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RESUMO

Esta monografia teve como objetivo principal compreender como a regularizacédo
fundiéria, principalmente o enfoque juridico, contribui para a efetivacdo do direito & moradia. O
projeto teve com objetivos especificos: analisar o direito a moradia, demonstrando sua
importancia e 0s seus contornos; analisar a regularizacdo fundiaria como meio de efetivacdo do
direito a moradia ; e estudar os instrumentos juridicos disponiveis de regularizacdo fundiaria do
direito & moradia nas normas internacionais e nacionais, observando o dever do Estado Brasileiro
em efetiva-lo. O trabalho partiu de uma pesquisa bibliografica sobre os temas abordados. Houve
pesquisa de histdria sobre as politicas publicas de moradia frente ao processo de urbanizagdo
brasileiro e documental referente a arquivos da Prefeitura Municipal de Fortaleza e legislacdes de
nivel federal e municipal. A monografia se deteve no primeiro capitulo a analise do direito a
moradia e de como o Estado vem procedendo no decorrer da historia. Constatou-se uma completa
irresponsabilidade da maquina estatal quanto a populacdo pobre que historicamente foi excluida
do acesso a moradia. O segundo capitulo deteve-se a expor sobre o que é regularizacdo fundiaria
e seu impacto na efetivacdo do direito a moradia. O Ultimo capitulo explora os instrumentos de
regularizacdo fundiaria. Constatou-se na monografia a importancia de uma politica séria de
regularizacdo fundiaria e de seus efeitos. Mostrou-se a possibilidade financeira e institucional de
uma macica acao de regularizacéo.

Palavras-chave: Moradia, regularizacdo fundiéria.



ABSTRACT

This monograph has as main objective understanding how the agrarian
regularization, principally in the legal approach, contributes for the concretization of the
housing’s rights. The project intends to specific goals: analyzing the housing’s rights,
demonstrating its importance and its contours; analyzing the agrarian regularization as a
manner to materialize the housing’s rights; and studing the available legal instruments of
agrarian regularization of the habitation’s rights in the international and national norms,
observing the duty of the Brazilian State in accomplishing it. The work started from a
bibliographical research about the broached subjects. Researches like the history of the public
politics of habitation front to the process of Brazilian urbanization and also was made a
documentary research referring to the archives of the Municipal City hall of Fortaleza and
laws of federal and municipal levels. At the first chapter, the monograph analyzes the right of
the habitation and how the State has been proceeding in elapsing of history. It was evidenced
a complete irresponsibility of the state machine (Govern) in relation to the poor population
that historically was excluded from the access to the habitation. The second chapter was
lingered to display about what is agrarian regularization and its impact in the effective right of
the habitation. The last chapter explores the instruments of agrarian regularization. It was
evidenced in this monograph the importance of the serious politics of agrarian regularization
and its effect. The financial and institutional possibility of a massive action of regularization
was revealed.

Keywords: Habitation, agrarian regularization.
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INTRODUCAO

As cidades brasileiras sdo palco de varios interesses. Nelas temos as
influéncias dos empresarios dos mais diversos ramos, das variadas tendéncias
ideoldgicas e partidarias, dos movimentos sociais em geral, das organizagoes
da sociedade civil, dentre outros atores. Do confronto destes interesses a

cidade vai crescendo e se consolidando.

O que se nota nas cidades é que cada vez mais é o interesse do
capital que vai prevalecendo no desenvolvimento. Seja o capital imobiliario,
o turistico, o da construcdo civil ou o industrial, é pelo capital que o Poder
Publico orienta seus investimentos e vai implementando suas politicas

“publicas”.

No decorrer da histéria, este preterimento pelos interesses do
capital vdo consolidando uma realidade de injustica social. Na cidade nos
deparamos com o surgimento de duas cidades, uma com todas as condigdes
para uma vida digna e outra onde as pessoas foram esquecidas pelas acdes
governamentais. Notamos nos assentamentos irregulares, como as favelas, um
conjunto de violacOes aos direitos humanos garantidos nos tratados e pactos

internacionais e na nossa propria Constituicéo.

Um dos direitos que vem sendo historicamente desrespeitado é o
direito a moradia. As pessoas sem acesso a uma moradia devido a sua baixa
renda ocupam areas desordenadamente e vdo construindo casas sem a menor
infra-estrutura, isto quando ndo ocupam A&reas de preservacdo ambiental e

areas em que estdo expostas todos os dias a risco de vida.

O Poder Publico, principalmente o municipal, deve instituir
politicas que visem a garantir a efetividade do direito & moradia. E dever dos
entes federados, dentro de suas competéncias, formularem e implementarem

acdes que conjuntamente promovam o direito a moradia. Este conjunto de
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acOes realizadas para promover o direito a moradia em determinado
assentamento terda o nome de REGULARIZACAO FUNDIARIA.

O movimento de reforma urbana teve muitas conquistas ao decorrer
da historia. A inclusdo de um capitulo Da Politica Urbana na Constituicdo
Federal de 1988 foi uma importante conquista do movimento. Depois de 11
anos de tramitacdo temos o Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257/2001) que
trouxe diretrizes para a politica urbana e instrumentos para concretiza-los.
Temos hoje uma forte base juridica para a promoc¢do de uma politica urbana

séria e aliada aos principios da justica social e da democracia.

O presente trabalho visa delimitar os contornos do direito a moradia
e 0S meios juridicos para a sua efetivacdo. Busca-se em uma analise inicial
identificar os marcos juridicos, internacionais e nacionais, do direito a

moradia, determinando o seu contetdo e o dever do Estado na sua efetivagdo.

No segundo capitulo busca-se mostrar a regularizacdo fundiaria
como conjunto de acdes do poder publico que convergem para a efetividade

do direito a moradia de moradores de assentamentos irregulares.

Devido ao cunho juridico deste trabalho, ele se limitara a anélise
dos instrumentos juridicos de regularizacdo fundiaria. O ultimo capitulo se
dedica ao estudo dos instrumentos juridicos de regularizacdo fundiaria
disponiveis em nosso ordenamento e de como se da a aplicabilidade de cada

um.

O objetivo do trabalho é mostrar que a garantia do direito a moradia
¢ dever do Estado e que hoje existem condi¢cOes institucionais para a
promocdo de uma ampla politica de regularizacdo fundidria que viabilize a

efetividade do direito @ moradia de todos e de todas.



1 DIREITO A MORADIA FACE AS NORMAS INTERNACIONAIS,
CONSTITUICAO FEDERAL E O ESTATUTO DA CIDADE

A Organizacdo das Nacbes Unidas foi fundada em 1945 pela
Conferéncia de Sdo Francisco, sendo que em 1948, surge como marco na
formulacdo juridica dos direitos humanos a Declaragdo Universal dos Direitos
Humanos. Desde entdo véarias foram as normatiza¢fes dos direitos do homem,

criando inclusive sistemas globais e regionais de protecdo destes direitos.

Um dos direitos elencados na Declaracdo Universal foi o direito a
moradia. O direito a moradia vai surgir, dentre outros direitos sociais, como

elemento indispenséavel para uma vida digna. O Art. XXV dispde:

Toda pessoa tem direito a um padrdo de vida capaz de assegurar a si
e a sua familia salde e bem-estar, alimentacdo, vestudrio,
habita¢do, cuidados médicos e o0s servigos sociais indispensaveis,
direito a seguranca em caso de desemprego, doenca, invalidez,
viuvez, velhice ou outros casos de perda dos meios de subsisténcia
em circunstancias fora do seu controle.

Como explicita o artigo acima transcrito, para um padrdo de vida
adequado € necessario que se garanta um conjunto de elementos que sdo
interdependentes e inter-relacionados, ou seja, para sua real efetivacdo néo se
pode garantir a habitacdo em detrimento da salde, ou a alimentacdo em

detrimento dos servic¢os sociais indispensaveis.

A Declaragdo Universal foi a primeira de varias outras normas

internacionais a trazerem em seu texto a garantia do direito a moradia, como:
a)Pacto Internacional dos Direitos Econdémicos Sociais e Culturais (1966);
b)Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos (1966);

c)Convencdo Internacional sobre a Eliminacdo de Todas as Formas de

Discriminacdo Racial (1965);



d)Convenc¢do Internacional sobre a Eliminacdo de Todas as Formas de
Discriminacdo contra a Mulher (1979);

f)Convencéo sobre os Direitos da Crianca (1989);

g)Convencdo Internacional de Protecdo dos Direitos de Todos o0s

Trabalhadores Migrantes e Membros de sua Familia (1977); e

h)Convencao internacional sobre o Estatuto dos Refugiados (1951).

1.1 Pacto Internacional dos Direito Econdmicos Sociais e Culturais

O Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos Sociais e Culturais
detalhou véarios dos direitos trazidos pelo Art. XXV da Declaracdo Universal.
O Art. 11 traz a protecdo do direito a moradia e o Brasil, por ter ratificado
este pacto, obriga-se a seguir os mandamentos deste artigo (SAULE, 2004, p.
91):

Os Estados-partes no presente Pacto reconhecem o direito de toda
pessoa a um nivel de vida adequado para si préprio e sua familia,
inclusive a alimentagdo, vestimenta e moradia adequadas, assim
como a uma melhoria continua de suas condi¢des de vida. Os
Estados-partes tomardo medidas apropriadas para assegurar a
consecucdo desse direito, reconhecendo nesse sentido, a
importancia essencial da cooperagdo internacional fundada no livre
consentimento.

O direito a moradia é um direito que deve ser garantido pelo Estado
através de uma postura positiva: destinando recursos, criando institutos de
direito material e processual para protecdo do direito, elaborando e
executando politicas puablicas, envolvendo a populagdo nas atividades de
planejamento e de gestdo da cidade de maneira que ela possa tencionar pela

promocdo do direito a moradia.

1.2 Pacto pelos Direitos Civis e Politicos

O Pacto pelos Direitos Civis e Politicos também disciplinam sobre o

direito a moradia ao tratarem da inviolabilidade do domicilio no seu artigo
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17. Outros Pactos e Convenc@es trouxeram o direito a moradia em seus textos
mostrando que a comunidade internacional reconhece este direito humano que

deve ser efetivado pelos estados soberanos.

1.3 Sistema Regional de Protegédo dos Direitos Humanos

O Sistema Regional de Protecdo dos Direitos Humanos também traz
normas de protecdo do direito a moradia. O artigo 26 da Convencdo
Americana dos Direitos Humanos traz que o direito a adequada moradia para
todos os setores da populacdo serda progressivamente efetivado pelo Estado

através de medidas tomadas no ambito interno.

1.4 Comentarios gerais ao Pacto Internacional pelos Direitos Econdmicos,

Sociais e Culturais

Apesar das convencdes e pactos internacionais trazerem o direito a
moradia, as normas ndo detalhavam os contornos deste direito. Em 1991 o
Comité dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais produziu o Comentario
Geral n° 4 sobre o Direito a moradia adequada, trazido pelo Art. 11, do Pacto

Internacional pelos Direitos Econémicos, Sociais e Culturais.

Esta norma traz a garantia de todos terem direito a moradia sem
nenhum tipo de discriminacdo, a interdependéncia do direito a moradia em
relagcdo aos demais direitos humanos, medidas imediatas a serem tomadas
pelos Estados-partes, prioridade para a politica habitacional para os grupos
vulneraveis (como negros, mulheres, criancas, populagdo mais carente,
vitimas de despejos) dentre outras assertivas relacionadas ao direito a
moradia. Um importante disciplinamento trazido pelo Comentario Geral foi o

referente aos componentes do direito & moradia.
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Segundo o Comentario Geral, o direito a moradia tem como seus

componentes:

a seguranca juridica da posse: seja qual for o tipo de posse, todas
as pessoas devem possuir um grau de seguranca juridica da posse
que lhe garanta a protecdo legal contra despejo forcado,
perturbacdo e qualquer tipo de outras ameacas; disponibilidade de
servicos, matérias, beneficios e infra-estrutura: certos servi¢cos sao
essenciais a vida como agua, seguranca, conforto e nutricdo. Deve-
se garantir acesso permanente aos recursos naturais e comuns, a
dgua potavel, a energia para a cozinha, servi¢co de aquecimento e
iluminagdo, instalacBes sanitadrias e de lavagem, meios de
armazenamento do alimento, de eliminacdo de residuos, de
drenagem do local e dos servicos de emergéncia; gastos
suportaveis: custo da moradia acessivel, o Estado deve adotar
medidas para garantir a proporcionalidade entre gastos com
habitacdo e a renda das pessoas. Os custos financeiros pessoais ou
habitacionais associados com a moradia devem estar em nivel que a
realizacdo e a satisfacdo de outras necessidades basicas ndo sejam
ameacadas e nem comprometidas; habitabilidade: a moradia deve
ser habitavel, tendo seguranca fisica, espaco adequado e protecdo
do frio, da umidade, do calor, da chuva, do vento e de outras
ameacas a saude, dos perigos estruturais e dos vetores de doenga;
acessibilidade: garantir acesso a moradia adequada aos titulares
deste direito, com especial atencdo aos grupos vulneraveis que
devem ter acesso pleno e sustentdvel aos recursos adequados para
conseguir a moradia, inclusive com um certo grau de prioridade;
localizacdo: a moradia deve encontra-se em lugares que permitam o
acesso as opgOes de emprego, transporte publico eficiente, servigos
de salde, escolas, creches, cultura, lazer e a outros servigos
publicos essenciais. O menor tempo e custo no translado do
emprego para a moradia garante ao cidaddo maior tempo para o
descanso e o lazer com a familia de maneira a obter uma melhor
qualidade de vida; adequag¢do cultural: a expressdo da identidade e
da diversidade cultural da moradia deve ser apropriadamente
assegurada na maneira como sdo construidas as moradias, nos
matérias de construgdo usados e nas politicas em que se apdiam.
(SAULE, 2004, p.103)

Outro Comentario que merece ser ressaltado é o Comentario Geral
n® 7 sobre o Direito a Moradia Adequada que trata dos despejos forcados. A
seguranca na posse deve ser garantida de maneira a impedir 0s despejos
forgados que desrespeitam varios direitos humanos. Neste sentido, o
Comentario Geral vem a trazer a protecdo dos direitos humanos aqueles que
estdo ameacados ou foram despejados, explicitando a necessidade remédios

legais para a sua protecao.
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1.5 A Agenda Habitat

Varias sdo as agendas e declaracGes globais que trazem o direito a
moradia em seus textos. Dentre elas, destaca-se a Agenda Habitat. A Agenda
Habitat foi adotada pela Conferéncia das Nac6es Unidas sobre Assentamentos
Humanos — Habitat Il (Istambul, 1996), tendo como temas a Adequada
Habitacdo para Todos e o Desenvolvimento de Assentamentos Humanos
Sustentaveis em Um Mundo em Urbanizacdo. A Agenda Habitat surge como
um conjunto de principios, metas, compromissos e um plano global de acédo a
ser seguido pelos paises e institui¢cdes internacionais.

A Habitat Il foi feita de véarias reunides e negociacdes marcadas por
varias controvérsias como, por exemplo, a resisténcia dos Estados Unidos
para o direito a moradia que s6 foi resolvido quando foi encarado numa
perspectiva de progressividade. E na Agenda Habitat que encontramos a
moradia como um direito humano a ser realizado progressivamente,
melhorando as condi¢des de vida e de trabalho numa base sustentavel e
equitativa, pela qual todos terdo adequada habitacdo, sadia, segura, protegida,
acessivel e disponivel que inclui servicos basicos, facilidades e amenidades e
0 gozo de liberdade frente & discriminacdo de moradia e seguranca legal da
posse. (SAULE, 2004, p. 123)

A Agenda Habitat ainda traz o conceito de adequada habitacao
disciplinando que mais do que um telhado sobre a cabeca, adequada habitacéo
significa adequada privacidade, adequado espaco, acesso fisico, adequada
seguranca incluindo a garantia de posse, durabilidade e estabilidade da
estrutura fisica adequada iluminacdo, aquecimento, ventilagcdo, adequada
infra-estrutura basica, fornecimento de agua, saneamento e tratamento de
residuos, apropriada qualidade ambiental e de saude, adequada localizagdo

com relacdo ao trabalho, servigos basicos e um custo acessivel para todos.

Como se vé, o direito a moradia foi reconhecido pela comunidade
internacional como direito humano, sendo que a garantia de uma vida digna
passa pelo acesso a uma moradia adequada e com seguranca, mesmo em

tempos em que a violéncia (seja de traficantes ou a que vem dos préprios
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policiais) domina as grandes cidades. Todos estes direitos e garantias trazidos
nos tratados internacionais sdo incorporados pelo Brasil e devem ser seguidos
pelos governos federal, estaduais e municipais (Art. 5°, §2° CF/88). Devem-
se criar instrumentos legais que efetivem o direito a moradia bem como
promover politicas publicas que o materializem, garantindo que na execucéo
destas politicas publicas ndo haja qualquer forma de discriminacdo, seja por
sexo, raca, cor, origem social, posicdo econdmica ou religido. Os grupos
vulneraveis devem ter atencdo especial através de medidas que levem em

conta suas caracteristicas e dificuldades.

Na Constituicdo Brasileira de 1988 ja trazia no inciso IV do Art. 7°
gue o salario minimo deveria garantir as necessidades basicas do trabalhador
e de sua familia com véarios elementos, sendo um deles a moradia. O direito a
moradia surge expressamente como um direito social a partir da Emenda
Constitucional n® 26 que o incluiu no Art. 6° “Sdo direitos sociais a
educacao, a saude, 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 Constitui¢do.” (grifo do autor)

Os direitos humanos sdo interdependentes, a efetivagdo do direito a
moradia passa pela efetivagdo de outros direitos fundamentais como o direito
a vida, a liberdade, a inviolabilidade do domicilio, ao acesso a justica dentre

Vvarios outros.

1.6 O direito a moradia e a Constituicdo Federal de 1988

A Constituicdo reconhece também o direito & moradia quando o
dispde como elemento constitutivo para a aquisicdo do dominio nas areas
urbanas, atraveés da usucapido especial urbano, e nas areas rurais, através da

usucapido rural:

Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos
e cinqlenta metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e
sem oposicdo, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia,

14



adquirir-lhe-4 o dominio, desde que ndo seja proprietario de outro
imoével urbano ou rural.

Art. 191. Aquele que, ndo sendo proprietadrio de imdével rural ou
urbano, possua como Seu, por cinco anos ininterruptos, sem
oposicdo, area de terra, em zona rural, ndo superior a cinqgiienta
hectares, tornando-a produtiva por seu trabalho ou de sua familia,
tendo nela sua moradia, adquirir-lhe-4 a propriedade.

O reconhecimento do direito a moradia também se deu no que se
refere aos povos que foram oprimidos em nossa historia, a carta Magna traz

dispositivos referentes ao direito da populacdo indigena e negra, dispondo:

Art. 231. Sdo reconhecidos aos indios sua organizag¢do social,
costumes, linguas, crencas e tradi¢cBes, e os direitos originarios
sobre as terras que tradicionalmente ocupam, competindo a Unido
demarca-las, proteger e fazer respeitar todos os seus bens.

Art. 68'. Aos remanescentes das comunidades dos quilombos que
estejam ocupando suas terras é reconhecida a propriedade
definitiva, devendo o Estado emitir-lhes os titulos respectivos.

Tanto as normas trazidas pelos tratados internacionais como as
trazidas pela nossa constituicdo sdo normas que, mesmo sendo tidas como
programaticas, tem aplicabilidade imediata. O Estado brasileiro tem a
obrigacdo de tornar efetivo o direito a moradia criando meios indispensaveis

para o exercicio deste direito. Serdo necessarias as seguintes medidas:

a) a legitimidade de o cidad&o exigir de forma imediata, as prestacdes e acdes
constitutivas desse direito, em decorréncia da inércia do Estado, que pode

gerar a inconstitucionalidade por omisséo;

b) o direito de acesso a Justica, mediante processos legais e procedimentos

judiciais eficazes destinados a protecdo do direito a moradia;

c) o direito a participar da formulacdo e implementacdo da politica

habitacional;

! Artigo do ato das Disposicdes Constitucionais Transitrias.
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d) a adocdo de instrumentos financeiros, legais, administrativos sem nenhuma
espécie de politica discriminatoria em razdo de sexo, raga, cor, origem social,
posicdo econbmica para a promocdo de uma politica habitacional que néo
dificulte ou impeca o acesso a uma moradia adequada para a populacao

considerada vulneravel ou excluida socialmente;

e) a constituicdo de um sistema nacional de habitacdo descentralizado, com
mecanismos de participacdo popular (que avancou muito com a Lei n°® 11.124,
de junho de 2005, dispondo sobre o Sistema Nacional de Habitacdo de

Interesse Social e cria 0 Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse Social);

f) a revisdo de legislagcGes e instrumentos de modo a eliminar normas que
acarretem algum tipo de restricdo e discriminacdo sobre o exercicio do direito

a moradia;

g) a destinacdo de recursos para a politica habitacional. (SAULE, 2004, p.
183 e 184)

1.7 O direito a moradia e a competéncia legislativa

No Brasil, a competéncia para a adocdo destas medidas ¢
compartilhada entre os entes federativos: a Unido, os Estados, o Distrito

Federal e os Municipios.

O Art. 23, inciso IX, da Constituicdo de 1988 traz que &
competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios promover programas de constru¢cdo de moradias e a melhoria das
condi¢Bes habitacionais e de saneamento basico. Compete ao Municipio
legislar sobre os assuntos de interesse local, inclusive suplementando a

legislacdo federal e a estadual no que couber (Art. 30, I e Il, CF/88).

Na década de 1980, com a elaboracdo da Constituicdo Federal, foi
incluido o capitulo “Da Politica Urbana”. Esse capitulo é fruto de
reivindicagdes feitas pelo movimento de reforma urbana que construiram
Emenda Popular da Reforma Urbana. Sendo competéncia do Municipio

promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante

16



planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo
urbano (Art. 30, VIII, CF/88), o Art. 182 disciplina que politica de
desenvolvimento urbano sera executada pelo Poder Pablico municipal com o
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcOes sociais da cidade e

garantir o bem- estar de seus habitantes.

Nota-se em nossa Carta Magna que o Municipio vai ser fundamental
na geracdo de uma politica urbana voltada a justica social. O direito a
moradia sé podera ser efetivado quando o poder publico garantir o direito a
cidade de todos os cidadéaos, tendo todos igual acesso ao que a cidade pode
oferecer. O direito a cidade devera ser efetivado principalmente pelo
Municipio.

O Plano Diretor é trazido pela Constituicdo como instrumento basico
da politica de desenvolvimento e de expansdao urbana. Serd através das
exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor
gue se podera averiguar se a propriedade urbana cumpre sua funcdo social.
Nota-se nas disposicOes trazidas pelo artigo 182 da Constitui¢cdo e nos artigos
do proprio Estatuto da Cidade (Lei n°® 10.257), lei que regulamenta o capitulo
“Da Politica Urbana”, que o maior instrumento de transformacgdo urbana sera
o Plano Diretor, sendo este elaborado e implementado pelo Municipio.
Qualquer politica publica que vise a efetivacdo do direito a moradia sé podera
se desenvolver de maneira eficaz se o municipio contar com um planejamento
urbano participativo e voltado a inclusdo social. A construcdo de unidades
habitacionais e a regularizacdo de assentamentos urbanos ndo passardo de
paliativos se ndo estiverem inseridos em uma politica urbana democratica e

pautada pela justica social.

1.8 A politica publica habitacional: dever do Estado, no contexto

brasileiro

Como demonstrou acima, é papel do Estado Brasileiro a promocédo do

direito a moradia, seja em virtude dos tratados internacionais firmados, seja
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em virtude da nossa Carta Magna que reconhece o direito @ moradia e as
funcdes sociais da cidade e da propriedade.

1.8.1 Aspectos histdricos

O processo de urbanizacdo do Brasil s6 realmente se consolidou no
século XX. A populacdo urbana no inicio do Século XX girava em torno de
10% (dez por cento), em 1940 era 26,3% (vinte e seis virgula trés por cento)
da populacdo total do pais e no ano de 2000 passou a ser 81,2% (oitenta e um
virgula dois por cento) (MARICATO, 2002, p. 16). O final do Século XIX foi
marcado por momentos historicos importantes como o fim da escravatura, o
fim da Monarquia, mas ndo houve o fim da opressdo das classes mais
abastardas sobre os menos favorecidos. As transformacdes no Brasil néo
passaram de reformas que ndo influiam nas relacdes de classe e esta trajetoria

repercutiu no tratamento da habitacdo no decorrer da historia.

No final do Século XIX e inicio do século XX a producdo da
habitacdo ficava totalmente na responsabilidade da iniciativa privada. Os
assentamentos irregulares, como o0s corticos eram ignorados, como se a
pobreza ndo existisse. A politica urbana desta época era voltada a obras de
saneamento basico devido as epidemias (como a peste bubdnica), pelo
embelezamento paisagistico e pela implantacdo de bases legais para um
mercado imobilidrio capitalista. Este processo expulsava as pessoas pobres
que viviam nas areas centrais, derrubando corticos e construindo edificios
voltados para as elites, tendo a populagdo de baixa renda que buscar o0s
morros e a periferia para viver (MARICATO, 2002, p. 17).

Foi a partir do Governo de Getulio Vargas que se comegou a ter
iniciativas do Poder Publico federal frente a questdo habitacional, sendo esta
politica marcada pelo populismo. Surgiram conjuntos habitacionais voltados
para determinadas categorias profissionais através dos Institutos de
Aposentadoria e Pensfes (IAPs). Estes institutos tinham permissdo para

utilizar parte de seus recursos para financiar a constru¢cdo de moradias. Os
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recursos vinham tanto dos empregados, como dos empregadores e do Estado
(ALFONSIN, 2003, p. 162).

Além dos IAPs, em 1946, foi formada uma outra agéncia de
financiamento de producdo de moradia que seria a Fundacdo da Casa Popular.
Em 1961, com receio que mais paises seguissem o exemplo de Cuba, o
governo norte-americano incentivou programas de moradia. O Banco
Interamericano prop6s o financiamento de um Plano de Assisténcia
Habitacional e a substituicdo da Fundacdo da Casa Popular pelo Instituto
Brasileiro de Habitagdo (SAULE e RODRIGUES, 2002, p.118).

A Lei n° 4.380, de 1964 instituiu, dentre outros, o Sistema
Financeiro de Habitacdo e o Banco Nacional de Habitacdo - BNH. O Sistema
Financeiro de Habitacdo de Interesse Social — SFH - seria destinado a
facilitar e promover a construcdo e a aquisicdo da casa propria, sendo
orientado, disciplinado e controlado pelo Banco Nacional de Habitagéo,
porém o sistema servia para legitimacdo do governo militar que surgia como o
governo que realizava o sonho da casa propria, sendo este sonho disseminado
na sociedade brasileira. Com a criagdo do BNH foram surgindo nos estados e
municipios as Companhias de Habitacdo. Havia um financiamento, mas este
ndo se destinava a populacdo pobre, as verbas eram liberadas com base na
renda da pessoa e na sua capacidade de pagar as prestacdes. Os excluidos
continuavam a buscar as ocupacdes para estabelecer a sua moradia, sendo o
Estado permissivo quanto a formacdo dos assentamentos irregulares, pois,

mesmo de uma maneira torta, supria a sua auséncia.

Em 1973 é lancado o Plano Nacional de Habitacdo Popular
(PLANHAP) e o Sistema de Financiamento de Habitacdo Popular (SIFHAP).
Com este novo plano houve a reducdo das inadimpléncias tendo a politica

publica alcangado a populacédo de trés a cinco salarios minimos.

Nos anos 80 e 90, com a inadimpléncia causada pela crise
econdbmica, o SFH e o BNH foram extintos. O FGTS foi reestruturado com a
criacdo do Conselho Curador do Fundo, os juros dos financiamentos foram
aumentando dificultando ainda mais o acesso das familias de baixa renda a
estes recursos. Entre 1992 e 1995 foram criados alguns programas
habitacionais:
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Habitar - Brasil: destina-se a apoiar Estados e Municipios na melhoria das
condi¢cdes de habitabilidade de familias com renda de até trés salarios
minimos que vivem em areas improprias para a moradia. Os recursos sdo a
fundo perdido e tem sua origem no Orcamento Geral da Unido, nos
orgcamentos dos Estados e Municipios e no Banco Interamericano de
Desenvolvimento — BID, sendo que depois este financiamento sofreu cortes

no Orcamento Geral da Unido;

Pré-moradia: destina-se a financiar a melhoria das condi¢c6es de moradia das
familias com renda de ate trés saldrios minimos, através das modalidades de
urbanizacdo, aquisicdo ou producdo de lotes urbanizados, materiais de
construcdo, producdo e urbanizacdo de conjuntos habitacionais. Os recursos
vém do FGTS, dos mutuarios e dos Estados e Municipios, sedo que estes
tomam o0 recurso como empréstimo com juros de 5% (cinco por cento),
pagando uma contrapartida de 10% (dez por cento). Foi suspenso devido a

falta de pagamento e endividamento dos Estados e Municipios;

Carta de Crédito Individual: destina-se a financiar a melhoria das condicGes
de moradia das familias com renda de até doze saldrios minimos, com
aquisicdo de casas ou lotes urbanizados e com a conclusdo, reforma ou
ampliacdo do imoével. Os recursos vém do FGTS e a forma do pagamento é em
funcdo da renda do financiado. Este tipo de financiamento ndo era pouco
acessado pela populacdo de baixa renda devido aos seus requisitos formais de

comprovacao de renda;

Carta de Creédito Associativo: destina-se a financiar a construcdo de
unidades habitacionais ou lotes urbanizados para grupos organizados como
condominios, sindicatos, cooperativas, ou associa¢cBes voltadas a producéo
habitacional. Os recursos sdo do FGTS e a forma do pagamento é em funcdo
da renda da pessoa fisica financiada. N&o tinha acesso da populagdo de renda

de 0 & 3 salarios minimos;

Apoio a Producdo de Habitacdes: destina-se financiar a producdo de até 500
unidades habitacionais. O recurso é do FGTS e o valor do emprestimo ao
agente financeiro estadual ou municipal serd repassado ao mutudario final em

ate 80% (oitenta por cento) do valor de venda ou avaliacdo;
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Arrendamento Residencial: destina-se ao arrendamento de imdveis
edificados ou reformados pelo Poder Publico, com opcdo de compra ao final
de 20 anos, voltado a familias com renda de até seis salarios minimos. Este
financiamento também dificulta o acesso das familias de baixa renda em
virtude de exigir uma comprovacdo formal de renda e ter um alto custo das

unidades.

Atualmente o Governo Federal conta com o Ministério das Cidades
gue possui a Secretaria Nacional de Habitacdo. A Secretaria é responsavel
pela formulacdo e proposi¢cdo dos instrumentos para a implementacdo da
Politica Nacional de Habitacdo. Busca desenvolver os trabalhos de concepcao
e estruturacdo da estratégia para equacionamento do déficit habitacional
brasileiro. Coloca a questdo habitacional como algo que precisa ser
enfrentada de forma articulada com as politicas urbana, fundidria e de
saneamento. O Ministério das cidades continua com alguns dos programas
habitacionais ja citados além de outros destinados a populacdo de baixa
renda, como: Apoio a Melhoria das Condi¢cdes de Habitabilidade de
Assentamentos Precérios, Apoio ao Poder Publico para Construcao
Habitacional destinada a Familias de Baixa Renda, Programa de Subsidio a
Habitacdo de Interesse Social - PSH e Programa Crédito Solidario.

1.8.2 Politicas habitacionais na ordem juridica brasileira

As politicas habitacionais que vinham sendo executadas pelo Poder
Publico ndo atingiam de maneira eficaz o problema da falta de moradia. As
politicas ndo eram voltadas a populagdo de baixa renda e isto é comprovado
quando temos um déficit habitacional em 2000 de 6.656.526, sendo que sO nas
cidades é estimado em 5.414.944. As familias de até trés salarios minimos de
renda mensal compdem 83,2% do déficit urbano (SAULE, 2004, P. 334 e
335). Os dados mostram como o Estado Brasileiro ndo vem respeitando o0s
pactos internacionais ndo tomando medidas apropriadas para a efetivacdo do

direito a moradia, desrespeitando nossa Carta Magna.
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A politica de habitacdo que vinha sendo desenvolvida néo era
voltada para a efetivacdo da funcdo social da propriedade urbana nem era
acompanhada de uma politica urbana de universalizacdo do acesso a terra. A
construcdo de habitacdo para a classe de baixa renda se concentrava nas areas
periféricas da cidade com o Poder Publico tendo que bancar a extensdo da
infra-estrutura enquanto havia imoveis mais préximos com condi¢cGes para a
moradia sem utilizacdo por parte de seus proprietarios. A populacdo que se
refugia nos assentamentos irregulares ¢é excluida da cidade e dos
financiamentos. Os imdveis ilegais ndo tém acesso aos financiamentos para a
melhoria de suas casas em virtude da exigéncia dos bancos dos titulos

juridicos dos imoveis para a liberacdo de verbas.

Frente a esta realidade o Municipio tera um papel fundamental na
efetivacdo do direito a moradia. Mesmo que 0s recursos para habitacdo sejam
ainda em grande maioria vindos da Unido, a Constituicdo reservou ao
Municipio o planejamento e a gestdao local com a obrigacdo de tracar uma
politica habitacional inclusa em uma politica urbana que efetive a funcao

social da propriedade, uma politica urbana que garanta o acesso a moradia.
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2 REGULARIZACAO FUNDIARIA

Como ja se vem demonstrando no decorrer desta monografia, as
cidades brasileiras vivem hoje um verdadeiro caos, marcadas por desordem e
exclusdo. As cidades sdo divididas em uma cidade formal e outra informal.
Nas cidades formais existem todos os componentes para uma vida adequada,
onde os direitos humanos, sejam civis, politicos, econdmicos, sociais ou
culturais, sdo respeitados. Na cidade informal o desrespeito a vida humana € o
traco mais forte, nestas areas a populacdo pobre é refém de politicas

clientelistas que trocam direitos humanos por votos.

A populacdo pobre, buscando alternativas de moradia, foi ao longo
do tempo formando assentamentos irregulares como: favelas, corticos,
loteamentos clandestinos. Tais assentamentos tém como caracteristicas a
caréncia de infra-estrutura, a péssima localizacdo, a falta de servi¢os publicos
basicos, além de contarem com unidades habitacionais de uma precariedade
desumana. Demonstrando os efeitos dessa perversa exclusdo social,
atualmente, 85% (oitenta e cinco por cento) dos domicilios urbanos ndo tém
acesso ao sistema de abastecimento de adgua potdvel e quase 50% (cinqlienta
por cento) ndo estdo ligados as redes coletoras de esgotamento sanitario (site

do Ministério das Cidades ).

Fortaleza ndo foge a regra das cidades brasileiras. A partir da
década de 30, a cidade teve um crescimento demografico elevado que se
refletiu no aumento de sua area urbana. Contudo, a expansdo da cidade néo
foi acompanhada de ampliacdo da infra-estrutura urbana. Nessa época,
surgiram favelas como o Cercado do Zé Padre (1930), Mucuripe (1933),
Lagamar (1933), Morro do Ouro, Varjota e outras (SILVA, 1992, p. 29). No
decorrer do tempo foram se criando duas cidades: de um lado, uma Fortaleza
gue concentra luxos e riquezas; de outro, uma Fortaleza de miséria, pobreza e

injustica social, onde pelo menos 37,41% (trinta e sete virgula quarenta e um
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por cento) das familias vivem abaixo da linha de pobreza (Jornal O POVO: 02
de Janeiro de 2002- Fortaleza) e cerca de 700 mil pessoas moram em favelas
(Jornal O POVO: 08 de agosto de 2004 - Fortaleza).

Na atual situacdo que se encontram as cidades brasileiras, inclusive
Fortaleza, o Poder Publico tem o dever de intervir nas cidades garantindo o
direito & cidade e a moradia. A regularizacdo fundiaria vai consistir em um
conjunto de medidas, sejam urbanisticas, juridicas, econémicas ou sociais,
que, através de um processo democratico, irdo garantir a determinada

comunidade uma vida digna.

2.1 Regularizacdo fundiaria como instrumento de efetivacdo do direito a

moradia

O capital imobilidrio rege o crescimento das cidades. A populacao
pobre fica excluida do acesso a terra e de todos o0s servigcos publicos
essenciais a vida digna. O Poder Publico, como ja foi exposto nos itens
anteriores, tem o dever de intervir nesta cidade tornando-a mais justa. A
atuacdo do Poder Publico passa pela regularizacdo fundiaria, sendo um
processo de intervencdo urbana que conta com véarias dimensdes: urbanistica,

juridica, econémica e social.

Os assentamentos irregulares sdo em sua maioria formados de
maneira desordenada onde: o tracado das ruas ndo segue o tradicional modelo
xadrez, parecendo mais labirintos que fogem ao sistema viario da cidade; a
largura das vias é minima, impedindo o acesso de ambulancias, carros
coletores de lixo dentre outros servigos, além da falta de pavimentacdo; a
disposicdo dos lotes ndo é homogénea tendo uma grande variedade de
tamanhos; as quadras nem sempre tem o conhecido formato quadrangular;
aléem da falta de infra-estrutura basica e equipamentos de saude, educacgdo e

lazer.

A intervencdo fisica tem que levar em conta os elementos que

compdem o direito a moradia. Deve-se, a medida do possivel, adequar as ruas
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ao sistema vidrio da cidade, alargando algumas, criando passeios,

possibilitando um melhor deslocamento na area.

A habitabilidade deve ser garantida para todas as casas. Em um
assentamento irregular encontramos diversos tipos de casa, seja no formato,
seja no seu material de construcdo. Dentro desta variedade de casas
encontramos casas sem banheiro, locadas em lotes, quando claramente
delimitados, muito aquém do minimo estabelecido em lei, inexisténcia de
recuos, construcdo de mais de um pavimento sem nenhuma base técnica e
seguranca. Deve-se avaliar com a comunidade como se dard a intervencdo nas
casas, claro que algumas coisas, como o banheiro, sdo obrigatdérias, mas
outras, como o tamanho de lote, podem ser definidos conjuntamente,

respeitando um minimo que garanta habitabilidade.

Um projeto urbanistico deve fazer a anédlise da comunidade e de seu
entorno avaliando quais equipamentos publicos existem na area. Existem
equipamentos de lazer? Ha creches? Qual é a demanda daquela comunidade?
Através de um diagndstico prévio devem-se identificar quais as demandas da
comunidade e prever a construcdo destes equipamentos. Além destes
equipamentos deve-se prover a comunidade de infra-estrutura basica como
saneamento, dgua tratada, energia, iluminacdo publica, tudo necessario para a

moradia.

O processo de regularizacdo fundiaria tem que ter sustentabilidade
econdmica. Maior parte da populagdo que habita estes assentamentos
informais € de familias com renda de até trés salarios minimos. A efetivacao
do direito a moradia passa por possibilitar que o cidaddo suporte o custo
moradia. Com a regularizacdo fundidria o custo moradia passa a ser maior,
gastos como agua e energia, que ndo haviam em virtude das ligacles
clandestinas, passam a onerar a familia. O Poder Publico tem que promover
em paralelo as outras acdes politicas de geracdo de emprego e renda, dando
condi¢des aquela populacdo de manter suas moradias. Além disso, pode-se
instituir tarifas reduzidas dos servi¢cos publicos para as familias de baixa

renda.

No ambito social, temos que contemplar a adequacdo cultural do
processo de intervencdo. Aquela comunidade foi se formando e criando
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vinculos sociais, consolidando costumes. Devem ser preservadas a expressao
da identidade e da diversidade cultural da moradia, sendo contempladas na
maneira como sdo construidas as moradias e nos materiais de construcao
usados. O vinculo entre as pessoas deve ser mantido evitando ao maximo 0s

reassentamentos.

Outro aspecto é levar em conta nas politicas de regularizacdo a
questdo de género. Muitas familias hoje sdo chefiadas pelas mulheres, tendo
que trabalhar e ainda dar assisténcias aos filhos, sofrendo preconceito e
violéncia, dentro e fora de casa. O Poder Publico, conhecendo esta realidade,
deverd contemplar este publico feminino proporcionando politicas publicas
voltadas a este publico e garantindo, preferencialmente, a titulacdo do imodvel

no nome da mulher.

As acOes de regularizacdo devem envolver a comunidade. Devem
haver capacitacdes da populacdo sobre direitos humanos, direito a cidade,
direito a moradia, regularizacdo fundiaria. As diretrizes urbanisticas e o
proprio projeto urbanistico para a area devem ser construidos

participativamente.

Por fim, a intervengdo na &rea deverd também ser juridica. Os
assentamentos irregulares, como o préprio nome ja diz, fogem ao que a
legislacdo de uso e ocupac¢do do solo disciplina. Apesar de percebermos que
algumas comunidades tomam como base as leis para se organizarem
(garantindo as vias, lotes bem demarcados, espagos para uso comum), 0S
indices urbanisticos da realidade sdo muito diferentes dos trazidos pela lei.
Ao se regularizar uma comunidade devem ser criadas normas juridicas que

relativizem os indices urbanisticos, trazendo aquelas para a legalidade.

Além da ocupacdo do solo, a principal acdo juridica é a legalizacéo
da posse dos imdveis. A inseguranca juridica da posse nos assentamentos é
um dos principais problemas, pois a populacdo fica exposta a conflitos
fundiarios, podendo ser despejadas a qualquer momento. O risco do despejo,
além de tirar a tranquilidade até para dormir, faz com que a populacdo néo
invista em sua moradia, reformando-a e possibilitando melhores condic¢Ges de
vida. A falta de um titulo juridico também dificulta o acesso a credito em
instituicdes financeiras.
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N&o basta urbanizar, tem que haver uma titulacdo dos imdveis no
nome dos moradores e moradoras do assentamento. Como nosso ordenamento
juridico sO reconhece os direitos reais quando estdo registrados em cartorio

de imoveis, os titulos conferidos devem constar no respectivo cartorio.

A regularizagdo fundiaria surge como efetivadora do direito a
moradia, suas dimensdes, mencionadas acima, contemplam cada um dos
componentes deste direito, desde o aspecto fisico até o social. Dentre o0s
efeitos da regularizacdo fundiaria temos a efetivacdo da funcdo social da
propriedade. Os terrenos desocupados que eram ignorados pelos proprietarios,
inclusive pelo Poder Publico, passam a servir de moradia para a populacdo de
baixa renda. O processo de regularizacao fundiaria reconhece aquela situacdo
de fato e legitima a posse dos terrenos desocupados para serem usados para o
seu fim, a moradia. Através da regularizacdo fundidria se implementa um
processo de redistribuicdo de terras, proporcionando a legalidade aos
assentamentos irregulares. A propriedade padece, sendo seu titular

substituido, para que esta tenha a sua funcdo social.

Como j& se comentou, a regularizacdo fundiaria traz a seguranca
juridica da posse para a contencdo dos despejos. Além de evitar os despejos,
repugnados pela legislacdo internacional (Comentario Geral n° 7), a
seguranca na posse traz efeitos fisicos no assentamento. A seguranca na posse
pode vir a estimular a melhoria e consolidacdo das habitacdes,
proporcionando que eles mesmos invistam na sua habitagdo, construindo com
materiais de construcdo mais seguros garantindo condi¢cGes de habitabilidade.
Promovendo a legalizagdo da posse pode-se incentivar a autoconstrucao,
estabelecendo moradia. Além disso, os financiamentos para particulares
investirem em suas moradias sdo condicionados a prova da regularidade
juridica do imdvel, regularizar as moradias € permitir que o particular tenha

acesso a estes investimentos.

Além das vantagens proporcionadas individualmente aos
particulares, a falta de litigio sobre determinada &area € requisito de alguns
investimentos publicos federais. Alguns projetos exigem, para a liberacdo de

verba, a segurancga juridica da area que esta sendo objeto da intervencdo.
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A Unido dispBe de verbas para que o Poder Publico Municipal
promova projetos de regularizacdo fundiaria. Existe o programa Papel
Passado que é uma acdo que apdlia a regularizacdo fundiaria sustentavel. A
intencdo é que Estados, Municipios e o Distrito Federal tenham condicGes de
implementar nesses locais projetos de regularizacdo urbanistica ambiental e
juridico-legal No ano de 2005 e 2006 foram promovidas Consultas Prévias
para APOIO A REGULARIZACAO FUNDIARIA SUSTENTAVEL DE
ASSENTAMENTOS INFORMAIS EM AREAS URBANAS que tem como
objetivo geral apoiar Estados, Municipios, o DF e entidades privadas sem fins
lucrativos envolvidas na tematica da regularizagdo fundiaria a implementar
acOes de regularizacdo de assentamentos urbanos informais integrando-os a
cidade de forma definitiva. Tem como objetivo especifico prover apoio
técnico e financeiro para realizacdo das acOes necessarias a formulacdo ou
implementacdo de programas e agdes de regularizacdo fundiéria sustentavel,
visando a democratizacdo do acesso da populacdo de baixa renda a terra
regularizada e urbanizada. Na modalidade de financiamento de atividades
juridicas e administrativas de regularizacdo fundidria o Ministério das

Cidades financia até R$ 200,00 (duzentos reais) por familia.

O Poder Publico deve promover acBGes de regularizacdo fundiéaria
para efetivar o direito a moradia e o direito a cidade. O Municipio, como ente
da federacdo diretamente responsavel pelo desenvolvimento urbano, deve
prover acfes de regularizacdo, seja com financiamento préprio, seja
acessando financiamentos federais. O direito a moradia deve ser exigido pela
populacdo, pressionando o Poder Publico para a sua promog¢do e para a

participacdo nos processos de intervencéo.

Devido ao cunho juridico desta monografia, nos deteremos no
aspecto juridico da regularizacdo fundiaria, analisando os veiculos juridicos
para a concretizacdo desta. Mas ndo podemos ignorar que ndo havera a
efetivagcdo do direito @ moradia sem que todas as dimens@es do que compdem

a regularizacao fundiaria sejam contempladas.
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2.2 Estatuto da Cidade e a regularizacdo fundiaria

Depois de onze anos e muita luta do Movimento de Reforma urbana,
foi promulgado em 10 de julho de 2001 a Lei n° 10.257, o Estatuto da Cidade.
O Estatuto da Cidade funciona como uma caixa de ferramentas, traz varios
instrumentos para o planejamento e gestdo das cidades que deverdo ser

aplicados de acordo com as diretrizes gerais também firmadas por ele.

A propriedade urbana ndo pode ser mais encarada numa ldgica
privatista, onde o proprietario faz o que quiser do imével. O uso da
propriedade urbana deve estar em prol do bem coletivo, da seguranca e do
bem-estar dos cidaddos, bem como do equilibrio ambiental. O Estatuto da
Cidade traz que a politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das func¢bes sociais da cidade e da propriedade urbana. A
propriedade vai ter que seguir a sua funcdo social e o Poder Publico vai agir

para que isso se concretize.

O Art. 2° enumera em seus incisos as diretrizes gerais que irédo
balizar a politica urbana. Esta politica tem como objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das funcbes sociais da cidade e da propriedade urbana. Seus
dois primeiros incisos tém wuma grande importadncia para a gestdo e

planejamento urbano:

I — garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o
direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infra-
estrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho
e ao lazer, para as presentes e futuras geracoes;

Il — gestdo democratica por meio da participagdo da populagdo e de
associacdes representativas dos varios segmentos da comunidade na
formulacdo, execucdo e acompanhamento de planos, programas e
projetos de desenvolvimento urbano;

O que vai guiar o desenvolvimento da cidade ndo sdo interesses
privados, a cidade ndo se orientara pelo capital, seja imobiliario, industrial ou
até turistico. A cidade deve ser de todos, com igual acesso ao que ela pode
oferecer. O planejamento e a gestdo de uma cidade que ndo se voltarem a
efetivacdo do direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a
infra-estrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao

lazer, ndo estardo respeitando o direito a cidade.
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Outra diretriz fundamental para as cidades é o da gestdo
democréatica. A democracia representativa vem perdendo cada vez mais espacgo
para a democracia participativa e este fendbmeno se materializa no governo
local, através das experiéncias de orcamento participativo e planejamento
urbano participativo, além das Conferéncias e conselhos, sejam das cidades,
de meio ambiente ou outros. A gestdo democratica surge como instrumento
imprescindivel para enfrentar os interesses dominantes na cidade, somente
com a pressdo popular teremos a construcdo de uma cidade justa. Apesar da
participacdo da populacdo estd se concretizando em véarios municipios, ainda
ha muito que se caminhar para que as cidades sejam geridas e planejadas por

todos os cidadaos.

O Estatuto da cidade visa garantir que a propriedade urbana tenha a
sua funcdo social. A politica de regularizacdo fundiaria é curativa, ou seja,
vai em busca de corrigir distor¢cdes geradas por um crescimento desordenado e
marcado pela injustica social. A cidade deve contar com instrumentos
preventivos, o planejamento deve eliminar os fatores que causam segregacao.
Uma dos fatores mais relevantes é a falta do acesso a terra urbana por parte
da populagdo. Excluida do mercado formal a populacdo ocupa aquelas areas
de menor interesse para o mercado e para o poder publico, como margens de
rios e lagoas, terrenos na periferia que ndo tem a menor infra-estrutura,

dentre outros.

A Politica Urbana deve democratizar o acesso a terra e a habitacao
de interesse social, agindo em parceria entre os entes federados e a iniciativa
privada, como o Programa de Arrendamento Residencial (PAR) que tem por
objetivo propiciar moradia a populagdo de baixa renda, sob a forma de
arrendamento residencial com opcdo de compra. Deve haver uma
simplificacdo da legislacdo de parcelamento, uso e ocupacdo do solo e das
normas edilicias, com vistas a permitir a reducdo dos custos e 0 aumento da

oferta dos lotes e unidades habitacionais.

A politica urbana deve coibir a retencdo especulativa de imovel
urbano, que resulte na sua subutilizacdo ou nédo utilizacdo, para isso, traca
instrumentos que impulsionem os proprietarios para a devida utilizacdo dos

seus imoveis, disciplinado nos Artigos 5° ao 8° o parcelamento, edificacdo ou
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utilizacdo compulsdrios, o Imposto Predial e Territorial Urbano - IPTU
progressivo no tempo e a desapropriacdo com pagamento em titulos da divida

publica.

O Estatuto disciplina a regularizacdo dos assentamentos irregulares

localizados nas areas urbanas:

X1V — regularizacdo fundiaria e urbanizacdo de &reas ocupadas por
populacdo de baixa renda mediante o estabelecimento de normas
especiais de urbanizagdo, uso e ocupac¢do do solo e edificacdo,
consideradas a situacdo socioecondmica da populacdo e as normas
ambientais;

A lei reconhece a existéncia dos assentamentos irregulares e a
necessidade de integra-los a cidade. Os assentamentos deverdo ser
regularizados juridicamente e urbanisticamente. A regularizacdo juridica
passard pela titularizacdo dos imoéveis existentes nos assentamentos e pela

legalizacdo do uso e ocupacdo que se da naquela area.

O Estatuto da Cidade, além de colocar a regularizagdo como diretriz,
fornece instrumentos para a sua concretizacdao. O Art. 4° disciplina institutos
juridicos e politicos para a concretizacdo de uma politica fundiaria a
instituicdo de zonas especiais de interesse social, a concessdo de direito real
de uso, a concessdo de uso especial para fins de moradia e a usucapido

especial de imdvel urbano.

Os instrumentos de Regularizacdo Fundiaria acima citados serdo
analisados no proximo capitulo. Deve-se frisar que a regularizacdo dos
assentamentos deve estar inserida em uma politica urbana que democratize a
cidade. Caso ndo haja pressdo popular para a construcdo de uma cidade de
todos, o poder publico sempre estara correndo atras do prejuizo, corrigindo os

efeitos da desigualdade e se onerando ainda mais.
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3 INSTRUMENTOS JURIDICOS DE REGULARIZACAO FUNDIARIA

A regularizagdo fundiéria vai se dar através dos varios instrumentos
fornecidos por nosso ordenamento juridico, principalmente o Estatuto da
Cidade. O tipo de instrumento a ser utilizado vai variar de acordo com o tipo

de assentamento a ser regularizado.

Ao se iniciar um processo de regularizacdo deve-se diagnosticar o
assentamento verificando: quanto tempo ele tem, como se deu a ocupacéao, se
a area é de dominio publico ou privado. Encontramos dentre os assentamentos
irregulares o0s conjuntos habitacionais publicos e privados, loteamentos
clandestinos e irregulares, ocupacOes e favelas, ocupacdes coletivas de

aluguel ou corticos e condominios rurais.

Este trabalho analisara quatro instrumentos de regularizagdo
fundiaria trazidos pelo Estatuto da Cidade: zonas especiais de interesse
social, concessdo de direito real de uso, concessdo de uso especial para fins
de moradia e usucapido especial de imovel urbano. Estes instrumentos véo
surgir como ferramentas fundamentais na regularizacdo dos conjuntos
habitacionais, publicos ou privados; ocupacdes e favelas; até de loteamentos

clandestinos e irregulares.

3.1 Zonas Especiais de Interesse Social

Registra-se, desde cedo, na tradicdo juridica brasileira, a
responsabilidade municipal concorrente a constitucional em matéria de
legislacdo e cumprimento de normas urbanisticas que pretendem ordenar a
vida nas cidades (LEAL,1998, p. 83). A Constituicdo de 1998 traz em seu
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artigo 30, VIII, que o Municipio deverd promover, no que couber, adequado
ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do

parcelamento e da ocupac¢do do solo urbano.

O Municipio regulamenta atraves de suas leis 0 uso e a ocupacdo do
solo urbano. Disciplina a largura das vias, o tamanho dos lotes, a altura das
edificagdes, numero de pavimentos, tipo de uso do imovel em determinada
area. Um dos instrumentos para a regulamentacdo dos usos da propriedade

urbana é o zoneamento.

O zoneamento pode ser entendido como um procedimento
urbanistico destinado a fixar os usos adequados para as diversas
dreas do solo municipal, o zoneamento regula o uso da propriedade
do e dos edificios em &reas homogenias, no interesse do bem estar
da populacdo (SILVA, 1997, p. 232).

Muitas vezes o zoneamento acabava deixando, indevidamente, de ser
uma simples ferramenta para sintetizar todo o planejamento. Além disto, o
zoneamento foi muito usado como forma de exclusdo social. Marcelo Lopes
de Souza dizia em sua obra “Mudar a Cidade” que mais marcado que na
Europa por desigualdades sociais, em larga medida associadas a problematica
da discriminacdo étnica, os EUA viram prosperar a utilizacdo do zoneamento
como um meio de exclusdo social de maneira particularmente intensa
(SOUZA, 2003, p. 252).

No Brasil, este planejamento sai de uma légica excludente pra uma

includente, voltando os investimentos urbanos para as areas mais pobres.

3

Aquilo que se estd a apelidar de um “zoneamento includente”, e que
poderia ser chamado, mais tecnicamente, de zoneamento de
prioridades, assume o principio que, entre setores da esquerda
brasileira, tornou-se conhecido como “inversdo de prioridades”: ou
seja, no que se refere aos investimentos puUblicos em infra-
estrutura, o Estado, em vez de privilegiar o0s bairros ja
privilegiados, deveria por énfase na satisfacdo das necessidades
basicas dos mais pobres em matéria de equipamentos urbanos. Foi
na virada dos anos 80 para os anos 90 que um zoneamento de tipo
diferente, explicita e prioritariamente voltado para a promocgao
social em areas pobres, fez a sua aparigdo, inspirado no ideario da
reforma urbana (SOUZA, 2003, p. 262).

A preocupacdo central de um zoneamento de prioridades e
“includente”, em contraste com a técnica tradicional de zoneamento
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de uso do solo, ndo é a separacdo de funcfes e usos, mas sim a
identificacdo dos espacos residenciais dos pobres urbanos e sua
classificacdo de acordo com a natureza do assentamento (favela ou
loteamento irregular) e, adicionalmente, conforme o grau de
caréncia de infra-estrutura apresentado. Convencionou-se chamar
esses espacos de AREAS ESPECIAIS DE INTERESSE SOCIAL
(AEIS) ou ZONAS ESPECIAIS DE INTERESSE SOCIAL (ZEIS).
Tais espacos compreendem, principalmente, favelas, loteamentos
irregulares e os vazios urbanos (SOUZA, 2003, p. 263).

Os assentamentos irregulares devem ser priorizados pelo poder
publico dentro da politica urbana. Além da caréncia da infra-estrutura, os
assentamentos informais ndo obedecem a legislacdo de uso e ocupacdo do
solo, seu formato é desordenado, as casas sdo construidas de acordo com o
tanto de material de construcdo que se pode comprar, quando se pode
comprar. As vias tem tracado irregular e os lotes tém os mais variados
tamanhos e formas, nem sempre guardando um de seus limites para alguma
via publica. A legislacdo municipal tem que reconhecer esta infinidade de

tipos de assentamentos, formados pela desigualdade social.

No ambito do Programa Habitar Brasil/BID, nos projetos de
desenvolvimento institucional da unidade executora municipal, a empresa R.
FURLANI, contratada pela Prefeitura Municipal de Fortaleza, realizou
estudos em assentamentos irregulares de Fortaleza verificando os indices

urbanisticos seguidos na realidade:

TABELA 01: INDICADORES URBANISTICOS DOS ASSENTAMENTOS ANALISADOS

) ) AREA OCUPADA® TAXA TAXA DE LARGURA

ARL%AT I1530 AFE%AT EDO TESTADA | T.O(|  DE AREA VIA

) MINIMA AREA | INSTITUC. |
MINIMO® | PADRAO! | MINIMA | MAXIMA el | ST VS | MiNima®
2 2) (2 %
m ™ ™) (m | () ) ) (m)

CAPIM 40,0 80,0 3,50 120,0 1,7 80 14 0,1 15
DUNAS II 27,0 200,0 4,0 460,0 34 50 27,9 0,4 1,8
JARDIM
oLIVANDIA | 400 9,0 | 20,0 | 3700 34 | 40 | 169 08 2.2
LAGOA DO
GENGIBRE 15,0 40,0 6,0 140,0 2,2 100 30,0 0,0 0,8
PALMEIRAS 55,0 180,0 20,0 350,0 3,0 55 7,6 7,4 3,0
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PARQUE

DA AL | 500 | 3000 | 120 | 3500 35 | 80| 35 2.8 23
PRE-9 400 | 1250 | 400 | 13000 50 | 55 | 00 0,0 2.0
ROSALINA | 500 | 1300 | 250 | 2900 50 | 70 | 7.0 0,0 3,0
CACAE

SESen 32,0 780 | 120 | 3200 40 | 75 | 700 0,0 11
BOA 450 | 1850 | 250 | 4600 30 | 70 | 167 40 3.0
ESPERANGA ! ! ! ' ! ! ! :
LAGOA DA

Teon 400 | 1200 | 350 | 150,0 35 | 90 53 0,0 3,0
MOURA

BRAGH 30,0 850 | 270 | 6200 35 | 75 77 5.9 2.0
PIRAMBU 300 | 1200 | 100 | 14000 | 70 |8 | 05 13 2.0
SERVILUZ 300 | 1200 | 150 | 3150 28 | 90 | 06 14 2.0
MEDIA 374 | 1323 | 159 | 4746 36 721 139 1,72 2.1

Fonte: Pesquisa realizada a partir de base cartografica do municipio de Fortaleza de 2001. (1) A “area do lote
minimo” é a area do menor lote encontrado no assentamento. (2) A “area do lote padrao” ndo corresponde a uma
média das areas encontradas no assentamento, mas sim & area do lote que aparece com maior frequéncia. (3) A
“area ocupada” ¢ a area da projecdo da edificagdo no lote, incluindo as proje¢des de coberta. (4) A “testada
minima” é a medida da menor frente de lote encontrada no assentamento. (5) A “taxa de ocupacdo” ¢ a relagdo
da &rea ocupada dividida pela area do lote. (6 )A “taxa de area livre” é a relagdo entre a soma de todas as areas
livres e verdes do assentamento dividida pela area total do mesmo. (7) A “taxa de area institucional” ¢ a relagéo
entre a soma de todas as areas institucionais existentes no interior do assentamento dividida pela area total do
mesmo. (8) A “largura da via minima” ¢ a menor dimensdo transversal de via encontrada no assentamento,

incluindo o leito carrocavel e os passeios.

A legislacdo de Fortaleza tem em seus indices, ja flexibilizados para
areas de baixa renda, valores muito mais altos que os constatados no estudo

acima citado.

TABELA 02: PADROES PARA REASSENTAMENTOS POPULARES

ELEMENTOS VIA PASS.PEDES
~ VIA INTERNA PEDESTRE T.RE QUADRAS LOTES

PARAMETROS
LARGURA TOTAL ® ] )
(MINIVA) 6,00m 4,00m 2,00m
LARGURA DO 3,20m a 5,00 ] ] ) ]
ROLAMENTO m
LARGURA DO PASSEIO 1,10m - - - -

35



LARG. PASSEIO (com

poste) 1,70m ) ) ) )

EXTENSAO MAXIMA 200,00m 200,00m 60,00m - -

EXTENSAO MAXIMA 6000m 10000m|  60,00m ; ;

(SEM SAIDA)
TESTADA MINIMA - - - - 4,00m
AREA MINIMA - - - - 60,00m?
TESTADA MAXIMA - - - 200,00m -

Fonte: Lei N° 7.987/96 — Lei de Uso e Ocupacdo do Solo. ®Largura minima para uma extensdo maxima da via
interna de até 200,00m. Para as vias com extensdo acima de 200,00m sera analisado caso a caso, considerando o
sistema vidrio do local de implantagdo do assentamento popular.

Nota-se a discrepancia entre a realidade encontrada nos
assentamentos e o0s indices, ja flexibilizados, estabelecidos pela lei. A
comecgar pelo tamanho do lote, verificamos que o lote nas comunidades tem
média de 37,4 m2 enquanto o legal é de 60m2 na largura de via dos
assentamentos temos 2,1 metros enquanto a passagem de pedestre é que

corresponde a 2 metros.

Frente a realidade das ocupacdes de baixa renda ndo se pode exigir
que destes assentamentos o mesmo rigor legal que as ocupacdes do resto da
cidade, seja por ja constituirem assentamentos consolidados ou se tratar de
habitacdo para populacdo de baixa renda. As Zonas Especiais de Interesse
Social — ZEIS ou Areas Especiais de Interesse Social sdo areas onde estes
indices urbanisticos serdo flexibilizados para que os assentamentos informais
sejam incluidos na formalidade e na propria cidade. O Estatuto da Cidade,
reconhecendo a importancia das ZEIS, as trouxeram no seu artigo 4°, inciso

V, alinea f, como instrumento da politica urbana.

As ZEIS sdo areas da cidade que sdo identificadas e priorizadas pelo
poder publico, onde os indices urbanisticos sdo flexibilizados devido as suas
caracteristicas. O parcelamento, uso e ocupac¢do do solo nos assentamentos
irregulares receberdo tratamento diferente, seguindo as caracteristicas locais.
Caso ndo houvesse esta flexibilizacdo seria impossivel a legalizacdo de
ocupacOes e favelas, o custo para reassentamento é muito alto devido aos

precos elevados da terra urbana, inviabilizando os projetos. Até 0s novos
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conjuntos habitacionais precisam de indices menos rigidos pois, devido aos
poucos recursos e um banco de terras publicas insuficiente, o potencial

construtivo em pequenas areas deve ser maximizado.

Além das vantagens ja citadas, devido a priorizacdo nos
investimentos e no regramento urbanistico diferente, as Zonas Especiais de
Interesse Social protegem as &reas da especulacdo imobiliaria, garantindo que
aqueles imoveis permanecam utilizados para habitacdo de interesse social. A
propria instituicdo das ZEIS da maior seguranca a posse daquele ocupante

pois freia o mercado imobilidrio para aquela area.

O ideal é que as Zonas Especiais de Interesse Social, por fazerem
parte do zoneamento, sejam identificadas no Plano Diretor. Como todo o
planejamento urbano, a indicacdo das ZEIS deverd ser feita de maneira
participativa, diagnosticando na cidade as 4&reas que passaram por um
processo de regularizacao fundiéria.

Deverdo ser adotados parametros urbanisticos que deverdo ser
respeitados por todas as Zonas Especiais de Interesse Social como: um lote
minimo, o0s recuos que serdo obrigatérios e quanto medirdo, indice de
aproveitamento, taxa de ocupacdo, gabarito, largura das vias, a existéncia e a

largura dos passeios.

A definicdo dos parametros urbanisticos gerais deve ser feito com
muito cuidado que com o0 maximo de participacdo da populacdo. Ao se
estipular indices elevados podera se estar inviabilizando as intervenc¢des, mas
deve-se ter o cuidado para ndo comprometer a habitabilidade dos imoveis.
Como disciplinou o Comentario Geral n°4, citado acima, a moradia deve ser
habitavel, tendo seguranca fisica, espa¢o adequado e prote¢do do frio, da
umidade, do calor, da chuva, do vento e de outras ameacas a saude, dos

perigos estruturais e dos vetores de doenca.

Outro cuidado que se deve ter ao flexibilizar indices urbanisticos é o
de n&do se criar guetos nas cidades. Areas segregadas da cidade, ocupadas por
populacdo de baixa renda. Criar as areas para 0s pobres na cidade pode até

legalizar a ocupacdo, mas ndo se estara efetivando o direito a cidade.
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Podem haver diferentes tipos de ZEIS. Pode-se instituir ZEIS para
os diferentes tipos de assentamentos irregulares. Algumas legislagdes
municipais colocam como tipos de ZEIS: ocupacbes e favelas, devido a sua
ocupacdo desordenada e a falta de relacdo juridica entre o morador do imovel
e o proprietério; loteamentos irregulares (aquele loteamento cujo loteador, em
tese, o proprietario da terra e cujo projeto foi aprovado pela Prefeitura, o
qual, todavia, ndo foi devidamente executado ou ndo seguiu as outras etapas
necessaria trazidas pela 6.766/1979) e clandestinos (aquele loteamento que
ndo ha nem projeto apresentado ou aprovado pela Prefeitura)? Aareas para
conjuntos habitacionais de interesse social, seja aqueles ja construidos ou as
areas urbanas ndo que utilizadas que se destinem a habitacdo de interesse

social.

Porto Alegre definiu no seu Plano Diretor, dentre suas Areas
Especiais de Interesse Urbanistico, as Areas Especiais de Interesse Social.

Art. 76. As Areas Especiais de Interesse Social sdo aquelas
destinadas a producdo e a manutencdo de Habitacdo de Interesse
Social, com destinacdo especifica, normas proprias de uso e
ocupacdo do solo, compreendendo as seguintes situacdes:

I - AEIS | - assentamentos autoproduzidos por populagdo de baixa
renda em 4&reas publicas ou privadas, aplicando-se as Leis
Complementares n°s 242, de 10 de janeiro de 1991, e 251, de 26 de
julho de 1991, que dispdem sobre a Concessdo de Direito Real de
Uso - CRDU -, nos termos da Lei Organica do Municipio, art. 1° do
Ato das Disposi¢cGes Organicas, Gerais e Transitorias, quando se
tratar de bens publicos municipais;

Il - AEIS Il - loteamentos publicos ou privados irregulares ou
clandestinos que atendam as condi¢des de habitabilidade nos termos
do 8§ 5° deste artigo;

Il - AEIS 1Il - im6veis ndo-edificados, subutilizados, localizados
na Area de Ocupacio Intensiva, que venham a ser destinados a
implantacdo de Habitacdo de Interesse Social com interveniéncia do
Poder Publico.

IV - AEIS IV - areas ocupadas com fins de uso habitacional por
populacGes de baixa renda com incidéncia significativa de
edificacdes precdarias, ndo plenamente concluidas, degradadas ou
destinadas originalmente a outras atividades, na maioria das vezes
com caréncia de equipamentos publicos e comunitéarios.

Das AEIS criadas, somente as AEIS | e Il se destinam a
regularizacdo fundiéria. Belo Horizonte também regularam em sua legislacéo
as ZEIS.

2 Regularizagdo da Terra e Moradia, O Que é e Como Implementar. CAIXA e INSTITUTO POLIS.
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Art. 137 - O Programa Municipal de Regularizacdo de Favelas -
PROFAVELA - é o instrumento destinado a regular os processos de
urbanizacdo e de regularizagdo fundiaria das Zonas de Especial
Interesse Social 1 (ZEIS-1) e das Zonas de Especial Interesse
Social 3 (ZEIS-3), estabelecendo critérios especiais de
parcelamento, ocupacdo e uso do solo, nos termos do Paragrafo
Gnico do art. 57 da Lei n® 7.165, de 27 de agosto de 1996, e dos
arts. 12 e 43 da Lei n® 7.166, de 27 de agosto de 1996, bem como o
art. 12 - Das Disposic8es Transitorias da mesma Lei.

§ 1° - As ZEIS-1 sdo as "regifes ocupadas desordenadamente por
populacdo de baixa renda, nas quais existe interesse publico em
promover programas habitacionais de urbanizacdo e de
regularizacdo fundidria, urbanistica e juridica, visando a promocéo
da melhoria da qualidade de vida de seus habitantes e a sua
integracdo a malha urbana".

§ 2° - As ZEIS-3 sdo "regides edificadas em que o Executivo tenha
implantado conjuntos habitacionais de interesse social”.

Recife regulamenta na Lei Municipal n° 16.113/1995 o Plano de
Regularizagcdo das Zonas Espaciais e Interesse Social — PREZEIS. No artigo
2° traz os tipos de assentamentos que serdo considerados Zonas Espaciais de

Interesse Social.

Art.2° - Poderdo ser consideradas Zonas Especiais de Interesse
Social:

I — os assentamentos habitacionais consolidados de baixa renda,
surgidos espontaneamente e carentes de infra-estrutura basica;

Il — as areas destinadas a programas habitacionais de Interesse
Social.

Quanto as normas relativas a cada localidade devem ser estipuladas
uma por uma, podendo ser feito por meio de decreto do(a) chefe do Poder
Executivo Municipal. Porto alegre traz em seu Plano Diretor que a definicdo
de regime urbanistico sera por decreto quando a sua alteracdo restringir-se ao
uso e outros indicadores - ndo modificando indices de aproveitamento e
densificacdo em relacdo ao entorno - e por lei ordinadria quando as alteracdes
modificarem indices de aproveitamento e densificacdo. Em Recife as normas
de uso, ocupacdo e aproveitamento do solo serdo detalhadas em plano

urbanistico especifico para cada area. Quanto ao instrumento legal que
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regulamentara o zoneamento, Hely Lopes Meirelles disciplina em sua obra

“Direito de Construir” que:

A imposicdo e a alteracdo do zoneamento tém suscitado divergéncia
jurisprudencial quanto ao instrumento legal para sua efetivagdo.
Alguns julgados entendem que s6 pode ser consubstanciado em lei
municipal; outros o admitem por decreto do prefeito. Devemos
distinguir duas situacdes: as normas de zoneamento e a fixacdo das
zonas. Aquelas sdo privativas de lei; estas, de decreto. A lei
estabelecerd as diretrizes, os critérios, 0s usos admissiveis,
tolerados e vedados nas zonas previstas; o decreto individualizard
as zonas e especificard os usos concretamente para cada local. O
zoneamento, no seu aspecto programatico e normativo, € objeto de
lei, mas na sua fase executiva — em cumprimento da lei — é objeto
de decreto. O que ndo se admite é o zoneamento exclusivamente por
decreto, sem base em norma legislativa que o imponha para a
cidade e 1indique a destinagdo urbanistica de cada zona.”

(MEIRELLES, 2005, p.128).

As diretrizes urbanisticas para cada comunidade devem ser
instituidas participativamente, formando 6rgaos colegiados deliberativos que
contem com participacdo no minimo paritaria da populacdo. Em Recife existe
uma Comissdo de Urbanizacdo e Legalizacdo — COMUL — para cada ZEIS. As
COMULs sédo espagos para discussdo e deliberagdo acerca dos projetos de
urbanizacdo e regularizacdo juridica a serem desenvolvidas pelo Poder
Publico Municipal na respectiva ZEIS. A COMUL tera um representante da
Empresa de Urbanizacdo de Recife — URB/Recife, um representante do Orgéo
Publico responsavel pela execucdo do projeto de urbanizacdo e regularizacao
fundiaria, um representante indicado pela entidade civil que presta assessoria
a comunidade e por ela escolhida e dois representantes da comunidade,
moradores da ZEIS, cuja eleicdo serd acompanhada pelo Coordenacdo do
Forum do PREZEIS (forum formado pelas COMULSs de toda a cidade).

A implantacdo da zona especial deve ser acompanhada de um projeto
de urbanizacdo para que ali se instale infra-estrutura urbana e equipamentos
comunitarios, fazendo com que aquela area saia da ilegalidade e passe a

integrar a cidade formal, efetivando o direito a moradia e a cidade.

3.1.1 Legislagdao Municipal de Fortaleza
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A Lei Orgéanica de Fortaleza estabelece no capitulo referente a
Politica Urbana (art. 149), que a politica de desenvolvimento urbano, a ser
executada pelo Municipio, assegurard a urbanizacdo e regularizacao fundiaria
das areas, onde esteja situada a populacdo de baixa renda sem remocdo dos

moradores, salvo:

- Em éarea de risco, tendo nestes casos o Governo Municipal a obrigacdo
de assentar a respectiva populagdo no préprio bairro ou nas adjacéncias, em
condi¢cbes de moradia digna, sem Onus para oS removidos e com 0S prazos

acordados entre a populacdo e a administracdo municipal,

- Nos casos em que a remocao seja imprescindivel para a reurbanizacéo,
mediante consulta obrigatéria e acordo de pelo menos dois tergos da
populacédo atingida, assegurando o reassentamento no mesmo bairro.

Mais a frente, ao tratar da propriedade urbana no artigo 151, a LOM

disciplina que a propriedade cumpre sua fungéo social quando:

- Assegura a democratizacdo do acesso ao solo urbano e a moradia;
- Adaptar-se a politica urbana do plano diretor;
- Equiparar sua valorizagdo ao interesse social;

- Né&o for utilizada para especulacdo imobiliaria.

Ao tratar de habitagdo (Art. 188 a 193), no Art. 189, a LOM prevé
que a politica habitacional priorizarad programas destinados a populacdo de
baixa renda, constituindo-se basicamente da urbanizacdo de favelas e no
artigo 192, que o poder publico sO reassentara a populacdo de favelas para
conjuntos habitacionais quando ndo for possivel a urbanizacdo dessas favelas
em areas contiguas ou proximas, de modo a ndo quebrar os vinculos da

comunidade com a regido na qual esta ja residia.
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Outra lei municipal que traz normas referentes a regularizagdo
fundiaria é o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental,
principalmente no tratamento dos assentamentos espontaneos, regulamentados

na secdo de uso e ocupacao diferenciados, nos Arts. 105 e 106:

Art. 105 — Consideram-se assentamentos espontdneos, podendo ser
objeto de regularizacdo fundiaria, as areas ocupadas por populacao
de baixa renda, favela ou assentamentos assemelhados, destituidos
da legitimidade do dominio dos terrenos, cuja forma se d& em alta
densidade e em desacordo com os padrdes urbanisticos
regularmente instituidos, enquadrados nas seguintes situacgdes:

I — terrenos publicos ou particulares ocupados por favelas, por
populacdo de baixa renda ou por assentamentos assemelhados,
identificados e classificados pelo Poder Publico, para uma acdo de
urbanizacédo ou regularizacdo juridica da posse da terra.

Il — loteamentos em terrenos ndo utilizados ou subutilizados, em
relacdo aos quais houver interesse publico na promocdo de
assentamentos populacionais de baixa renda.

Art. 106 — A urbanizacdo das &reas com assentamentos espontaneos
terdo padrdes de uso e ocupa¢do do solo, planos urbanisticos
proprios.

Também ao tratar de uso e ocupacdo diferenciados, a Lei de Uso e
Ocupacdo do Solo (Lei n° 7987/96) abre um capitulo para a instituicdo de
areas para aglomerados populares (Arts. 204 a 223). Os aglomerados

populares seriam:

Art. 204 - Consideram-se areas para aglomerados populares as
denominadas e enquadradas nas seguintes situagfes:

I — assentamentos espontdneos - 4&reas de terrenos publicos
(exclusive logradouros publicos e areas institucionais oriundas de
doacdes em loteamentos) ou particulares ocupadas por populacdo de
baixa renda — favelas ou assemelhados - destituida da legitimidade
do dominio dos terrenos, cuja forma se da em alta densidade e em
desacordo com os padrfes urbanisticos em vigor.

Il — reassentamento popular - terrenos para o0s quais houver
interesse do Poder Publico municipal, estadual ou federal, na
promocdo de loteamentos e assentamentos para a populagdo de
baixa renda.

As areas de aglomerados populares serdo declaradas Zonas
Residenciais Especiais, tendo nelas acdo de urbanizacdo e regularizagdo

juridica da propriedade da terra. A prépria LUOS traz padrdes urbanisticos
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diferenciados para essas areas, mas explicita, no Art. 208, que as normas e
padrées de parcelamento e ocupacdo do solo serdo regulamentados por ato
administrativo do Superintendente do Instituto do Planejamento do Municipio
— IPLAM. O IPLAM foi extinto e suas atribuicbes foram divididas entre
outros 6rgaos da Prefeitura. Essas atribuicdes deveriam estar com a Secretaria
de Infra-estrutura (SEINF).

Como se vé, a legislacdo municipal de Fortaleza reconhece a
existéncia dos assentamentos irregulares, identificando-os tanto no seu Plano
Diretor como na sua LUOS. Mesmo constatando a existéncia destes
assentamentos ela ndo cria um zoneamento para eles. A declaracdo de Zonas
Residenciais Especiais ndo supre a falta de ZEIS em virtude da sua
regulamentacdo ser precaria, a ZRE sO aparece mesmo no capitulo da LUOS
referente aos aglomerados populares. Além disso ndo ha a previsdo de

instanciais e participacdo popular nas intervencdes.

No final de 2004, foi aprovada pela Camara Municipal de Fortaleza
a lei que regulamenta a Politica Habitacional de Interesse Social (Lei n°
8918/2004) que tem por objetivo assegurar condi¢cGes dignas de moradia a
populacdo de Fortaleza, trazendo, dentre as suas estratégias, a “Estratégia
Viver Tranqiiilo” (Art. 4°) que visa a promover a regularizacdo fundiaria em
assentamentos precarios, através da regularizacdo fundiaria, urbanistica e
edilicia, e assegurar a permanéncia na moradia através de instrumentos de

gestdo do solo urbano.

Na mesma data que foi aprovada a lei da Politica Habitacional de
Interesse Social, foi aprovada a Lei n°® 8.923, de 29 de dezembro de 2004, que
cria o Plano de Regularizacdo das Zonas Especiais de Interesse Social. Apesar
do nome, a lei passa longe de criar Zonas especiais de Interesse Social. Ao
invés de se ter um processo participativo de identificacdo e criacdo das ZEIS,
institui-se uma “Comissdo de AIlto Nivel Técnico” (grifos do autor) para
implantar o plano. As é&reas ndo serdo localizadas por um diagndstico
participativo e previstas no Plano Diretor, mas sim cadastradas pelas
Secretarias Executivas Regionais (SER). Além disso, a propria lei na chega a
um consenso quanto a denominacdo das zonas falando primeiro das Zonas

Especiais de Interesse Social e colocando como sigla “ZIES”, depois chama
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de Zonas Especiais de Integracdo Social, depois chama de Zonas de Interesse
Social mas ainda mantém a sigla ZIES.

Fortaleza necessita urgentemente da instituicdo de zonas de
interesse social. Em uma cidade onde mais de 30% (trinta por cento) da
populacdo vive em assentamentos irregulares deve haver uma regulamentacao
séria nas normas e uma maior acdo do Poder Publico, ndo basta brincar de
legislar com um projeto de lei aprovado as escondidas. Com a revisdo do
Plano Diretor que haverd em 2006 espera-se uma maior seriedade do Poder

Publico com relacdo a moradia e uma efetiva participacdo popular.

3.2 Usucapido

A usucapido surge como forma originaria de aquisicdo de
propriedade. Através da usucapido transfere-se os direitos de usar, gozar e
dispor de determinado bem, sendo esta aquisicdo originaria pois ¢€
desvinculada de qualquer relacdo com o titular do direito anterior. Temos na
usucapido a prescricdo aquisitiva da propriedade, passado determinado tempo
de posse e cumprindo determinados requisitos, o posseiro adquire a
propriedade daquele bem.

Varias sdo as espécies de usucapido, variando no tempo e nos
requisitos. Temos a usucapido ordinaria onde aquele que possui como seu bem
imovel, por dez anos, continua e incontestadamente, com justo titulo e boa-fé,
adquirira a propriedade do bem (Art. 1.242, Codigo Civil Brasileiro). Este
prazo poderd ser reduzido para cinco anos em caso aquisi¢cdo onerosa, nos
termos do paragrafo anico do Art. 1.242 do CC/2002.

A usucapido extraordinaria necessita de 15 anos de posse sem a
necessidade de justo titulo e boa-fé (Art. 1.238, Codigo Civil Brasileiro).
Caso o0 morador tenha dado uma funcéo social ao bem, estabelecendo moradia
habitual ou nele realizando obras ou servi¢os de carater produtivo, o prazo

sera reduzido para 10 anos.
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No caso de imoOveis rurais, existe a usucapiao pré-labore onde aquele
que, ndo sendo proprietario de imovel rural ou urbano, possua como seu, por
cinco anos ininterruptos, sem oposicdo, area de terra, em zona rural, néo
superior a cinqlenta hectares, tornando-a produtiva por seu trabalho ou de sua
familia, tendo nela sua moradia, adquirir-lhe-4 a propriedade. Esta usucapido
beneficia aquele morador rural que d& a devida utilizagdo ao imdvel rural

reduzindo o tempo para a aquisicao da propriedade.

A (ltima modalidade de usucapido é a especial urbana para fins de
moradia que é uma conquista do Movimento de Reforma Urbana. Esta
modalidade de usucapido sera analisada nos proximos capitulos.

3.2.1 Usucapido especial urbano individual

A usucapido especial urbana é disciplinada pelo Art. 183 da
Constituicdo Federal de 1988 no capitulo “Da Politica Urbana”. Esse capitulo
¢ fruto de reivindicacdes feitas pelo movimento de reforma urbana que
construiram Emenda Popular da Reforma Urbana. A usucapido especial urbana
é um instrumento para que a populacdo de baixa renda que, na busca de uma
alternativa para a moradia, ocuparam terras de propriedade privada,

constituindo favelas e ocupacdes, consigam seguranca juridica na sua posse.

Aquela pessoa que possuir como sua area ou edificacdo urbana de
até duzentos e cingiuenta metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente
e sem oposicao, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-
4 o dominio. A usucapido tem uma importadncia maior ao analisa-lo frente a
questdo da funcdo social da propriedade, aquele que ndo da o uso devido a
propriedade ira perdé-la para quem a usa de acordo com sua func¢do social, a
moradia. Nossas cidades sdo permeadas de favelas em terras privadas onde
ndo h& nenhuma relacdo juridica entre aquele que mora e o proprietario do
imével. As favelas chegam a ter cinqlienta anos de existéncia ja constituindo

bairros consolidados da cidade.

O morador sO adquirira a propriedade desde que possua como sua

para fins de moradia area ou edificacdo urbana. Vé-se que se assume um
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conceito subjetivista de posse, ndo basta o corpus, elemento subjetivo,
retratado pelo poder fisico sobre a coisa, ha também a necessidade de
constatar-se o animus, elemento subjetivo, representado pela vontade de ter a
coisa como sua. Ndo basta para adquirir a propriedade estar na posse, mas sim
uma posse com animus domini, ha a necessidade de possuir como sua a area
ou edificacdo. A Constituicdo quebra com o Codigo Civil que adota a teoria
objetivista (CARVALHO, 2005, p.122).

A limitacdo da usucapido aos casos de moradia e para areas com até
250 m? (duzentos e cinqlienta metros quadrados) demonstra o interesse social
deste instrumento, somente aqueles pequenos iméveis utilizados para a
moradia serdo beneficiados. O instituto ndo serve exclusivamente para
adquirir o dominio de determinado imovel, vai servir como instrumento de
politica urbana e justica social, reconhecendo aquela situacdo de fato em que
se encontra a populacédo pobre incluindo-a na cidade formal.

Outros requisitos para a aquisicdo do imovel a posse seja exercida
no tempo de cinco anos de maneira continua e pacifica. Um pressuposto que
tem causado muita polémica é aquele que limita o beneficio a quem nédo é
proprietario de outro imével urbano ou rural, mas como provar este fato? Sera
necessario juntar ao pedido as certiddes negativas dos cartérios de imoveis?

Mas de quais cartorios? De toda a cidade, do Estado ou do pais?

Os juizes vém julgando de maneira diversa a questdo da negativa de
outra propriedade, mas um posicionamento que os advogados populares que
assessoram comunidades de baixa renda vém construindo € que inverte-se 0
onus da prova no que diz respeito a negativa de propriedade sob pena de
inviabilizar o exercicio do direito de usucapido. Tomando o0 texto da
constituicdo literalmente seria impossivel provar que o morador ndo tem
propriedade de outro imdével urbano ou rural, a outra parte € que devera

provar que este ouro imdével existe na sua defesa.

Uma evolucdo é a garantia do direito de usucapido ao homem ou a
mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil, reconhecendo
isonomia entre estes. O direito de usucapido ndo sera reconhecido ao mesmo
possuidor mais de uma vez. O herdeiro legitimo continua, de pleno direito, a
posse de seu antecessor, desde que ja resida no imdvel por ocasido da
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abertura da sucessdo, ou seja, a posse do de cujos é acrescida a do herdeiro

para fins do usucapiéo especial.

3.2.2 Usucapido especial urbano coletivo

A usucapido coletiva é propria para favelas, as areas urbanas com
mais de duzentos e cinquenta metros quadrados, ocupadas por populacdo de
baixa renda para sua moradia, por cinco anos, ininterruptamente e sem
oposicdo, onde ndo for possivel identificar os terrenos ocupados por cada
possuidor, sdo susceptiveis de serem usucapidas coletivamente, desde que 0s

possuidores ndo sejam proprietdrios de outro imdvel urbano ou rural.

As favelas tém como uma das suas principais caracteristicas a
ocupacao irregular do solo onde a identificacdo de cada imovel ocupado pelos
moradores € muito dificil. A usucapido coletiva surge como um instrumento

proprio para estes tipos de ocupacédo.

Ndo ha a necessidade na usucapido coletiva, para soma dos tempos
de posse, de haver uma relacdo de sucessdo, o possuidor pode, para o fim de
contar o prazo exigido para usucapir, acrescentar sua posse a de seu

antecessor, contanto que ambas sejam continuas.

A sentenca da usucapido coletiva ira gerar um condominio entre 0s
moradores daquela &rea, tendo cada um igual fracdo ideal de terreno,
independentemente da dimensdo do terreno que cada um ocupe, salvo hipotese
de acordo escrito entre os conddominos, estabelecendo fragdes ideais
diferenciadas. O condominio especial constituido € indivisivel, ndo sendo
passivel de extincdo, salvo deliberacdo favoravel tomada por, no minimo, dois
tercos dos conddminos, no caso de execu¢do de urbanizacdo posterior a
constituicdo do condominio. As deliberacbes relativas a administracdo do
condominio especial serdo tomadas por maioria de votos dos condéminos

presentes, obrigando também os demais, discordantes ou ausentes.

A acdo coletiva traz os mesmos requisitos da individual, o que leva

alguns autores a afirmar que a usucapido coletiva ndo passa de um
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instrumento processual, ressaltando-se a questdo de que cada terreno para fim
de moradia ndo devera ultrapassar 250m?, ndo havendo limite para todo o
terreno. A acdo representaria ndo somente uma vitoria judicial, mas uma licdo
de organizacdo e mobilizacdo da comunidade, ficando marcado um forte
sentimento de grupo, com o fortalecimento da associagcdo de moradores e na
luta por uma moradia digna. Obviamente, a sentenga do juiz favoravel
representaria a conquista do titulo de propriedade, mas o0 processo que
impulsionaria a comunidade, desta feita ja mobilizada, a reivindicar seus
direitos de maneira organizada em busca do prosseguimento do processo de
regularizacdo fundiaria. A desvantagem ficaria por conta do atraso que
poderia gerar no processo judicial como um todo a falta do atendimento de um

dos requisitos por parte de um dos moradores envolvidos na lide.

3.2.3 DisposicOes processuais

Os Arts. 12 a 14 do Estatuto da Cidade trazem varias disposicdes
que nédo pertencem ao direito material. O Art. 12 disciplina que na pendéncia
da acdo de usucapido especial urbana, ficardo sobrestadas quaisquer outras
acOes, petitérias ou possessdrias, que venham a ser propostas relativamente

ao imovel usucapiendo.

Serdo legitimos para propor agdo de usucapido especial o possuidor,
isoladamente ou em litisconsorcio originario ou superveniente; 0s
possuidores, em estado de composse; e como substituto processual, a
associacdo de moradores da comunidade, regularmente constituida, com
personalidade juridica, desde que explicitamente autorizada pelos
representados. Ha de se ressaltar que, no caso de a acdo ter sido interposta
pela associacdo a propriedade ndo ficard& no nome da associacdo mas sim

formado um condominio serd constituido entre os moradores sécios desta.

Repetindo o que regulamenta o Art. 944 do Co6digo de Processo
Civil, o Art. 12, 81°, disciplina que na acdo de usucapido especial urbana é

obrigatoria a intervencdo do Ministério Publico.
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Um importante dispositivo que foi trazido pelo Estatuto da Cidade
foi o que disciplina que o autor terd os beneficios da justica e da assisténcia
judiciaria gratuita, inclusive perante o cartorio de registro de imoveis. Um
dos maiores custos para a regularizacdo fundiaria esta nas atividades junto
aos cartorios de registro de imdveis onde, até a pesquisa cartoraria inicial
para saber quem é o proprietario do terreno, é um custo muito alto para a
populacdo de baixa renda que impetra a acdo de usucapido especial. Outro
importante dispositivo por ampliar esta gratuidade trazida no Estatuto da
Cidade ¢é o trazido pelo Art. 213, 815, da Lei n°® 6.015/1973, alterada pela Lei
n° 10.931/2004, regulamentando que ndo sdo devidos custas ou emolumentos
notariais ou de registro decorrentes de regularizacdo fundiaria de interesse

social a cargo da administracao publica.

A acdo de usucapido terd rito sumario. A usucapido especial de
imovel urbano poderd ser invocada como matéria de defesa, valendo a
sentenca que a reconhecer como titulo para registro no cartério de registro de
imoveis. O Estatuto da Cidade modificou a Lei n° 6.015/1973 no seu Art. 167,
inciso I, 28, disciplinando o registro das sentencas declaratérias de
usucapido, independente da regularidade do parcelamento do solo ou da
edificacdo. A possibilidade do registro independente da regularidade do
parcelamento eliminava entraves que poderiam ser colocados pelos
registradores, agilizando o processo de regularizacdo fundidria. A Medida
Provisoria n® 2220 deu nova redacdo ao dispositivo retirando o trecho
“independente da regularidade do parcelamento do solo ou da edificagcdao”,

modificacdo pode vir a dificultar o registro dos assentamentos.

A usucapido especial de imdvel urbano foi um grande avanco, a
reducdo do tempo da prescricdo do imdvel quando este estiver sendo usado
para moradia € um importante passo para a efetivacdo da funcdo social da
propriedade urbana. A forma coletiva surge como instrumento agregador da
comunidade e com um meio de economia processual. A forma coletiva
tambeém possibilitard a regularizacdo das ocupacdes e favelas que tem seu
tracado muito divergente do que a lei prega, assegurando a seguranca juridica

da posse destas &reas privadas, coibindo os despejos.
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O Poder Publico deve empreender e apoiar as aclGes de usucapido.
Um dos passos seria diagnosticar os assentamentos irregulares da cidade que
estejam em area privada e que sejam passiveis de serem usucapidas, devendo
estas areas estarem previstas no Plano Diretor, reconhecendo-as como Zonas
Especiais de Interesse Social. Devera ser garantida a assisténcia técnica
gratuita, proporcionando a comunidade o acesso aos servigos de arquitetos e
advogados para que viabilizem o ajuizamento das a¢des. Quanto ao judiciério,
0s operadores do direito devem estar atentos para a melhor aplicacdo deste
instrumento, ndo inviabilizando seu uso por interpreta¢gdes distorcidas. Os
Provimentos dos Tribunais de Justica devem prever e facilitar o registro dos

imdveis usucapidos.

3.3 Concessao de Uso Especial

Os assentamentos irregulares se localizam em areas privadas e
publicas, a Constituicdo Federal disciplinou no caput do seu Art. 183 a
usucapido especial urbana para a aquisicdo de terrenos privados, mas e as

areas publicas ocupadas por populacdo de baixa renda?

O Art. 4°, inciso V, alinea h, traz a concessdo de uso especial para
fins de moradia como instrumento da politica urbana. A Sec¢do VI do Capitulo
Il do Estatuto da Cidade regulamentaria a concessdo especial de uso para fins
de moradia mas foi vetada pelo Presidente. Nas razdes constam, dentre outras,
a falta de um limite de tempo para a aquisi¢cdo do direito de concessdo de uso
especial e falta de uma ressalva quanto a ocupacdo de imoveis classificados

como bens de uso comum do povo.

O Estatuto da Cidade foi omisso quanto ao prazo que a
administracao teria para outorgar a concessao especial de uso. Logo apés a
aprovacdo do Estatuto da Cidade foi editada a Medida Proviséria n° 2220, que
dispde sobre a concessdo especial de uso para fins de moradia de que trata o
81° do Art. 183 da Constituicdo Federal.

A concessdo especial é imprescindivel na regularizacado fundiaria de

assentamentos urbanos. Véarias comunidades constituiram suas moradias em
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areas publicas, principalmente em &reas doadas ao Poder Publico por ocasido
da implementacdo de loteamentos. As areas puUblicas originarias de
loteamentos deveriam ser usadas para dotar a drea de equipamentos publicos,
mas, devido ao descaso ou falta de recursos, estes terrenos ficam abandonados

e acabam sendo utilizados para moradia pela populacdo de baixa renda.

3.3.1 Concessdo de Uso Especial Individual

O Art. 1° da Medida Provisoria n°® 2.220 disciplina que aquele que
possuir como seu imovel publico de até duzentos e cinqlienta metros
guadrados em éarea urbana, por cinco anos até 30 de junho de 2001,
ininterruptamente e sem oposic¢do, utilizando-a para sua moradia ou de sua
familia, tem o direito a concessao de uso especial para fins de moradia, desde
que o possuidor ndo seja proprietario ou concessionario, a qualquer titulo, de
outro imével urbano ou rural. Esse direito ndo sera reconhecido ao mesmo

possuidor mais de uma vez.

Nota-se que ndo divergem muito a redacdo da usucapido especial
para a concessdo especial. Além do fato de se voltar para areas publicas, a
primeira diferenca se nota na limitacdo temporal que é dada a este direito, sé
terdo concessdo aqueles que ocuparem por cinco anos até 30 de junho de
2001. Nas razOes dos vetos do Estatuto da Cidade se argumentou que o direito
existe para corrigir o que décadas de urbanizacdo desordenada causaram, ndo
necessitando de um instrumento permanente. Tomou-se como pressuposto que
a irregularidade cessaria a partir da edicdo da Lei, mas ela ndo cessou. As
comunidades que ocuparam areas depois de 1996 ficam sem guarita

jurisdicional e a mercé dos despejos forcados.

Outra diferenca com relacdo a usucapido estd no fato os moradores
gue tiverem, além da propriedade de outro imovel, outra concessdo a qualquer
titulo de imdvel urbano ou rural ndo poderdo se beneficiar da concessdo
especial. A concessdo de uso especial para fins de moradia sera conferida de
forma gratuita ao homem ou a mulher, ou a ambos, independentemente do

estado civil.
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O direito a concessdo especial podera ser transferido ao herdeiro
legitimo, podendo ser feita a soma dos tempos de posse, desde que ja resida

no imovel por ocasido da abertura da sucesséao.

3.3.2 Concesséao de Uso Especial Coletiva

O Art. 2° da Medida Proviséria n°® 2.220 disciplina que os imdveis
urbanos com mais de duzentos e cinqlienta metros quadrados, que, até 30 de
junho de 2001, estavam ocupados por populacdo de baixa renda para sua
moradia, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposi¢cdo, onde ndo for
possivel identificar os terrenos ocupados por possuidor, a concessao de uso
especial para fins de moradia sera conferida de forma coletiva, desde que 0s
possuidores ndo sejam proprietarios ou concessionarios, a qualquer titulo, de

outro imovel urbano ou rural.

Como na concessdo individual, a concessdo coletiva se aproxima
muito da usucapido especial. O possuidor pode, para o fim de contar os cinco
anos, acrescentar sua posse a de seu antecessor, contanto que ambas sejam
continuas. Também serd formado uma espécie de condominio, apesar de aqui
ndo estarmos falando de dominio pleno. Na concessdo de uso especial coletiva
sera atribuida igual fracdo ideal de terreno a cada possuidor,
independentemente da dimensdo do terreno que cada um ocupe. Podera ser
feito um acordo escrito prévio entre os ocupantes, estabelecendo fracdes
ideais diferenciadas. A fracdo ideal atribuida a cada possuidor ndo poderéa ser

superior a duzentos e cingiienta metros quadrados.

Os artigos do Estatuto da Cidade que regulamentavam a concessao
especial de uso para fins de moradia aplicavam-se, no que coubesse, 0s 88 1°
ao 5° do Art. 10 do referido Estatuto. Os dispositivos foram quase todos
transcritos para a Medida Proviséria n°® 2.220/2001, com exce¢do dos que
tratavam da gestdo e extin¢gdo do condominio. Como na usucapido coletiva, a
concessdo especial de uso para fins de moradia coletiva deve ser voltada para
ocupacOes e favelas, por ventura houver projeto de urbanizacdo para area que

institucionalize as ruas, espagos coletivos e individualize os lotes, poderé de
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dividir o condominio. Quanto a regra da maioria decidir no condominio,
obrigando os demais, j4 é uma regra trazida pelo Codigo Civil Brasileiro, no
seu Art. 1.325.

Como a usucapido, a concessao coletiva se aplica perfeitamente as
ocupacBes e favelas, a ocupacdo desordenada destas &reas faz com que seja
dificil a individualizacéo dos lotes, podendo inclusive inviabilizar o exercicio

deste direito.

3.3.3 Disposicdes Gerais

A concessdo especial de uso para fins de moradia podera também ser
utilizada por aqueles que ja estejam ocupando imoveis publicos de até 250m?
(duzentos e cingiienta metros quadrados) e estejam regularmente inscritos. E
o exemplo dos ocupantes dos imoveis localizados nos Conjuntos

Habitacionais de Interesse Social promovidos pelo Poder Pablico.

Algumas éareas publicas, que foram ocupadas pela populacdo de
baixa renda, ndo devem ser usadas para moradia, seja pelas suas
caracteristicas fisicas, juridicas, urbanisticas ou sociais. As areas de risco sdo
exemplos de areas que ndo sdo préprias para moradia, sdo areas como
margens de rios e lagoas, lixdes, areas préximas a estocagem de residuos
inflamaveis, areas com risco de planejamento, areas contaminadas, sdo areas
que oferecem de alguma maneira risco a vida da populagcdo que Ia
“sobrevive”. No caso de a ocupacdo acarretar risco a vida ou a saude dos
ocupantes, o Poder Publico garantira ao possuidor o exercicio do direito a

concesséo especial em outro local.

Algumas areas publicas ocupadas pela populacdo de baixa renda
tinham uma destinacdo especifica. Por exemplo, algumas areas que deveriam
ser pracas, devido ao descaso ou falta de verba, se tornaram terrenos baldios e
foram ocupados pela populacdo de baixa renda. A destinagdo da area como
praca ocorreu devido ao fato daquela regido necessitar de uma area de lazer,
que também faz parte do direito a moradia. A pergunta que fica é o que fazer

com estas areas? Manter com moradias ou estabelecer a praga?
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A Medida Proviséria n® 2.220 disciplinou em seu Art. 5° que o Poder
Publico ndo assegurara necessariamente o exercicio do direito & concessdo

especial na area em que se deu a ocupac¢cdo quando esta se der em bens:

- de uso comum do povo;
- destinados a projeto de urbanizacao;

- de interesse da defesa nacional, da preservacdo ambiental e da protecdo

dos ecossistemas naturais;

- reservados a construcdo de represas e obras congéneres; ou situados em

via de comunicagéo.

A garantia do exercicio da concessdo especial no local da ocupacao
quando se tratar destes bens dependera de uma analise caso a caso, devera ser
levado em conta os fatores sociais, juridicos, ambientais e urbanisticos. Caso
haja a necessidade de remocdo da populacdo deverd se buscar o
reassentamento para area préxima mantendo préoximos os morados que ja

tinham vinculos na antiga ocupacao.

O titulo de concessao serd obtido via Administracdao Pablica ou, em
caso de recusa, por via judicial. Aquele que deseja a concessdo especial deve
requeré-la administrativamente para Orgao competente da Administracao
Publica. A Administragdo terd 12 (doze) meses para responder ao
requerimento, o prazo serd contado a partir do protocolo do pedido. Quando
se tratar de areas de dominio da Unido ou do respectivo Estado, o pedido
devera ser acompanhado certiddo expedida pelo Poder Publico municipal que
ateste a localizacdo do imovel em &rea urbana e a sua destinacdo para moradia
do ocupante ou de sua familia. Esta certiddo pode vir a agilizar o processo
administrativo de concessdo, mas, considerando a desorganizacdo dos 0rgaos
municipais e o desconhecimento da concessdo especial, a exigéncia desta
certiddo pode vir a dificultar o exercicio do direito de concessdo do imovel.
Além disso, hd outras maneiras de se provar que um imovel esta em area

urbana e seu uso, 0s proprios 6rgdos de gestdo do patriménio, como as
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Geréncias Regionais do Patriménio da Unido, devem conhecer a situagdo dos

seus iméveis.

Caso seja negado o pedido, a concessdao especial poderd ser
requerida judicialmente. A decisdo administrativa ou judicial concedendo o
imovel sera registrada no cartério de registro de imoveis. A Medida
Provisoria n° 2.220/2001 modificou a Lei n°® 6015/1973 no seu artigo 167,
inciso I, incluindo n item 37 o registro dos termos administrativos ou das

sentencas declaratorias da concessdo de uso especial para fins de moradia.

A Lei n° 10.257/2001 disciplinava que se aplicavam, no que
coubesse, os Arts. 11,12 e 13 a concessdo especial. A Medida Provisdria n°®
2.220/2001 nao repetiu este dispositivo. As normas tinham contelddo
processual, devido a falta de regulamentacédo especifica, aplicam-se as normas

gerais do Cddigo de Processo Civil.

3.3.4 Direito a concessédo especial

O que difere a concessdo especial de uso da concessdo de direito
real de uso e dos outros tipos de uso privativo dos bens publicos é a
obrigatoriedade da concessdo do bem pelo Poder Publico. Esta imperatividade
transparece pela possibilidade de requerer em juizo caso a via administrativa
negue o pedido e pelo que disp6e o Art. 8° da Medida Provisoria n°
2220/2001.

Art. 8% O direito a concessdo de uso especial para fins de moradia
extingue-se no caso de:

| - 0 concessionario dar ao imdvel destinagdo diversa da moradia
para si ou para sua familia; ou

Il - o concessionario adquirir a propriedade ou a concessdo de uso
de outro imdével urbano ou rural.

O referido artigo traz os casos de extin¢cdo da concessdo especial. A
concessdo sO tera fim caso o concessionario deixar de usar o bem para

moradia ou adquirir a propriedade ou concessao de outro imével. O morador
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terd estabilidade no seu uso mas, sendo aquele imovel é para habitacdo de
interesse social, caso o bem deixe de servir para seu fim de moradia, a

concessao devera deixar de existir.

A concessdo especial sera um direito daquele morador que da uma
funcdo a propriedade urbana que estava abandonada pelo seu proprietario que
€ o préprio Poder Publico. O concessionario poderé transferir este direito por

ato inter vivos ou causa mortis.

3.3.5 Autorizacao especial de uso

A Medida Provisoria regulou em seu Art. 9° uma autorizacdo de uso
para fins comerciais. Esta autorizacdo é uma faculdade do Poder Publico, ato
discricionario, onde aquele que, até 30 de junho de 2001, possuiu como seu,
por cinco anos, ininterruptamente e sem oposi¢do, imovel publico de até
duzentos e cinqlenta metros quadrados situado em 4&rea urbana, podera
utilizar o imovel para fins comerciais. Aplicam-se aqui aos imoveis utilizados
exclusivamente para pequenos comércios dentro das favelas e ocupac@es. Este
pequeno comeércio é normalmente a Unica fonte de renda daquele sujeito, a
limitacdo do espaco para duzentos e cinqlienta metros quadrados de area

objetiva limitar a autorizacdo a usuarios de menor renda.

3.4 Concessao de Direito Real de Uso

Concessdo de Direito Real de Uso (CDRU) é um instrumento a ser
utilizado para a regularizacdo de &reas publicas. A CDRU é um instrumento
trazido pelo Decreto-Lei n® 271/67 que permite a concessdo de uso de
terrenos publicos, podendo ser remunerada ou gratuita, por tempo certo ou
indeterminado, constituindo um direito real resoluvel para fins especificos,
como habitacdo de interesse social. A CDRU se diferencia da concesséo

especial pois esta é direito subjetivo do morador e aquela ¢ uma liberalidade
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do Poder Publico sendo mais precaria, a CDRU pode ser usada para Vvarios

fins e a concessdo especial é exclusivamente para moradia.

A concessdo de uso podera ser contratada, por instrumento publico
ou por simples termo administrativo. O concessionario podera usar do bem e
até transferir, seja por ato inter vivos ou por sucessdo legitima ou
testamentéria, o direito de uso, mas deverd usa-lo para os fins estabelecidos
no contrato e respondera por todos 0s encargos civis, administrativos e

tributarios que venham a incidir sobre o imovel e suas rendas.

A CDRU extinguir-se-& quando a concessionario dé ao imovel
destinagdo diversa da estabelecida no contrato ou termo, ou descumpra
clausula resolutoria do ajuste, perdendo, neste caso, as benfeitorias de
qualquer natureza. Como a concessdo € usada para moradia uma das causas de
extincdo é o desvio deste uso, como, por exemplo, o uso do imdvel para
aluguel quando sua destinacdo era para moradia. O concessionario deve zelar
pelo imoével e, tendo este funcdo de habitacdo, ndo pode ndo pode ser

abandonado.

O Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257/2001) traz, dentre oS varios
instrumentos de regularizacdo fundiaria, a CDRU (Art. 4°, V, g) e inova ao
disciplinar que, em casos de programas e projetos habitacionais de interesse
social desenvolvidos por 6rgdos ou entidades da administracdo publica com
atuacdo especifica nessa area, a concessdo de imoOveis publicos podera ser
contratada de maneira coletiva. Em nivel municipal, temos a Lei n°
8.403/1999, que regulamenta a concessdo de uso de bens publicos em

programas habitacionais.

O Estatuto da Cidade tambeém traz, em suas disposi¢des gerais, que
0s contratos de concessdo de direito real de uso de imoOveis publicos terdo,
para todos os fins de direito, carater de escritura publica. Antigamente havia
grande divergéncia doutrinaria quanto a possibilidade de se dar em garantia
0s bens concedidos, a prépria Caixa Econdmica Federal ndo acatava o titulo
de direito real de uso como habil para a celebracdo de contratos de mutuo com
garantia hipotecaria (WEIGAND, 2001, p. 329). A Lei 10.257 acabou com a
controvérsia disciplinando em seu artigo 48 que o0s contratos constituirdo
titulo de aceitacdo obrigatoria em garantia de contratos de financiamentos
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habitacionais, possibilitando aos beneficiarios de projetos habitacionais

executarem por si s6s melhorias em suas habitagdes.

A CDRU surge como instrumento comumente usado em conjuntos
habitacionais de interesse social promovidos em areas publicas. Os conjuntos
habitacionais estdo sendo sempre promovidos pelo Poder Publico, a
regularizagdo juridica da posse dos imoOveis pelos beneficidrios dar-se-a pela
concessdo de um direito real de uso, normalmente firmada por simples termo
administrativo. Em Fortaleza a CDRU foi wusada para as unidades
habitacionais construidas em regime de mutirdo, sendo regulamentada pela
Lei Municipal 8.403/1999.

A utilizacdo da concessdo de direito real de uso em unidades
habitacionais construidas pelo Poder Pablico se da pela intengcdo de controle

do beneficiario daquele bem.

[...]E inegavel que, dentro do sistema capitalista, o pensamento
imediato, quando se trata de regularizacdo da posse, relaciona-se
com a transferéncia da propriedade do imdvel ocupado. O que, de
inicio, se pensou, é que a titulacdo por transferéncia de dominio
levaria a especulagdo imobilidria ¢ o que se chamou de “expulsdo”
branca.

O que se alega para justificar as clausulas restritivas peculiares a
concessdo de direito real de uso é que os beneficiarios teriam
acesso a lotes infra-estruturados por precos privilegiados (custo
subvencionado) e, de qualquer forma, seriam também privilegiados
em relagdo a outros individuos do mesmo nivel sdcio econémico
que ndo chegavam a ter acesso aos lotes oferecidos pelo poder
publico.

Os bens dados em concessdo para habitacdo de interesse social tém
alto custo para o Poder Publico, sdo bens publicos dados para a administragdo
de particularidades em virtude da necessidade de promocdo de moradia. A
partir do momento que aquele bem nédo esta mais servindo a sua fungédo, néo

tem porque ele ndo voltar para o Poder Publico.

A concessdo de direito real de wuso surge como importante
instrumento de regularizacdo fundidria, principalmente no que se refere as
habitacGes de interesse social promovidas pelo Poder Publico. Mas devido a
maior seguranca que a concessdo especial de uso para fins de moradia

proporciona aos beneficidrios frente ao proprio poder publico por ser um
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direito subjetivo opto, quando for o caso, por esta concessdo em detrimento
da CDRU.
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CONSIDERACOES FINAIS

O direito a moradia é um direito de todos, trazido tanto pelas normas
internacionais como pela legislacdo péatria. Mas este direito, como ja foi
exposto, vem sendo desrespeitado pelo Poder Publico em suas trés esferas. A
auséncia do Estado vem provocando o surgimento de espagos segregados nas
cidades brasileiras onde todos os direitos humanos sdo desrespeitados ou,
mais do que isso, as pessoas que ali residem ndo sdo vistas como seres

humanos.

O direito a moradia deve ser efetivado pelo Poder Publico das
diversas formas: seja controlando o mercado imobilidrio, seja promovendo
diretamente a moradia ou reconhecendo o0s assentamentos irregulares
formados pela populacdo de baixa renda na busca de uma alternativa de

moradia.

Os assentamentos providos pela populacdo de baixa renda sao
altamente precarios, falta a eles condi¢cbes minimas para uma vida digna.
Estes assentamentos necessitam de uma intervengdo ampla e participativa para
a garantia do direito @ moradia. Esta intervencdo, como ficou demonstrado, se

materializa através da regularizacdo fundiaria.

A regularizagdo fundiaria vai surgir como um conjunto de ac¢bes do
Poder Pduablico, principalmente do Municipal, para a integracdo dos
assentamentos informais a cidade. Como se constatou na monografia a
regularizacdo fundiaria visa a dar melhor qualidade de vida a populacgédo
pobre. A regularizagdo transforma o assentamento fisicamente (através da
urbanizacdo), economicamente (com programas de geracdo de emprego e

renda), socialmente (com programas de participagdo comunitaria e
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capacitacdo da populacdo) e juridicamente (regularizacdo quanto as normas
urbanisticas e regularizacao da posse do imdvel).

A regularizacdo juridica do imovel traz o assentamento para a
legalidade. A regularizacdo também proporciona a seguranca juridica da posse
do imdvel, evitando os despejos. A seguranca juridica da posse surge como
componente do direito a moradia, proporcionando ao cidaddo seguranca no
uso de sua casa, podendo efetuar melhorias em sua moradia e inclusive lancar

médo de financiamentos para que promova esta melhoria.

Ficou evidenciada no trabalho a existéncia de varios instrumentos
juridicos para que se efetue a regularizacdo dos assentamentos irregulares.
Além de outros existentes no ordenamento juridico, temos a usucapido
especial urbana que é destinada a assentamentos urbanos em areas privadas
com mais de cinco anos, a concessdo especial de uso para fins de moradia
para ocupacdes com mais de cinco anos em terras publicas, a concessdo de
direito real de uso como instrumento de regularizacdo de ocupacdes em areas
publicas onde ndo for possivel o uso da concessdo especial e as zonas
especiais de interesse social que identificam na cidade, através do
zoneamento, o0s assentamentos informais e os integram a cidade, sendo

priorizados pelo Poder Publico.

Atraveés dos instrumentos disponibilizados pelo nosso ordenamento o
Poder Publico pode implementar acdes de regularizacdo fundiaria,
proporcionando a populagdo o titulo de suas moradias e incentivando a auto-
construcdo na melhoria de suas moradias. A regularizacdo pode ser promovida
em grande escala pela Administracdo. O Governo Federal promoveu consultas
publicas para a¢des atividades juridicas e administrativas de regularizacao,

financiando até R$ 200,00 (duzentos reais) por imével regularizado.

O custo para a construcdo de uma moradia é alto, compdem este
custo o prego da terra, a edificacdo em si e, quando se trata de promogéo pelo
Poder Publico, a infra-estrutura. A casa construida pela Administracdo
Publica pode chegar a um custo de R$ 25.000,00 (vinte e cinco mil reais). A
promoc¢do da moradia vai ser integral. Sera o melhor caminho simplesmente
sair construindo casas? Que impacto esta construcdo realmente vai causar na
cidade?
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Temos hoje condi¢des juridico-institucionais para uma politica
ampla de regularizacdo juridica na cidade. Através da regularizacdo juridica
se garante a seguranca na posse através de um titulo juridico, possibilitando
um acesso a financiamentos e a propria auto-construcdo. No estudo ja citado,
elaborado pela HABITAFOR, através da R.FURLANI, demonstrou que grande
parte da populagdo constroi suas casas nos assentamentos utilizando-se de
alvenaria, com acesso a linhas de financiamento se poderia impulsionar a
construcdo pelos préprios moradores, sem uma maior interferéncia do Poder
Publico.

Com a regularizagdo juridica também pode-se coibir os despejos que
ndo respeitam os direitos humanos da populacdo residentes nos assentamentos
irregulares. Ha uma total priorizacdo do direito de propriedade com exclusao
do direitos alheios, tribunais deferem ordens de expulsdo e o proprio aparato
policial do Estado, através da truculéncia que lhe é caracteristica, violentam
0s moradores dos assentamentos irregulares. Além disso, a regularizacdo
fundiaria beneficia os moradores no caso dos grandes empreendimentos
publicos que retiram a populacdo de suas moradias. Apesar de ndo se poder ir
contra a desapropriacdo, com a regularizacdo dos imoOveis pode-se garantir
uma indenizacdo justa que proporcione condi¢cfes para a compra de outra

moradia.

A regularizacdo fundiaria garante a redistribuicdo da terra urbana.
Com uma forte politica de regularizacdo fundiaria, ha o reconhecimento do
movimento de ocupac¢do urbana que da uma funcdo social aquela terra urbana
que estd abandonada esperando a especulacdo. A imoOvel passa daquele que
ndo a usa para a populacdo de baixa renda que foi excluida do mercado

formal.

A definicdo de zonas especiais de interesse social segura o mercado
imobiliario preservando as &reas ocupadas pela populacdo de baixa renda.
Areas que ao tempo da ocupacdo ndo eram visadas pelo mercado formal
podem passar a serem ameacadas pelo capital turistico ou imobilidrio. Um
exemplo sdo as areas do Pirambu e Barra do Ceard, com a construcdo da

avenida Costa-oeste aquela area vai ser alvo do mercado turistico e
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paulatinamente expulsa se ndo houver uma acdo do Poder Plblica afetando-a
como ZEIS através do Plano Diretor.

Um projeto de construcdo de moradia acaba se tornando uma politica
paternalista a partir do momento em que ndo se tem um real impacto na
cidade na questdo da propriedade urbana. Com a construcdo de uma casa se
gasta até R$ 25.000,00 (vinte cinco mil reais), usando o padrdo do Ministério
das Cidades, com o mesmo recurso eu regularizaria 125 iméveis. Em um
projeto como o para a Favela Maravilha que vai custar em torno de R$
17.000.000,00 (dezessete milhGes de reais) para cerca de 650 (seiscentos e
cinguenta) familias se poderia regularizar 85.000 mil unidades habitacionais.

Rapidamente o municipio regularizaria todos os assentamentos da cidade.

Ha& de se observar que ndo se quer defender que nédo se deve
promover infra-estrutura ou ndo se deve mais construir casas, até mesmo
porque as areas de risco ndo poderiam ser regularizadas e precisariam de
construcdes de unidades habitacionais. O que se propfe € uma priorizacao de
um processo de regularizacdo juridica. O processo incentivard que a prépria
populacdo possa melhorar as suas casas e quem sabe, dando em garantia o seu
imovel, conseguir financiamentos para montar o préprio nego6cio e fazer

circular renda.

Outra questdo é que o proprio movimento social pode lancar méao
dos instrumentos juridicos para a regularizacdo de suas habitacGes. A propria
0 Ministério também disponibiliza financiamentos para sociedades
organizadas regularizarem e até elas proprias acessarem os financiamentos de

melhoria habitacional.

Temos hoje instrumentos em nosso ordenamento para agir contra
essa segregacao social que reina em nossas cidades. O movimento social tem
que pressionar o Poder Pablico para implementar as a¢gdes que efetivem a
funcdo social da propriedade e da cidade e o préprio movimento intervir
diretamente. O movimento urbano tem que se organizar. As ocupacgdes devem
ser mobilizadas na perspectiva de impulsionar a utilizacdo da terra urbana e,
através dos instrumentos de regularizacdo fundiaria, promover uma

redistribuicdo da terra.
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O direito a moradia, como direito humano social, deve ser efetivado
desde ja& pelo Poder Publico através de uma politica urbana justa e
democratica que tenha como fim o pleno desenvolvimento das funcbes sociais
da cidade e da propriedade urbana, ndo servindo exclusivamente ao interesse
do capital privado. Enquanto ndo enfrentarmos as causas da exclusdo social,
qualquer politica urbana ndo passara de paliativo. Como disse Erminia

Maricato em sua obra “Brasil, cidades: alternativas para a crise urbana”:

Os mais importantes programas de politica habitacional j&
empreendidos no Brasil (periodo dos IAPs e periodo do BNH) néo
lograram reverter a tendéncia de crescimento das favelas e da
periferizacdo urbana. N&o serd uma politica compensatdria e nem
exclusivamente de promocédo pUblica a reverter tal tendéncia. Essas
palavras iniciais pretendem contrariar as iniciativas que “fazem de
conta que resolvem o problema”, tdo caracteristicas das politicas
que se apo6iam a) apenas na promog¢do publica no pais onde o
mercado é a referéncia central para as politicas urbanas; b)
desconhecem e ndo incluem a gestdo publica sobre as questdes
fundiaria e urbana; c)sdo dirigidas por l6gica compensatdria ou por
interesses empresariais privados; d)tomam como referéncia o
conceito de unidade residencial e ndo de habitat; e) limitam-se a
experiéncias pontuais. Ou seja, assim como ndo se faz omeletes sem
quebrar os ovos ndo ha solugdo para o problema habitacional sem
interferir em aspectos fundamentais que embasam o poder na
sociedade brasileira como o patrimonialismo e a captacdo das
rendas imobiliarias. (MARICATO, 2002, p. 129)
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