade:org.br/cgi-local/expertencias-mostrar.cgi?03&0065, acessado em 19/04/2005.

™ MEIRELLES, Hely Lopes. Direifo Administrativo Brasileiro. 172 edigfo, atualizada. S3o Paulo:
Matheiros, 1997, p. 439.

7 “Decreto-tel 207/67: Art. 7°. (...} § 3°. Resolve-se 2 concessio anies de seu termo, desde que o

concessionrio dé ao imdvel destinagio diversa da estabelecida no contrato ou termo, ou descumprz cldusuia

resolutéria do ajuste, perdende, neste caso, as benfeitorias de qualauer natureza™.

ROLNIK, Raquel e SAULE JUNICR, Nelson (coord.). Estatuto da Cidade, guia para implementagio

pelos municipios e cidaddos. Brasilia: Cimara dos Deputados, Coordenagio de Publicagdes, 2001, p. 79,
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2.1.3 Concessdo de uso especial para fins de moradia

O ECid prevé como instrumento de regularizagdo fundidria a concessio de uso
especial para lins de moradia ne artigo 4°, V, “h”. Pretendia disciplin-la nos artigos 15 a 20,
mas estes artigos restaram vetados pelo Presidente da Republica™.

Em substituigio aos artigos vetados, o Presidente da Repubtlica editou a Medida
Provisdria n® 2.220, de (4 de setembro de 2001, que regulamenta a concessdo de uso de que
trata 0 § 1° doartigo 183 da CF/88, e tem sua vigéncia garantida pelo artigo 2° da Emenda
Constitucional n® 32, de 11 de setembro de 2001%. A Medida Provisdria 2.220/01 regulamenta
oartigo 183, § 1°, da CF/88, que reconheceu o direito espectal de uso para fins de moradia.

Dispde 0 artigo 1° da referida MP 2220/01 que “aquele que, até 30 de junho de
2001, possuiu como seu, por cinco anos, ininterruptamentc ¢ sem oposigao, atc duzentos
e cinglienta metros quadrados de imdvel piiblico situado em drea urbana, utifizando-o para
Sua moradia ou de suia familia, tem o direito d concessdo de uso especial para fins de moradia
em relagdo ao bem obfeto da posse, desde que ndo seja proprietdrio ou concessiondrio, a
quaiouer titulo, de outro imdvel urbano ou rural”,

O fundamento da concessdo de uso especial para fins de moradia se justifica na
proibicdo de usucapifio de imdveis puiblicos. Na medida em que € vetado usucapir imévels
publicos, conforme dispde o § 3° do artigo 182 da CF/88%, a concessdo de direito especial
de uso para fins de moradia é o instrumento habil para a regularizacfo fundidria desses
imdveis informalmente ocupados pefa papulacio de baixa-renda®,

A limitagdo temporat ressalvada no artigo 1° da MP 2.220/01, ao referir que a
concessdo somente serd outorgada aquelas pessoas aue preencherem os requisitos até 30
de junho de 2001, se justificativa nas razdes do veto do Presidente da Republica, que
ponderou que "o projeto ndo estabelece uma data-imite para a aquisicio do direito 4 concessdo
de uso especial, 0 ue torma permanente um instrumento s¢ fustificavel pela necessicade
imperiasa de solucionar o imenso passivo de ocupagdes irregulares gerado em décadas de
urbanizagdo desordenads” . Assim, a concessdo de uso especial para fins de moradia aplica-
se somente a situagdes pretéritas, o que evidencia o cardter curativo deste instrumento de
regularizagdo fundiaria,

7 Razdes do veto: "MENSAGEM Ne 730, DE 10 DE JULHO DE 200( (DOU 11.07.2000)",

"Arl. 183. Aquele que possuir come sua drea urbana de até duzentos e cinalienta metros quadrados, por cince
anos, iinterruptamente € sem oposicdo, utllizando-a para sua moradia ou de sua faméfia, adauirir-the-d o
domfnio, desde cue nio sefa proprietavio de outro imével urbanc ou rural. § 1°. O titulo de dominio e 2
concessio de uso serdo conferidos ao homem ou & muther, ou a ambos, independentemente do estado civil”.
"EMENDA CONSTITUCIONAL N° 32, DE i1 DE SETEMBRO DE 200f. Art. 2° As
medidas provisérias editadas em data anterior 4 da publicagdo desta emenda continuam em vigor até que
medida proviseria ulterior as revogue explicitamente ou até deliberagio definitiva do Congresso Nacional.”
“Art. 183, § 39 Os imdveis plblicos ndo serie adquiridos por usucapido”.

OLIVEIRA, Régis Fernandes. Comentdrios ao ECid. 2% edigdo revista e atualizada: S3o Paulo: Edilera
Revista dos Tribunais, 2005, p. 77.
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Conforme ensina Maria Sylvia Zanella Di Pietro®, a concessdo de uso especial para
fins de moradia, uma vez preenchidos os requisitos legais, configura-se direito subjetivo do
possuidor, ndo podendo o Poder Pablico recusar o titulo respectivo.

Assim, a concessdo de uso deixa de ser uma faculdade do Poder Pibfico para efeito
de promaver a regularizagio fundidria das areas ocupadas pefa populagio de baixa renda para
caracterizar-se como direito subjetivo do possuidor, sendo seu direito declarado por via
administrativa ou pela via judicial mediante provocagio dos interessados, nos termos do 6°
daMP 2.220/01. De acordo com este artigo, o titulo de concessao de uso especial para fins
de moradia serd obtido pela via administrativa perante o érgdo competente da Administragéo
Piblica® ou, em caso de recusa ou omissdo deste, pela via judicial, mediante sentenga na
qual o juiz declarard o direito a Concessao Especial de Uso para Fins de Moradia, que poder4
ser registrada como tituio no Cartério de Registro de Imdveis nos termos dos pardgrafos 3°
e 4° doartigo 6° *. Esta concessdo pode ser feita de forma individual ou de forma coletiva.

Aforma individual, prevista no artigo 1°da MP 2.220/01, tem como requisitos que
0 possuidor esteja no imodvel de até 250 m? ha pelo menos cinca anos, de forma ininterrupta
e sem oposi¢do, € que ndo sefa proprietdrio ou concessiondrio, sob quaiauer titulo, de outro
imdvet urbano ou rural. Este direito sera outorgado de forma gratuita e reconhecido ao
homem, 4 mulher ou a ambos, independentemente de seu estado civil.

O direito & concessdo de uso especiaf para fins de moradia njo serd reconhecido ao
mesmo possuidor por mais de uma vez. Pelo § 3° doartigo | © o herdeiro fegitimo continua,
de pleno direito, na posse de seu antecessor, desde que j resida no imovel por ocasido da
abertura da sucessio,

O artigo 2° da MP 2.200/01 prevé a possibilidade da concessdo de uso especial para
fins de moradia na forma coletiva. Sera possivel esta forma de concesséo quando, além dos
requisitos do artigo 1°, o imével tiver drea superior a 250 m? e ndo for possive! identificar os
terrenos ocupados por cada possuidor.

¥ Df PIETRO, Maria Sylvia Zanelfa. Concessio de Use Especial para fins de Moradia, in Adilson
Abrev Dalfari (coord.) ¢ Sérgio Ferraz (coord.). ECid: comentdrics 4 Let 10.257. Sdo Paulo: Editora
Malheiros, 2003, p. [65.
¥ Em janciro de 2002, a Prefeitura Municipal de Bertioga utiizou a MP 2.220/2001 e o ECid como forma
de reduzir a déficit habitacional do Municipio. calculado em cinco mil moradias. Para que os assentamentos
passassem por uma nova fase, e para methorar as condigbes de vida dos moradores, antes da enirega do
termo de concessdo de uso especiaf para fins de moradia, a equipe técnica da Secretaria de Habitacdo,
Plarejamento e Desenvolvimento Urbano, criada em 2801, iniciou o trabalho de avaliagio de dreas piblicas
invadidas, que com o fempo foram se transformando em niclecs habitacionals Irregulares, visando a
claboragio de projetos urbanisticos que garantissem a implantagio de methorias nestes locais, sendo que
"ltha 4" foi o primeiro assentamento a receber o projeto de urbanizacie apds a titularidade. Disponivel em
htip://www2 . uel.com.br/baixada/hab.him, Acesso em |8 de maio de 2005,
ROLNIK, Raquel e SAULE JUNIOR, Nelson (coord.). Estatuto da Cidade, guia para implementagio
pelos municipics e cidaddos. Brasfia: Cdmara dos Deputados, Coordenaciio de Publicagbes, 2001, p. 179.
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Para computar o periodo de posse de cinco anos ininterruptos exigido pelo artigo 2°,
0 § 1° deste dispositivo possibiiita ao possuidor acrescer ao seu prazo o de seu antccessor,
desde que ambos perfodos sejam continuos. A importincia desta norma é fundamental para
garantir o direito & moradia das pessoas que se encontram na posse do imdvel, ao levar em
consideragdo as peculiaridades da posse nessas situagdes, como € o caso da rotatividade
existente nas favelas. Assim, na hipdtese de um possuidor ter ocupado um imével por dois
anos, e o atual possuidor estar na posse deste mesmo imdvel hd trés anos, sem interrupgdo,
podera comptttar a posse antiga para fins de concessaa.

Para o reconhecimento do direito & concessdo de uso especial coletiva, por via
administrativa ou por viajudicial, é preciso delimitar a fragio ideal de terreno de cada possuidor,
Que ndo poderd ser superior a 250m? (artigo 29). Isso porque na area ocupada coletivamente
ndo ¢ possivel identificar os terrenos de cada um, havendo duas maneiras possiveis de se
atribuir a fracfio ideal do terreno: na primeira, serd atribuida igual fragio ideal de terreno a cada
possutidor, independentemente da dimensao do terreno que cada um ocupe; na segunda, com
base em acordo escrito entre os ocupantes, serdo atribuidas fragSes ideais diferenciadas.

O titulo outorgado ndo resulta na obtengdo do dominio da drea piblica, como ocorre
no reconhecimento do usucapido urbano. Portanto, ndo se trata de usucapido de imével
publico visando a obtengio do domfnio deste imdvel (o que estd proibido no texto
constitucional¥®’ .

Nao obstante, é possive! a transferéncia desse dominio, sefa por ato #xfer vivos ou causa
moytis (artigo 7° da MP 2,220/01}, que tem publicidade, de cariter declaratério, com o registro
no Cartdrio de Registro de fmdveis (artigo 166, 1, n° 37, da Lei 6.015/79, com aredagéo dada
pela MP 2.220/01). Além disso, com o titulo registrado, o beneficidrio da concessao de uso
especial para fins de moradia, seja individual ou coletiva, podera solicitar, individualmente,
financtamento para melhorar ou ampliar as condigdes de habitabilidade de sua moradia. *

Finalmente, a fim de que seja garantido o direito 3 moradia através deste instrumento
de regularizagio fundidria, poderd o Poder Pablico, excepcionalmente, na forma dos artigos 4°
€ 3°da MP 2.220/01, conceder o uso especial de meradia em outro local que ndo aquele onde
o possuidor exerceu a sua posse. Assim, em qualquer das hipdteses dos artigos 4° e 5° da MP
2.220/01, o Pader Piblico devera reconhecer o direito subjetivo do morador 4 ocupagio,
devendo oferecer alternativas para reassentd-fo dignamente na hipétese de o local ser totalmente
inadequade a moradia, ou ser necessario dar-lhe outra destinagio por razbes urbanisticas®.

¥ ROLNIK, Raquel e SAULE JUNIOR, Neison {coord.). Estatuto da Cidade, guia para implementagio
pelos municipios e cidaddos. Brasilia: Cimara dos Depuiados, Coordenacfo de Publicagbes, 2001, p.
[80.

® Mznual: regularizagio da terra e moradia ~ o que é e como Implementar. Instituto Polis
{Coordenagio Executiva). Sdo Paulo: Caixa Econdmica Federal, Instituto Polis, FASE, Cidadania e Direitos
Humanes, COHRE — Centro pela Moradia contra Despejos, 2002, p. 102.

® ROLNIK, Raquel e SAULE JUNIOR, Nelson {coord.). Estatuto da Cidade, guia para implementagio
peios municipios € cidaddos. Brasifia: Cémara dos Deputados, Coordenagdo de Publicagbes, 2001, p. 182.
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2.1.4 Usucapifo especial de imével urbano

O usucapido especial de imével urbano™ estd previsto no artigo 183 da CF/88,€é
regulamentado pelos artigos 9° a 14 do ECid. De acardo com o artigo 183 da CF/88, €
assegurado o domihic pelo usucapido para aquele que possuir, como sua, rea urbana de até
250m?2, por cinco anes, ininierruptamente e sem oposigio, utifizando-a para sua moradia ou
de sua familia, que ndo seja proprietdrio de outre imével urbano ou rural.

O usucapiio especial de imdvel urbano cumpre, ao mesmo tempo, duas finatidades:
constituir-se em um instrumento de regularizagio fundidria que assegura o direito a moradia
paraa populacio que vive em assentamentos urbanos informais; e garantir o cumprimento da
fungdo social da propriedade por meio da promogao de uma politica de regularizagio fundiaria® .

O usucapiio é forma origindria de aguisigia do direito de propriedade pelo exercicio
da posse com animus domin™, legalmente dada ao possuidor que ocupa dreas de terras
como sendo suas e sem oposigao, pelo prazo de 05 anos ininterruptos {artigo 9° do ECid).
Deverd ser declarada em Jufzo™, em requerimento do possuidor ou matéria de defesa {artigo
13 do ECid).

Outras regras a serem observadas com base no artigo 183 se referem ao thuto de
dominio (a ser conferido ao hormem ou & mulher, ou a ambos, independentemente do estado
civil), a proibicdo de ser reconhecido aos mesmos possuidores mais de uma vez, e ao
impedimento dos iméveis piblicos serem adquiridos por usucapido (§ [°, § 2°e § 39, do
artigo {83 da CF/88).

Segundo o ECid, o usucaptdo especial de imdvel urbano pode ser individuat ou
coletiva.

O usucapido especial de imével urbano individual estd previsto no artigo 9¢ do ECid,
e também no artigo 1.240 da Lei 10.406, de [ 2 de janeiro de 2002 (Codigo Civil Brasileiro)™.

® Segundo Nelson Nery Junior, “A usucapido pode ser; A} ordindria (CC 1238); b} extraordindria (CC1242);

¢) especial rural (CC 1239); d) especial urbana (CF 183; CC 1240; ECid  9° e 10V".in Codigo Civil

Anotado e Legisiagio Extravagante. 2% ed. NERY HINIOR, Nelson. S3o Paulo: editora Revista dos

Tribunais. 2003. p. 598.

ROLNIK, Raquel & SAULE fUNIOR, Nelson {coord.). Estatuto da Cidade, guia para implementagio

pelos municipios e cidaddos. Brasilia: Camara dos Deputados, Coordenagio de Publicagdes, 2001, p.

163,

% BRASIL. Cédigo Civii Anotado e Legislagio Extravagante. 22 ed. NERY JUNIOR, Nelson. Sédo

Paulo: editora Revista dos Tribunais, 2003, p. 598,

Op. dit., p. L63.

* Em Porto Alegre, em 12.08.2003, houve o ingresso da agio de usucapido através da Equipe de Assisténcia
Juridica, érgdo da PGM (Precuradoria Gerat do Muricipio), dentro do Programa de Regularizagdo Fundiéria de
Parto Alegre, tendo sido distribuida para a 4% Vara Civel da Comarca de Porto Alegre, processon®! 14077937,
e que ainda se encontra em tramitagdo. A demanda foi proposta com fulcro no artigo 183 da CF/88 ¢ no
artigo 9° dd ECid.

o
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A inovagdo trazida pelo ECid em relagio ao disposto no artigo 183 da CF/88 diz respeito ao
reconhecimento da posse do antecessor pelo herdeiro, desde que este j estivesse morando
no imével quando do falecimento de seu antecessor (§ 32 do artigo 9° do ECid}. De resto, as
disposigdes do artigo 9° do ECid e do artigo 1240 do CCB coincidem com o que preconiza
o artigo 183 da CF/88.

O usucapido especial de imdvel urbano coletivo estd previsto no artigo 10 do ECid,
e tem como requisitos que dreas urbanas com mais de 250 m* sejam ocupadas por populagao
de baixa renda para sua moradia, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposigio, onde ndo
seja possivel identificar os terrenos ocupados por cada possuidor, e desde que os possuidores
ndo sejam proprictarios de outro imével urbano ou rural. Segundo o § 1° do artigo 10 do
ECid, o possuidor, para fins de contagem do prazo de cinco anos exigidos para o usucapido
coletivo, pode:é computar a posse de seu antecessor, o que se justifica, conforme J4 comentado
no item referente & forma coletiva de concessio de uso especial para fins de moradia {2.1.3),
pela rotatividade existente nos assentamentos urbanos informais, configurando-se norma de
importincia fundamental para garantir o direito a moradia das pessoas que se encontram na
posse do imével.

Nos termos do § 2° do artigo 10, o usucapido especial coletivo de imdvei urbano
serd declarado pelo juiz, mediante sentenga, que sesvird de titulo para registro no Cartorio
de Registro de Imoveis, com atribuigao de fragdes ideats. O § 3° do referido artigo estabelece
duas alternativas ao juiz quanto as fracées ideais para a profagio da sentenca de usucapiio: na
primeira, se estabelecem fragoes ideais iguais para os possuidores, independentemente da
dimensio do terreno que cada um ocupe; na segunda, o juiz atribui fragdes ideais diferenciadas
a cada possuidor com base em acordo escrito por eles firmado. Nio obstante, 0s § 4° ¢ § 5©
do artigo 10 do ECid referem que a sentenga de usucapido criard um condomino especial, de
natureza indivisivel, que somente poderd ser extinto, apds a sentenga de usucapido, desde
que por decisdo favoravel de, no minimo, 2/3 dos condéminos.

Quanto & questdo da metragem do usucapido especial de imdve! urbano coletivo, ha
que se atentar para o limite maximo de 250m? por possuidor, } que um dos requisitos
constitucionals para o usucapido urbano (artigo [83 CF/88) ¢ que a metragem maxima de
drea urbana possuida a ser usucapida seja de até 250 m? individuaimente considerada™.

Qartigo 12, § 2°, estabelece que o autor da agio de usucapido “terd os beneficios
da justica e da assisténcia fudicidria gratuita, inclusive perante o cartdrio de registro de
imdveis”.

Por Gitimo, importante destacar que o rito processual a ser seguido pelo usucapido
especial de imdvel urbano é o sumdrio™, o que significa uma importante redugdo dos prazos

* ROLNIK, Raquel e SAULE JUNIOR, Nelsen (coord.). Estatuto da Cidade, guia para implementagio
pelos municiplos e cidaddos. Brasilia: Cmara dos Deputados, Coordenagio de Publicagdes, 2001, p. i69.
® "Art. |4. Na agZo judicial de usucapio especial de imével urbano, o rito processual a ser observada € o sumério”.
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processuais do procedimento ordindrio aplicavel aos demais tipos de usucapido. Essa disposicio
vem ao encontro do espirito da lei, no sentido de dar efetividade maxima ao direito de
morada para a populagio de baixa renda que vive em assentamentos urbanos informats.

2.1.5 Assisténcia técnica ¢ juridica gratuita para as comunidades e
grupos sociais menos favorecidos

Aassisténcia técnica e juridica gratuita para as comunidades e grupos sociais menos
{avorecidos encontra-se prevista no artigo 4°, V. “r”, do ECid. Seufundamento constitucional
estd no artigo 59, LXXIV, CF/88%.

Este instituto funciona como instrumento de regularizagio fundiéria na medida em
qQue serve para possibifitar ao cidaddo ocupante de assentamento urbano irregular o acesso,
de forma gratuita, aos meios de regularizagio fundiaria da 4rea que ocupa, seja no dmbito
judicial, seja no dmbito extrajudicial’®. Assim, para garantir o direito 2 moradia dessas pessoas
acupantes de assentamentos urbanos irregutares, a prestacdo da assisténcia técnica e juridica
gratuita deve direcionar-se 3 promogio das medidas administrativas e judiciais para abtengfio
do reconhecimento do direito 3 moradia dagquelas pessoas, como, por exemplo, pedido de
concessio de uso especiat para fins de moradia, seja na via administrativa, seja na via judical;
agdo ou contestacio para fins de reconhecimento de usucapido urbano ou coletivo™. Sdo
destinatarios o individuo, grupo de individuos necessitados ocupantes de assentamento
urbana irregular, e a assodiagio de moradores de uma comunidade carente'™.

Ressalte-se, ainda, que, embora atualmente haja previsdo expressa na lei do ECid
acerca da competéncia do Municipio em promover a assisténcia técnica e juridica para as
pessoas carentes ocupantes de dreas urbanas frregulares, nem sempre foi assim, o que ndo
impedia 0 Municipio de proporcionar esse servico. Com efeito, o Municipio de Porto Alegre
ja havia criado a Assisténcia Jurfdica Municipal antes do advento do ECid, através da Lei
7.344/94, referindo o artigo 3° da lel aue ‘z assisténcia juridica municipal € o drgdo
responsdvel pela orientagdo juridica e delesa dos direitos individuals e coletivos em qualauer
esfera ou grau de jurisdicio, das pessoas e entidades do Munjcipio comprovadamente
necessitadas, nas uestoes atinentes a regularizagao fundidria urbana’”.

7 “Art. 59, Todos sdo iguais perante a lef, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e
a0s estrangeiros residentes no Pafs a inviolabilidade do direito 4 vida, 4 liberdade,  igualdade, 3 seguranga e
L propriedade, nos termos seguinles: LXXIV - o Estado prestard assist€ncia juridica integral e gratuita aos que
compsovarem insuficiéncia de recursos;”

® Nesse sentido, Walter Piva Rodrigues in Proposta de Alteragio da Lei de Assisténcia Judicidria,
Cinatientendrio da lei de Assistdncia |udicidria, Revista do Advogado, n® 59. SZo Paulo, Junho/
2000, p. 20.

# SAULE JUNIOR, Neisen: A Protegio furidica da Movadia nos Assentamentos Urbanos
Irregulares. Porte Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2004, p. 431,

W Op, cit., p. 430.
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2.2 Leis 6.766/79 € 9.785/99

Com o objetivo de reverter a situago de deterioragao das areas urbanas, foi instituida,
em 1979, a Let 6.766 - Lei do Parcelamento do Solo Urbano. Esta lei dispée sobre o
parcelamento do selo urbano; estabefece os padrbes urbanisticos minimos para implantaggo
de loteamente urbano, tais como sistema vidrio, equipamentos urbanos € comunitirios,
areas publicas, bem como as responsabilidades dos agentes privados (proprietarios, loteadores,
empreendedores) e do Poder Piblico; e tipifica os crimes urbanisticos'®".

Os objetivos do parcelamento do solo urbano sdo o ordenamento territorial e a expansdo
da cidade™. Esse parcelamento pode ocorrer sob as modalidades de loteamento ou de
parcefamento'®, de acordo com o artigo 2° da Lei 6.766/79, devendo, para tanto, serem
observadas as disposigties dessa lei ¢ as das legjstagfes estaduais e municipais pertinentes.

Alei 2.785/99% alterou a Lei 6.766/79 com o objetive de constituir instrumentos
destinados @ protecdo do direito & moradia através da regularizagio dos assentamentos
urbanos informais*®*, com a constituigio de conjuntos habitacionals e loteamentos popufares

100 SAULE JUNIOR, Nelson. Nova Lel do Parcelamento do Solo Urbano e as funges socials

da cidade. Disponivel em hitp://www.polis.org.br/artigo_internc.asp?codigo=89. Acesso em
26 de maio de 2005.

2 SAMBURGO, Beatriz Augusta Pinheiro; TAMISO, Cliudia Helena; FREITAS, José Carlos de,
Comentdrios & Lei 9.785, de 29 de janeirc de 1999, sobre as alieragdes introduzidas
na Lei 6.766/79, Disponivel em hitp://www.mp.sp.gov.br/caouma/doutrina/urb/
coment%C3%A | rios¥20%-C3%A0%201ci%209785-99.htm, Acesso em 21 de maio de 2005.

13 “Art. 29, § 1°. Considera-se loteamento a subdivisdo de gleba em lotes destinados & edificagio, com
abertura de novas vias de circulagio, de logradouros pblicos ou profongamenta, modificagio ou ampliagio
das vias existentes. § 2°. Congidera-se desmembramento a subdivisio de gleba em lotes destinados a
edificagio, com aproveitamento do sistema vidrio existente, desde que ndo implique na abertura de novas
vias e logradouros pablicos, nem ne prolongamento, modificagdo ou amphagio dos & existentes”.

4 Altera o Decreto-lei n® 3.365, de 21 de junho de 194! {desapropriacio por utifidade piblica) e as Leis

n% 6.015, de 31 de dezembro de 1973 {registros plblicos) e 6.766, de {9 de dezembro de 1979

{parcelamento do solo urbano).

Em Porte Alegre (RS}, o provimenio n® 28/04 da Corregedoria Geral de Justica do RS estabelece regras

simplificadas para a regularizagio de loteamentos urbanos emn beneficio dos moradores, o chamado "Projeto

More Legal " O primeiro desses projefos s¢ deu anteriormente 4 modificagio da Lel 6.766/79 pela Le

9.785/99, chamado, originarfamente, de "Projete More Legal”, instituido pelos Provimentos 32/95 e 1/98.

Esses Provimentos foram atualizados com base na Lei Federal n® 9.785/99, dando origem ao "Projete More

Legal It™, através do Provimento 17/99. Agora, com o Provimento 28/04, atualizado em virtude da edigio

das Leis 10.257/01(ECid) e 10.931/04, vigora o "Projeto More Legal il™. O “Projeto More Legal” reduz

a documentagio necessdria para o regjistro dos loteamentos que se encontram na clandestinidade juridica (¢

exigido somnente o titulo de propriedade ou a certiddo de matricula, certiddo negativa de acdo e dnus real do

imdvel, planta € respectiva descrigio, emitidas ou aprovadas pela Prefeitura Municipal); prevé a regularizagio
na forma coletiva; reconhece as situagdes consolidadas; permite que a autoridade judiciria proceda ao registro
de parcelamento mesmo sem o atendimento dos requisitos urbanisticos previstos na Let 6,.766/79 € com
base nas dirctrizes municipais; e facilifa o registro dos contratos peles adauirentes apds o regisiro do
parcelamento. O pedido de regularizagio serd apresentado 2o Olficial de Registro de imdvels, onde serd
protocolado e autuade, e uma vez verilicada sua regularidade quanto 2os principios registrais, serd remetido ao
Judicidrio. O procedimento judicial serd regido petas normas que regulam a jurisdigiio voluntiria.

1o
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destinados a populagio de baixa renda'®. Essas alteragdes, entdo, tém impacto notadamente
sobre os Municipios, seus principais aplicadores'”, principalmente poraue o grande beneficio
trazido pelas modificagdes foi respeitar a competéncia dos Muricipios quanto a regufarizagio
dos parcelamentos do solo feitos de forma irregular dentro de seus territorios'®.

Pela Lei 6.766/7%, o loteador ¢ obrigado a elaborar projeto de loteamento, pedir
sua aprovagdo a prefeitura e depois regjstra-lo no competente Cartorio de Registro de
Imdveis, aiém de ser obrigado a realizar obras de infra-estrutura do loteamento . Todavia,
com relativa freqiiéncia, deixa de fazé-lo no todo ou em parte. Ao identificar o ndo cumprimento
de qualauer destas obrigagdes, o Municipio, em razdo de demincia dos moraderes, ou por
meio de vistoria ou fevantamento do 6rgao responsével pela fiscalizagdo dos loteamentos,
deve iniciar o processo de regularizagio mediante notificagio ao loteador para regularizar a
drea. Essa notificacdo, judicial ou extrajudicial {art. 49, Lei n° 6.766/79, por Cartério de
Registro de Titulos € Documentos da Comarca da situagio do imével ou de quem deve
recebé-las}, € a primeira etapa no processo de regularizacdo de qualquer loteamento irregular
ou clandestino!'’, e pode ser promovida pelo morador. pelo Minisiério Plblico ou peio
Municipio através da Procuradoria Gerai'''.

As alteragdes havidas na Lei 6.766/79 trouxeram medidas importantes para s
Municipios.

Aprimeira medida diz respeito  legalizagdo das moradias dos parcelamentos popufares
feitos em dreas desapropriadas pelo Poder Pablico, destinadas 4 popufagio de baixa renda''?. O

% Manual: regularizagdo da terra ¢ moradia ~ o que € e como implementar. Institute Polis
{Coordenagio Exccutiva), Sdo Paulo: Caixa Econdmica Federal, Instituto Polis, FASE, Cidadania ¢ Direitos
Humanos, COHRE — Centro pela Moradia contra Despejos, 2002, p. 123,

07 SAMBURGQ, Bealriz Augusta Pinheiro; TAMISO, Cldudia Helena, FREITAS, josé Carfos de. Comentdrios
a Lei 9.785, de 29 de janeiro de 1999, sobre as alteraches introduzidas na Lei
6.766/79. Disponivel em htip://www.mp.sp. gov.be/caguma/doutrina/urb/coment%C I %A | rios#2 0%
C3%AD%201ei%209785-29 . him, Acesso em 21| de maio de 2005.

W SAULE JUNIOR, Nelson. A Protegio Juridica da Moradia nos Assentamentos Urbanos
lrregulares. Porto Alegre: Sergic Antonio Fabris Editor, 2004, p. 361.

'™ Manual: regularizagie da terra ¢ moradia — o aue € ¢ como implementar. [nstituto Polis
(Coardenagio Exccutiva), Sdo Paulo: Caixa Econdmica Federal, Instituto Polis, FASE, Cidadania e Direitos
Humanoes, COHRE — Centro pela Moradia contra Despejos, 2002, p. 64.

118 Segundo Betdnia de Moraes Alfonsin, a diferenga entre loteamento imegular e clandestino € “0 ioteamento
irreguiaré aquele que, embora promovido sobre o imével matriculado no registro de imdveis, veimn a ser executado
em desconformidade com o respectivo memorial descritivo, O loleamento clandesting € aquele privado até
mesmo do registro da matricula da 4rea de que ¢ obieto. Tanto quanto outro encontram sangdo na Let 6.766/
79...." in Direito a Moradia - Instrumentos e Experiéncias de Regularizagao Fundidria nas
Cidades Brasileiras. Rio de faneiro: Observaldrio de Polfticas Urbanas: IPPURFASE, 1997, p. 38.

Ui Manual: regulartzagio da terra e moradia — o que é e como implementar. Instituto Polis
{Coordenagio Execufiva). Sdo Paulo: Caixa Econdmica Federal, Instituto POlis, FASE, Cidadania ¢ Direitos
Humanos, COHRE ~ Cenlre pela Moradia contra Despejos, 2002, p. 64.

12 SAULE JUNIOR, Nelson. A Protegio luridica da Moradia nos Asseniementos Urbanos
Irregulares. Porto Alegre: Sergio Antonlo Fabris Editor, 2004, pp. 358/360.
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artigo 18, no seu §4°, que foi inserido pela Lei n° 9.785/99, dispensa a apresentagdo de titulo
de propriedade de imével quando o Poder Pdblico submeter o registro do proieto de loteamento
onde estd o conjuno habitacional, desde que haja processo de desapropriacdio judicial em curso
e declaragio proviscria de posse. Assim, o Municipio ndo precisa aguardar o término do
processo judicial de desapropriagao para iniciar o processo de regularizagio na condicio de
proprietirio dadrea, bastando o registro da imissdo provisdria na passe no Cartério de Registro
de Imdveis'** para que o Municipio possa ceder a posse as familias residenies.

A segunda medida € o cardter de escritura publica atribuido aos instrumentos
particulares de cesséo da posse entre o Poder Plblico e os moradores dos parcelamentos
populares, conforme dispde o novo § 3° do artigo 26 da Lei 6.766/79. O novo § 4° deste
dispositivo refere, ainda, que " A cessdo da posse referida no § 3, cumpridas as obrigacoes
do cessiondrio, constitul crédito contra o expropriante, de aceitagdo obrigatoria em garantia
de contratos de financiamentos habitacionais”. '

A terceira medida diz respeito ao reconhecimento das regularizacbes e de
assentamentos de interesse pliblico, conforme disposicdo do artigo $3-A da Lei 6.766/79,
introduzido pelo pela Lei 9.784/29''%. Assim, os conjuntos habitacionais executados pelo
Poder Pdblico que apresentem irregularidades com relagio ao parcelamento, use e ocupagio
do solo poderio ser regularizados somente com a documentagdo minima e indispensével aos
registros nos cartorios competentes' ', agilizando-se o processo de reguiarizagdo em prol
da efetivagdo do direito & moradia das pessoas que residem nesses [ocais.

CONCLUSAO

[. O que se verifica nos centros urbanos € a existéncia de duas cidades dentro de
uma sé: a cidade formal/regular ¢ a cidade informal/irregular. As condigées de moradia ndo
530 as mesmas para todos os habitantes, de maneira que aquela grande parte da populagio
urbana que ndo tem acesso a cidade formal/regular ¢ obrigada a ocupar, informal e
irregularmente, dreas muitas vezes de risco, sem qualtquer infra-estrutura e saneamento, em
condigdes de vida infimas, numa flagrante violagio do direito fundamentaf a moradia e dos
principios da dignidade da pessoa humana e da cidadania.

' OAr. 167, § 36, Lei 6.015/73 (el dos Regisiros Piblicos), alterado pela lei n® 9.785/99, permite o
reglstre provisrio de posse concedido 3 Unido, estados, Distrito Federal, Municipios ou suas entidades
quando o propésito for a execugio de parcelamento popular com finalidade urbana.

1 SAULE JUNIOR, Nelsen. A Protegio juridice da Moradla nos Assentamentos Urbanes
Irregulares. Perto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2004, p. 361.

" Op. dt., p. 362.

" Op. cit., p. 362.
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2. A moradia adequada é um dos elementos minimos que o individuo necessita para
ter uma vida digna, na medida em que a sobrevivéncia na cidade comega no acesso @ moradia
regular. Amoradia regufar €, portanto, um direfto basico da cidadania, € esta estritamente
ligada 4 dignidade da pessoa humana.

3. Com a promulgagio da CF/88, que contou com um capitulo especifico sobre
politica urbana {artigos {82 e 183}; com o reconhecimento do direito 2 moradia como um
direito social (Emenda Constitucional n° 26, de 14 de fevereiro de 2000}, e, em 2001, com
a aprovagdo do Estatuto da Cidade e com a edigdo da MP 2.220, surgiu uma nova ordem
juridica urbanistica. Esta nova ordem apdia principalmente os Municfpios na busca das salugdes
das questdes urbanas, i que sdo eles quem detém a competéncia exclusiva para implementagio
da politica urbana, e j4 vinham buscando alternativas para o estabelecimento de politicas nas
cidades que garantissem o dircito 4 moradia.

4. A regularizaco fundidria traz a seguranga da posse, através da obtengdo do titulo.
Ademais, regularizada a sua situagao, o individuo poderé fazer investimentos no imdvel, com
a facifidade de obtengdo de financlamento. E, ainda, a regularizagio fundidria insere o individuo
na economia formal da cidade.

5. A regularizagio fundidria ¢ um instrumento de garantia do direito & moradia de
cardier curativo, Que estard regulamentada no plano diretor, obrigatério para determinados
Municipios, nos termos da CF/88 e do ECid, ou nz legislagio municipal. Esses sdo os meios que
transportardo as medidas juridicas existentes no plano legal para o plano da realidade urbana.

6. O Estatuto da Cidade é um excelente avango no ordenamento juridico na questao
da moradia, estabelecendo diretrizes, normas e instrumentos para que os Municipios possam
atuar de forma legftima na implementacdo de sua politica urbana. No entanto, somente
cumprird a sua missdo e terd ingeréncia sobre a realidade urbana brasileira se os Municiptos
souberem utilizar o arsenal de instrumentos que o novo ordenamento urbanistico brastleiro
oferece, através de planejamento, implementagio, monitoragio dos instrumentos com a
corregio daguio que eventualimente nio funcionou.
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