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RESUMO

O presente estudo trata da teméatica dos mecanismos juridicos e politicos existentes
que possibilitam a aplicacéo do direito a moradia em &reas publicas, tendo em vista a
impossibilidade de usucapir estes bens (art.183, 83°, CF 88), no qual algumas
decisdes judiciais concedem usucapido em bens publicos e com isso, negligenciam a
possibilidade de aplicar outros instrumentos que conseguiriam ter a mesma finalidade
em garantir & funcdo social da propriedade e efetivacdo do direito fundamental a
moradia, como a Concessao Especial Para fins de Moradia (CUEM) disciplinada na
Medida Provisoéria n° 2.220, de 4 de setembro de 2001, presente no art. 183, 81°,
CF/88, e incorporada como instrumento de regularizacéo fundiaria urbana pela Lei n°
13.465, de 11 de julho de 2017 (Reurb). Tendo como escopo esta teméatica, o estudo
realizar uma analise critica da evolucéo da legislacéo brasileira, desde a invasdo do
Brasil por Portugal, passando pelas sesmarias, Lei de Terras de 1850, a Constituigéo
Federal de 1988 até a mais recente Lei de regularizacdo urbana (Reurb) com o
propoésito de compreende os motivos histéricos do grande déficit habitacional
brasileiro e a importancia da criacdo de instrumentos juridicos cabazes de efetivar o
direito a moradia digna e analisar o quao efetivos sdo os instrumentos existentes.

PALAVRAS-CHAVE: Funcdo social da propriedade. Direito a moradia. Déficit
habitacional. Concesséo Especial Para fins de Moradia


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2013.465-2017?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2013.465-2017?OpenDocument

ABSTRACT

The present study deals with the theme of the existing legal and political mechanisms
that allow the application of the right to housing in public areas, considering the
impossibility of using these assets (art.183, 83°, CF 88), in which some decisions court
they grant usucaption in public goods and thus neglect the possibility of applying other
instruments that could serve the same purpose in guaranteeing the social function of
property and the realization of the fundamental right to housing, as p. ex: the special
concession for housing purposes (CUEM), governed by Provisional Measure No.
2,220, September 4, 2001, also present, in art. 183, 81 °, CF / 88, and incorporated as
an instrument of urban land regularization by Law No. 13,465 of July 11, 2017 (Reurb).
Having as scope this theme, the study make a critical analysis of the evolution of the
Brazilian legislation, since the invasion of Brazil by Portugal, going through the
sesmarias, Land Law of 1850, the Federal Constitution of 1988 until the most recent
Law of regularization urban (Reurb) with the purpose of understanding the historical
reasons of the great Brazilian housing deficit and the importance of the creation of
legal instruments capable of realizing the right to decent housing and analyzing how
effective the existing mechanisms are.

KEYWORDS: Social function of property. Right to housing. Housing deficit. Special
Grant for Housing Purposes.
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1 INTRODUCAO

O presente trabalho trata da analise de mecanismos juridicos que podem ser
utilizados para garantir o direito fundamental & moradia em areas publicas urbanas,
tendo em vista a vedacéo constitucional de usucapir estes bens. Para tanto, busca
demonstrar os instrumentos existentes que podem ser utilizados em areas publicas
sem infringir a Constituicdo Federal e demonstra as problematicas questdes que
envolvem os litigios em relagdo aos bens publicos.

Mediante isto, o problema da pesquisa reside no fato de que a realidade
brasileira apresenta uma grande desigualdade social que acarreta a violacdo de
direitos fundamentais, inclusive o desrespeito ao direito a habitacdo digna.

Inclusive, segundo estudo realizado pela Fundacao Getulio Vargas em 2015, o
Brasil apresenta um déficit habitacional que esta préximo ao 8 milhées de moradias,
0 que demonstra a necessidade urgente de criacdo de politicas publicas como fator
central para que o Estado consiga enfrentar este problema e garantir o direito a
moradia.

Tendo em vista o direito como ciéncia social aplicada conexa com a realidade
do pais e voltada para a garantia de direitos, sobretudo fundamentais, é necessaria a
utilizacdo de instrumentos juridicos capazes de promover a manutencdo de
habitac6es em &reas publicas, uma vez que muitas moradias sdo construidas nestes
espacos. Desse modo o problema sintetiza-se na seguinte pergunta: analisar se os
mecanismos juridicos existentes atualmente garantem o direito constitucional a
moradia.

Dessa forma, o objetivo geral do trabalho é analisar os mecanismos juridicos
do atual ordenamento normativo brasileiro voltados a garantia do direito constitucional
a moradia e aplicaveis em caso de iméveis localizados em areas publicas, tendo em
vista o grande déficit habitacional que aflige a populacdo mais carente e a necessidade
de cumprir a funcéo social da propriedade, tendo como base o respeito a Constituicdo
Federal.

Os objetivos especificos sdo: a) analisar os mecanismos juridicos existentes
que podem ser aplicados em situagBes que envolvam lides em areas publicas,
levantando dados que demonstrem como os tribunais estdo decidindo acerca destes
casos; b) identificar as teses juridicas utilizadas na jurisprudéncia em relacdo a

moradia em areas publicas; c¢) verificar a (in)compatibilidade entre os mecanismos
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utilizados pelos tribunais no julgamento dos casos concretos com o atendimento ao
direito & moradia e ao cumprimento da funcéo social da propriedade.

A metodologia desenvolvida baseou-se em pesquisa histérica, bibliografica,
doutrindria e jurisprudencial por meio das quais se buscou realizar uma andlise critica
da realidade social brasileira realizando levantamentos historicos referentes a
situacdo da moradia no contexto historico brasileiro e como as transformacdes sociais
influenciaram na legislacéo fundiaria atual.

Com base nesta metodologia, o trabalho divide-se em 3 (trés) capitulos. O
primeiro capitulo abarca o contexto historico e social que influenciou a formacédo da
legislacdo atual, realizando analise da Legislacéo brasileira e do reconhecimento do
direito a moradia no plano internacional e nacional como sendo um direito
fundamental.

Enguanto no segundo capitulo, realizou-se o estudo dos instrumentos juridicos
gue podem ser aplicados em areas publicas, como a Concessao Especial Para Fins
de Moradia (CUEM). Para isso, iniciou-se o capitulo com uma analise critica em
relacdo aos motivos determinantes do grande déficit habitacional, onde uma pequena
parcela da populacdo usufrui do direito a moradia digna, enquanto a maior parte da
populacdo vive em éareas informais (Como favelas, periferias, corticos),
comprometendo grande parte da renda familiar mensal com o pagamento de aluguel.

Por fim, no dltimo capitulo, foi realizada a andlise de julgados envolvendo
litigios em areas publicas, os quais foram obtidos por meio de pesquisas em 2 (dois)
sitios eletrénicos especificos para consultas de decisdes judiciais, tais foram: Jubsrasil
(www.jusbrasil.com.br/jurisprudencia) e Digesto (www.digesto.com.br). Em sintese,
foram selecionadas 50 (cinquenta) jurisprudéncias envolvendo usucapido em areas
publicas e Concessdo Especial para fins de moradia (CUEM), as quais foram
analisadas quanto ao seu teor e dispostas em graficos e tabelas elaborados pelo
autor, com o propésito de demonstrar, de forma didéatica e objetiva, os principais dados
processuais e as fundamentacdes juridicas utilizadas para determinar a procedéncia

ou improcedéncia das demandas.


http://www.digesto.com.br/
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2 DO DIREITO A MORADIA E SEU TRATAMENTO JURIDICO NO BRASIL

Para que se tenha uma analise contextualizada e critica em relacdo a situacéo
da habitacdo na realidade brasileira, € fundamental compreender os aspectos
historicos relevantes para a formacéo da atual conjuntura social e juridica do Brasil,
pois, dessa forma, é possivel analisar de forma ampla as origens do problema e, com
isso, desenvolver uma compreensdo mais concreta e aprofundada acerca da
necessidade do Estado garantir o respeito aos Direitos Humanos — Nesse caso, por
meio da criacao de politicas publicas habitacionais mais eficazes voltadas ao combate

do déficit habitacional e garantia do minimo existencial.

2.1 OS ASPECTOS HISTORICOS QUE INFLUENCIARAM A FORMACAO JURIDICA
E SOCIAL DO DIREITO A MORADIA NO BRASIL

Muito antes da invasao do territério brasileiro por Portugal, ja estavam por estas
terras os povos indigenas, que sdo povos originarios e os legitimos donos da terra, no
qual se estipula que viviam ha milhares de anos no territorio brasileiro (LUCIANO,
2006, p.27), ou seja, € fundamental compreender que a questdo da moradia no Brasil
tem frutos histéricos motivados pela colonizacdo e ruptura de um modo de vida
tradicional, para a imposicdo do modelo europeu, aniquilando a cultura de muitos
povos indigenas e impondo um modo de vida eurocéntrico.

Este fato contribui e continua contribuindo com a atual realidade da moradia no
Brasil, haja vista que o processo de colonizacdo € a fonte das diversas desigualdades
existentes na realidade brasileira. Com a chegada dos portugueses houve uma
apropriacao do territério indigena e a imposi¢ao de obrigacdes a estes povos, desde
o trabalho escravo, a retirada de indigenas de aldeias para trabalhar nos centros e o
processo de catequizacao e a apropriacdo de suas terras. Com isso, se constitui um
marco histérico na conjuntura da redistribuicdo de terras no pais, ocasionando em
ultima analise, a atual situag&o fundiaria e habitacional na realidade nacional (SILVA,
2018):

A realidade do acesso, uso e apropriacdo das terras brasileiras é resultado
de uma condi¢do colonial de longa exploracdo. E importante recordar as
consequéncias nocivas do sistema colonial secular que, além de devastar
fisica e culturalmente as populagdes originarias, também garantiu a
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instituicdo das grandes propriedades privadas nas méos de poucos (SILVA,
2018, p. 483).

Dentre as varias medidas juridicas e politicas em relacdo a distribuicdo de
terras, as Sesmarias (de sesma, derivada do latim sexima, ou seja, "sexta parte"?), foi
0 mecanismo de efetivacdo da colonizagdo portuguesa que redistribuia as terras para
a atividade agraria. Com a chegada ao Brasil dos capitdes-donatarios, titulares
das capitanias hereditarias, a distribuicdo de terras a sesmeiros que eram titulares das
sesmarias, passa a ser um elemento de grande importancia para Portugal, pois é por

meio das sesmarias que ocorrera a instalagcao da "plantation" agucareira na colénia:

Primeiramente o Capitdo da dita Capitania, e seus Sucessores dardo, e
repartirdo todas as terras della de sesmarias a quaesquer pessoas de
qualguer qualidade, e condicdo, que sejam comtanto que sejam
christdos livremente sem foro, nem Direito algum somente o Dizimo, que
serdo obrigados a pagar a Ordem do Mestrado de Nosso Senhor JESUS
Christo de todo o que nas ditas terras houver (Documentos Histéricos
Biblioteca Nacional, 1939, p. 106, apud PEREIRA, 2010, p.122)

As sesmarias eram basicamente a divisdo dos territérios das capitanias
hereditarias para fins de atividade agraria, este procedimento de divisdo de terras foi
0 primeiro a ser utilizado por Portugal no territério brasileiro, mas que ja era utilizado

em outras colbnias anteriormente, conforme registros nos documentos historicos:

Os registros de terras surgiram no Brasil logo apdés o estabelecimento das
capitanias hereditarias, com as doa¢des de sesmarias. Os documentos mais
antigos das capitanias datam de 1534 (DINIZ, 2005, p. 01).

O sistema de sesmaria perdurou oficialmente no Brasil até a independéncia em
1822, sendo utilizado pelo governo portugués por quase trezentos anos, utilizando o
sistema de Plantation principalmente para o cultivo de cana de acucar e utilizando
mao de obra indigena e principalmente méo de obra africana (MELO, 2010, p. 26).

Neste contexto historico, importante mencionar a Lei N° 651 de 18 de setembro
de 1850 (Lei de terras) que foi a primeira iniciativa ap6s a independéncia em 1822 que
o Estado brasileiro teve como medida de buscar criar regras para a organizagao
fundiaria. Sua principal caracteristica era a forma onerosa para que se pudesse ter

acesso a terra, conforme previsao em seu art. 1°, in verbis:

IMACHADO, José Pedro. Dicionario etimolégico da lingua portuguesa. Lisboa, 12 ed. 2 vols., 1952-
1959; 22 ed., 3 vols., 1967-1973; 32 ed., 5 vols., 1977.


https://pt.wikipedia.org/wiki/Latim
https://pt.wikipedia.org/wiki/Capitanias_do_Brasil
https://pt.wikipedia.org/wiki/Plantation
https://pt.wikipedia.org/wiki/Jos%C3%A9_Pedro_Machado
https://pt.wikipedia.org/w/index.php?title=Dicion%C3%A1rio_etimol%C3%B3gico_da_l%C3%ADngua_portuguesa&action=edit&redlink=1
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Art. 1° Ficam prohibidas as acquisices de terras devolutas por outro titulo
gue nao seja o de compra.

Exceptuam-se as terras situadas nos limites do Imperio com paizes
estrangeiros em uma zona de 10 leguas, as quaes poderdo ser concedidas
gratuitamente, (Lei 651/1850, Art.1°).

Com a Lei de terras, o regime de sesmarias nao fora mais utilizado, pois as
terras eram adquiridas por meio oneroso, ndo sendo legalmente possivel a doacao de
terras, salvo as excecdes da referida Lei:

A partir da criacdo dessa lei, a terra s6 poderia ser adquirida através da
compra, nao sendo permitidas novas concessfes de sesmaria, tampouco a
ocupacédo por posse, com excec¢do das terras localizadas a dez léguas do
limite do territério. Seria permitida a venda de todas as terras devolutas. Eram
consideradas terras devolutas todas aquelas que ndo estavam sob os
cuidados do poder publico em todas as suas instancias (nacional, provincial
ou municipal) e aquelas que néo pertenciam a nenhum particular, sejam estas
concedidas por sesmarias ou ocupadas por posse (CAVALCANTE, 2005,
p.01).

Apesar das sesmarias ndo serem mais concedidas, as que tinham sido
adquiridas antes da Lei de terras, respeitados os requisitos da legislacéo, continuaram

existindo e pertencentes aos seus possuidores, conforme art. 5° da Lei de terras:

Art. 5° Serdo legitimadas as posses mansas e pacificas, adquiridas por
occupacdo primaria, ou havidas do primeiro occupante, que se acharem
cultivadas, ou com principio de cultura, e morada, habitual do respectivo
posseiro, ou de quem o represente, guardadas as regras seguintes:

§ 1° Cada posse em terras de cultura, ou em campos de criagdo,
comprehendera, além do terreno aproveitado ou do necessario para
pastagem dos animaes que tiver o posseiro, outrotanto mais de terreno
devoluto que houver contiguo, comtanto que em nenhum caso a extensao
total da posse exceda a de uma sesmaria para cultura ou criagéo, igual as
ultimas concedidas na mesma comarca ou na mais vizinha.

§ 2° As posses em circumstancias de serem legitimadas, que se
acharem em sesmarias ou outras concessdes do Governo, ndo incursas
em commisso ou revalidadas por esta Lei, s60 dardo direito &
indemnizacéo pelas bemfeitorias.

Exceptua-se desta regra o caso do verificar-se a favor da posse
qualquer das seguintes hypotheses: 1% o ter sido declarada boa por
sentenca passada em julgado entre os sesmeiros ou concessionarios e
0S posseiros; 228, ter sido estabelecida antes da medi¢cdo da sesmaria ou
concessdo, e ndo perturbada por cinco annos; 32, ter sido estabelecida
depois da dita medicéo, e ndo perturbada por 10 annos.

§ 3° Dada a excepcao do paragrapho antecedente, os posseiros gozardo do
favor que Ihes assegura o § 1°, competindo ao respectivo sesmeiro ou
concessionario ficar com o terreno que sobrar da diviséo feita entre os ditos
posseiros, ou considerar-se tambem posseiro para entrar em rateio igual com
elles.

§ 4° Os campos de uso commum dos moradores de uma ou mais freguezias,
municipios ou comarcas serdo conservados em toda a extensdo de suas
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divisas, e continuardo a prestar 0 mesmo uso, conforme a pratica actual,
emquanto por Lei ndo se dispuzer o contrario (Lei 651/1850. Art.5°).

Conforme estipulado na Lei, percebe-se a necessidade da utilizacdo da terra
para fins econémicos, no qual esta deveria ter cultivos para que se tivesse a garantia
da posse, sendo uma iniciativa juridica de ndo deixar as terras sem utilidade.

Em seu artigo 6° fica bem claro a necessidade da utilizagdo da propriedade
para fins econdmicos, devendo a terra ser utilizada e néo ficar ociosa, tendo em vista
a necessidade de gerar riguezas e contribuir com a economia Brasileira, além da

necessidade de ser utilizada como morada habitual:

Art. 6° Ndo se haverd por principio do cultura para a revalidacdo das
sesmarias ou outras concessdes do Governo, nem para a legitimagédo de
gualgquer posse, os simples rocados, derribadas ou queimas de mattos ou
campos, levantamentos de ranchos e outros actos de semelhante natureza,
ndo sendo acompanhados da cultura effectiva e morada habitual exigidas no
artigo antecedente (Lei 651/1850. Art.6°).

Verifica-se a necessidade do acompanhamento de cultura efetiva, ou seja, da
utilizacao da terra para o cultivo e da moradia habitual para que se tivesse a garantia
da posse, assim ndo bastava que houvesse a aquisicado da propriedade/posse por
sesmarias antes da Lei de terras, era necessario oferecer uma destinacéo as terras

para que cumprissem uma funcéo social.

7z

A andlise da Lei de Terras € importante para a compreensdo da influéncia
histérica que ela tem sobre as demais legislacdes vindouras e a atual realidade de
concentracdo de propriedade nas maos de uma minoria privilegiada, pois por meio da
compra de terras muitas pessoas foram retiradas de suas habitacbes, forcadas a
viverem em outras localidades, deixando um modo de vida anterior e comprometendo
sua subsisténcia, ou seja, a Lei de Terras concentrava a propriedade nas maos de

uma minoria, ja que as populacdes sem renda, ndo conseguiriam compra-las:

A Lei de Terras de 1850 foi o “batismo do latifundio”. Depois do longo
processo de concessfes do sistema de sesmarias, através do qual a Coroa
portuguesa atribuia o poder de exploracdo de determinadas extensdes de
terras a sesmeiros com vistas a producéo, a referida lei condiciona o acesso
a terra exclusivamente por meio da compra. Nesse contexto também se
alargou a grilagem, caracterizada pela falsificacdo em larga escala de
documentacdes de posse de terra. A legitimacéo do latifundio no Brasil é
marcado por estratégias (i)legais e politicas que favoreceram
economicamente as classes dominantes no meio agrario até os dias atuais.
E também a base da violéncia social, desagregacdo, desaldeamento e
superexploracdo das massas pobres trabalhadoras do campo, indigenas e
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negras do nosso pais. E com o avanco das formas capitalistas de exploragéo
do campo brasileiro que a relagao entre indigenas, lavradores, quilombolas
vive constantes ameacgas de expropriacdo e reproducdo das formas de
rompimento com seu principal meio de reproducéo da vida: a terra. Temos
inUmeros casos na realidade brasileira de expulsdo de populacdes
ribeirinhas, tradicionais, quilombolas, pesqueiras pela acao predatéria do
grande capital nas investidas dos grandes empreendimentos (hidrelétricas,
barragens, exploracédo de minérios, de madeira, entre tantos outros). (SILVA,
2018, p. 483-484).

Neste raciocinio, a Lei de Terras faz parte do processo de formacdo da
legislacdo fundiaria que contribuiu com a concentracdo de propriedade as classes

dominantes do pais, influenciando na atual realidade da moradia no pais:

Apenas duas semanas depois, dia 18 de setembro de 1850, surgiu a Lei de
Terras. A mesma veio como uma resposta da elite agraria brasileira para os
escravos que acreditavam que com sua liberdade, iriam poder acessar a
todos os direitos de cidadaos brasileiros. Essa lei dispds normas sobre a
venda, a posse e a utilizacdo de terras a partir do Segundo Reinado. Ela
surgiu para manter a concentracdo agraria nas maos de poucos, favorecendo
assim, os grandes proprietérios rurais, visto que tornou a compra/venda como
Unica forma para o0 acesso a terra, ela passou a assumir o status de
propriedade privada (COSTA; AZEVEDO, 2016, p.3).

Com base neste raciocinio a formacéao da realidade da moradia no Brasil estar
diretamente ligada ao regime escravagista, tendo em vista, todo o processo de
segregacao ocasionado pelo regime que contribuiu e continua contribuindo com a
desigualdade sofrida pelos negros em varios setores da sociedade e em especial ao
acesso a moradia, no qual comp8em grande parte dos moradores das periferias das

cidades.

O (a) escravo (a) passara a ocupar o ambiente urbano e a disputar o uso do
solo urbano. Com o notério desenvolvimento das cidades brasileiras, os
espacos da cidade passaram a possuir cor e classe social. Os bairros centrais
passaram a ter valores altissimos, em contrapartida com os bairros periféricos
que eram ocupados ilegalmente. De acordo com Carril (2006, p.17) “Estudos
sobre o crescimento da cidade de S&o Paulo mostram como a populacdo
ficava mais escura a medida em que se afastava em direcdo a periferia ”
(COSTA; AZEVEDO, 2016, p.4).

Com as grandes atrocidades cometidas pelo regime escravagista, muitas
pessoas escravizadas se rebelavam contra seus “senhores” e faziam motins para
conseguirem fugir dos engenhos e se agruparem e formarem comunidades, foi com

esta forma que surgiram muitos quilombos.
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Contudo, nao foi apenas por meio de fugas que os quilombos se formaram, pois
ha a existéncia de quilombos que se formaram por meio de compras de terras por
pessoas escravizadas que conseguiram juntar dinheiro e adquirir terras de forma
onerosa, a existéncia de pessoas que juntaram suas propriedades e criaram uma
comunidade, e também por heranca, pois alguns quilombos foram deixados como
heranca pelos senhores aos escravos (ALMEIDA, 2002)>.

A compreensao da formacao de quilombos € necesséria para compreender a
grande desigualdade que a escravidao gerou em relagdo a moradia, pois muitas
comunidades quilombolas ndo conseguiram resistir a especulacéo imobiliaria e foram
deslocadas para as periferias da cidade, e muitas periferias, favelas, sdo fruto das
fugas dos antepassados africanos que se juntaram nestas localidades, surgindo assim
0 processo de exclusédo socioespacial e favelizagéo.

Com este processo historico do direito a moradia no Brasil, é importante
compreender como as Constituicbes Federias tratavam deste direito. Com a
independéncia 1822, houve a elaboracdo da constituicdo Imperial de 1824, porém
esta ndo trouxe grandes mudancas em relacdo a propriedade, tendo em vista que
continuou considerando a propriedade como um bem individual sem ter uma
destinacdo social para a propagacdo do bem comum, ndo existindo em sua
elaboracao iniciativa politica para mudar a realidade da desigualdade em relacédo a
propriedade, mantendo no plano legal, a manutencdo dos privilégios a classe
dominante (LOPES, 2014. p.72).

Posteriormente com a Constituicdo Federal de 1891, a propriedade continuou
a ser considerada imune a qualquer destinacdo social continuando a ser um direito
individual e ndo social. Assim, constata-se que desde a invasao por Portugal do
territério Brasileiro até a Constituicdo de 1891, ndo houve iniciativa politica forte capaz
de conseguir, pelo menos no plano juridico a garantia a moradia a classe

desfavorecida:

Segundo Bonduki (1998) na Republica Velha (1889-1930) as iniciativas dos
governos federais no sentido de producéo habitacional ou regulamentacao
do mercado de locacao para a garantia do direito a moradia no Brasil foram
praticamente nulas Para Bonduki, isso se deve ao fato de que os
mencionados governos se mantiveram fiéis ao liberalismo predominante na

2 Na regido metropolitana de Belém, no bairro do Aura ha o quilombo do Abacatal que foi deixado
pelo senhor de escravos a uma escrava que com ela teve filhos. (protocolo de consulta
quilombolasdeabacatal/aura,disponivelem);https://acervo.socioambiental.org/acervo/documentos/prot
ocolo-de-consulta quilombolas-de-abacatalaura
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época, ou seja, o Estado privilegiava a producao privada de habitacédo e se
recusava a intervir diretamente no setor (LOPES, 2014, p.82).

[...]

Com a pesquisa da legislagédo sobre o tema podemos confirmar tal assertiva
e concluir que, com a crescente urbanizagdo durante o século XX, a partir
dos anos 30, o Brasil passou a intervir na regulagdo e na producao
habitacional intensamente. O discurso era de producdo habitacional para
populacao de baixa renda, contudo, a populacdo de baixa renda, até os dias
atuais tem enormes dificuldades para ter acesso a moradia, seja pela via da
aquisicdo da casa prOpria, seja pela via da regularizacdo fundiaria de
assentamentos informais (LOPES, 2014, p.83).

Foi apenas com a Constituicdo Federal de 1934, que houve efetivamente uma
mudanca na mentalidade sobre a finalidade social em relacéo a propriedade, no qual
esta ndo poderia ter prioridade sobre o interesse da coletividade:

A Constituicdo Federal de 1934 marcou a introdugdo do conceito da funcéo
social da propriedade no ordenamento juridico nacional, herdada da
Constituicdo alema de Weimar, 1919. Foi a primeira a autorizar (artigo 1243)
a contribuicdo de melhoria, a partir da medigdo da valorizagdo do imével por
motivos de obras publicas. O exercicio da propriedade passa a ser restringido
pelo interesse social da coletividade, devendo adequar-se as relacdes de
vizinhanga impostas pelo direito civil ao interesse social concretizado nas
limitacdes urbanisticas a propriedade particular, Mukai (2002). (LOPES,
2014, p.84).

Conforme preceitua o art. 113 do diploma legal:

Art 113 - A Constituicdo assegura a brasileiros e a estrangeiros residentes no
Pais a inviolabilidade dos direitos concernentes a liberdade, a subsisténcia, a
seguranca individual e a propriedade, nos termos seguintes:

[...]

17) E garantido o direito de propriedade, que ndo podera ser exercido contra
o interesse social ou coletivo, na forma que a lei determinar. A desapropriacéo
por necessidade ou utilidade publica far-se-a nos termos da lei, mediante
prévia e justa indenizagdo. Em caso de perigo iminente, como guerra ou
comogao intestina, poderdo as autoridades competentes usar da propriedade
particular até onde o bem publico o exija, ressalvado o direito a indenizagéo
ulterior (BRASIL, CONSTITUICAO FEDERAL DE 1934, Art.113).

Nas demais Constituicbes Federais de 1937 e 1946 o principio da fungdo social
foi mantido, compreendendo a importancia da propriedade privada, mas nao sendo
esta absoluta, tendo em vista o interesse publico, ocasionando as medidas

administrativas necessarias a efetivacdo do cumprimento da funcdo social da

8 Art 124 - Provada a valorizacdo do imével por motivo de obras publicas, a administracdo, que as tiver
efetuado, podera cobrar dos beneficiados contribuicdo de melhoria.


http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/92083/constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-dos-estados-unidos-do-brasil-34
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propriedade que se fortificou com os tratados internacionais e a Constituicdo Federal
de 1988, Loureiro (2003 apud PIAUILINO; ALVARENGA, 2014).

Contudo, estas Constituicbes néo priorizaram o direito & moradia, deixando
esta questdo em segundo plano, no qual o Brasil sé foi efetivamente ter uma politica
habitacional em 1964 por meio da Lei n 4.380/64 que criou o Sistema Financeiro de
Habitacdo — SFH, o Banco Nacional de Habitacdo — BNH, as Sociedades de Crédito
Imobiliario - SCI e o Servi¢o Federal de Habitagdo e Urbanismo — SERFHAU (LOPES,
2014, p.85).

Posteriormente com as Constituicbes Federais de 1967 e 1969, os direitos
sociais, incluindo o direito a moradia, ndo foram efetivados, gerando um retrocesso na
conquista destes direitos, no qual a previsao legal ndo passou de letra morta, haja
vista as constantes violagbes dos direitos fundamentais cometidas pela ditadura

militar:

Concluimos que a Constituicao de 1969, a exemplo da Constituicdo de 1967,
também constituiu um retrocesso na conquista e garantia dos direitos sociais,
ndo guardando qualquer garantia ao direito a moradia, a inviabilidade do
domicilio ou dignidade da pessoa humana, apesar de prever em seu texto
todos esses direitos (LOPES, 2014, p.77).

2.2 RECONHECIMENTO DO DIREITO A MORADIA COMO DIREITO
FUNDAMENTAL NO PLANO INTERNACIONAL E SUA INFLUENCIA NA
CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

O direito a moradia € um direito fundamental reconhecido internacionalmente
como um direito de todos os individuos e este reconhecimento tem como grande
marco legal a DUDH (Declaracédo Universal dos Direitos Humanos) de 1948 que em

seu art. XXV descreve que:

Todo ser humano tem direito a um padréo de vida capaz de assegurar-lhe, e
a sua familia, saldde e bem-estar, inclusive alimentacdo, vestuario,
habitacdo, cuidados médicos e os servigos sociais indispensaveis, e direito
a seguranca em caso de desemprego, doenca, invalidez, viuvez, velhice ou
outros casos de perda dos meios de subsisténcia em circunstancias fora de
seu controle (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Declarag&o Universal
dos Direitos Humanos, 1948, artigo XXV).

A partir do marco histérico da DUDH, a discussdo em torno da necessidade da

efetivacdo da moradia ganhou discussdes no plano internacional, para que os paises
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criassem mecanismos de fortalecimento deste direito no sistema interno. O Pacto
Internacional dos Direitos Econdémicos, Sociais e Culturais (1966) reconhece a
moradia como elemento fundamental para que se possa ter uma vida digna (MELO
2011, p.34).

E com estes objetivos que e a Constituiciio Federal prescreve em seu art. 6°,
caput o direito a moradia como um direito social e consequentemente fundamental,
devido a sua essencialidade, sendo um direito que abarca a o minimo existencial do

ser humano:

Art. 6° Sao direitos sociais a educacao, a saude, a alimentacao, o trabalho,
a moradia, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a
maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma
desta Constituicdo (BRASIL, CONSTITUICAO FEDERAL, 1988).

Vérios diplomas internacionais sobre direitos fundamentais influenciaram a
atual Constituicdo Federal®, em relacdo a garantia da efetivacdo da habitagdo digna,
tendo em vista que a garantia a moradia € um conceito amplo que envolve uma série
de direitos fundamentais que engloba o direito acidade.

Importante ressaltar que o art. 6° da CF/88 foi alterado pela Emenda
Constitucional n° 26 de 14 de fevereiro de 2000, ou seja, apos 12 anos da vigéncia
da Constituicdo Federal de 1988 foi que houve expressamente o reconhecimento do
direito a moradia como um direito fundamental, tal reconhecimento foi implementado
pela EC n° 26 de 2000, motivada pelas discussfes no plano internacional da
necessidade dos Estados criarem instrumentos de acesso a moradia, tendo em vista
a sua essencialidade para que se consiga efetivar este direito que se torna cada vez

mais dificil:

[...] adquirem especial importancia na compreenséao e interpretacdo do direito
a moradia na CF/88. Foram os trabalhos preparatérios da delegacéo
brasileira a dita conferéncia e o papel de proeminéncia desempenhado pelo
Brasil nos debates e nos relatérios que motivaram a retomada do tema da
moradia, culminando com a proposta de EC que alterou a redacao do caput
do art. 6° da CF/88 para incluir a moradia entre direitos sociais (GOMES,
2005, p. 61 apud BONALDI, 2018 p.1).

4 “Ainda, na seara internacional, a Declaracdo sobre Assentamentos Humanos de Vancouver (1976)
e a Agenda 21 sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (1992), da mesma maneira, prescrevem o
direito a moradia como um direito fundamental a ser perseguido por todos”.


http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10551142/artigo-6-emenda-constitucional-n-26-de-2000-do-rio-de-janeiro
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10641309/artigo-6-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/155571402/constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/155571402/constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988
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Assim, com a EC n° 26 a moradia passa a ser incluida no rol dos direitos
sociais expressos na Constituicdo Federal, sendo portando um direito considerado

fundamental, sendo um posicionamento pacificado entre os estudiosos do tema:

Atualmente, ndo ha como negar que a moradia é um direito fundamental da
pessoa humana. A propria Declaracdo Universal dos Direitos Humanos de
1948 consagra a moradia como direito fundamental, de forma que nédo ha
controvérsias a respeito do tema, isto €, a totalidade dos estudiosos sobre os
direitos fundamentais incluem a moradia no rol dos direitos fundamentais da
pessoa humana. No ordenamento juridico brasileiro, toda e qualquer
discusséo sobre a fundamentalidade do direito & moradia foi sedimentada
com a sua constitucionalizacdo no ano 2000, quando a Emenda
Constitucional 26 incluiu a moradia no rol dos direitos sociais expressos
(LOPES, 2014, p.61).

Porém, a Constituicdo da Republica ja trazia em outros dispositivos, a
necessidade do Estado garantir o direito a moradia a seus cidadéos®. Haja vista que
as discussdes em torno da moradia como um direito fundamental teve seu grande
marco histérico em 1948 com a DUDH e a partir dai so fortificou esta discussao no
plano internacional.

Em 1966, houve a elaboracao do Pacto Internacional dos Direitos Econémicos,
Sociais e Culturais (PIDESC) ratificado pelo Brasil em 1992, que contribuiu com a
abordagem do direito a moradia/habitacdo, além de outros direitos existentes na
Declaracdo Universal de 1948, no qual a efetivacdo destes direitos garante a
sobrevivéncia digna, sendo que os seres humanos necessitam ter uma vida livre,
tendo o direito de usufruir dos direitos econdmicos, sociais, culturais e politicos que
envolvem basicamente todos os direitos fundamentais.

Especificamente em relacdo a moradia o PIDESC traz em seu art. 11, a
obrigacdo dos Estados partes em reconhecer e adotar medidas de efetivacdo da
garantia dos direitos basicos dos individuos, incluindo o direito a moradia entre estes:

Os Estados Partes do presente Pacto reconhecem o direito de toda pessoa a
um nivel de vida adequando para si proprio e sua familia, inclusive a
alimentac¢éo, vestimenta e moradia adequadas, assim como a uma melhoria
continua de suas condi¢cfes de vida. Os Estados Partes tomardo medidas
apropriadas para assegurar a consecucdo desse direito, reconhecendo,
nesse sentido, a importancia essencial da cooperacéo internacional fundada

5 artigo 23, inciso IX, que dispde sobre a competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios para “promover programas de constru¢cao de moradias e a melhoria das
condigbes habitacionais e de saneamento basico”; e, artigo 7°, inciso IV, que define o salario minino
como aquele “capaz de atender a suas necessidades vitais basicas e as de sua familia com moradia,
alimentac@o(BRASIL, Constituicdo Federal, 1988).
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no livre consentimento. (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Pacto
Internacional dos Direitos Econémicos, Sociais e Culturais, 1966, artigo 11).

Como ja fora mencionado, a questao do direito a moradia e a sua efetivacao
pelo Estado, ndo envolve apenas em garantir uma moradia, mas sim efetivar o direito
a uma moradia digna, que compreende o direito a cidade, ou seja, ndo basta ter uma
casa, € necessario ter condi¢cdes dignas para usufruir dos servicos publicos
essenciais, como educacdo, saude, lazer, transporte, saneamento basico, entre
outros.

Com isso, temos o direito & moradia em seu conceito amplo que abarca ter
uma habitacdo que possibilite ter acesso aos servicos béasicos, haja vista que é
comum e faz parte do cenério principalmente urbano, o surgimento de habitacdes
em condicles precarias, surgindo areas de invasao, favelas, palafitas, ocupacoes
irregulares, motivada pela falta de politicas publicas e efetivacdo de direitos basicos.

Para o grande gedgrafo Britanico David Harvey, o direito a cidade faz parte
do processo de inclusédo dos individuos que formam a cidade, no qual estes devem

participar do processo de transformacao urbana:

O direito a cidade estd muito longe da liberdade individual de acesso a
recursos urbanos: é o direito de mudar a n6s mesmos pela mudanca da
cidade. Além disso, € um direito comum antes de individual ja que esta
transformacéo depende inevitavelmente do exercicio de um poder coletivo de
moldar o processo de urbanizag&o. A liberdade de construir e reconstruir a
cidade e a nés mesmos &, como procuro argumentar, um dos mais preciosos
e negligenciados direitos humanos. (HARVEY, 2008, p. 74).

Assim temos o direito a cidade sendo negligenciando a camada mais pobre da
populacao, no qual os processos de transformacéo da cidade ficam restritos a elite da
sociedade, com isso, a questdo econdmica € o principal fator da desigualdade em

\

relacdo ao direito a moradia, ocasionando a favelizacdo e consequentemente a
criminalidade, inseguranca, precariedade de servicos publicos, gerando a segregacéao

urbana; no entendimento de Nelson Saule Junior:

O direito a moradia derivado do direito a um nivel de vida adequado configura
a sua indivisibilidade e interdependéncia e inter-relacionamento, como direito
humano, por exemplo, com o direito de liberdade de escolha de residéncia, o
direito de liberdade de associacdo (como as de moradores de bairro, vila e
comunidades de base), com o direito de seguranca (casos de despejos e
remocdes forcadas ou arbitrarias ilegais), o direito de privacidade da familia,
casa e correspondéncia, com o direito a higiene ambiental e o direito de
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desfrutar o mais elevado nivel de salde fisica e mental. (SAULE JUNIOR,
1997, p. 67)

Outro importante diploma legal no ambito internacional que contribuiu e
continua contribuindo na luta pela efetivacdo do direito a moradia € a Convencao
Americana Sobre Direitos Humanos (CADH), conhecida também com o Pacto San
José da Costa Rica, que fora elaborada em 1969, que assim como o PIDESC, foi
ratificado pelo Brasil em 1992, no qual os Estados Partes se comprometeram a efetivar
os direitos econdmicos, sociais e culturais, abarcando com isso, o direito a moradia
(LOPES, 2014. p.64).

Em seu art.11 a CADH, proibe as ingeréncias arbitrarias na vida privada,
incluindo o domicilio, tal previsdo € importante, haja vista que o Estado ou qualquer
outro individuo ndo pode de forma arbitraria retirar a moradia de outrem, sem ter uma
fundamentacéo legal para isto, todavia, € comum familias serem despejadas de seus
lares de forma arbitraria por terceiros e pelo préprio Estado, por meio de processos

completamente ilegais:

Artigo 11. Protecgdo da honra e da dignidade

1.Toda pessoa tem direito ao respeito de sua honra e ao reconhecimento de sua
dignidade.

2.Ninguém pode ser objeto de ingeréncias arbitrarias ou abusivas em sua vida
privada, na de sua familia, em seu domicilio ou em sua correspondéncia, nem
de ofensas ilegais a sua honra ou reputagao.

3.Toda pessoa tem direito a protecdo da lei contra tais ingeréncias ou tais
ofensas.(CONVEN(;AO AMERICANA SOBRE DIREITOS HUMANOS -
Pacto San José da Costa Rica, 1969, artigo 11).

Em seu art. 21 a CADH assegura o direito a propriedade privada, mas limitada
ao interesse social, no qual para que o individuo tenha interferéncia no direito de
usufruir dos seus bens, devera ser indenizado de forma justa, devendo ter o interesse

social ou utilidade publica, para que aquela interferéncia tenha validade:

Direito a Propriedade Privada

1.Toda pessoa tem direito ao uso e gozo dos seus bens. A lei pode subordinar
esse Uso e gozo ao interesse social.

2.Nenhuma pessoa pode ser privada de seus bens, salvo mediante o
pagamento de indenizagdo justa, por motivo de utilidade publica ou de
interesse social e nos casos e na forma estabelecidos pela lei. (CONVENCAO
AMERICANA SOBRE DIREITOS HUMANOS - Pacto San José da Costa
Rica, 1969, artigo 21).
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Tal dispositivo da convencdo deixa bem claro a evolucdo em relacdo a
propriedade privada, ndo sendo esta mais absoluta, mas subordinada ao interesse
social, no qual a interferéncia na propriedade deve ser realizada mediante indenizagéo
justa, ou seja, mediante o devido processo legal, para que nao ocorram
arbitrariedades, e isso € bem claro no texto constitucional.

A Constituicdo Federal prever em seu artigo 5° caput® a garantia ao direito a
propriedade no inciso XXII e ao devido processo legal no inciso LIV quando houver a
necessidade da privacdo da liberdade e dos bens, ficando clara a influéncia dos
tratados internacionais na Constituicdo Federal no que tange os direitos fundamentais,
incluindo assim o direito a moradia digna.

Outra previsdo constitucional de significativa importancia esta no inciso XXIlI
do artigo 5°7 que prever que a propriedade deve cumprir sua funcéo social, no qual o
cumprimento da funcdo social em relacdo a area urbana ocorre quando ha o

cumprimento do plano diretor da cidade (art.182 CF/88%).

2.3 O ESTATUTO DA CIDADE E OS PLANOS DIRETORES

Com os avancos na legislacdo nacional em relacdo a garantia do direito a
moradia, foram criados mecanismos que buscam melhorar a utilizacao do solo urbano
e contribuir com a utilizacdo da propriedade de forma que o interesse publico seja
atendido, sendo o cumprimento da funcdo social um legitimador da existéncia da
propriedade, no qual a Constituicdo adotou um sistema de normas que abarcam a

esfera federal, estadual e municipal referentes a politica urbana:

Para garantir o acesso a moradia, a Constituicdo tornou exigéncia a formacgéo
do sistema de normas de direito urbanistico, que deve ser composto pelas
normas constitucionais referentes a politicas urbana, lei federal de
desenvolvimento urbano, o conjunto de normas sobre a politica urbana
estabelecidas nas Constituicdes dos Estados, lei estadual de politica urbana
e a legislacdo estadual urbanistica, e o conjunto de normas municipais
referentes a politica urbana estabelecidas nas Leis Organicas dos Municipios,
no Plano Diretor e na legislacdo municipal urbanistica (LOPES, 2014. p.60).

6 Art. 5° Todos séo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, & seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: XXIl - é garantido o direito de
propriedade; LIV - ninguém serd privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal;

7 XXIII - a propriedade atendera a sua funcao social;

8 Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Pablico municipal, conforme
diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcfes sociais
da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.
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Em seu artigo 182 e paragrafos da Constituicdo Federal, houve a normatizacao
da Politica Urbana, sendo definido o plano diretor como um importante instrumento de
organizacdo urbana, sendo este obrigatorio para cidades que possuem mais de vinte
mil habitantes. Contudo, apenas a previsao constitucional ndo foi suficiente para a
organizacdo urbana, no qual houve a regulamentacdo dos artigos 182 e 183 da
Constituicdo Federal, com isso foi editada a Lei 10. 257/2001(ESTATUTO DA
CIDADE).

O Estatuto da Cidade estabelece que a propriedade precisa cumprir uma
funcao social, ou seja, a terra deve servir para o beneficio da coletividade, e
ndo apenas aos interesses de seu proprietario. A fungdo social deve ser
definida no Plano Diretor. Isto quer dizer que o Plano deve definir qual é a
melhor forma de usar cada pedago do municipio, de forma a garantir os
espacgos de uso coletivo para todos, ou seja, os locais de circulagdo, 0s
equipamentos publicos (como, por exemplo, escolas, creches, hospitais) e as
areas de protecdo ambiental. E também garantir terra adequada para todas
as atividades econémicas e classes sociais, principalmente para a populacéo
de baixa renda (SANTORO; CYMBALISTA; CARDOSO, 2005 p.6).

O Estatuto da Cidade, prever em seu artigo 39 que a propriedade urbana
cumpre sua fungao social quando atende as ordenac¢des do Plano Diretor da Cidade,
assegurando aos cidadaos a qualidade de vida, justica social e desenvolvimento das
atividades econdmicas (ESTATUDO DA CIDADE, Art.39).

Importante esclarecer que o fato de determinado municipio ndo se encaixar nos
critérios para que tenda um plano diretor, ndo significa que este ndo deva ter um plano
diretor, tendo em vista que € fundamental que a cidade planeje sua organizagao
urbana e empregue as regras necessarias, tendo em vista que apenas com o Plano
Diretor é que as cidades podem aplicar as regras do Estatuto da Cidade (SANTORO;
CYMBALISTA; CARDOSO, 2005, p.4).

O Plano Diretor deve seguir determinados requisitos contidos no artigo 42 do

diploma legal in verbis:

Art. 42. O plano diretor devera conter no minimo:

| — a delimitacdo das éareas urbanas onde podera ser aplicado o
parcelamento, edificacdo ou utilizagdo compulsérios, considerando a
existéncia de infra-estrutura e de demanda para utilizagédo, na forma do art.
5¢ desta Lei;

Il — disposi¢cBes requeridas pelos arts. 25, 28, 29, 32 e 35 desta Lei;

Il — sistema de acompanhamento e controle (ESTATUDO DA CIDADE,
Art.42).


http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/222929/lei-10-72
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/1031135/estatuto-da-cidade-lei-10257-01
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/1031135/estatuto-da-cidade-lei-10257-01
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Com isso, o Estatuto da Cidade regulamenta as diretrizes que o plano diretor
devera conter, para que este cumpra a finalidade social para que foi criado. Toda a
construcdo da legislacao brasileira em relacdo a garantia ao direito & moradia esta
ligada aos avancos na promocao dos direitos humanos e fundamentais, no plano
internacional, com os tratados e convencdes que influenciaram na formulacdo da
legislacdo interna, no qual o Brasil assumiu o compromisso de combater as
desigualdades sociais e promoc¢ao dos direitos fundamentais.

Neste aspecto, o Estado Brasileiro tem obrigacdo de garantir o respeito aos
direitos fundamentais que inclui o direito a moradia, e que para isto se concretize &
fundamental a existéncia e aplicabilidade de institutos juridicos que possam garantir
seguranca juridica e promocao destes direitos, porém, apesar dos Instrumentos
juridicos ja existentes, muito precisa ser feito para que o direito a moradia se

concretize, haja vista a grande desigualdade social presente na realidade brasileira.



28

3 A OCUPACAO DE TERRAS PUBLICAS URBANAS PERANTE O DIREITO A
MORADIA

Um dos principais meios para adquirir uma propriedade, em especial a moradia,
sem ser por meio de compra, € a usucapiao, que é um importante instrumento de
aquisicao originaria de propriedade que visa garantir a propriedade ao possuidor que
preencher os requisitos previstos na legislagdo, a depender da modalidade de
usucapiao que se pretende requerer.

Porém, problemas surgem em relacdo a aplicabilidade de tal instituto juridico
qguando se trata de usucapir bens publicos, haja vista a previsdo constitucional que
veda a usucapido destes bens (art.183, § 3° c/c 191, paragrafo unico, CF/88).
Todavia, apesar de ndo serem comuns determinadas decisdes judiciais aplicam a
usucapiao em imoveis publicos, com o intuito de garantir o cumprimento da funcao
social da propriedade e do direito a moradia, negligenciando a previsao
constitucional e a existéncia de outros mecanismos disponiveis que possibilitam que
uma area publica, seja utilizada para fins de moradia, a depender da realidade fatica
de cada caso.

Um exemplo, que causou grande repercussao ocorreu na decisdo do TIMG
em 2014, na Apelacao Civel n°® 1.0194.10.011238-3/001 que concedeu a usucapiao
sobre bem pulblico. Neste contexto, faz-se necessario compreender em quais
situacdes € possivel conceder o direito a moradia em area publica, sem que ocorra
violacdo constitucional, ou seja, sem que haja a utilizacdo da usucapido para resolver
lides relacionadas a moradia, no qual poderiam ser usados outros mecanismos
juridicos que serviriam para a mesma finalidade.

A guestdo da moradia em areas publicas € um grande problema na realidade
social brasileira, no qual muitas pessoas possuem moradia em areas publicas sem
terem uma garantia do poder publico em relagdo a manutencéo da habitacdo em uma
area que pode pertence a Unido, Estados, municipios e DF, sendo assim, sdo
moradias construidas ilegalmente, motivado pelo déficit habitacional que tem se
intensificado devido o crescimento populacional e o encarecimento da terra, tornando

a moradia um bem cada vez mais elitizado, ficando restrita a propriedade a poucos:

A moradia representa um dos custos mais caros nas sociedades submetidas
ao sistema capitalista. Em um pais com populag&o predominantemente pobre
e com capacidade comprometida para investimentos publicos, a habitacdo
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popular usualmente apresenta solucdes temerarias, ndo raro improvisadas,
muito ruins do ponto de vista da habitabilidade e sem qualquer seguranga
juridica da posse; tal inseguranca decorre, por vezes, da existéncia de
legislac@o restritiva quanto & construcéo no local ocupado; em outros casos,
por inexistir, para o possuidor, o chamado "justo titulo" em relagéo ao direito
de propriedade (LOPES, 2014. p.62).

Todo este déficit habitacional, € motivado, como ja fora demonstrado no
capitulo anterior, devido as injusticas sociais que formam o contexto social brasileiro,
tendo o sistema econbmico vigente impulsionando esta realidade, pois o Estado
brasileiro, apesar das politicas que buscam efetivar a garantia do direito a moradia,
incluindo em areas publicas, como ocorre com o Programa Minha Casa Minha Vida,
hé& muitas politicas que precisam ser implementadas, pois o déficit habitacional chega
préximo a 8 (oito) milhdes de moradias no Brasil, segundo estudo da Fundacédo Getulio

Vargas realizada em 2015.

Figura 1 — Déficit Habitacional
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Fonte: FundacSo Getulio Varaas

Fonte: Fundacgéo Getulio Vargas (2015)

Constata-se que o falta de moradias, comprometem grande parte da renda da
populacdo carente com aluguel e ameacando a subsisténcia da classe pobre,

contribuindo com a crescente proliferacdo de habitacbes em situacdes precarias:

Os assentamentos informais e a consequente falta de seguranca da posse,
vulnerabilidade politica e baixa qualidade de vida para os ocupantes resultam
do padrdo excludente dos processos de desenvolvimento, planejamento,
legislacdo e gestdo das areas urbanas. Mercados de terras especulativos,
sistemas politicos clientelistas e regimes juridicos elitistas ndo tém oferecido
condicdes suficientes e adequadas de acesso a terra urbana e a moradia para
0s pobres, provocando assim a ocupacdo irregular e inadequada.
(FERNANDES, 2002, p.12).
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Assim temos a insuficiéncia de politicas capazes de atender a demanda da
populacao e o sistema econdmico que transforma a terra em uma mera mercadoria,

no qual a lei da oferta e da procura € que dita as regras no mercado:

Karl Marx, no Manifesto do Partido Comunista, sustentava que o
desenvolvimento do modo de producédo capitalista levaria a uma constante e
irreversivel concentracdo de propriedade e riqueza, monopolizada por
poucos, enquanto o restante da populacdo estaria reduzido a um nivel
econdmico de subsisténcia (COSTA, 1997, p. 260).

Nesse contexto histérico de valorizacdo de espacos geograficos € comum o
surgimento de invasdes, assentamentos e a favelizacdo, tornando-se notoéria a
desigualdade, j& que, por exemplo, onde moravam 100 familias sera construido um
condominio para a moradia de 15 ou 20 familias, ou seja, 0 que vale no sistema é
guem pode pagar para ter onde morar € uma completa inversdo dos valores
fundamentais, gerando os novos feudos pertencentes a elite, no qual uma classe
privilegiada confunde direitos com privilégios, e os pobres nem direitos basicos tem
(SANTOS, 2006).

Nesta mesma légica, Milton Santos argumenta:

A especulacéo imobiliaria deriva, em ultima andlise, da conjugacédo de dois
movimentos convergentes: a superposi¢do de um sitio social ao sitio natural
e a disputa entre atividades ou pessoas por dada localizagéo. A especulacéo
se alimenta dessa dinamica, que inclui expectativas. Criam-se sitios sociais
uma vez que o funcionamento da sociedade urbana transforma seletivamente
os lugares, afeicoando-o0s as suas exigéncias funcionais. (SANTOS, 1993, p.
96).

Neste raciocinio, ha o atropelo de direitos fundamentais em prol da
especulacao econdbmica, em que o espaco geografico, ganha valor forte em relacéo a
economia, no qual espagos possuem proprietarios, donos juridicamente falando, mas
gue ndo necessariamente estas propriedades séo utilizadas de forma que busquem o

bem comum. Milton Santos expde:

A terra urbana, dividida em loteamentos ou ndo, aparece como promessa de
lucro no futuro, esperanca justificada pela existéncia de demanda crescente.
Como as terras apropriadas, mas néo utlizadas, sdo cada vez mais
numerosas, a possibilidade de dota-las dos servicos requeridos € sempre
menor. Dai, e de novo, uma diferenciagao no valor de troca entre as diversas
glebas e assim por diante. E assim que a especulacdo se realimenta e, ao
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mesmo tempo, conduz a que as extensdes incorporadas ao perimetro urbano
figuem cada vez maiores. (SANTOS, 1993, p. 97).

Mediante todo este contexto, € de fundamental importancia que haja
verdadeiramente instrumentos juridicos cabazes de garantir maior efetividade e
respeito ao direito & moradia digna, no qual a fungdo social da propriedade precisar
ser verdadeiramente utilizada para o bem coletivo e que haja o respeito a moradia em
areas publicas, sendo necessario utilizar a lei em prol dos fins constitucionais. Nesta
|6gica, nos demais topicos que se seguem, serdo demonstrados alguns instrumentos

juridicos que podem ser aplicados em areas publicas.

3.1 CONCESSAO ESPECIAL PARA FINS DE MORADIA (CUEM)

A Concessao Especial Para Fins de Moradia (CUEM) é um instrumento de
politica urbana disciplinada pela Medida Proviséria n® 2.220/2001 (vigente por forga
do art. 2° da Emenda Constitucional n® 32/2001). Prevista no § 1° do art. 183 da
Constituicdo Federal, prevista no Estatuto da Cidade (Lei n°® 10.257/2001, art. 4°,

inciso V, alinea “h”) in verbis:

Art. 42 Para os fins desta Lei, serdo utilizados, entre outros instrumentos:

V — institutos juridicos e politicos:

h) concessédo de uso especial para fins de moradia; (Estatuto da Cidade, Lei
10.257/2001).

Tal instituto juridico € um mecanismo importante pelo fato de poder ser aplicado
em bens publicos, garantido assim a permanéncia de uma familia em um bem que,
por mais que seja publico, podera ser utilizado com o fim de moradia, e ndo sendo
possivel que este bem seja utilizado para este fim, serd devido indenizacédo a quem
preencher os requisitos legais, ou seja, ha uma seguranca no sentindo de que o poder
publico, por mais que alegue que existe um interesse social em relagdo ao bem, pelo
fato de poder ser utilizado para a construgéo de uma escola, creche, abrigo, delegacia,
entre outros, a administracdo publica devera indenizar para que ocorra a
desapropriacdo, ou realocar em outro imével.

Pois bem, para que a Concessao Especial Para fins de Moradia seja utilizada
€ necessario preencher determinados requisitos legais, previsto no art. 1° da medida

provisoria n° 2.220/01 que estipula 0s seguintes critérios:
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Art. 19 Aquele que, até 22 de dezembro de 2016, possuiu como seu, por
cinco anos, ininterruptamente e sem oposicdo, até duzentos e cinquenta
metros quadrados de imdvel publico situado em area com caracteristicas e
finalidade urbanas, e que o utilize para sua moradia ou de sua familia, tem o
direito a concessao de uso especial para fins de moradia em relagdo ao bem
objeto da posse, desde que ndo seja proprietario ou concessionario, a
qualquer titulo, de outro imével urbano ou rural.

§ 12 A concessao de uso especial para fins de moradia sera conferida de
forma gratuita ao homem ou a mulher, ou a ambos, independentemente do
estado civil.

§ 22 O direito de que trata este artigo ndo serd reconhecido ao mesmo
concessionario mais de uma vez.

§ 32 Para os efeitos deste artigo, o herdeiro legitimo continua, de pleno
direito, na posse de seu antecessor, desde que ja resida no imével por
ocasido da abertura da sucessao. (MP 2.220/01).

Percebe-se que a legislacdo concede o direito a moradia em bem publico,
quando preenchidos os requisitos legais, ou seja, € um mecanismo juridico que pode
ser utilizado em casos de lides que envolvem a disputa pela posse do bem, assim
sendo, em determinados casos, o judiciario poderia e deve utilizar este instrumento
para conceder a moradia sem necessitar violar a Constituicdo Federal, haja vista a
vedacao constitucional em relacao a usucapir bens publicos, basta que para isso haja
0 preenchimento dos requisitos legais.

Importante mencionar que a concessao para fins de moradia € um instrumento
de politica urbana que néao cabe ao poder publico negar em conceder, pois é vinculada
a lei, ou seja, ndo é um ato discricionario da administracéo publica, mas sim vinculado.

Conforme entendimento de José dos Santos Carvalho Filho:

Ao exame do regime juridico desse tipo de concessoes, que tem lineamentos
singulares, esta claro que o legislador atribuiu a Administracéo atividade
vinculada para o fim de reconhecer ao ocupante o direito subjetivo a
concessdo para moradia, desde que cumpridos os requisitos legais. Quer
dizer: cumprido o suporte fatico do direito pelo ocupante, outra conduta ndo
se espera da Administracdo sendo a de outorgar a concessao. A lei ndo lhe
outorgou qualquer margem de liberdade para decidir sobre a outorga ou ndo
da concesséo. Ora, justamente por isso € que a concessao de uso especial
para fins de moradia s6 pode ostentar a natureza juridica de ato administrativo
vinculado, e ndo de contrato administrativo, como poderia parecer a primeira
vista em razdo do que sucede nas demais formas de concessdo. H& mais
de uma razdo para tal fisionomia. Primeiramente, inexiste qualquer tipo de
negocio juridico bilateral que ao menos denuncie a celebracao de contrato.
Depois, ndo ha como se admitir contrato administrativo em que a
Administracé@o seja obrigada a celebracéo.

[...]

Se a Administracdo opuser algum interesse publico incontornavel para a
outorga, tera que indenizar integralmente o concessionario, como o faria se o
caso fosse de desapropriacao (FILHO, 2018, p. 1.293).
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Com base nisto, a Concessao Especial Para Fins de Moradia € um importante
instrumento, pois oferece seguranca a quem se encontra morando em bem publico,
no qual se a administracao publica necessitar desocupar o imovel devera indenizar a
guem for de direito, pois passa a ser considerado um direito real, CC (art. 1.225, XI).

Em relacdo ao acesso a concessdo deste direito, € necessario requerer
administrativamente ao 6rgdo competente para que se consiga o respectivo titulo que
servira para que ocorra o registro no cartério de registro de imdéveis, conforme previsdo
do artigo 6° da MP 2.2020 in verbis:

Art. 62 O titulo de concesséo de uso especial para fins de moradia sera obtido
pela via administrativa perante o 6rgao competente da Administracéo Publica
ou, em caso de recusa ou omissao deste, pela via judicial.

§ 12 A Administracdo Publica terd o prazo méximo de doze meses para
decidir o pedido, contado da data de seu protocolo.
§ 22 Na hipétese de bem imovel da Unido ou dos Estados, o interessado
deverd instruir o requerimento de concessdo de uso especial para fins de
moradia com certiddo expedida pelo Poder Pablico municipal, que ateste a
localizagdo do imdével em &rea urbana e a sua destinacdo para moradia do
ocupante ou de sua familia.
§ 32 Em caso de acéo judicial, a concessdo de uso especial para fins de
moradia sera declarada pelo juiz, mediante sentenca.
§ 49 O titulo conferido por via administrativa ou por sentenca judicial servira
para efeito de registro no cartério de registro de iméveis (MP 2.2020/01).

A CUEM é um mecanismo adequado, pois muitas familias residem em areas
publicas, no qual preenchem os requisitos da Lei para que tenham reconhecido o
direito & moradia, no qual terdo o reconhecimento pela administracéo publica e com
iss0, o direito a serem indenizados se acaso a administracdo necessitar utilizar o bem,
ou seja, ha o reconhecimento de um direito real, contudo a propriedade do bem
continua sob o dominio do poder publico.

A Concessao Especial Para Fins de Moradia podera ser utilizada de forma
individual ou coletiva, a depender da realidade de cada caso concreto, no qual a
administracdo publica tera o periodo de 12 meses para analisar o requerimento e

deferir ou indeferir o pedido:

A Concesséao de Uso para fins de Moradia pode ser concedida pelo Poder
Publico de forma coletiva ou individual. A concessdo coletiva é possivel
guando a densidade de ocupacao é tdo grande que se torna impossivel
determinar a posse exata de cada um dos ocupantes. Através da CUEM
coletiva é uma opc¢éo que pode ser solicitada por comunidades organizadas
através de suas associagdes de moradores. A CUEM coletiva s6 pode ser
concedida a populacdo de baixa renda. A concessdo de uso para fins de
moradia Individual pode ser concedida nos casos em que possuidor mora em
area publicas onde a parcela de terreno ocupada pode ser identificada e cada
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um pode ter um titulo individual. Este terreno ndo pode possuir mais de
250m2. O titulo de concesséo de uso para fins de moradia pode ser outorgado
pela via administrativa ou pela via judicial. O pedido de concessao devera ser
requerido ao Ente Publico que tenha dominio sobre imdvel. Assim, se o
imével for municipal, o pedido sera feito a Prefeitura; se for estadual, o pedido
sera feito ao governo do estado; ou se for federal, sera feito ao governo
federal. O pedido de CUEM devera ser encaminhado ao ente publico que
tenha dominio do imével que tera um prazo de 12 meses para decidir sobre
o pedido. Caso nédo decida nesse periodo ou negue o pedido, os moradores
poderdo ingressar com uma ac¢do no Poder Judiciario requerendo a
concessdo. O atendimento aos critérios legais estabelecidos resulta aos
possuidores o direito subjetivo a obtencdo da Concessao de Uso para fins de
Moradia (LIBORIO; JUNIOR, 2017, p.13).

Contudo, apesar da previsao legal, a CUEM é um mecanismo pouco utilizado
e muitas vezes a administracao publica se recusa em conceder tal direito, sendo
necessario recorrer ao poder judiciario para conseguir o reconhecimento, porém a

busca pela CUEM é muito pouca, conforme estudo da Secretaria de Assuntos

Legislativos do Ministério da justica e Cidadania®.

Para regularizar ocupag¢@es de bens publicos, o ordenamento vigente oferece
aos governantes variadas ferramentas, a exemplo da concessdo de uso
especial para fins de moradia (CUEM). Apesar disso, em estudo elaborado
pela Secretaria de Assuntos Legislativos do Ministério da Justica e Cidadania
(2016, p. 71-75), revelou-se que, de setembro de 2001 até final de dezembro
de 2013, os Tribunais de Justicas julgaram somente 87 casos em que se
discutiu a concessdo em questdo, muitos deles concentrados nas regides
sudeste (51%) e sul do pais (32%). (MARRARA, p.3, 2019).

Mediante isto, constata-se que a CUEM é um instrumento de politica urbana
de bastante valia, porém muito pouco utilizada, conforme estudo da Secretaria de
Assuntos Legislativos do Ministério da justica e Cidadania, seja pela falta de
efetividade deste instrumento motivado muitas vezes pela negativa da administracao
publica em conceder e também pela omissao em informar sobre este direito, haja vista

gue grande parte da populacédo ndo tem conhecimento de tal instrumento.

3.2 CONCESSAO DE DIREITO REAL DE USO (CDRU)

9 MARRARA, Thiago Marrara. Concesséao de Uso Especial para Fins de Moradia (CUEM): O que Mudou
em Seu Regime Juridico Desde a Constituicdo de 1988 até a Lei n.13465 de 20177?. Concesséo de
Uso Especial para Fins de Moradia (CUEM): O que Mudou em Seu Regime Juridico Desde a
Constituicdo de 1988 até a Lei n.13465 de 2017?, S&o Paulo, ano 2019, p. 1-6, 3 abr. 2019.
Disponivel em: http:/genjuridico.com.br/2019/04/03/concessao-de-uso-especial-para-fins-de-moradia-
cuem-o-que-mudou-em-seu-regime-juridico-desde-a-constituicao-de-1988-atea lei-n-13465-de-2017/.
Acesso em: 14 ago. 2019.


http://genjuridico.com.br/thiagomarrara/
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A CDRU é um instrumento de regularizacdo fundiaria, sendo considerado um
direito real de uso (artigo 1225, Xll do Codigo Civil) com previsao legal no Decreto Lei
n° 271, de 28 de fevereiro de 1967. Pelo fato de ser um instrumento de regularizagao
fundiéria, pode ser destinado para a constru¢cdo de moradias em areas publicas,
destinadas a programas habitacionais.

A CDRU se caracteriza por ser instrumentalizada por meio de um contrato, no
qual o objeto no contrato pode ser um bem publico ou privado, mas respeitando a
previsdo da legislacdo, no qual o contrato pode ser gratuito ou oneroso, sendo
necessario processo licitatério na modalidade concorréncia para a verificacdo da
melhor ofertal®. Contudo em se tratando de programas habitacionais a Lei n°

8.666/1993 em seu artigo 17, alinea f, prever que a licitacdo é dispensada:

Art. 17. A alienacdo de bens da Administragdo Publica, subordinada a
existéncia de interesse publico devidamente justificado, sera precedida de
avaliacdo e obedecera as seguintes normas:

| - quando iméveis, dependerd de autorizagdo legislativa para 6rgdos da
administracdo direta e entidades autarquicas e fundacionais, e, para todos,
inclusive as entidades paraestatais, dependera de avaliacdo prévia e de
licitacdo na modalidade de concorréncia, dispensada esta nos seguintes
casos:

f) alienacdo gratuita ou onerosa, aforamento, concessao de direito real de
uso, locacéo ou permisséo de uso de bens iméveis residenciais construidos,
destinados ou efetivamente utilizados no ambito de programas habitacionais
ou de regularizacdo fundiaria de interesse social desenvolvidos por 6rgéos
ou entidades da administracdo publica (Lei n° 8.666/1993).

A CDRU é um instrumento que incorpora a politica fundiaria que tem
aplicabilidade prevista legalmente e deve ser destinada exclusivamente para as

finalidades descritas no artigo 7° do Decreto Lei n° 271 de 1967, in verbis:

Art. 7¢ E instituida a concess&o de uso de terrenos publicos ou particulares
remunerada ou gratuita, por tempo certo ou indeterminado, como direito real
resoluvel, para fins especificos de regulariza¢éo fundiéria de interesse social,
urbanizacao, industrializacdo, edificagdo, cultivo da terra, aproveitamento
sustentdvel das varzeas, preservacao das comunidades tradicionais e seus
meios de subsisténcia ou outras modalidades de interesse social em areas
urbanas (Decreto Lei n° 271/67).

10 Art. 23. As modalidades de licitacdo a que se referem os incisos | a Il do artigo anterior serédo
determinadas em funcao dos seguintes limites, tendo em vista o valor estimado da contratacdo: § 32 A
concorréncia € a modalidade de licitacdo cabivel, qualquer que seja o valor de seu objeto, tanto na
compra ou alienacao de bens iméveis, ressalvado o disposto no art. 19, como nas concessdes de direito
real de uso e nas licitag8es internacionais, admitindo-se neste Gltimo caso, observados os limites deste
artigo, a tomada de precos, quando o 6rgdo ou entidade dispuser de cadastro internacional de
fornecedores ou o convite, quando ndo houver fornecedor do bem ou servico no Pais.
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Especificamente em relacdo a questdo da garantia de moradia em areas
publicas, a CDRU €& um instrumento que pode ser destinado a programas
habitacionais, no qual os agentes financeiros podem utilizar tal mecanismo para a
incorporacao no Sistema Financeiro de Habitagdo (SFH) no qual o Programa Minha
Casa minha Vida utiliza o SFH para a construcdo das unidades habitacionais!!. A
utilizacdo da CDRU pelo SFH e por programas de habitacdo é prevista na Lei
11.481/2007 no seu artigo 13 c/c Lei 10.257/2001 em seu artigo 48 in verbis:

Art. 13. A concesséo de uso especial para fins de moradia, a concesséo de
direito real de uso e o direito de superficie podem ser objeto de garantia real,
assegurada sua aceitacdo pelos agentes financeiros no @mbito do Sistema
Financeiro da Habitacdo - SFH (Lei 11.481/2007).

Art. 48. Nos casos de programas e projetos habitacionais de interesse social,
desenvolvidos por 6rgdos ou entidades da Administracdo Publica com
atuacao especifica nessa area, os contratos de concessao de direito real de
uso de imoveis publicos: | — terdo, para todos os fins de direito, carater de
escritura publica, ndo se aplicando o disposto no inciso Il do art. 134 do
Cadigo Civil;ll — constituirdo titulo de aceitacdo obrigatéria em garantia de
contratos de financiamentos habitacionais( Lei 10.257/2001).

Com base nisto, € plenamente viavel a utilizacdo da CDRU em areas publicas
para a construcao de casas e programas habitacionais podem utilizar este mecanismo
para realizar a construgdo de moradias e contribuir com a reducdo do déficit
habitacional.

Assim como na utilizacdo da CUEM, se a administracdo necessitar utilizar o
bem objeto do contrato, s6 podera revogar a concessao se ocorrer o desrespeito de
alguma norma legal ou contratual ou quando existir um interesse publico na utilizacdo
do imovel, no qual a Administracdo devera garantir medidas de compensacédo ou a
concessao de imovel em outra area. Ou seja, a CDRU é destinada ao cumprimento

dos requisitos da lei e seu descumprimento pode acarretar na extingcdo da concessao:

O beneficiario do instituto deve manter a finalidade dada ao imovel, quando
da concessdo e disposta no respectivo termo de concessdo. Se a pessoa
beneficiada com o instituto der destinacéo diversa ao imével da estabelecida
no contrato ou termo, serd extinta a concessao pelo Poder Publico. O
particular ndo possui a propriedade, mas sim, o direito real de uso do imovel.
Inclusive, podera ser objeto de hipoteca, tendo por base o artigo 1.473, IX,
Cadigo Civil (LOPES, 2014, p.102).

11 REIS, Tiago. Como funciona o Sistema Financeiro da Habitacdo (SFH)?, Sao Paulo, ano 2019,
p. 1-3, 23 out. 2018. Disponivel em: https://www.sunoresearch.com.br/artigos/sfh/. Acesso em: 10 09.
2019.
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3.3 LEI 13.465/17- REGULARIZACAO FUNDIARIA URBANA (REURB)

Quando se fala em Reurb (Regularizagcdo fundiaria urbana), esta se falando
acerca da evolucao legislativa em relacdo a regularizacdo fundiaria, em especial a
urbana, haja vista que, nele, ha a existéncia de diversos mecanismos de regularizacao
existentes em outras legislagbes, como o0s instrumentos j& mencionados
anteriormente, a CUEM e CDRU. Evolucéo a qual pode ser melhor visualizada por

meio da Figura 2.

Figura 2 — Evolucao da legislacao

7
Reurb

6
MCMV e
5 legitimagao
Leide Acesso  Naposse
aocs Iméveis

Constituicao
Federal

. até1980°s: movimento nacional pela reforma urbana

Fonte: André Abelha

A figura anterior demonstra as expressivas mudancas na normativa nacional desde
a promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988, considerando-as como um avango para o
acesso a moradia, inclusive em terras publicas, o qual € simbolizado metaforicamente pelo

ato de cada ano ser um progresso no caminho de escalar a montanha.

Figura 3 — Mecanismos de regularizacdo fundiaria utilizados na Reurb
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Fonte: André Abelha

Com base nisto, a Reurb € um importante instrumento de regularizacao
fundiaria no ambiente urbano, pois, além de possibilitar a regularizacdo de espacos
privados, também possibilita a regularizacdo de espacos publicos, devido os
mecanismos que se adéquam a regularizacdo destes espacgos, conforme
demonstrado na imagem n° 02.

No artigo 10 e incisos da Lei 13.465/2017, constam os objetivos da Reub, que

devem ser observados pelos entes da federacgéao:

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 servigcos publicos aos seus
ocupantes, de modo a melhorar as condi¢des urbanisticas e ambientais em
relagdo a situacdo 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;
[l - ampliar 0 acesso a terra urbanizada pela populagéo de baixa renda, de
modo a priorizar a permanéncia dos ocupantes nos proprios nicleos
urbanos informais regularizados;

IV - promover a integracéo social e a geracao de emprego e renda;

V - estimular a resolucao extrajudicial de conflitos, em reforco a
consensualidade e & cooperacédo entre Estado e sociedade;

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

VII - garantir a efetivacdo da funcdo social da propriedade;
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VIII - ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes 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 formag&o de novos nucleos urbanos informais;
Xl - conceder direitos reais, preferencialmente em nome da mulher;

XIl - franquear participacdo dos interessados nas etapas do processo de
regularizacao fundiaria (13.465/2017).

Verifica-se que a vontade do legislador foi criar um instrumento que possibilite
a regularizacdo fundiaria e com isso efetive a funcéo social da propriedade, garantindo
seguranca juridica para que 0s moradores que estejam em situacdo irregular,

consigam regularizar e terem segurancga na posse:

Quanto a REURB, estabelece o art. 9° da nova norma que ficam instituidas
no territério nacional normas gerais e procedimentos aplicaveis a essa forma
de regularizac¢éo, que abrange medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e
sociais, destinadas a incorporacdo dos nulcleos urbanos informais ao
ordenamento territorial urbano e a titulagcdo de seus ocupantes. Um dos
objetivos da nova politica, como se percebe, é justamente de regularizagédo
de areas favelizadas, conclusdo claramente retirada da leitura desse
comando. Nesse contexto de efetivacdo da funcéo social da propriedade e
da posse urbana, os poderes publicos formularéo e desenvolverdo no espago
urbano as politicas de suas competéncias de acordo com os principios de
sustentabilidade econdmica, social e ambiental e ordenagdo territorial,
buscando a ocupac¢éo do solo de maneira eficiente, combinando seu uso de
forma funcional (art. 9°, § 1°, da Lei 13.465/2017) (TARTUCE, 2018, p.5).

Um aspecto importante na Reurb € que ela ndo é apenas destinada ao publico
de baixa renda, mas também a qualquer pessoa que se enquadre nos requisitos de
regularizacdo. Devido isso, a Rurb é dividida em duas modalidades, a de interesse
social (Reurb — S) e a de interesse especifico (Reurb-E).

A Reurb-S é destinada para a regularizacao de areas em que residem pessoas
de baixa renda, no qual estas fazem jus a isencao de custas, desde que preenchido
0s requisitos do artigo 13 8§1° da Lei 13.465/17%2,

A Reurb-E é destinada a pessoas que ndo se enquadram na modalidade

anterior, no qual fazem jus em utilizar a Reurb para a regularizagdo fundiaria, porém

12 Art. 13. A Reurb compreende duas modalidades: § 1° Ser&o isentos de custas e emolumentos, entre
outros, 0s seguintes atos registrais relacionados a Reurb-S:l - o primeiro registro da Reurb-S, o qual
confere direitos reais aos seus beneficiarios;ll - o registro da legitimacao fundiaria;lll - o registro do titulo
de legitimacéo de posse e a sua conversao em titulo de propriedade;lV - o registro da CRF e do projeto
de regularizacdo fundiaria, com abertura de matricula para cada unidade imobiliaria urbana
regularizada;V - a primeira averbacao de construcdo residencial, desde que respeitado o limite de até
setenta metros quadrados;VI - a aquisicdo do primeiro direito real sobre unidade imobiliaria derivada
da Reurb-S;VII - o primeiro registro do direito real de laje no &mbito da Reurb-S; e VIII - o fornecimento
de certiddes de registro para os atos previstos neste artigo.
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nao terdo isencdo das custas, haja vista ndo se enquadrarem no critério de baixa
renda nos respectivos termos do artigo 13 81° da Lei 13.465/17.

Os institutos juridicos que podem ser utilizados no @mbito da Reurb estéo
elencados no artigo 15 da Lei 13.465/17'3, que inclui as varias modalidades de
aquisicao de propriedade, incluindo as que podem ser utilizadas em areas publicas,
como a concessao de uso para fins de moradia (art.15, Xll), concesséo de direito real
de uso, (art.15, XIIl) ja mencionados, outra novidade da Lei em relacédo regularizacao
de imOveis em &reas publicas é a conhecida legitimacdo fundiéria (art. 15, I, lei
13.465/2017), que tem como objetivo a regularizacéo de nucleos urbanos informais
consolidados (art.11, Ill) existentes até 22 de dezembro de 2016, no qual s6 pode
ser aplicavel na modalidade da Reurb-S, no termos do art. 23, §1° da lei, podendo
ser aplicada em &rea publica ou privada, conforme caput do art.23 in verbis:

Art. 23. A legitimacao fundiaria constitui forma originaria de aquisi¢do 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 destinacdo urbana, integrante de
nacleo urbano informal consolidado existente em 22 de dezembro de 2016
(lei 13.465/2017).

Com base nisto, constata-se que a legitimacdo fundiaria também é um
instrumento que regulariza os imoveis que estdo em areas publicas, desde que seja

by

em &rea consolidada, ou seja, que seja de dificil reversdo a situacdo que se

13Art. 15. Poderdo ser empregados, no ambito da Reurb, sem prejuizo de outros que se apresentem
adequados, os seguintes institutos juridicos:l - a legitimacao fundiaria e a legitimacdo de posse, nos
termos desta Lei;ll - a usucapiéo, nos termos dos arts. 1.238 a 1.244 da Lei n° 10.406, de 10 de janeiro
de 2002 (Cdbdigo Civil) , dos arts. 9° a 14 da Lei n°® 10.257, de 10 de julho de 2001 , e do art. 216-A da
Lei n®6.015, de 31 de dezembro de 1973 ;11 - a desapropriacdo em favor dos possuidores, nos termos
dos 88 4° e 5° do art. 1.228 da Lei n°® 10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Codigo Civil);1V - a arrecadacao
de bem vago, nos termos do art. 1.276 da Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Cédigo Civil) ;V - o
consorcio imobiliario, nos termos do art. 46 da Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001 ;VI - a
desapropriacdo por interesse social, nos termos do inciso 1V do art. 2° da Lei n°® 4.132, de 10 de
setembro de 1962;VII - o direito de preempcéo, nos termos do inciso | do art. 26 da Lei n® 10.257, de
10 de julho de 2001;VIII - a transferéncia do direito de construir, nos termos do inciso Ill do art. 35 da
Lein®10.257, de 10 de julho de 2001 ;IX - a requisicdo, em caso de perigo publico iminente, nos termos
do § 3° do art. 1.228 da Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Cddigo Civil) ;X - a intervencgéo do
poder publico em parcelamento clandestino ou irregular, nos termos do art. 40 da Lei n° 6.766, de 19
de dezembro de 1979 ;XI - a alienagdo de imével pela administracdo publica diretamente para seu
detentor, nos termos da alinea f do inciso | do art. 17 da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993 ;XIl - a
concessdo de uso especial para fins de moradia; Xlll - a concesséao de direito real de uso;XIV - a doagao;
eXV - a compra e venda.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/2002/L10406.htm#art1238
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/2002/L10406.htm#art1244
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/2002/L10406.htm#art1244
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LEIS_2001/L10257.htm#art9
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LEIS_2001/L10257.htm#art14
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L6015consolidado.htm#ar216a
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L6015consolidado.htm#ar216a
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/2002/L10406.htm#art1228%C2%A74
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/2002/L10406.htm#art1228%C2%A75
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/2002/L10406.htm#art1276
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LEIS_2001/L10257.htm#art46
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L4132.htm#art2iv
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L4132.htm#art2iv
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LEIS_2001/L10257.htm#art26i
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LEIS_2001/L10257.htm#art26i
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LEIS_2001/L10257.htm#art35iii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LEIS_2001/L10257.htm#art35iii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/2002/L10406.htm#art1228%C2%A73
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L6766.htm#art40
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L6766.htm#art40
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8666cons.htm#art17if
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encontram, devido as edificacdes, o tempo da posse, as vias construidas, nos termos
do art.11, Il da Lei 13.465/20174.

Mediante 0 exposto, constata-se que existem instrumentos que podem ser
utilizados para garantir & moradia em areas publicas, como a CUEM e a CDRU,
ambas, presentes da Lei 13.465/2017.

3.4 O CABIMENTO DA USUCAPIAO EM TERRAS PUBLICAS. UMA DISCURSAO
QUE GANHA FORCA

E posicionamento majoritario na doutrina e jurisprudéncia que os bens publicos
nao sdo passiveis de aquisi¢cdo por usucapiao (art. 183 § 3° c/c 191 paragrafo Unico
da CF/88).

Contudo, apesar do posicionamento majoritario e da previsdo constitucional,
discussbes em torno da viabilidade juridica de adquirir um imoével publico por meio da
usucapido vem ganhando forca nos debates juridicos, pelo fato da possivel
possibilidade de utilizar tal instrumento para a garantia da efetividade do direito a
moradia e cumprimento da funcdo social da propriedade, que estariam em

consonancia com os objetivos globais da Constituicdo Federal:

Assim, a vedacao constitucional a prescricdo aquisitiva dos bens publicos,
ndo pode ser tida a partir da literalidade do texto para abranger toda e
gualquer coisa publica, mas deve ser perquirida a luz dos outros valores e
bens protegidos pela Constituicdo, de forma a dar um sentido que se adéque
ao seu contelido global com respeito, por exemplo, a outros direitos— como
direito a moradia — e deveres constitucionais — como a funcdo social da
propriedade (TORRES; MOURA, 2018, p. 15).

Assim sendo, a usucapido é defendida como sendo uma possibilidade de
aquisicdo do direito a moradia em terras publicas, rurais e urbanas, contribuindo com
a efetivacdo do cumprimento da funcéo social da propriedade, tendo em vista que
muitos iméveis considerados formalmente publicos, ndo cumprem sua fungéo social,
no qual ha o posicionamento de que estes iméveis s6 deveriam ser considerados

publicos se estivessem sendo utilizados para alguma finalidade coletiva:

14 Art. 11. Para fins desta Lei, consideram-se: Il - nicleo urbano informal consolidado: aquele de dificil
reversdo, considerados o tempo da ocupacédo, a natureza das edificacdes, a localizagcdo das vias de
circulacdo e a presenca de equipamentos publicos, entre outras circunstancias a serem avaliadas pelo
Municipio;
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Uma parte dominante da literatura juridica — ainda que ndo adote tal critério
com exclusividade, mas combinando com outros como titularidade -
considera que sendo o elemento central do dominio publico a sua adequagéo
as necessidades coletivas, os bens serdo, portanto, tidos como publicos na
medida em que houver tal afetacdo, ou seja, o proprio ordenamento juridico
atribui a coisa a realizacdo de uma determinada funcao publica (TORRES;
MOURA, 2018, p. 8).

Ha autores que defendem que existem dois tipos de imoveis publicos, os que
sdo formalmente publicos e os materialmente publicos, no qual os formalmente
publicos seriam aqueles que ndo possuem nenhuma destinacdo social, seriam bens
desafetados e os materialmente publicos seriam 0s que possuem alguma utilidade

publica:

Os bens publicos poderiam ser divididos em materialmente e formalmente
publicos. Estes seriam aqueles registrados em nome da pessoa juridica de
Direito Publico, porém excluidos de qualquer forma de ocupagédo, seja para
moradia ou exercicio de atividade produtiva. J& os bens materialmente
publicos seriam aqueles aptos a preencher critérios de legitimidade e
merecimento, postos dotados de alguma funcdo social (FARIAS;
ROSENVALD, 2006, p. 267 apud CARDOSO, 2015, p.12).

Com base nesta fundamentacdo, ha a defesa de que os bens formalmente
publicos deveriam ser passiveis de aquisicdo por usucapido, ja que ndo possuem uma

destinacao publica que justifique a sua imprescritibilidade:

Vivenciamos uma época em que néo se avalia o rotulo, mas a efetividade dos
modelos juridicos. Em outras palavras, se o bem pertencente a Unido,
Estados, Municipios, Autarquias e Fundac¢des de Direito Publico, ndo guardar
qualquer relagcao com a finalidade publica exercitada pela pessoa juridica de
direito publico, havera possibilidade de usucapido. (FARIAS; ROSENVALD,
2006, p. 269 apud CARDOSO, 2015, p.15).

Contudo, o posicionamento juridico majoritario é pela inviabilidade da
aplicacdo da usucapido em terras publicas, no qual ha posicionamento sumulado do
STF' referente a esta impossibilidade.

Este posicionamento para muitos estudiosos do tema se mostra um problema
significativo, tendo em vista que até mesmo os bens sem destinagédo, que nao estédo
afetados com nenhuma destinacdo publica, ndo séo passiveis de usucapido. Para

Pereira e Duarte (2012, p. 2) este entendimento, porém, despreza totalmente o

15 Simula n° 340 STF “Desde a vigéncia do Codigo Civil, os bens dominicais, como os demais bens publicos, ndo podem
ser adquiridos por usucapiao”.
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principio da funcéo social da propriedade expresso constitucionalmente e afasta sua
aplicacao pelo simples motivo de se tratar de uma propriedade publica.

Mediante isto, no proximo capitulo, serdo analisados julgados referentes a
litigios que envolvem o reconhecimento de direito a moradia em terras publicas
urbanas, para que se tenha uma ideia de como o judiciario esta se posicionando em

relacdo a estas demandas.
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4 O DIREITO A MORADIA EM AREAS PUBICAS URBANAS E SUA RECEPCAO
PELOS TRIBUNAIS

O objetivo deste capitulo € demonstrar de forma ampla algumas decisdes
judiciais que tratam de litigios envolvendo a disputa por moradia em areas publicas,
semelhante ao caso do TJIMG em 2014, na Apelacdo Civel n°® 1.0194.10.011238-
3/001'% que concedeu a usucapido sobre bem publico.

Analisando como o judiciario estar decidindo casos que envolvem o
reconhecimento do direito a moradia em terras publicas, se estdo aplicando os
instrumentos existentes a depender do caso concreto, se estdo utilizando a usucapiao
mesmo com a vedacao constitucional ou meramente considerando que o bem é
publico e que devido isso ndo cape o direito a moradia ser reconhecido, sendo uma
mera tolerancia do poder publico em relacdo aos individuos que estdo morando nestas
areas.

No total foram analisados 50 (cinquenta) julgados que envolvem o requerimento
de usucapido em bens publicos e aplicacdo da Concessao de Uso Especial para Fins
de Moradia (CUEM), sendo 23 (vinte e trés) sobre usucapiao; 24 (vinte e quatro) em
relacdo a CUEM, e 3 (trés) envolvendo ambos os instrumentos.

A metodologia utilizada para ter acesso aos julgados foi feita por meio de
pesquisas na internet, utilizando 2 (dois) sites: o www.jusbrasil.com.br/jurisprudencia
e www.digesto.com.br, sendo realizadas pesquisas de jurisprudéncias de varios
tribunais, TISP, TIBA, TIPA, TIPR, TJRJ, TJRS, TJSC, TJPE, TJGO, TIMG, TJDF,
TRF3, TRF4 e TSJ. Na pesquisa realizada, para fazer as buscas nos sites, foram
utilizados os termos “usucapidao de bens publicos”, “usucapiao de terras publicas”,
“Concessao Especial Para fins de Moradia” e “CUEM”, sendo realizada a leitura das

ementas e do inteiro teor das decisoes.

16 EMENTA: APELACAO CIVIL - ACAO REIVINDICATORIA — DETENCAO — INOCORRENCIA —
POSSE COM “ANIMUS DOMINI” — COMPROVACAO - REQUISITOS DEMONSTRADOS -
PRESCRICAO AQUISITIVA — EVIDENCIA — POSSIBILIDADE — EVIDENCIA — PRECEDENTES -
NEGAR PROVIMENTO. A prescricdo, modo de adquirir dominio pela posse continua (isto é, sem
intermiténcias), ininterrupta (isto €, sem que tenha sido interrompida por atos de outrem), pacifica (isto
€, ndo adquirida por violéncia), publica (isto é, exercida a vista de todos e por todos sabida), e ainda
revestida com o animus domini, € com 0s requisitos legais, transfere e consolida no possuidor a
propriedade da coisa, transferéncia que se opera, suprindo a prescricdo a falta de prova de titulo
preexistente, ou sanando o vicio do modo de aquisi¢gdo”. (Apelagéo Civel n® 1.0194.10.0112383/001,
TJIMG. 52 Camara Civel. Rel. Des. Barros Levenhagen. Julgado em: 08/05/2014).
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O que se verificou nos julgados € que em muitas situacdes que envolviam o
requerimento da usucapiao, poderia ser requerido a CUEM, pois haveria, pelo menos
em uma analise preliminar grande possibilidade de procedéncia do pedido, no qual o
requerimento da CUEM se mostraria mais adequado a demanda.

Para a melhor visualizacdo e compreensdo da analise, foram elaborados
graficos e tabelas, demonstrando, os Tribunais de Justica pesquisados, o0 ano do
julgamento, a procedéncia e improcedéncia das demandas e as principais

fundamentacdes juridicas utilizadas.

Tabela 1 — Totalidade de 'iuliados envolvendo usucaiiéo de bens Eublicos e a CUEM

0116765-5 TJPR 1998 Usucapido Improcedente
301302-79.2009.8.26.0000 TJSP 2001 Usucapido Improcedente
70.002.094.753 TJBA 2002 Usucapiao Procedente
2002.001.15380 TJRJ 2002 Usucapiao Procedente
2006.001.444406 TIRJ 2006 CUEM Procedente
70018233536 TIRS 2007 Usucapiao Procedente
1.074.093 STJ 2009 Usucapido Improcedente
135.984.519.944.036.100 TRF3 2009 Usucapiao Procedente
20.090.245.168 TJSC 2009 CUEM Improcedente
1.339.255 TJPE 2010 Usucapido Improcedente
991.04.007975-9 TJSP 2010 Usucapido Improcedente
53.922.220.064.036.100 TRF3 2010 Usucapiao Procedente
1.302.105.188 TJGO 2010 Usucapido Improcedente
2.239.780.220.018.090.021 TJGO 2010 Usucapido Improcedente
991.06.028414-0 TJSP 2010 Usucapido Improcedente
617699-15.2008.8.26.0053 TJRS 2011 Usucapido Improcedente
98165-78.2006.8.26.0000 TJSP 2011 Usucapido Improcedente
244509-48.2008.8.26.0100 TJSP 2012 Usucapido Procedente
1.0672.07.273929-1/001 TIMG 2012 Usucapido Procedente
20103023022-5 TJIPA 2013 Usucapido Improcedente
133521320114058100 TRF5 2013 CUEM Procedente
272555-17.2012.8.26.0000 TJSP 2013 CUEM Procedente
201.301.102.878.59 TJDF 2014 Usucapido Improcedente
0045282-87.2009.8.26.0053 TJSP 2014 CUEM Improcedente
70058254764 TJRS 2014 Usucapido Improcedente
9125321-19.2005.8.26.0000 TJSP 2014 Usucapido Improcedente
0040042-49.2011.8.26.0053 TJSP 2014 CUEM Procedente
700.671.767.35 TJRS 2015 Usucapido Improcedente
0004961-05.2012.8.26.0053 TJSP 2015 CUEM Improcedente
1013225-72.2014.8.62.0554 TJSP 2015 CUEM Procedente
0002432-19.2013.8.26.0266 TJSP 2017 Usucapido Improcedente
0119696-40.2008.8.26.0005 TJSP 2017 | Usucapido e CUEM Improcedentes
0038345-87.2015.8.07.0018 TJDF 2017 CUEM Procedente
1037960 86.2015.8.26.0053 TJSP 2017 CUEM Improcedente
1006553-96.2014.8.26.0053 TJSP 2017 CUEM Procedente
1050225-86.2016.8.26.0053 TJSP 2018 CUEM Improcedente
5070697-16.2017.4.04.0000 TRF4 2018 CUEM Procedente
0018919-92.2011.8.26.0053 TJSP 2018 CUEM Improcedente
0023531-36.2016.8.07.0018 TJDF 2018 CUEM Procedente
0015198-87.2011.8.26.0068 TJSP 2018 CUEM Improcedente
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70077876670 TJIRS 2018 CUEM Procedente

70078445046 TIRS 2018 CUEM Improcedente
2040782-54.2019.8.26.0000 TJISP 2019 | Usucapiao e CUEM Improcedentes
5055574-95.2015.4.04.7000 TRF4 2019 CUEM Improcedente
0202017-46.2005.8.26.0100 TJISP 2019 | Usucapiao e CUEM Improcedente
1048678-74.2017.8.26.0053 TJSP 2019 CUEM Procedente
1007718-17.2015.8.26.0451 TJSP 2019 CUEM Procedente
1030820-92.2018.8.26.0506 TJSP 2019 CUEM Improcedente

70081802761 TIJRS 2019 CUEM Procedente
1030846-90.2018.8.26.0506 TJSP 2019 CUEM Improcedente

Fonte: Autor do trabalho

Grafico 1 — Procedéncia e improcedéncia em relacéo a totalidade de julgados
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Fonte: Autor do trabalho

Tabela 2 — Procedéncia e improcedéncia em relagéo a totalidade de julgados envolvendo a
usucapido e seus fundamentos juridicos

N° TRIBUNAL | ANO RESULTADO FUNDAMENTO
0116765-5 TIPR 1998 Improcedente Bem Publico — Arts. 183, 83° e 191,
8Unico da CF/88
301302- TISP 2001 Improcedente Bem Publico — Arts. 183, 83° e 191,
79.2009.8.26.0 8Unico da CF/88
000
70.002.094.753 TJBA 2002 Procedente Unido ndo comprovou a titularidade
2002.001.1538 TJIRJ 2002 Procedente Acdao contra terceiro relacionada a
0 esbulho
70018233536 TIRS 2007 Procedente Imével alienado pelo Estado ha mais de
20 anos e autora manteve posse mansa
e pacifica com &nimo de dona
1.074.093 STJ 2009 Improcedente Bem Publico — Arts. 183, 83° e 191,
8Unico da CF/88
135.984.519.94 TRF3 2009 Procedente Uniéo ndo comprovou a propriedade do
4.036.100 bem
1.339.255 TIPE 2010 Improcedente Bem Publico — Arts. 183, 83° e 191,
8Unico da CF/88
991.04.007975- TJISP 2010 Improcedente Bem Publico — Arts. 183, 83° e 191,
9 8Unico da CF/88
53.922.220.064 TRF3 2010 Procedente Unido ndo comprovou o dominio do
.036.100 imovel
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1.302.105.188 TJGO 2010 Improcedente Bem Publico — Arts. 183, §3° e 191,
8unico da CF/88
2.239.780.220. TJGO 2010 Improcedente Bem Publico — Arts. 183, §3° e 191,
018.090.021 8Unico da CF/88
991.06.028414- TISP 2010 Improcedente Bem Publico — Arts. 183, 83° e 191,
0 8Unico da CF/88
617699- TIRS 2011 Improcedente Bem Publico — Arts. 183, 83° e 191,
15.2008.8.26.0 8Unico da CF/88
053
98165- TISP 2011 Improcedente Bem Publico — Arts. 183, 83° e 191,
78.2006.8.26.0 8Unico da CF/88
000
244509- TJSP 2012 Procedente Unido ndo demonstrou interesse na
48.2008.8.26.0 demanda
100
1.0672.07.2739 TIMG 2012 Procedente N&o houve prova de que a terra é
29-1/001 devoluta
20103023022-5 TJIPA 2013 Improcedente Bem Publico — Arts. 183, §3° e 191,
8Unico da CF/88
201.301.102.87 TJDF 2014 Improcedente Bem Publico — Arts. 183, §3° e 191,
8.59 8Unico da CF/88
70058254764 TJIRS 2014 Improcedente Bem Publico — Arts. 183, §3° e 191,
8Unico da CF/88
9125321- TISP 2014 Improcedente Bem Publico — Arts. 183, 83° e 191,
19.2005.8.26.0 8Unico da CF/88
000
700.671.767.35 TIRS 2015 Improcedente Bem Publico — Arts. 183, 83° e 191,
8Unico da CF/88
0002432- TJISP 2017 Improcedente Bem Publico — Arts. 183, 83° e 191,
19.2013.8.26.0 8Unico da CF/88
266

Fonte: Autor do trabalho

Grafico 2 — Fundamentos juridicos da procedéncia e improcedéncia da aplicabilidade da usucapido
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Tabela 3 — Procedéncia e improcedéncia em relacdo a totalidade de julgados envolvendo a CUEM e
seus fundamentos juridicos

N° TRIBUNAL | ANO | RESULTADO FUNDAMENTO
2006.001.444406 TIRJ 2006 Procedente Preenchimento dos requisitos legais
(MP 2.220/2001)
20.090.245.168 TJSC 2009 | Improcedente Imovel de utilidade publica/Esbulho
Possessorio
1335213201140581 TRF5 2013 Procedente Preenchimento dos requisitos legais
00 (MP 2.220/2001)
272555- TISP 2013 Procedente Procedente para suspender o
17.2012.8.26.0000 processo para requerer a CUEM
administrativamente
0045282- TJISP 2014 | Improcedente N&o esgotamento da esfera
87.2009.8.26.0053 administrativa
0040042- TJSP 2014 Procedente Preenchimento dos requisitos legais
49.2011.8.26.0053 (MP 2.220/2001)
0004961- TJISP 2015 | Improcedente Mera detencgéo de imdvel publico
05.2012.8.26.0053
1013225- TJSP 2015 Procedente Preenchimento dos requisitos legais
72.2014.8.62.0554 (MP 2.220/2001)
0038345- TJDF 2017 Procedente Procedente para suspender o
87.2015.8.07.0018 processo para requerer a CUEM
administrativamente
1037960 TISP 2017 | Improcedente N&o esgotamento da esfera
86.2015.8.26.0053 administrativa
1006553- TJISP 2017 Procedente Preenchimento dos requisitos legais
96.2014.8.26.0053 (MP 2.220/2001)
1050225- TISP 2018 | Improcedente N&o esgotamento da esfera
86.2016.8.26.0053 administrativa
5070697- TRF4 2018 Procedente Procedente para suspender o
16.2017.4.04.0000 processo para requerer a CUEM
administrativamente
0018919- TJISP 2018 | Improcedente N&o esgotamento da esfera
92.2011.8.26.0053 administrativa
0023531- TJDF 2018 Procedente Preenchimento dos requisitos legais
36.2016.8.07.0018 (MP 2.220/2001)
0015198- TJISP 2018 | Improcedente N&o esgotamento da esfera
87.2011.8.26.0068 administrativa
70077876670 TIRS 2018 Procedente Procedente para suspender o
processo para requerer a CUEM
administrativamente
70078445046 TJRS 2018 | Improcedente Coisa julgada
5055574- TRF4 2019 | Improcedente N&o preenchimento dos requisitos
95.2015.4.04.7000 legais (MP 2.220/2001)
1048678- TJISP 2019 Procedente Preenchimento dos requisitos legais
74.2017.8.26.0053 (MP 2.220/2001)
1007718- TJISP 2019 Procedente Preenchimento dos requisitos legais
17.2015.8.26.0451 (MP 2.220/2001)
1030820- TISP 2019 | Improcedente N&o esgotamento da esfera
92.2018.8.26.0506 administrativa
70081802761 TIRS 2019 Procedente Preenchimento dos requisitos legais
(MP 2.220/2001)
1030846- TISP 2019 | Improcedente N&o esgotamento da esfera
90.2018.8.26.0506 administrativa

Fonte: Autor do trabalho
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Grafico 3 - Fundamentos juridicos da procedéncia e improcedéncia da aplicabilidade da CUEM
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Tabela 4 — Juliados envolvendo a CUEM e usucaiiéo e seus fundamentos '|uridicos

N° TRIBUNAL ANO | RESULTADO FUNDAMENTO
0119696- TJISP 2017 | Improcedentes | Bem Publico — Arts. 183, §3°
40.2008.8.26.0005 e 191, 8unico da CF/88 e
2040782- TJISP 2019 | Improcedentes ndo preenchimento dos
54.2019.8.26.0000 requisitos legais (MP
0202017- TJSP 2019 | Improcedente 2.220/2001)
46.2005.8.26.0100

Fonte: Autor do trabalho

Grafico 4 — Fundamentos juridicos da improcedéncia da usucapido e CUEM
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Com base na analise das 50 (cinquenta) decisdes judiciais, é possivel verificar
gue em se tratando da aplicabilidade da usucapido em areas publicas, o judiciario
possui entendimento consolidado no sentido de ser inviavel a usucapiéo destes bens,
sob a justificativa que esta inviabilidade € devido a situacdo de mera detencdo do

imével e da vedacao constitucional, na qual as decisdes que envolveram a usucapiao
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em terras publicas que foram julgadas procedentes, foram pelo fato do poder publico
nao comprovar que o bem era publico ou pelo fato do proprio ente publico alienar o
bem ao particular, nos demais casos em que ficou comprovado que o imovel era
publico, as decisdes seguiram o mesmo fundamento, que era inviavel a usucapiéo,
nos termos do art. 183, § 3° e 191 paragrafo Unico da CF/88, tratando-se de uma
mera detencdo do bem e tolerancia por parte do poder publico.

Em relacdo a CUEM, vale destacar que em 7 (sete) decisdes, houve a
improcedéncia da demanda, pelo fato de nao ter sido realizado primeiramente o
requerimento administrativo, em contrapartida, em 4 (quatro) decisdes houve a
procedéncia para suspender o0 processo e requerer administrativamente a CUEM,
antes que o juizo decidisse o caso, ou seja, houve uma preocupacdo com a utilidade
e objeto do processo, pois julgar improcedente uma acao pelo fato do autor néo ter
requerido primeiramente na via administrativa, ndo se mostra razoavel, tendo em
vista que em muitas acdes requerendo a CUEM, ha periculum in mora, devido
ameacas de reintegracao de posse com a¢des em andamento.

Contudo, em muitos casos a aplicacdo da CUEM poderia ser uma solugao
para que o Estado garantisse o direito constitucional e fundamental a moradia, pois
a partir do momento em que ha a declaracéo de que se trata de uma mera detencéo,
tolerancia do poder publico, o que ocorre € uma desapropriacdo em que 0S
individuos que residem nestes iméveis, sdo for¢cados a sair sem terem outra moradia,
nestes casos, a CUEM seria o requerimento mais adequado com maior
probabilidade de ser julgado procedente, pois diferente da proibicdo em usucapir
bens publicos a CUEM podera ser concedida quando preenchidos os requisitos

legais.
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5 CONCLUSAO

O presente estudo possibilitou demonstrar dentro de um panorama amplo, sem
pretensdes de se aprofundar, haja vista a amplitude do tema proposto, que a realidade
social brasileira demonstra uma face preocupante em relacdo a garantia do minimo
existencial a seus cidadaos, especificamente em relacdo a garantia do direito
fundamental & moradia digna, que esté longe de ser efetivada, tendo em vista o grande
déficit habitacional enfrentado no pais com grandes extensdes territoriais, no qual esta
desigualdade em todos os setores e em especial a habitacdo possui frutos histéricos
motivados pelo processo de colonizagéo e ruptura de um modo de vida tradicional,
exploracéo e utilizacdo de méao de obra indigena e africana escravizada, contribuindo
com a atual formacao urbana de extrema desigualdade.

Mediante isto, o problema apresentado no trabalho corresponde aos desafios
e necessidades da efetivacao e criacdo de instrumentos juridicos que possam garantir
o direito a moradia em areas publicas, no qual o instrumento juridico da usucapido
nao pode ser utilizado, pois a Constituicdo Federal veda em seus artigos 183, 8§ 3° e
191 paragrafo Unico esta possibilidade, sendo assim, é necesséario que os
instrumentos existentes que garantem o direito a moradia em areas publicas, sejam
utilizados e mais efetivos, ja que o numero de habita¢des informais € crescente, haja
vista o crescimento demogréfico e a especulagao imobiliaria.

Todavia, foi possivel constatar que o0s instrumentos existentes que
possibilitam a manutencdo de moradias em areas publicas, sendo o0 mais
significativo a CUEM, devido a vinculacdo da administracdo publica em conceder tal
instrumento, quando preenchidos os requisitos legais, ndo sdo suficientes para
conseguir concretizar o direito a habitacdo digna, sendo necesséria a efetivacdo
destes instrumentos e principalmente a criacdo de politicas publicas capazes de
garantir renda e moradia para a populacdo mais carente.

O objetivo da pesquisa foi realizar analise dos instrumentos que podem ser
utilizados em prol do direito a moradia em areas publicas, demonstrando a coliséo
entre a aplicabilidade da usucapido para garantir este direito e a impossibilidade em
face da imprescritibilidade destes bens, demonstrando se ha outros instrumentos
que podem ser utilizados para esta finalidade, no qual ficou demonstrado que
existem instrumentos que garantem a manutencdo da moradia em areas publicas,

porém que ndo conseguem abarcar todas as situacdes de injusticas, no qual muitas
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pessoas ndo conseguem utilizar estes instrumentos e acabam sendo removidas de
locais pertencentes ao poder publico, sem terem garantido o direito a habitacao.

No decorrer do trabalho foi possivel analisar de que forma o poder judiciario
tem decidido casos que envolvem o requerimento de usucapiao de bens publicos e a
Concesséo Especial para Fins de Moradia (CUEM), no qual nas 50 (cinquentas)
decisbes analisadas, verificou-se que a CUEM tem sido concedida de forma ainda
muito timida e que o posicionamento em relagédo a usucapir bens publicos se encontra
consolidado, no sentido de que é invidvel usucapir estes bem, devido a previsdo
constitucional que veda esta possibilidade.

Com base no desenvolvimento do trabalho, € possivel compreender que a
questdo da moradia € um tema extremante importante, pois o Brasil ndo conseguiu
efetivar a garantia deste direito reconhecido nos diplomas internacionais como direito
fundamental e incorporado pela legislacdo interna, no qual um pequeno grupo que
detém a maioria das riquezas; privilegio este que perdura desde a colonizacdo do
territério brasileiro até os dias atuais.

Mediante todo o exposto, constata-se a necessidade do Estado brasileiro
efetivar os mecanismos existentes em relacdo a garantia do direito a moradia e

promover politicas publicas mais eficazes no combate a desigualdade social.
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