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APRESENTACAO

As constantes modificacdes na regulacao juridica dos fenbmenos urbanisticos
tém exigido cada vez mais a atualizacdo dos membros do Ministério Publico para que
possam melhor servir a sociedade e cumprir sua misséo constitucional de defesa dos
interesses difusos e individuais indisponiveis.

A capacitacdo dos membros da Instituicho de acordo com o melhor
entendimento doutrinario e jurisprudencial somada a troca de experiéncias
profissionais levam a um melhor desempenho e alcance de resultados efetivos.

Sob esse aspecto, os Centros de Apoio Operacional assumem relevante papel
para obtencao de informacdes e desenvolvimento de estratégicas capazes de auxiliar
0s colegas para atuarem de forma organica e coordenada.

A Coletanea “Temas de Direito Urbanistico” teve seu primeiro volume,
organizado pelo CAO de Habitacéo e Urbanismo do Ministério Publico de S&o Paulo
e editado pela Imprensa Oficial de Sdo Paulo, publicado no ano de 1.999. A presente
publicacdo virtual constitui o 7° volume daquela série de livros que ao longo das
Ultimas décadas trouxe a reflexdo valorosos estudos, andlises e interpretacdes
atinentes aos mais variados assuntos relacionados a tutela da moradia e da ordem
urbanistica, produzidos por operadores do Direito, urbanistas, gedlogos e tantos
outros profissionais que ndo mediram esfor¢cos para contribuir com o aperfeicoamento
funcional dos membros da Instituicéo.

Esse novo trabalho foca na sua Parte Geral a Atuacao Estrutural do Ministério
Publico no enfrentamento de complexas questfes, muitas vezes configuradoras de
um estado de coisas inconstitucional, e que demandam um novo olhar e uma nova
abordagem por parte dos Promotores (as) e Procuradoras (es) de Justica. Na Parte
Especial o livro € dedicado ao tema da Regularizacdo Fundiaria — REURB, focando
0s principais aspectos da Lei Federal n® 13.465/17, seus instrumentos e
especificidades, de modo a consolidar uma doutrina do Ministério Publico no trato dos

nacleos habitacionais precarios.




MPSP counmem

Temas de Direito Urbanistico 7|

Sem pretender esgotar o temario, busca-se, em suma, fornecer ao leitor
informagOes aprofundadas sobre questdes atuais e relevantes, fruto da vasta

experiéncia profissional e académica de cada um dos seus coautores.

Marcus Vinicius Monteiro dos Santos

Coordenador do Centro de Apoio de Habitacdo e Urbanismo

Kelly Cristina Alvares Fedel
Promotora de Justica Assessora do Centro de Apoio de Habitacao

Urbanismo
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1.TUTELA ESTRUTURAL DA ORDEM URBANISTICA

Marcos Stefani

Promotor de Justica em S&o Paulo. Doutor e mestre em Direitos Difusos
(PUC/SP). Mestre em Processo Civil (PUCCamp). Especialista em Direito Civil,
Administrativo, em Filosofia e Teoria Geral do Direito, em Direito da Protecdo e Uso
de Dados (PUC/MG). Especializacdo em Direito Ambiental e Urbanistico pela
Fundacéo Escola Superior do Ministério Publico/RS (em curso) Especializagdo em
Processo Estrutural pela Escola Superior do Ministério Publico de Goias (em curso).
Professor e Coordenador do Curso de Direito da FACAMP. Professor da Escola

Superior do Ministério Publico de S&o Paulo.

SUMARIO

1. A expansao da jurisdicdo e o desenvolvimento de novas formas de
tutela jurisdicional; 2. O problema estrutural, o compromisso de
ajustamento e o processo estrutural; 3. A necessidade da adequada
representacdo dos inUmeros centros de interesses; 4. A necessidade
do emprego das técnicas processuais diferenciadas e adequadas; 5.
O necessario estimulo as solucBes consensuais; 6. A busca de
solucBes concertadas, unidade e independéncia funcional no ambito
do Ministério Publico; 7. Problemas estruturais urbanisticos; 8. A
tutela estrutural da ordem urbanistica em face das teses vinculantes
fixadas pelo STF no julgamento do RE 684612; 9. Consideracfes

finais. Referéncias bibliograficas.

1. A EXPANSAO DA JURISDICAO E O DESENVOLVIMENTO DE NOVAS FORMAS
DE TUTELA JURISDICIONAL
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A legitimidade do Poder Judiciario para exercer o controle de constitucionalidade das
leis e dos atos normativos foi fortemente discutida pela doutrina, pela jurisprudéncia,
bem como pelos poderes constituidos, até que se consolidou e se expandiu. Como
exemplo, podemos citar a implementacédo da sindicancia da omissdo no ambito da
jurisdicao constitucional.

Vivemos, na atualidade, um novo movimento de expansao da jurisdicéo, relacionado
ao controle das politicas publicas, propiciado, em grande parte, pela sedimentacdo
dos direitos fundamentais de segunda (sociais) e terceira (transindividuais) dimenséao
(ou geracédo), cuja efetivacdo ndo se da apenas pelo estabelecimento de limites
negativos a atuacado do Estado. Ao contrario, mencionados direitos fundamentais
exigem uma atuacdo dos poderes publicos e podem ser postulados, junto ao
Judiciario, contra o proprio Estado. Sdo direitos implementados por politicas publicas,
sendo certo que a justiciabilidade dos citados direitos transformou a atuacao do Poder
Judiciério, sobretudo pela reivindicagdo judicial do controle dos atos do Poder
Executivo.

Assim, a judicializac&o da politica acaba por transformar e reconfigurar os poderes e
o proprio papel do Poder Judiciario, que se transforma em um importante protagonista
da implementagé&o dos direitos fundamentais.

A possibilidade de reivindicagao dos “novos” direitos fundamentais, principalmente,
tornou necessario o desenvolvimento de mecanismos processuais adequados e
eficientes para a prestacao jurisdicional.

Por essa razdo, em um primeiro momento, desenvolveu-se o Processo Civil Coletivo,
ou seja, aquele que tem objeto a tutela dos chamados direitos transindividuais
(difusos, coletivos e individuais homogéneos, segundo a classificacdo legal). Em
regra, trata-se de um processo movido por um ente legitimado pelo ordenamento
juridico, que busca uma decisédo que produza efeitos “erga omnes” ou “ultra partes”.
Trata-se, ademais, de um processo regido por um microssistema normativo, formado,
fundamentalmente, pela integracao entre a Lei n. 7.347/85 e a Lei n. 8.078/90, como

acabou por ser reconhecido pelo Superior Tribunal de Justica, no julgamento do

9
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Recurso Especial

administrativa:

n. 474.475/SP1, afirmou, sobre a tutela da moralidade

“O atual microssistema constitucional de tutela dos interesses
difusos, hoje composto pela Lei da Acao Civil Publica, a Lei da
Acdo Popular, o Mandado de Seguranca Coletivo, o Cadigo de
Defesa do Consumidor e o Estatuto da Crianca e do
Adolescente, revela normas que se interpenetram, nada
justificando que a moralidade administrativa ndo possa ser

veiculada por meio de A¢ao Popular”.

O desenvolvimento do processo coletivo consolidou novas normas processuais

(regras e principios), bem como deu novo significado a outros principios classicos.

Cite-se, a titulo de exemplo, o principio da participacdo, que deixou de ser visto como

garantia de participar do processo, para se consolidar com a ideia de participacao pelo

processo movido pelo adequado representante da coletividade.

Gregorio Assagra de Almeida? bem apontou a necessidade de sistematizacéo deste

novo ramo do direito processual:

“A tentativa de utilizacdo impensada dos institutos do direito
processual civil classico para dar resposta as tutelas
jurisdicionais coletivas s6 resultou em barreiras a protecdo dos
direitos ou interesses coletivos primaciais a sociedade, o que
flagrantemente contraria a concepcdo de Estado Democratico
de Direito - que é o Estado da Justica Material ou também
Estado da Transformacdo da Realidade Social - adotada no art.
1° da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.

Dai a necessidade de sistematizacdo do direito processual

coletivo como novo ramo do direito processual e como

1 Relator Ministro Luiz Fux. Julgamento ocorrido em 16/12/2003 e publicado no DJ do dia 25.02.2004,

p. 102.

2 Direito processual coletivo brasileiro: um novo ramo do direito processual, Sao Paulo: Saraiva, 2003,

p. 138.

10
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instrumento fundamental de protecédo e de efetivacdo material
potencializada do Estado Democratico de Direito”.
O passar dos anos revelou, todavia, a insuficiéncia do processo coletivo tradicional
para a efetiva tutela de todos os direitos transindividuais, sobretudo no caso de direitos
individuais homogéneos, bem como para a solugéo das questdes complexas que sao
levadas ao Judiciario, especialmente quando a reivindicacao de direitos se d4 em face
dos Poderes Publicos, por sua responsabilidade direta ou indireta.
Sobre a relativa falta de efetividade da tutela dos direitos individuais homogéneos,
assim se manifestou Rodolfo de Camargo Mancuso®:
“(...) fatores diversos, observados na praxis forense, levaram a
gue a expectativa inicial envolvendo a performance dos
interesses individuais homogéneos fosse em certa medida
sendo frustrada, a comecar pela dificuldade exibida pelos
sujeitos interessados e mesmo por setores da comunidade
juridica, em bem apreender o préprio conceito legal daquela
categoria, ndo raro resultando a inclusdo um tanto forcada de
situacdes ndo-uniformes, naquela categoria processual (...)".
Rodolfo de Camargo Mancuso?, com muita razdo, ndo deixa de apontar, como fator
importante para a falta de maior efetividade das acdes coletivas, as diversas
alteracdes legislativas que foram efetivadas ao longo dos anos. O citado autor fala em
“certas insercdes legislativas de duvidosa técnica e/ou de redagao imprecisa, em
detrimento da coesao do sistema”. E recomendavel a leitura do citado artigo para bem
compreender a questao.
Como é natural, novos mecanismos processuais e novas formas de tutela jurisdicional
foram desenvolvidos. A grande preocupacdo com as demandas repetitivas, seriais,

que contém pretensdes isomorficas, levou ao desenvolvimento da chamada “tutela

3 Da jurisdicdo coletiva & tutela judicial plurindividual: Evolugdo da experiéncia brasileira com as
demandas seriais. Revista de Processo, v. 237/2014, p. 307-334.

4 Da jurisdicdo coletiva & tutela judicial plurindividual: Evolucdo da experiéncia brasileira com as
demandas seriais. Revista de Processo, v. 237/2014, p. 307-334.
11
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plurindividual”, ou, para outros, do microssistema normativo voltado a resolugédo de

demandas repetitivas, em que se revelou fundamental, no entender da maioria da

doutrina e do legislador, a criacdo de julgados de efeito vinculante.

Rodolfo de Camargo Mancuso® trata do desenvolvimento da “tutela plurindividual”:
“‘Ante a conjuncdo de todos esses fatores, ndo admira que,
gradualmente, se fossem excogitando, ou até positivando,
certos instrumentos e meios processuais fora e além da técnica
de coalizacdo de pretensbes isomorficas numa Unica acao
coletiva, para ja agora consentir a recepc¢ao de tais pleitos de per
si, apenas cuidando-se de maneja-los em modo massivo, por
exemplo mediante a fixacdo de decisdo-quadro, no STF ou no
STJ, a ser depois estendida aos Recursos Extraordinarios e
Recursos Especiais repetitivos, sobrestados nas Cortes de
origem (CPC, art. 543-B e C)".

Hermes Zaneti Jr.® fala em “processo coletivo dos casos repetitivos”:

“O processo coletivo ganha, ainda, outro modelo de tutela,
consolidado no CPC/2015: o ‘processo coletivo dos casos
repetitivos’ (art. 928, CPC/2015). Trata-se de modalidade de
processo coletivo opt in que foi introduzida gradualmente no
Brasil e agora se generaliza, afetando também o0s processos
coletivos, pelo julgamento de ‘tese juridica® em ‘casos
paradigma’ que ira vincular todos 0s demais processos em
tramitacdo. Sdo duas as modalidades de casos repetitivos no
CPC): a) o incidente de resolucdo de demandas repetitivas
(IRDR); b) os recursos especial e extraordinario repetitivos
(REERY)".

5 Da jurisdigédo coletiva a tutela judicial plurindividual: Evolugédo da experiéncia brasileira com as
demandas seriais. Revista de Processo, v. 237/2014, p. 307-334.

6 Processo coletivo e constituicdo: a aplicagdo direta do CPC 2015 ao microssistema dos processos
coletivos. Revista Iberoamericana de Derecho Procesal, v. 9/2019, p. 371-405.

12
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Se a chamada “tutela plurindividual” ou, o processo coletivo dos casos repetitivos,
representa uma resposta do ordenamento juridico para o enfrentamento das
demandas repetitivas’, o processo estrutural surge como uma excepcional alternativa
para a resolucdo dos litigios voltados a implementacdo de reformas que possam
garantir a efetivacao de direitos fundamentais reivindicados em face do Estado.
Rodolfo de Camargo Mancuso® aponta a necessidade de que o Poder Judiciario possa
enfrentar referidos litigios, sem negar a prestacao jurisdicional sob o fundamento de
que seria indevido o controle jurisdicional das politicas publicas:
“A questado se agudiza quando a judicializagdo massiva envolve
prestacbes estatais primarias, relacionadas a valores
transcendentes, como saude, educacédo, seguranca, colocando
instigante polarizacéo: de parte do cidaddo, a preservacao da
existéncia digna e a prote¢cdo ao chamado minimo existencial;
de parte do Poder Publico, a postura aceitavel num ambiente de
recursos escassos, ndo raro levando ao recorrente argumento
da reserva do possivel. Subjacente a isso tudo, impende ainda
a leitura, atualizada e contextualizada, do sentido de acesso a
Justica (CF, art. 5.2, XXXV) tendo-se presente que, uma vez
atendidas as condi¢cdes da acao e 0s pressupostos processuais,
0 juiz n&o pode declinar de adentrar o mérito (como fora um non
liquet), mesmo que o comando emitido repercuta em pontos
sensiveis do ambiente democratico-republicano, especialmente

a questao da separagao entre os Poderes”.

7 Rodolfo de Camargo Mancuso (Da jurisdicdo coletiva a tutela judicial plurindividual: Evolugdo da
experiéncia brasileira com as demandas seriais. Revista de Processo, v. 237/2014, p. 307-334): “A
tutela judicial plurindividual se alinha a tendéncia a obsessiva busca pela otimizagdo da resposta
jurisdicional, quando se trate de agGes replicadas e recursos repetitivos, ante a crise numérica de
processos que assombra o Judiciario, com énfase, no que tange aos Tribunais superiores, na fixagao
de tese (decisao-quadro no processo representativo da controvérsia ou afetado com repercusséo
geral)”.

8 Da jurisdicdo coletiva & tutela judicial plurindividual: Evolugdo da experiéncia brasileira com as
demandas seriais. Revista de Processo, v. 237/2014, p. 307-334.

13
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O presente estudo € voltado, exatamente, a analise do processo estrutural, como
mecanismo essencial para o enfrentamento de problemas que exigem uma forte
atividade prospectiva, voltada a reforma institucional que possa assegurar e
implementar os direitos assegurados pela Constituicdo Federal e que ndo podem
perecer por inércia dos érgaos burocraticos que exercem o poder. Ha que se combater
o deficit de legislagdo ou de implementacao de politicas publicas.
Oportuna a magistral licdo de Marco Félix Jobim?, ao analisar o direito a efetividade
da Constituicdo Federal:
“A Constituicdo Federal ndo pode virar texto morto. Dotada de
valores indispensaveis ao ser humano, precisa que seu texto,
transformado em norma, seja efetivado, tanto pelos Poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario, como pela prépria sociedade
gue, ao escolher como um dos objetivos fundamentais da
Republica Federativa do Brasil a solidariedade, e como um dos
seus fundamentos o da cidadania, pouco faz para que estas se
concretizem, esperando, quase sempre, que o Estado tome a
dianteira e efetive, pelo menos, os direitos basicos do cidadao”.
Cabe ressaltar que a implementacdo dos direitos fundamentais, garantidos
constitucionalmente, precisa ser feita de forma macro, ou seja, por meio de processos
gue permitam reformas estruturais, que sejam aptos ao desenvolvimento de uma série
de atividades voltadas a identificacdo do estado de desconformidade e ao
estabelecimento de um plano de acdo que possa atingir um estado novo estado de
coisas, de maior conformidade.
O processo, ademais, precisa ser preponderantemente dialdgico, flexivel e integrado
por todos aqueles que sdo vitimas do estado de desconformidade. Por outros

palavras, ha necessidade de um processo que possa dar uma resposta adequada, em

9 Medidas estruturantes: da Suprema Corte estadunidense ao Supremo Tribunal Federal, Porto Alegre,
Livraria do Advogado, 2013, p. 191.
14
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um prazo razoavel, e que seja apto a resolver o litigio ou o problema estrutural, que

ser& analisado no préximo tépico.

HA que se responder ao problema essencial identificado por Sérgio Cruz Arenhart©,

em célebre estudo, apontando a inadequacéo do processo que envolve as situacdes

em que o Judiciario é chamado a tratar da implementacéo das politicas publicas:
“Na pratica atual, o controle jurisdicional de politicas publicas é
tratado com pueril irresponsabilidade. Irresponsabilidade néo
porque 0s juizes que atuam nesses processos ajam de modo
incorreto, mas porgue 0s instrumentos processuais empregados
para esse controle sdo manifestamente inadequados. De fato,
tanto demandas individuais quanto o processo coletivo brasileiro
atual mostram-se flagrantemente insuficientes para dar vazéo as
necessidades de uma discussdo jurisdicional minimamente
satisfatéria de politicas publicas”.

Felipe Barreto Marcal'! também demonstra a importancia de um processo que possa

tratar, adequadamente, a questdo estrutural, sob a perspectiva coletiva, com a

imprescindivel preocupacdo de conter a multiplicacdo de acdes individuais que

possam comprometer a solucédo eficiente do litigio:
“‘Como parte da doutrina aponta, as demandas individuais se
mostram mais eficazes para a solucdo pontual de questdes;
entretanto, numa perspectiva macro, ndo corrigem o sistema,
podem piora-lo (ja que o Judiciario passa a determinar alocacéo
de recursos) e produzir um circulo vicioso. A partir disso, quando
se pensa em litigios multifocais, a instauracdo de uma demanda

estruturante — desde que bem formulada e instruida — pode

10 Processos estruturais no direito brasileiro: reflexdes a partir do caso ACP do carvéo. In: GRINOVER,
Ada Pellegrini; DA COSTA, Susana Henriques; e WATANABE, Kazuo (Coords.). O Processo Para
Solucéo de Conflitos de Interesse Publico. Salvador: JusPodivm, 2017.

11 Processos estruturantes (multipolares, policéntricos ou multifocais): gerenciamento processual e

modificacdo da estrutura judiciaria. Revista de Processo, v. 289/2019, p. 423-448.

15
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produzir efeitos coletivos muito mais satisfatorios do que uma
demanda individual, justamente porque analisa o problema
numa perspectiva global e prospectiva, em vez de individual e
imediatista.
Portanto, é possivel perceber que tratar uma demanda individual
como estruturante (ou criar um processo estruturante a partir de
demandas individuais) quando diga respeito a uma violacéo
sistémica a determinados direitos traz mais esperancas e mais
vantagens do que a litigancia pontual ou ‘a conta-gotas’,
especialmente para fins de macrojustica e de andlise dos
impactos globais das medidas aplicadas”.

Passemos, pois, a analise dos problemas ou litigios estruturais.

2. OS PROBLEMAS ESTRUTURAIS, O COMPROMISSO DE AJUSTAMENTO E O

PROCESSO ESTRUTURAL

O processo tem que se adaptar ao problema que enfrenta, ou seja, ao tipo de litigio a

ser resolvido. Considerando, pois, que problemas estruturais atingem um numero

indeterminavel de pessoas, em uma perspectiva “policéntrica” ou “multipolar”, ha

necessidade de utilizacdo de técnicas processuais que garantam a adaptacao.

Por primeiro, € importante entender o carater policéntrico dos litigios estruturais, pois

estamos falando de interesses que sao levados a um processo judicial e que nao

podem ser enquadrados em dois polos opostos, ativo e passivo, de uma relacéo

processual.

Nos processos estruturais sdo analisados problemas que se expandem para além dos

interesses das partes do processo, 0 que coloca em xeque a questdo da bipolaridade

caracteristica dos processos tradicionais, sejam individuais ou coletivos. Nao ha, em

uma acao judicial estruturante, a possibilidade de enquadrar todos os interessados

em apenas dois polos processuais. Ha uma forte carga de conflituosidade, que é

multipla e que envolve diversos setores e seguimentos sociais.

16
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Felipe Barreto Marcal'?, por isso, afirma a existéncia de um “novo tipo de litigio™:
“(...) ha algum tempo, constatou-se que existe um outro tipo de
litigio (inicialmente percebido nas questdes que envolviam
controle judicial de politicas publicas) que ndo se encaixa de
forma satisfatoria nos modelos criados para 0S processos
individuais e coletivos vistos como ‘bipolares’ (que dizem
respeito apenas a autor e réu): o dos ‘litigios estruturantes’,
também chamados ‘policéntricos’, ‘multipolares’, ou ‘multifocais’
(...)".

Edilson Vitorelli** também traz importantes luzes sobre o policentrismo caracteristico

dos litigios estruturais:
“Os litigios estruturais sao policéntricos e nao se enquadram
adequadamente no esquema processual tradicional. Para
William Fletcher, € ‘caracteristica de problemas complexos, com
inUmeros ‘centros’ problematicos subsidiarios, cada um dos
guais se relacionando com os demais, de modo que a solucéo
de cada um depende da solucéo de todos os outros’. O autor se
vale da metafora de uma teia de aranha, cuja tensao dos varios
fios é determinada pela relacao entre todas as partes da teia, de
maneira que a intervencdo em apenas um fio acarreta a
redistribuicdo de tensdo em toda a estrutura, implicando sua total
reconfiguracdo. Os problemas policéntricos perpassam toda a
sociedade e sdo, via de regra, pouco passiveis de resolucao
exclusivamente governamental. O policentrismo legal se
caracteriza pela presenca simultdnea de varios centros de

interesses juridicamente protegidos no mesmo conflito”.

2Processos estruturantes (multipolares, policéntricos ou multifocais): gerenciamento processual e
modificacdo da estrutura judiciaria. Revista de Processo, v. 289/2019, p. 423-448.

13 L evando os conceitos a sério: processo estrutural, processo coletivo, processo estratégico e suas
diferencas. Revista de Processo, v. 284/2018, p. 333-369.
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Cabe ressaltar, neste momento, que nem todo litigio estrutural serd solucionado por

meio de um processo estrutural. A instauracéo do processo pode ou ndo ocorrer. Além

disso, € possivel que a solucdo seja extrajudicial, sem a participacdo do Poder

Judiciario, por meio de um compromisso de ajustamento de conduta estrutural, por

exemplo.

Marcos Roberto Funari e Motauri Ciochetti de Souza®* apontam a possibilidade da

utilizacdo do compromisso de ajustamento de conduta para a solucdo de litigios

estruturais:

‘Defendemos a estipulacdo de medidas estruturais — ou
estruturantes -, em termos de ajustamento de conduta que
tenham por objetivo a solucdo de problemas complexos, a
implementacdo de politicas publicas ou a consagracdo de
direitos fundamentais.

Sao estruturais porque, para cumprimento das obrigacoes
assumidas — ou, em havendo deciséo judicial, impostas -, exigir-
se-a a readequacdo da estrutura organizacional e opracional
daquele que esta comprometido”.

Para concluir este topico, cabe citar o conceito de litigio estrutural de Edilson Vitorelli*®:
“Em resumo, o litigio estrutural € um litigio irradiado no qual a
violacdo surge em decorréncia do funcionamento de uma
estrutura burocratica, publica ou privada, e, em virtude das
caracteristicas contextuais em que ocorre, sua solucao exige a
reestruturacdo do funcionamento da estrutura. Embora essa
reestruturacdo possa ser feita de diversos modos e,
frequentemente, ndo dependa da atuacdo do Poder Judiciario,

ocorrendo pela atuacédo privada ou com a conducédo do Poder

14 Inquérito civil e ajustamento de conduta: aspectos atuais, In: A¢ao civil plblica apds 35 anos, coord.
Edis Milaré, S&o Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020, p. 128.

15 | evando os conceitos a sério: processo estrutural, processo coletivo, processo estratégico e suas
diferencas. Revista de Processo, v. 284/2018, p. 333-369.
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Executivo, se a alteracdo for buscada pela via do processo
judicial, esse processo podera ser caracterizado como processo
estrutural”.
Sendo indubitavel a existéncia de problemas e de litigios estruturais, cabe apontar
algumas questdes relacionados a busca de uma tutela jurisdicional adequada e efetiva
no caso do enfrentamento destes litigios, 0 que se inicia ja no préximo tépico.
3. A NECESSIDADE DA ADEQUADA REPRESENTACAO DOS INUMEROS
CENTROS DE INTERESSES
Um dos grandes problemas dos processos coletivos € a questdo da adequada
representacdo dos interesses transindividuais em discussdo. Porém, no caso dos
processos coletivos estruturais o problema é ainda mais grave, tendo em vista o
policentrismo tipico destes processos, conforme apontado no tépico anterior.
Como lembra Mariela Puga?®:
“La expresion ‘litigio estructural’ o ‘caso estructural’ califica a
intervenciones judiciales que expanden el territorio de lo
justiciable mas alla de los intereses de las partes procesales”.
N&o basta, portanto, garantir o direito ao contraditério, a ampla defesa, o direito de
participacdo, apenas as partes processuais. Todos os esforcos devem ser feitos para
que todos os interessados, diretos e indiretos, possam ter seus interesses
devidamente representados no processo.
Hermes Zaneti Jr.}” chama a atencdo para o problema:
“Ha, contudo, uma outra tensdo que perpassa todo o processo
coletivo. A relagdo entre participacdo direta dos grupos e a
representacdo pelos colegitimados. Mesmo que definida a tese
coletivista como preponderante para a tutela dos direitos de

grupo ainda assim sera necessario tratar o problema da

16 El litigio estructural, https://www.palermo.edu/derecho/pdf/teoria-del-
derecho/n2/TeoriaDerecho_Anol_N2_03.pdf, acesso em 31/05/2021.

17 Processo coletivo e constituicdo: a aplicacao direta do CPC 2015 ao microssistema dos processos
coletivos. Revista Iberoamericana de Derecho Procesal, v. 9/2019, p. 371-405.
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participagdo dos membros ausentes, o reconhecimento do grupo
como titular de direitos e o grau de vinculacao das decisdes para
0os membros do grupo que nao houverem participado no
processo judicial. O problema diminui, mas nédo deixa de existir,
no uso das muitas técnicas de aglutinagcao de processos”.

Em seguida, o festejado autor'® faz uma adverténcia fundamental:
‘O processo civil tem o dever de garantir instrumentos
processuais aptos a tutela adequada das posicdes e situacdes
juridicas coletivas merecedoras de tutela de que sao titulares
esses grupos, mediante o reconhecimento de que sao titulares
de direitos fundamentais coletivos lato sensu: difusos, coletivos
em sentido estrito e individuais homogéneos (ha dogmatica
brasileira), além de ser possivel outros instrumentos de protecéo
do grupo que exigem mais participacdo dos atingidos, como é o
caso das acbes por representacdo (art. 5°, XXI, CF/88) e o
tratamento dos casos repetitivos no CPC (art. 928, CPC). A
sociedade ndo é uma, mas plarima, 0s grupos nao sao
homogéneos, mas heterogéneos, a identificacdo do tipo de
litigio, como se verda, em litigios globais, litigios locais e litigios
de difusdo irradiada auxiliard a redimensionar a tutela dos
grupos sem pasteurizar a sociedade”.

Em obra que ja se tornou classica, Edilson Vitorelli!® chama a atencdo para a

necessidade de que haja a adequada representacao dos interesses em juizo, mesmo

gue nédo se assegure um direito de participacdo no processo.

18 processo coletivo e constituicdo: a aplicacéo direta do CPC 2015 ao microssistema dos processos
coletivos. Revista Iberoamericana de Derecho Procesal, v. 9/2019, p. 371-405.

19 O devido processo legal coletivo: dos direitos aos litigios coletivos, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2016, p. 256.
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Oportuno reproduzir a adverténcia lancada por Vitorelli?® ao ente legitimado por lei a
exercer o direito de acao:
“Como em toda representagao de grupos, pode ser dificil para o
representante perceber quais sdo o0s interesses dos
representados ou, eventualmente, até mesmo suas opinides.
Também pode ser que, mesmo conhecidos, esses interesses
nao sejam uniformes entre todos 0s membros do grupo ou entre
todos os subgrupos que o compdem, bem como que os conflitos
sejam provocados ou potencializados pelo adversario do grupo,
como forma de prejudica-lo”.
Para aprofundamento do tema, é imprescindivel a leitura da obra citada do Professor
Edilson Vitorelli, que estuda a exaustédo o problema, sob multiplas facetas.
O que se pode afirmar, no presente texto, por forca da sua natural limitacao, é a
necessidade de que o0s processos estruturais garantam uma adequada
representatividade dos multiplos interesses discutidos neste tipo de demanda. Mais
do que perquirir sobre a legitimidade das partes, € fundamental que o magistrado,
sobretudo, esteja atento para a necessidade de dialogar com a comunidade, escutar
os interessados, permitir que participem, de alguma forma, do processo.
A titulo de exemplo, cabe lembrar da imprescindivel participacdo da Defensoria
Pulblica, em processos estruturais, para exercer a funcédo de custos vulnerabilis, nos
processos em que se constate a presenca de pessoas em situacao de hipossuficiéncia
econdmica, ainda que os interesses dos vulneraveis estejam, em tese, representados
por outro 6rgdo ou instituicdo. Cabe invocar, neste ponto, a aplicacado do art. 554, §
1°, do CPC.
Sobre o tema ora discutido, € lapidar a licdo de Alexandre de Castro Coura e Bruno

Gomes Borges da Fonseca?!, cuja reproducdo é imprescindivel para arrematar o

20 O devido processo legal coletivo: dos direitos aos litigios coletivos, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2016, p. 255.
21 Ministério Publico brasileiro: entre unidade e independéncia, S&o Paulo: LTr, 2015, p. 91.
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presente topico, bem como para iluminar a atuacdo de todos os 6rgédos publicos na

resolucédo de litigios estruturais:
“A luz de uma perspectiva democratica-deliberativa-
procedimental, entretanto, a implementacdo de politicas
publicas ndo pode ser um processo unilateral, dissociado da
participagédo social. A desconsideragdo do ponto de vista dos
potenciais afetados no processo de criacdo, planejamento e
execucao de politicas publicas enseja efeitos contraditorios e
ambivalentes.
Em muitos casos, os problemas decorrentes desse déficit de
legitimidade poderiam ser relativizados pelo simples
conhecimento dos pontos de vista dos potenciais afetados,
acerca do problema e da hip6tese de solugdo. A suposta
premissa de que a participacao dos excluidos-beneficiarios seria
dispensavel em face da exceléncia da escolha feita
(unilateralmente) pelo membro do Ministério Publico (ou por
qualquer outra autoridade) é pretensiosa e autoritaria”.

Cabe frisar, por fim, que o tradicional processo coletivo ndo € apto a dar voz aos

diversos centros de interesses envolvidos na discussdo de problemas estruturais,

como ja apontou, ha alguns anos, Sérgio Cruz Arenhart??;
“‘Em verdade, a tutela coletiva nacional ndao €, a rigor, uma
técnica que permite a coletividade expressar sua vontade ou
seus interesses. Ao contrario, o que ela faz é autorizar alguns
entes a, dizendo-se porta-voz de uma coletividade, defender os

interesses desta”.

22 Processos estruturais no direito brasileiro: reflexdes a partir do caso ACP do carvao. In: GRINOVER,
Ada Pellegrini; DA COSTA, Susana Henriques; e WATANABE, Kazuo (Coords.). O Processo Para
Solucéo de Conflitos de Interesse Publico. Salvador: JusPodivm, 2017.
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A concretizagdo da tutela jurisdicional adequada e efetiva, no processo que enfrenta
litigios ou problemas estruturais, pressupfe a adequada representacao de todos os
interesses que possam ser afetados.

4. A NECESSIDADE DO EMPREGO DAS TECNICAS PROCESSUAIS
DIFERENCIADAS E ADEQUADAS

O processo estrutural s6 sera efetivo se for possivel ao juiz e aos participantes do
processo valerem-se de adequadas técnicas processuais, sobretudo para garantir a
adaptacdo processual: mudancas e adaptacfes procedimentais; a utilizacdo de
formas atipicas de intervencdo de terceiros; o0 emprego de técnicas executivas
atipicas; a utilizacéo de instrumentos de participacao das “partes materiais” (audiéncia
publica, town meeting, por exemplo); o uso de provas atipicas e de técnicas de
coletivizacdo da prova; o emprego da técnica de resolucéo fracionada das questbes
de mérito; a utilizacdo de atos processuais concertados; a utilizacdo da cooperacao
judiciaria, transjudiciéria e interinstitucional, entre érgaos publicos e privados. Evidente
gue as medidas foram enumeradas a titulo meramente exemplificativo.

Cabe frisar que a adaptacdo do processo, do procedimento, enfim, o emprego de
técnicas processuais diferenciadas e adequadas, ndo é atividade exclusiva do juiz,
mas sim de todos os que participam do processo, especialmente para garantir a tutela
adequada e efetiva de todos aqueles que tém interesses nele discutidos, ainda que
nao integrem a relacao juridica processual.

Apoés a abertura do sistema processual aos negocios juridicos processuais atipicos,
garantida, principalmente, pelo art. 190 do CPC, a adaptacdo procedimental pode
partir de todas as partes, ndo apenas da estatal.

N&o é sb. A adaptacdo pode e deve ocorrer de forma continua, podendo comecar
mesmo antes do processo, via negocios juridicos processuais antecedentes, bem
como pode ocorrer durante toda a sua tramitacédo e em todas as suas fases (cognitiva
ou executiva).

A possibilidade do emprego de técnicas processuais diferenciadas é garantida pelo
art. 327, 82°, do CPC:

23




Temas de Direito Urbanistico 7|

Art. 327, 8§ 2° Quando, para cada pedido, corresponder tipo
diverso de procedimento, sera admitida a cumulagdo se o autor
empregar o procedimento comum, sem prejuizo do emprego das
técnicas processuais diferenciadas previstas nos procedimentos
especiais a que se sujeitam um ou mais pedidos cumulados, que
ndo forem incompativeis com as disposicbes sobre o
procedimento comum.
Como ja tivemos a oportunidade de consignar em outro trabalho?3, juntamente com
Luiz Antonio de Souza, “n&o havera solugao de questdes complexas sem que ocorram
interferéncias recorrentes do Poder Judiciario (CPC, art. 139, VI) e das partes (CPC,
art. 190) na adaptacéo do procedimento as peculiaridades do caso concreto”.
No julgamento do REsp 1.854.882-CE, a Ministra Nancy Andrighi bem apontou a
necessidade de adaptacao do processo:
“Os litigios de natureza estrutural, de que é exemplo a agao civil
publica que versa sobre acolhimento institucional de menor por
periodo acima do teto previsto em lei, ordinariamente revelam
conflitos de natureza complexa, plurifatorial e policéntrica,
insuscetiveis de solucdo adequada pelo processo civil classico
e tradicional, de indole essencialmente adversarial e individual’.
Portanto, pode-se dizer que os litigios estruturais exigem intensa busca de solucdes
consensuais. Nao s6 dos litigios, mas também das questbes processuais que se
apresentam como imprescindiveis para a utilidade, adequacdo e efetividade da tutela.
5. O NECESSARIO ESTIMULO AS SOLUCOES CONSENSUAIS
O processo estrutural ou o inquérito civil estrutural deve ser dialogal (envolvendo as

partes, os Poderes, a sociedade, 6rgaos publicos e terceiros), bem como garantir a

23 SOUZA, Luiz Antonio de; STEFANI, Marcos. Tutela executiva coletiva, In: Processo de execucao e
cumprimento da sentenca: Temas atuais e controvertidos, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2021, p.
319.
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intervencado de diversos seguimentos, ndo sO para integrar 0 processo, mas também
para fornecer condiges de resolu¢cdes mais proximas da realidade.
Solucbes colaborativas e participativas, indubitavelmente, sdo melhores do que
solucbes impostas pelo Poder Judiciario ou, entdo, propostas por apenas um unico
orgdo ou instituicdo. A observacdo vale para todas as fases do processo, ou seja,
cognitiva e executiva.
S6 um processo flexivel, aderente a realidade e adaptado ao caso concreto, pode
garantir que o meio resolutivo, processual ou extraprocessual, possa ser efetivo. A
flexibilidade deve estar presente, também, nas eventuais decisdes judiciais, com o
reconhecimento explicito da possibilidade da ocorréncia de mudancas e ajustes na
fase de efetivacao.
Assim, h& necessidade de que o Poder Judiciario, o Ministério Publico, a Defensoria
Publica, as demais partes e interessados possam dispor de um método de trabalho
que seja voltado a cooperacao e a busca de solu¢des consensuais.
Os 6rgéaos publicos devem ser, portanto, resolutivos. Verdadeiros agentes resolutivos
dos litigios, em ambiente judicial ou extrajudicial.
A Resolucao n. 118, do CNMP, por exemplo, foi pioneira ao dispor sobre a Politica
Nacional de Incentivo a Autocomposi¢do no ambito do Ministério Publico. Inclusive ao
estabelecer, em seu art. 15, sobre convencfes processuais. Também enumerou
diversas praticas autocompositivas a serem adotadas pelos 6rgdos ministeriais:
negociacdo, mediacao, conciliacdo, praticas restaurativas e convencdes processuais.
O atual CPC, atento a necessidade do uso de métodos adequados para a resolucéo
dos litigios, disp6e em seu art. 3°, § 3°, sobre 0 necessario estimulo ao emprego dos
meétodos adequados e consensuais para o desempenho da atribuicéo resolutiva:
‘A conciliagdo, a mediacdo e outros métodos de solugao
consensual de conflitos deverdo ser estimulados por juizes,
advogados, defensores publicos e membros do Ministério

Publico, inclusive no curso do processo judicial”.
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No mesmo sentido a Recomendacéo n. 76, de 8 de setembro de 2020, do Conselho

Nacional de Justi¢a, que “dispde sobre recomendagdes a serem seguidas na gestao

dos processos, em termos de agdes coletivas, no ambito do Poder Judiciario”, cujo

art. 2° estabelece:
‘Recomendar a todos os Juizos com competéncia para o
processamento de acdes coletivas que estimulem, incentivem e
promovam a resolucdo consensual dos conflitos no ambito
coletivo, com a realizacdo de mediacdes, conciliagcdes e outros
meios de composicéo, no ambito judicial ou extrajudicial, com o
eventual apoio de 6rgaos estatais ou entidades privadas”.

Alids, a observancia da Resolucao n. 76/2020 néo € dever apenas do Poder Judiciario,

pois se trata de norma de carater imperativo que impde seja priorizada a resolucéo

consensual dos conflitos, especialmente por ser mais adequada, justa e razoavel.

6. A BUSCA DE SOLUCOES CONCERTADAS, UNIDADE E INDEPENDENCIA
FUNCIONAL NO AMBITO DO MINISTERIO PUBLICO

A efetividade do processo e do inquérito civil estrutural também depende da atuacao
integrada entre os agentes resolutivos.

Por exemplo, é fato cada vez mais comum a identificacdo de litigios estruturais que
envolvem mais de uma area de atuacdo (competéncia ou atribuicdo) do Ministério
Publico, da Defensoria Publica ou mesmo do Poder Judiciario. Inclusive, também é
comum a concorréncia de atribuicbes ou de competéncias entre diversos 6rgaos e
setores do Poder Publico.

Para ilustrar, questdes relacionadas a saude, especialmente em épocas
extraordinarias, podem envolver multiplos agentes publicos, todos colegitimados para
pleitear ou buscar a tutela judicial e extrajudicial.

Neste contexto, € elogiavel a evolugcéo legislativa que consagra, por exemplo, ao
Ministério Publico, legitimidade para celebrar acordos de ndo persecu¢édo, no campo

civel e criminal. Cabe lembrar que a Lei n. 13.964, de 2019, ao dar nova redacéo ao
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artigo 17, 8 1°, da Lei de Improbidade Administrativa, permitiu a celebragéo de acordo
de n&o persecugao civel: “As ac¢des de que trata este artigo admitem a celebragao de
acordo de nao persecugao civel, nos termos desta Lei”. O atual art. 17-B da Lei de
Improbidade Administrativa, incluido pela Lei n°® 14.230, de 202, mantém a
possibilidade do acordo de nao persecucao civil.
E absolutamente imprescindivel, nesse cenario, que a atuacdo entre os diversos
orgaos seja integrada e que todos participem das solucdes consensuais. Dentro do
Ministério Publico, por exemplo, € fundamental a atuacdo integrada, nos planos
vertical e horizontal, ou seja, envolvendo membros que atuam em primeira e em
segunda instancias. O envolvimento de mais de um érgao de execucao do Ministério
Publico recomenda que haja articulagdo institucional que garanta a necessaria
atuacao integrada. Inclusive de forma consensual, por meio da concertacdo. Nada
impede que membros da primeira e da segunda instancia alinhem-se
institucionalmente, de forma voluntéria, ou seja, por meio da concertacao, para atuar
na resolucdo de casos complexos e estruturais. Tal pratica, alids, deveria ser
amplamente estimulada, sendo capaz, inclusive, de dar um novo colorido a atuagéo
do Ministério Publico e dos seus membros.
Oportuna a licdo de Fredie Didier Jr.2:
“Os diversos ramos do Ministério Publico também podem
cooperar entre si, por solicitagcdo ou concertacao, sobretudo para
a atividade investigativa (inquérito civil) e de autocomposicao,
valendo-se da previsao do art. 15 do CPC”.
Ha que se repensar e redefinir a garantia da independéncia funcional nos casos em
gue h& necessidade de uma atuacao coordenada e efetiva entre diversos 6rgaos de
execucao do préprio Ministério Publico.
Alias, a interdependéncia funcional pode envolver membros do Ministério Publico,

como também é correto falar em interdependéncia no caso em que ha interesses de

24 Cooperacao judiciaria nacional: esboco de uma teoria para o direito brasileiro, 22 ed., Salvador:
JusPodivm, 2021, p. 59.
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outros agentes publicos envolvidos, como € o caso da Defensoria Publica, do
Ministério Publico e do Poder Judiciario. Cite-se o exemplo de um negdcio juridico
processual, como o da calendarizac&o dos atos processuais, inclusive para garantir a
implementacédo de uma politica puablica. Havera, no caso, o envolvimento de diversos
orgaos.
A independéncia funcional dos membros do Ministério Publico, por isso, tem que
evoluir, superando o seu tradicional carater individualista para que prevaleca a
vontade coletiva, mas, obviamente, sem afronta a citada garantia, que nao pode ser
esvaziada.
Para evitar a afronta a importante garantia dos membros do Ministério Publico, h4 que
se buscar o equilibrio entre a independéncia funcional e a unidade institucional, em
uma relacdo de equiprimordialidade, como muito bem exposto por Alexandre de
Castro Coura e Bruno Gomes Borges da Fonseca®®:
“Portanto, os principios da unidade e independéncia funcional,
isoladamente, parecem incapazes de desvelar o papel
desempenhado pelo Ministério Publico brasileiro. Todavia
juntos, em relacdo de equiprimordialidade e em posicdo de
tensdo ideal, tais coprincipios estardo aptos a contribuir para o
aprimoramento reflexivo das tarefas desenvolvidas pela
instituicao.
Assim, consideremos que o0s principios da unidade e
independéncia funcional sdo igualmente relevantes e
imprescindiveis ao desenvolvimento das atividades de
responsabilidade do Ministério Publico brasileiro. Para tanto,
deveréo ser conjugados equilibradamente, em estado de tenséao,

com avangos e recuos, a depender do caso concreto”.

25 Ministério Publico brasileiro: entre unidade e independéncia, Sao Paulo: LTr, 2015, p. 54.
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O equilibrio € mesmo fundamental, pois, como advertem Alexandre de Castro Coura

e Bruno Gomes Borges da Fonseca?®:
“O objetivo de uniformidade institucional acentuaria o risco de
gue promotores-procuradores fossem reduzidos a meros
reprodutores de ideologia adotada por um chefe ou por um corpo
de 6&rgdos superiores. Isso poderia até ensejar a figura
inconstitucional do promotor-procurador de excecédo, mediante
avocagdes e nomeacgdes casuisticas” (...)
A sobreposicdo do principio da independéncia funcional
enfraqueceria a coesao institucional, aumentaria divergéncias
internas e diminuiria a previsibilidade das decis6es do Ministério
Publico. Haveria, ainda, o perigo de que agentes utilizassem a
independéncia funcional como pretexto ao desconsiderarem, por
mero voluntarismo, comandos gerais hormativos”.

Na atualidade, portanto, exige-se dos 6rgaos que tenham atribuicdo e competéncia

uma visdo macro da situacao conflituosa, com a necessaria superacdo da visao

exclusivamente individualista.

Muitas outas questbes poderiam ser tratadas a respeito das técnicas de resolucéo,

judicial ou extrajudicial, de problemas ou litigios estruturais. Porém, dado o propdésito

do presente estudo, vamos tecer algumas consideracfes sobre a tutela estrutural da

ordem urbanistica.

7. PROBLEMAS ESTRUTURAIS URBANISTICOS

E possivel identificar e apontar varias situagdes praticas, no contexto da ordem

urbanistica, que envolvem problemas estruturais gravissimos que devem ser

enfrentados de maneira coletiva e global (conglobante), ao invés de serem

enfrentados por acdes civis publicas pontuais, sobretudo em grandes municipios.

Para ilustrar, segue uma relacdo exemplificativa destes problemas:

26 Ministério Publico brasileiro: entre unidade e independéncia, Sao Paulo: LTr, 2015, p. 53.

29

\_




a)

b)

d)

TR

Temas de Direito Urbanistico 7|

Falta de Acessibilidade nas Cidades: Um problema estrutural comum nas
cidades é a falta de acessibilidade para pessoas com deficiéncia ou com
dificuldades de locomocdo, muitas vezes decorrentes de doencas
neurodegenerativas, por exemplo. Isso pode envolver desde a falta de rampas
e calcadas adequadas até a falta de transporte publico acessivel.
Urbanizacdo Desordenada: Trata-se de problema presente em milhares de
cidades brasileiras, sobretudo nas de médio e grande porte. Muitas cidades
enfrentam problemas de urbanizacdo desordenada, onde o crescimento nao
seguiu e ainda ndo segue um planejamento estratégico, levando a
desigualdades socioespaciais, a problemas de segregacdo, com regides
superpovoadas e com infraestrutura inadequada.

Gentrificacdo: Trata-se de problema que resulta na expulsdo de antigos
moradores de &reas centrais, pois decorre de um processo onde areas urbanas
antigas séo revitalizadas, provocando a revalorizagdo das moradias centrais,
elevando o custo de vida, o que prova, muitas vezes, o deslocamento de
residentes de baixa renda devido ao aumento dos custos de moradia, criando
um conflito estrutural de interesses entre diferentes grupos socioecondmicos.
Mobilidade Urbana e Transito: Problemas relacionados ao transito e ao
transporte publico, nem sempre eficientes, sobretudo nos grandes centros
urbanos brasileiros acabam por ocasionar a falta de atendimento adequado em
diversas areas da cidade, provocando congestionamentos crénicos, elevacao
dos custos do transporte, que afeta, principalmente, moradores sem grande
poder aquisitivo, além de provocar intensa poluicdo em areas densamente
habitadas ou ocupadas.

Saneamento Bésico: Trata-se de um dos maiores problemas brasileiros, pois,
em muitas cidades, especialmente em paises em desenvolvimento, ha um
déficit de infraestrutura de saneamento basico, com areas urbanas sem acesso

a servicos basicos como coleta de esgoto e tratamento de agua.
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Favelizacdo e Moradias Precarias: Outro problema estrutural gravissimo € a
existéncia de favelas e outras formas de moradia precéria, que sao fruto de
uma série de fatores estruturais, incluindo falta de moradia acessivel, politicas
de planejamento urbano inadequadas e desigualdades socioeconémicas.
Poluicdo Ambiental: Ja foi mencionado que a poluigcdo pode ter como causa
concorrente a falta de um sistema de transporte efetivo, planejado e utilizador
de fontes energéticas ndo-poluentes. A poluicdo ambiental, todavia, é um
problema estrutural significativo, resultante de varias fontes, incluindo
industrias, os préprios veiculos e o descarte inadequado de residuos.
Desmatamento e Degradagcdo Ambiental Urbana: As cidades
frequentemente enfrentam desafios relacionados a preservacdo de areas
verdes nas areas urbanas, por forca da expansao que leva, inexoravelmente,
ao desmatamento e a degradacao de habitats naturais.

Seguranca Publica: Em muitas areas urbanas € grave o problema da
seguranca publica, que gera significativos desafios as autoridades publicas,
pois constatam-se altas taxas de criminalidade que, no fundo, decorrem de
inUmeros problemas estruturais mais profundos, como desigualdades
socioecondmicas e falta de oportunidades educacionais e de emprego.
Educacdo, Saude Publica e Fala de Creches: A falta de acesso a servigos
de educacdo e saude de qualidade pode ser vista como um dos mais
complexos e preocupantes problemas estruturais, sobretudo porque ha enorme
desigualdade em termos acesso aos servicos essenciais, sem falar na notéria
falta de recursos e de qualidade na prestacdo destes servicos. No mesmo
contexto, mas também por forca de outras questdes, insere-se o problema da

falta de creches em areas urbanas.

Infelizmente o rol meramente exemplificativo aqui produzido ndo é hipotético, mas
real. De outro lado, a resolugcédo dos mencionados problemas estruturais, ou ao menos
a obtenc&o de um estado de coisas de maior conformidade, exige a implementacéo

de reformas estruturais que enfrentem as raizes desses problemas, muitas vezes
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envolvendo uma combinacgdo de politicas publicas, a participacdo da comunidade, a
captacdo de recursos, o investimento em infraestrutura e servi¢os basicos, bem como
a atuacdo resolutiva de diversos orgaos publicos incumbidos destas atribuicdes.
Destaca-se, aqui, 0 dever, a missdo constitucional (vide arts. 127 a 129 da CF), do
Ministério Publico de enfrenta-los de forma eficiente e resolutiva.

8. A TUTELA ESTRUTURAL DA ORDEM URBANISTICA EM FACE DAS TESES
VINCULANTES FIXADAS PELO STF NO JULGAMENTO DO RE 684612

O fendbmeno da urbanizacéo irregular, sem planejamento, acelerada, desorientada,
propiciou a necessidade do enfrentamento de uma série de desafios estruturais
intricados e policéntricos, ilustrados acima. Fala-se, alias, em um “processo brasileiro
de producao irregular de cidades”, que resultou em uma série de intricadas questdes
estruturais e historicas que marcam a evolucdo urbanistica no Brasil.

Assistiu-se, em determinado momento historico, a um rapido crescimento demogréfico
e a uma desenfreada expansao urbana, ndo acompanhada de um planejamento
efetivo, dando espaco para o surgimento de areas habitacionais irregulares em
decorréncia de fatores socioculturais, das intensas migracdes internas, das
desigualdades sociais e econdmicas, entre outros fatores.

Importantes leis tentaram equacionar muitos dos problemas no campo do direito
material, como, por exemplo, o Estatuto da Cidade e a Lei Federal de Regularizagéo
Fundiaria, o que desencadeou, no Brasil, o desenvolvimento de politicas de
regularizacdo, com o objetivo de legalizar assentamentos informais. Os estatutos
legislativos também procuraram promover um melhor planejamento urbanistico e a
propiciar melhorias urbanas.

Neste contexto, o Ministério Publico assumiu um papel preponderante, atuando tanto
preventivamente, procurando fomentar politicas publicas, quanto repressivamente,
por meio de acgdes civis publicas, tudo com o nobre propdsito de garantir a ordem
urbanistica, proteger o meio ambiente e 0s recursos naturais, bem como buscar o

atendimento das func¢des sociais da cidade.
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Todavia, no campo processual, ou seja, da atuacgdo judicial, demandista, o Ministério
Publico e os demais colegitimados careciam de um processo coletivo mais eficiente,
apto ao enfrentamento dos problemas mais complexos.

E neste cenario que se situa o processo coletivo estrutural que, no campo urbanistico,
ora estudado, € muito mais adequado para abordagens interdisciplinares,
policéntricas e que sejam aptas a discussdo e a implementacéo de politicas publicas
de habitacdo, saneamento basico, mobilidade urbana, entre outras. Ressalta-se,
desde ja, que as estratégias de acdo do Ministério Publico devem incorporar
mecanismos de participacdo popular, garantindo que os interesses da comunidade
estejam no centro das discussodes e das decisbes que afetam a estrutura urbana. Nao
ha um devido processo coletivo estrutural sem que se garanta uma efetiva
participacdo daqueles que serdo diretamente atingidos pelas solucdes obtidas
(consensuais) ou determinadas (adjudicatérias).

Com efeito, a tutela estrutural (judicial ou extrajudicial) emerge como um poderoso
instrumento no combate a producéo irregular de cidades. Por meio da promocao de
acOes civis publicas estruturais e compromissos de ajustamento de conduta
estruturais podem ser buscadas e obtidas solugbes para os problemas estruturais
mais profundos e mais complexos, promovendo-se, paulatinamente, a reestruturacao
urbanistica de éareas irregulares, com o incentivo a concertacdo de esforcos e a
cooperacao entre diversos 6rgdos e entidades.

S6 com uma atuacao planejada e conglobante, isto é, que envolva diferentes areas
de atribuicdo do Ministério Publico, como a ambiental, a urbanistica e a da saude
publica, entre outras, poderdo ser objetivas solu¢cdes eficazes, coordenadas e inter-
relacionadas, garantindo-se uma atuacéo proativa do Ministério Publico.

A promocdo de uma urbanizacdo mais justa, equitativa e sustentavel, que atenda as
necessidades e anseios da populacao brasileira, todavia, ndo podera ser eficacaz, em
decorréncia do Ministério Publico, se ndo houver a concertacao entre os seus 6rgaos

de atuacao nas diversas instancias do Poder Judiciario.
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Urge o incentivo institucional & ado¢éo de atos de concertacdo entre seus diversos
membros, todos com atribuigbes, minimizando-se o risco de interferéncia superior e
exterior na atuagdo ministerial. Como afirmamos em outro trabalho?’, juntamente com
Luiz Antonio de Souza, Procurador de Justica do Ministério Puablico de Sao Paulo, é
fundamental “concertar para consertar”.

Além disso, considerando que muitas das questdes urbanistico-ambientais produzem
problemas complexos, decorrentes de ocupactes indevidas de areas protegidas
ambientalmente ou, entdo, de areas “de risco”, interligadas a omissao na fiscalizagao
por parte do Poder Publico, que se caracteriza como um poluidor indireto, nos termos
do art. 3° inciso IV, da Lei 6.938/81, é imprescindivel a utilizacdo de técnicas
processuais adequadas.

Afinal, além da complexidade do problema, ha a questdo da multiplicidade de atores
interessados na sua resolucdo. De outro lado, os citados problemas estruturais nao
podem ser adequadamente resolvidos pelas técnicas tradicionais, ainda que da tutela
coletiva, nem podem ser debelados por uma deciséo judicial de mérito, seguida da
tradicional execucdo das obrigacdes de fazer e de ndo fazer impostas pelo Poder
Judiciério.

O processo contencioso tradicional que envolva a discussao de problemas estruturais
€ caracterizado, infelizmente, pela morosidade e pela falta de efetividade.

Portanto, ndo é incorreto concluir que o processo estrutural, ao ser apto a imposicéo
de medidas estruturantes que possam solucionar diferentes aspectos do problema
estrutural, surge como uma ferramenta imprescindivel para “consertar um problema
estrutural’.

Todavia, alguns pontos sdo essenciais para o éxito da tutela estrutural. Podemos

destacar alguns pontos relacionados a primeira fase do processo estrutural:

27 SOUZA, Luiz Antonio de; STEFANI, Marcos. Tutela executiva coletiva, In: Processo de execucao e
cumprimento da sentenca: Temas atuais e controvertidos, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2021, p.
319.
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a) O processo estrutural caracteriza-se por ser “um processo em duas ou mais
etapas”, sendo que a primeira etapa, ou fase processual, deve bem identificar
e delimitar o problema estrutural, com a indicacéo dos responsaveis, diretos ou
indiretos, pela sua reparacéo (aspecto declaratério do problema e condenatorio
dos responsaveis);

b) Cabe a decisao estruturante ou reestruturante de primeira fase, ainda, no nosso
entender, apontar a melhor solugcdo do problema estrutural que se almeja
(tutela especifica), com a autorizagcdo para a obtencéo de possiveis resultados
praticos equivalentes que se demonstrarem viaveis do ponto de vista prético,
social e econdémico;

c) A primeira decisdo estruturante também deve impor as primeiras acdes de
planejamento a serem adotadas para a resolucéo do problema estrutural e/ou
também deve impor as primeiras obrigacbes de fazer e de ndo-fazer
necessarias, acompanhada das primeiras medidas executivas tipicas e atipicas
gue se mostrarem adequadas.

d) Trata-se de uma decisdo “mapa” ou “guia” para a préatica dos primeiros atos
reformadores, reestruturantes e aptos a melhorar a situacao atual, o estado de
desconformidade.

Pode-se submeter as hip6teses acima ao confronto de um caso concreto. Por
exemplo, para resolver o problema da falta de creches que foi destacado
anteriormente, pode-se dizer sobre a decisdo estruturante voltada a resolver, de forma
mais eficaz, a questéo da falta de creches em areas urbanas:

a) O processo estrutural deve ser direcionado, na sua primeira fase, a
identificacdo e a delimitacdo do problema, por meio de um diagndstico
meticuloso do quadro, identificando-se as areas com maior caréncia de creches
e determinando os agentes, sejam eles diretos ou indiretos, que s&ao
responsaveis por corrigir este déficit. Este € um momento em que a atuacéo
incisiva do Ministério Publico deve ser focada no levantamento de dados que

apontem o problema. A utilizacdo de provas estatisticas € crucial. Além disso,
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a atuacao do Ministério Publico é no sentido de obter uma decisao judicial que
comece a tragcar o caminho para a resolucdo do problema. Por isso que se
chamou de busca de uma decisao guia;

A decisdo inicial, que estrutura a resposta ao problema devidamente
identificado e delimitado, deve também destacar a melhor solucdo para a
escassez de creches, possivelmente sugerindo a construgdo de novas
instalacdes ou a adaptacéo de estruturas existentes. A sentenca, porém, deve
consignar, desde ja, a autorizacdo para a busca de possivel resultado pratico
equivalente, permitindo que, no momento da efetivagéo, sejam submetidas ao
contraditorio os aspectos de viabilidade econémica, social e da possibilidade
pratica da implementacdo das acdes a serem adotadas;

E extremamente importante, ainda, que a decis&o inicial esboce um plano de
“primeiras ag¢des”, de primeiros procedimentos, e que imponha, desde ja, as
primeiras etapas cruciais para enfrentar a falta de creches, bem como
especifigue as obrigacdes, as acdes necessarias por parte das autoridades
responsaveis. Além disso, devem ser destacadas as medidas executivas, tanto
tipicas quanto atipicas, que podem ser tomadas para iniciar a resolugdo do
problema;

Por fim, a decisdo deve funcionar como um "mapa" ou "guia" para iniciar a
reforma e reestruturacdo necessarias, oferecendo um roteiro claro para as
primeiras iniciativas que podem aliviar a atual disparidade na disponibilidade
de creches e promover uma melhoria significativa na situagcéo atual, ainda que

nao seja a solucéao final almejada.

Acreditamos que o Ministério Publico, se observar estas e outras acées que devem
ser buscadas inicialmente, podera formular um pedido bastante especifico e
delimitado ja na inicial para a identificacdo e a resolucdo do problema estrutural,
utilizando-se, sobretudo, de sua capacidade catalisadora de acdes positivas e
sustentaveis, sem se descuidar da necessaria “escuta social’ para o correto

dimensionamento do problema e dos pedidos a serem formulados.
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Ndo é de se esquecer que o0 problema estrutural ndo estara solucionado com a
decisao proferida na primeira etapa do processo. Na verdade, a primeira decisdo é o
ponto de partida para a efetivacdo das medidas estruturantes, que ocorrera na
segunda etapa do processo, que sera marcada por uma série de outros provimentos
jurisdicionais, ou de decisbes “em cascata”’, na expressao que se tornou célebre no
direito brasileiro, a partir da licdo de Sérgio Cruz Arenhart?8:
“Por outro lado, é muito frequente no emprego de medidas
estruturais a necessidade de se recorrer a provimentos em
cascata, de modo que os problemas devam ser resolvidos a
medida que aparecam. Assim, por exemplo, € tipico das
medidas estruturais a prolacdo de uma primeira decisdo, que se
limitara a fixar em linhas gerais as diretrizes para a protecdo do
direito a ser tutelado, criando o nucleo da posigéo jurisdicional
sobre o problema a ele levado. Apds essa primeira decisdo —
normalmente, mais genérica, abrangente e quase
‘principiolégica’, no sentido de que tera como principal fungao
estabelecer a ‘primeira impressao’ sobre as necessidades da
tutela jurisdicional — outras decisdes serdo exigidas, para a
solugdo de problemas e questdes pontuais, surgidas na
implementacgao da ‘decisdo-nucleo’, ou para a especificacao de
alguma pratica devida. Possivelmente, isso se sucedera em uma
ampla cadeia de decisbes, que implicardo avangos e
retrocessos no ambito de protecado inicialmente afirmado, de
forma a adequar, da melhor forma viavel, a tutela judicial aquilo
gue seja efetivamente possivel de se lograr no caso concreto.
N&o raras vezes, esses provimentos implicardo técnicas

semelhantes a negociagao e a mediagao”.

28 Decisdes estruturais no direito processual civil brasileiro, RePro, v. 225/2013, p. 389-410.
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A proposta apresentada no presente trabalho, registre-se, esta em consonancia com
o julgamento do RE 684612 (Recurso extraordinario com repercussao geral), ocorrido
em 03/07/2023, proferido pelo Pleno do STF, que ficou as seguintes teses no caso de
intervencao do Poder Judiciario em politicas publicas:

“1. A intervencao do Poder Judiciario em politicas publicas voltadas a realizagao de
direitos fundamentais, em caso de auséncia ou deficiéncia grave do servigo, nao viola
0 principio da separacédo dos poderes.

2. A decisao judicial, como regra, em lugar de determinar medidas pontuais, deve
apontar as finalidades a serem alcancadas e determinar a Administracdo Publica que
apresente um plano e/ou os meios adequados para alcancar o resultado;

3. No caso de servicos de saude, o déficit de profissionais pode ser suprido por
concurso publico ou, por exemplo, pelo remanejamento de recursos humanos e pela
contratacdo de organizacdes sociais (OS) e organizacdes da sociedade civil de
interesse publico (OSCIP)”.

Para demonstrar o respeito aos principios estabelecidos pelo STF, destacamos:

a) Primeiramente, o processo reestruturante deve estar alinhado com a primeira
tese do STF, demonstrando a existéncia de um problema estrutural em que se
legitima a intervencéo judicial em politicas publicas, em face da auséncia ou
grave deficiéncia do servico publico. Neste cenario, a identificacdo e
delimitacdo precisas do problema estrutural da falta de creches é vital,
apontando os responsaveis diretos e indiretos pela sua reparacao;

b) Em conformidade com a segunda tese estabelecida pelo STF, a deciséo
estruturante da primeira fase deve, em vez de estabelecer medidas especificas
e finais a serem adotadas, definir as metas a serem alcancadas no ambito da
expansdo e melhoramento da infraestrutura de creches. Posteriormente,
devera incumbir a Administracdo Publica de apresentar um plano detalhado
e/ou os meios adequados para alcancar esses objetivos, promovendo assim
uma colaboracdo construtiva entre os 6rgaos judiciais e administrativos. Nao

se esqueca da possibilidade de concertagao interinstitucional,
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c) Continuando, esta etapa deve tracar as estratégias iniciais de planejamento e
implementagédo para atingir as metas estabelecidas na etapa anterior. Este
plano pode incluir a alocacdo de recursos, a definicdo de cronogramas
especificos e a determinacdo das primeiras obrigacdes de fazer e ndo fazer
para avancar na resolugcéo do problema estrutural.

d) Finalmente, tal decisdo funcionaria como um guia para as primeiras acoes
reformadoras, fornecendo um roteiro claro para os passos iniciais que devem
ser tomados para aliviar a situacao atual e promover um estado mais conforme
com as exigéncias constitucionais.

Por fim, vale ressaltar que, apesar do foco do STF ser sobre servicos de saude, ele
introduz um precedente valioso para a abordagem de outros problemas estruturais,
demonstrando a possibilidade de solugcbes criativas e multifacetadas, como o
remanejamento de recursos e colaboracédo com organizagdes sociais e OSCIPs, que
podem ser aplicaveis no contexto de provisdo de creches.

9. CONSIDERACOES FINAIS

Dentro do contexto dos significativos problemas estruturais urbanisticos,
exemplificados acima, e da fundamental participacdo do Ministério Publico na
resolucéo dos referidos problemas, caracterizando-se como um significativo agente
de transformacéo social, observamos uma evolucdo marcante e fundamental no
tratamento juridico de demandas coletivas. Este processo, que podemos denominar
de estrutural, de estruturante, que tem por objetivo até mesmo a “molecularizagao das
agdes coletivas”, marca uma transi¢cao da abordagem fragmentada e individualizada,
ou, entdo, pontual, geralmente direcionada a questdes especificas, para uma
estratégia mais ampla e integrada que busca enfrentar e obter a resolucdo dos
problemas estruturais em sua totalidade, de forma consensual e em um ambiente
colaborativo.

Esta nova fase da molecularizacdo processual transcende o mero agrupamento de
acOes individuais em uma acgdo coletiva, propondo uma estratégia juridica que

considera a complexidade e a interconexdo dos multiplos componentes que
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constituem um problema estrutural. Nesse sentido, a atuagdo do Ministério Publico
deve ser pautada por uma visdo macroscopica, onde a acéo estrutural busca alcancar
uma solucéo abrangente, pacificadora e efetiva.

A tutela estrutural, com este norte, apresenta-se como um instrumento potente e
capaz de mobilizar, tanto no ambito judicial quanto extrajudicial, diversos atores para
atacar a raiz dos problemas estruturais urbanisticos. Por meio de a¢des civis publicas
e compromissos de ajustamento de conduta, o Ministério Publico pode coordenar
esforcos com outros orgaos e entidades a fim de formular estratégias robustas e
multifacetadas para enfrentar desafios urbanos de grande escala.

Neste panorama, é essencial que o processo estrutural seja conduzido com uma
profunda compreensdo da natureza policéntrica dos problemas urbanos, evitando
uma abordagem atomizada que poderia fracassar em abordar as interconexdes e
interdependéncias que séo tipicas dessas questdes. A judicializacao deve, portanto,
ser guiada por uma visdo sistémica, que busca promover uma transformacao
substantiva na estrutura urbana, indo além de solucfes paliativas ou superficiais.
Desta forma, é imperativo que o devido processo estrutural seja projetado para
oferecer uma resposta eficaz aos problemas estruturais, promovendo a coordenagao
e a cooperagcdo entre diferentes atores e instituicbes na busca por solucdes
duradouras. O papel do Ministério Publico, aqui, torna-se ainda mais crucial,
funcionando como um catalisador para acdo coordenada e eficaz, promovendo a
articulacéo entre diferentes esferas e 6rgados governamentais, e facilitando a coleta e
andlise de provas que possam iluminar as facetas mdultiplas e complexas do problema
estrutural em questéao.

Portanto, estamos diante de uma nova era na luta contra os problemas estruturais
urbanisticos, onde a agao coletiva assume uma forma “molecularizada”, orientada
para a realizacédo de uma transformacéo profunda e duradoura no tecido urbano. E
uma estratégia que coloca o Ministério Publico no centro de um esforgo colaborativo
e multidisciplinar, direcionado para a restauracao da justica e da ordem social em

nossas cidades.
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2.0CUPACOES EM AREAS DE RISCO E A CRISE HABITACIONAL
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| - Introducéo

Muito se tem debatido ao longo das ultimas décadas, notadamente em
momentos pos catastrofes naturais, acerca das medidas que nao foram e que
deveriam ter sido tomadas pelo poder publico para evitar perdas de vidas e de
patriménio decorrentes de ocupacdes em areas de risco.

As cidades sao territérios em conflito. A interacédo das for¢cas do Estado,
do mercado e da sociedade civil produziu, ao longo da historia, espacos urbanos
marcados por profundas injusticas. A ocupacdo de areas sujeitas a deslizamentos,
desmoronamentos e inundacdes nas grandes e meédias cidades brasileiras, expressao

maxima dessas injusticas, ocorre ha muito tempo.
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Sem que a sociedade tenha dado a devida atencédo ao problema, que é
antigo, crénico, complexo, necessitando de medidas de curto, médio e longo prazos
para o seu enfrentamento, a situagcdo agrava-se a cada ano.

O amontoado de casas e barracos nas areas precarias das cidades
constitui o que o gedgrafo MILTON SANTOS definiu como “exilio da periferia”.?®
Nesses locais o poder de policia e o controle urbanistico nunca foram exercidos
efetivamente tal como acontece na chamada cidade legal.

Essa profunda contradicdo entre a ordem legal e a cidade real, que ao
longo de décadas contou com a conveniente alienagdo de setores mais favorecidos
da sociedade, teve apoio do sistema de justica que preferiu — e vem preferindo — o
uso da venda sobre seus olhos, ndo como sinénimo de imparcialidade, mas como
gesto de aceitacao.

O desequilibrio urbano brasileiro, como bem anota o professor JOAO
SETTE WHITAKER FERREIRA, “continua inalterado, e Sdo Paulo é exemplo disso.
Os desastres que assolam a cidade na época das chuvas — e atingem em geral 0s
mais pobres — séo prova concreta do descaso para com a urbanizacdo informal nas
periferias, que continuam crescendo muito acima da média. Intervenc¢des urbanas
muito festejadas, como as OperacOes Urbanas, preveem um adensamento
populacional significativo, porém exclusivamente voltado a demanda de alto padréo,
em detrimento dos quase quatro milhdes de paulistanos sem moradia adequada“°.

Todas essas questdes sociais que historicamente moldaram a producao
do espaco territorial urbano encontram agora nas mudancas climaticas — que
decorrem em boa medida de grandes desmatamentos, da poluicdo atmosférica, de
gueimadas, de producao e deposicao inadequada de lixo, dentre outras intervencdes
antropicas que vém alterando os padrdes historicos de chuvas — um novo fator de

agravamento da excluséo e que atinge, de forma direta, a populagédo mais vulneravel.

29 Erminia Maricato. Brasil, cidades: alternativas para a crise urbana. Petropolis: Vozes, 2001.
80 S80 Paulo: cidade da intolerancia, ou o urbanismo "a Brasileira" (usp.br)
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As cidades ocupam apenas 3% da superficie do planeta, mas sao
responsaveis pela maior parte do consumo global de energia, de plastico e das
emissOes de carbono. Muitas também sdo mais vulneraveis as mudancas no clima e
aos desastres naturais devido a densidade populacional e a interconexao entre as
infraestruturas.

A ONU - Organizagdo das NagbOes Unidas, em Assembleia Geral
realizada em 22 de dezembro de 1989, aprovou a Resolucao 44/236, que considerou
1990 como inicio da Década Internacional para Reducédo dos Desastres Naturais
(DIRDN), cuja principal finalidade consistiu em reduzir perdas de vidas, danos e
transtornos socioeconémicos nos paises em desenvolvimento, provocados por
desastres naturais como escorregamentos, terremotos, erupcdes vulcanicas,
tsunamis, inundacdes, vendavais, seca e desertificacdo, incéndios, pragas de
gafanhotos, além de outras calamidades de origem natural.3*

Uma avaliacdo publicada pelas proprias Na¢gdes Unidas em 2.022 revela
uma dura imagem do progresso até aqui, descrevendo um cenario de grave perigo
caso ndo seja pensado um futuro sustentavel e inclusivo para nossas cidades.3?

O Brasil possui 3,9 milhdes de pessoas que vivem em 13.297 areas de
risco. Dessas, 4 mil localidades sao classificadas como de “risco muito alto”, de
deslizamentos e inundacdes, por exemplo. J& o nUmero de areas classificadas como
de “risco alto” é de 9.291. Os dados podem ser visualizados no painel do Servigo
Geoldgico do Brasil, vinculado ao Ministério de Minas e Energia®.

A magnitude desse desafio exige transformagdes urbanas profundas em
nivel sistémico. Abordagens restritas e centradas apenas em alguns aspectos do
problema podem propiciar politicas publicas inadequadas e pouco resolutivas, ja que

seu foco é desviado das verdadeiras causas da realidade que procuram enfrentar.

31 NR054995.pdf (un.org)
32 The-Sustainable-Development-Goals-Report-2022.pdf (un.org)
33 Dashboard Risco Geolégico v3 (cprm.gov.br)

48

\__



https://documents-dds-ny.un.org/doc/RESOLUTION/GEN/NR0/549/95/IMG/NR054995.pdf?OpenElement
https://unstats.un.org/sdgs/report/2022/The-Sustainable-Development-Goals-Report-2022.pdf
https://geoportal.cprm.gov.br/portal/apps/dashboards/c338199dee3a4d4bb0e43738b424a298

TR

Temas de Direito Urbanistico 7|

O objetivo deste artigo é tratar desses aspectos, e particularmente de
um deles, diretamente relacionado com as ocupacdes em areas de risco: a crise de

moradia.

Il - Moradia Adequada e Prevencao de Risco

Habitar € o ponto de partida para a garantia de todos os direitos
fundamentais. A auséncia de um teto impede que o ser humano sobreviva
dignamente, evolua como tal e exerca seu papel na sociedade 3.

A moradia adequada foi reconhecida como direito humano em 1948, com
a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, tornando-se um direito humano
universal, aceito e aplicavel em todas as partes do mundo como um dos direitos
fundamentais para a vida das pessoas.

O direito a moradia integra o direito a um padrao de vida adequado. Nao
sSe resume a apenas um teto e quatro paredes, mas ao direito de toda pessoa ter
acesso a um lar e a uma comunidade seguros para viver em paz, dignidade e saude
fisica e mental. A moradia adequada deve incluir®: seguranca na posse;
disponibilidade de servicos, infraestrutura e equipamentos publicos; custo acessivel,
habitabilidade; ndo discriminacdo e priorizacdo de grupos vulneraveis; localizacao
adequada; e adequacéo cultural.

Parte expressiva da populacédo brasileira, contudo, ndo tem acesso a
moradia adequada, nem por meio de politicas publicas nem por meio do mercado
formal de producdo de unidades habitacionais. Cuida-se de realidade cruel e
irrefutavel, fruto de causas historicas complexas e de dificil reversdo, que nem por
iss0o, no entanto, ndo devem ser conhecidas para um melhor manejo da questéao.

A incapacidade historica do poder publico de implementar, de forma

minimamente eficaz, politicas publicas habitacionais voltadas ao atendimento das

34 “Sua casa € seu corpo maior”, define poeticamente Khalil Gibran, em sua obra “O Profeta”.
35 http://www.direitoamoradia.fau.usp.br/?page_id=46&lang=pt
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familias de baixa renda, associada a falta de planejamento urbano e correta
ordenacéo do espaco territorial, fez com que aquele grande contingente de pessoas
fosse obrigado (por absoluta falta de opcéo) a ocupar areas publicas e privadas
suscetiveis a risco. E possivel dizer, nesse contexto, que a ocupacdo de areas de
risco foi a “solugdo” que encontramos no pais para que uma parcela expressiva da
populacdo mais pobre tivesse um teto para morar.

Por consequencialismo entende-se a adaptacdo das decisdes as suas
consequéncias na realidade para as quais sdo destinadas, com flexibilizacdo do
entendimento tecnolégico das normas, na busca de uma justica transcendente.
Considerando, assim, que os seres humanos nao foram agraciados com o dom natural
de desparecerem do universo assim que alcancados por ordens de desocupacao, eles
necessariamente terdo de ocupar em seguida algum lugar, onde poderdo dormir e
abrigar-se do frio e da chuva.

Consequentemente, quando a eles ndo sao ofertadas quaisquer
alternativas habitacionais, ocupacfes e reocupacfes de areas de risco geoldgico,
sujeitas a desmoronamento ou inundacgdes, tornam-se uma “imposi¢cao” natural.

Essa violacdo massiva e sistematica do direito social a moradia, que
afeta um ndmero amplo de pessoas, revela o que convencionou-se denominar de
‘estado de coisas inconstitucional’. Esse instituto (ECI) foi criado pela Corte
Constitucional Colombiana e reconhecido no Brasil pelo Supremo Tribunal Federal no
julgamento da medida cautelar na ADPF 347/DF, que trata sobre as condicbes
desumanas do sistema carcerario brasileiro. A novidade € que esse fenbmeno permite
que o Poder Judiciario tome medidas e exija comportamento proativo dos demais
Poderes em busca da efetivacdo dos direitos fundamentais.

Nenhum sistema de prevencdo de risco sera capaz de produzir os
resultados esperados caso medidas mais eficientes para minimizar a crise
habitacional ndo sejam adotadas pelo poder publico nas trés esferas de governo.
Garantir o direito a moradia adequada é, portanto, a mée de todas as medidas

preventivas quando se trata de ocupacdes de areas de risco.
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Assim, politicas de prevencdo de risco baseadas exclusivamente na
ideia de interdicdo de moradias e remocao de pessoas sem considerar a causa
principal do problema estéo fadadas ao insucesso. Remover os moradores das areas
classificadas como de risco alto e muito alto parece extremamente l6gico; porém, os
dados quantitativos disponiveis revelam que essa providéncia ainda esta longe de ser
alcancada. A inexisténcia de alternativa habitacional definitiva aos desalojados cria
um ciclo vicioso, cujo unico resultado é transferir as pessoas vulneraveis de uma area
de risco para outra.

Tome-se como exemplo o caso da capital paulista: a despeito das
centenas de medidas judiciais e extrajudiciais adotadas nos ultimos 20 anos em razao
da ocupacdo de areas de risco alto e muito alto, invariavelmente, preconizando
remocdes de pessoas, o numero de familias ocupando areas classificadas como R3
e R4 dobrou no periodo:

Em 2004, por meio do convénio firmado entre o Municipio de S&o Paulo
e a Caixa Econdbmica Federal, foi contratado com a Fundacéo para o Desenvolvimento
da Unesp (Fundunesp) e com a Fundacdo de Apoio a Universidade de Séao Paulo
(FUSP) o "Mapeamento de risco associado a areas de encosta e margens de cOrregos
nas favelas do Municipio de Sdo Paulo”. Na ocasidao foram constatados 571 setores,
sendo 324 destes com risco alto e muito alto.

A reavaliacdo das areas mapeadas aconteceu entre os anos de 2009 e
2010, quando o Municipio de Sdo Paulo, por meio da Secretaria Municipal das
Subprefeituras (SMSUB), firmou convénio com o Instituto de Pesquisas Tecnoldgicas
do Estado de Sao Paulo (IPT), que realizou o estudo intitulado “Analise e Mapeamento
de Riscos Associados a Escorregamentos em Areas de Encostas e a Solapamentos
de Margens de Corregos em Favelas no Municipio de Sao Paulo”. Nesse trabalho
foram mapeadas 407 areas de risco. Esse mapeamento das areas de risco feito pelo
IPT mostrava que os locais de risco haviam praticamente dobrado em relacédo ao

levantamento feito no ano de 2.003.
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Intervencgdes em areas de risco no

Municipio de S3o Paulo
Mapeamento 2010-2011

Mapeamento 2003 Mapeamento 2010

+ 210 areas mapeadas em 20 Subprefeituras - 407 areas mapeadas em 26 Subprefeituras

* 562 setores avaliados * 1.183 setores avaliados

+ 323 de risco alto e muito alto + 608 de risco alto e muito alto

+ 239 de risco médio e baixo + 575 de risco médio e baixo

+ 36.000 moradias avaliadas * 105.816 moradias avaliadas

+ 13.548 moradias em R3 e R4 + 28.933 moradias em R3 e R4
5,6 km? 13,5 km?

Somente naquele periodo a cidade teve um aumento de 323 (trezentos
e vinte e trés) areas de risco alto e muito alto para 608 (seiscentos e 0ito).

Dez anos se passaram até que o Municipio de S&do Paulo, através da
sua Defesa Civil, resolvesse atualizar aquela base de dados. No ano de 2.021, a
Coordenacéo Municipal de Defesa Civil (COMDEC) encaminhou ao Ministério Publico,
por meio do oficio n°® 079 /[SMSU.GAB/2021, o relatério atualizado das areas de risco
do Municipio, demonstrando que a situacao atual é ainda mais grave. Foram
identificadas nesta ocasidao 37.041 (trinta e sete mil e quarenta e uma) moradias
situadas em area de Risco Alto — R3 e 10.564 (dez mil quinhentas e sessenta e quatro)
moradias situadas em areas de Risco Muito Alto — R4, num total de 1.316 (mil
trezentos e dezesseis) setores.

Ou seja, nos ultimos vinte anos a populacao vulneravel vivendo em areas
de risco alto e muito alto na cidade de Séo Paulo triplicou. E isso vem ocorrendo a

despeito da arrecadacao municipal aumentar ano a ano:
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2016 2017 2018 2019 2020

47.527.063.000,00 51.768.086.000,00 54.338.012.000,00 62.716.982.000,00 66.661.211.000,00

Fonte: Sdo Paulo — SP — Perfil — Meu Municipio (meumunicipio.org.br)

— Perfil = Meit1 Miinicinio (merimimicinio ora hr)

Ao longo desse periodo o poder publico municipal atendeu as familias
removidas de areas de risco com o pagamento de auxilio-aluguel. Esse beneficio tem
carater provisério e atualmente estd sendo pago a cerca de 25.000 familias em Séo
Paulo®. Seu valor de R$400,00 mensais ndo é reajustado ha anos e impede que
grande parte dos beneficiados consigam arcar com o custo da locacédo de um imovel
em areas regulares e seguras da cidade, ainda que nas periferias onde, o valor médio
do aluguel de um simples barraco é superior aguela quantia.

Como a cada més outras familias séo inseridas no programa de auxilio-
aluguel em decorréncia de novas decisbes administrativas ou judiciais, tornando o
gasto publico uma bola de neve que néo tera condicBes de se manter a longo prazo,
fica claro o iminente fracasso da politica.

Por outro lado, observa-se que ao lado do aumento do gasto publico com
pagamento de beneficios provisérios também se constata uma absoluta incapacidade
do poder publico municipal de “congelar” as areas que foram desocupadas. O
monitoramento e congelamento de &reas de risco desocupadas sdo providéncias
previstas nos planos de protecdo e defesa civil. Entretanto, como boa parte dos
municipios brasileiros ndo dispde de condi¢cdes materiais e humanas de exercer tais
encargos com eficiéncia, existe uma forte tendéncia de reocupacao pelas mesmas ou
por outras familias.

A falta de politicas habitacionais definitivas (garantia de moradia
adequada) como parte integrante desse processo de prevencgao/eliminagao de risco

escancara o fracasso da atuacgéo estatal e perpetuacéo do problema.

36 Atendimento Provisério (Auxilio Aluguel) (habitasampa.inf.br)
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A gravidade dessa situagao, cujos efeitos implicam muitas vezes em
perda de vidas e prejuizos patrimoniais irreparaveis, demanda constante reavaliagéo
de estratégias e articulacdo das diversas secretarias e 6rgaos publicos incumbidos de
enfrenta-la.

Encarar a crise habitacional com responsabilidade exige de todos os
atores envolvidos (inclusive do Ministério Publico) um olhar ampliado para o problema

de natureza estrutural, que devera ser enfrentado de forma multidimensional.

Il = Atuacao Estrutural

Como se viu do explanado até o momento, salta aos olhos que apenas
por meio de uma visdo ampliada, em contraposicdo a visdo restritiva que,
tradicionalmente, se aplica ao aspecto mais grave e urgente da precarizagéo do direito
constitucional de moradia, ou seja, a proliferacdo de habitaces em areas de risco,
poderdo surgir solucdes para o problema.

De nada adianta, por exemplo, que areas ocupadas sejam
pontualmente enfocadas, executando-se, quanto a elas, a¢gdes igualmente pontuais,
na medida em que tal proceder apenas transferira cidadéos e familias, no mais das
vezes, para outras areas, quica para situacoes ainda piores.

Essa atuacdo restritiva e pontual, que, como referido, sedimentou-se e
tornou-se a regra em tal contexto, reflete-se na atuacéo do Ministério Publico, que, na
pratica de suas rotinas e nos modelos burocraticos desenvolvidos para tanto, também
atua com tal viés, inserindo-se no panorama de criacao e perpetuacao de um circulo
Vicioso em que a questdo, apenas, se retroalimenta, com enorme desperdicio de
recursos, tempo, energia e, muitas vezes — o que € evidentemente mais grave — vidas.

Dai porque uma mudanca de paradigma € mais do que bem-vinda para que
a Instituicdo, quanto a esse e outros graves problemas sociais, se desincumba da

nobre misséo prevista pelos incisos Il e 1l do art. 129 da Constituicdo Federal.
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Para comprovar tal tese, partiremos de algumas premissas, j& bem
delineadas, quanto ao tema de fundo, no quanto explanado nos itens acima.

O primeiro ponto diz respeito a missao institucional do Ministério Publico,
orgao destinado a tutela de direitos fundamentais, bem como de interesses sociais e
difusos. Que se compreenda bem tal desiderato: trata-se, muito além de promover
demandas judiciais para a responsabilizacdo de agentes ou entes publicos ou
privados pela pratica de acdes ou omissdes irregulares, de interferir na realidade
concreta, utilizando-se de instrumentos que a propria lei confere a instituicdo, no
intuito de se reverterem ilegalidades e, mais do que isso, de se aprimorarem 0S
mecanismos sociais, politicos e administrativos que, por uma razdo ou outra, nao
atendam aos ditames normativos, ou seja, ndo garantam o respeito a direitos
garantidos pela legislacao.

Ao acanhar-se diante de determinada conjuntura fatica complexa,
promovendo, burocraticamente e de forma fragmentada (ou seja, sem uma Visao ou
um conhecimento adequado do todo), acBes judiciais ou iniciativas extrajudiciais
guanto a fatos pontuais inseridos em tal conjuntura, o Ministério Publico ndo apenas
ndo estard cumprindo a contento seu dever institucional, como, muitas vezes, estara
alimentando o circulo vicioso ja descrito acima.

A segunda premissa decorre desse Ultimo aspecto apontado: é
imprescindivel, para a efetividade no trato de questdes marcadas pelo reiterado
desrespeito a direitos fundamentais ou pela inefetividade de politicas publicas, que se
conheca de forma aprofundada, nos aspectos objetivos (histérico, conjuntural,
orcamentario, geografico e técnico, entre outros) e subjetivos (érgaos publicos, entes
da sociedade civil e da iniciativa privada interessados) o panorama sobre o qual se
quer intervir. Assim, o mosaico formado por situa¢des pontuais que chegam, de uma
forma ou de outra — muitas vezes aleatoriamente — ao conhecimento do Ministério
Publico deve ser analisado de forma inteligente, buscando-se as causas e, a partir
delas, as possiveis solu¢cdes ou caminhos para trabalhar a questdo. Essa € a chave

para romper a casca do circulo vicioso.
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A terceira premissa diz respeito as regras e normas que disciplinam a
atividade ministerial. Sua importancia é evidente, mas sua finalidade néo pode ser
esquecida. Elas sdo um meio, e ndo um fim em si mesmas. Para uma instituicao
regrada por principios e por disciplina funcional, que visam, justamente, garantir
controle sobre as atividades desempenhadas e impessoalidade e eficiéncia no
exercicio das func¢des exercidas, o caminho de transformar o alicerce burocratico num
fim em si mesmo, engessando a inovacdo e, no final das contas, a propria
resolutividade, é bastante facil de ser percorrido inadvertidamente®’.

E possivel, portanto, e muitas vezes desejavel, que os regramentos
sejam revistos, alterados ou adaptados, para que se permitam, ou mesmo para que
se exijam, mudancas nos paradigmas tradicionais de atuacao.

A conclusdo, a nosso ver irrefutavel, € no sentido de que para o
Ministério Puablico, no intuito de cumprir a contento suas missfes institucionais
previstas na Lei Maior, a atuagcdo com viés estrutural se revela, muito mais do que
uma faculdade, como um auténtico deverss,

Os instrumentos para tanto, ainda que, eventualmente, caibam
adaptacdes e revisdes nos respectivos regramentos burocraticos, encontram-se,
grosso modo, a disposicdo dos érgaos de execucdo da instituicao.

Assim, o trabalho integrado entre unidades de execu¢do, como
Promotorias e Procuradorias, o intercambio de informacfes por meio de reunides,
encontros e planilhamento de dados, o estabelecimento de mecanismos de fluxo e

troca de noticias sobre iniciativas adotadas, tudo isso — embora possam caber

37 Adverte a Recomendacdo CNMP n° 54/2017, do CNMP, em seus considerandos, que “o estagio
atual do movimento do acesso a justica e o paradigma juridico do século XXI sdo incompativeis com
uma atuacdo institucional formal, burocrética, lenta e despreocupada com a entrega a sociedade de
resultados concretos da atuacgéo juridica do Ministério Publico”.

38 A Recomendag&o n°® 54/2017, do CNMP, prevé, no inciso Il de seu art. 8% “Art. 8° A valorizag3o da
atuacéo resolutiva e da producao de resultados juridicos a ela relacionados sera assegurada, dentre
outros meios: (...) lll — pela ado¢éo de mecanismos normativos e administrativos que possibilitem menor
dedicacdo dos membros para procedimentos e processos de menor relevancia ou nos quais seja
inviavel a producdo de resultados (teis em favor da atuagcdo naqueles que priorizam a atuagao
resolutiva e orientada a producdo de resultados juridicos que lhe sejam Uteis, notadamente nos
socialmente relevantes”.
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incentivos por parte das administracdes superiores e a nivel nacional — é possivel de
ser implementado, com evidentes ganhos no exercicio da atividade-fim.

Também a instauracdo de inquéritos civis estruturais, com objeto bem
delineado desde a portaria inaugural, a partir da constatacdo, por qualquer meio
(inclusive pelo reiterado recebimento de noticias de fato e representacfes dando
conta de violagGes ou desrespeito a direitos fundamentais, que, sob essa nova viséo,
deixam de ser tratados de forma meramente pontual), de que ha necessidade de
conhecimento aprofundado de determinada conjuntura fatica complexa ou de que
determinada politica publica deixa a desejar.

A utilizagdo de requisigOes, reunides, recomendagdes e audiéncias
publicas, além do auxilio de 6rgdos técnicos e periciais, pertencentes ou nao a
instituicdo, séo ferramentas que ja se encontram a disposicao para a realizacdo desse
trabalho, desde que utilizadas de forma intencional no intuito de explorar as causas e
possiveis solucbes para tais problemas multifatoriais e complexos.

Cabe, ainda, tratar dos métodos autocompositivos, particularmente da
negociacdo, das praticas restaurativas e da mediacdo®®, como importantes
ferramentas para o desempenho de atividades ministeriais dentro da ética estrutural“©.

A complexidade e a multipolaridade dos problemas e conflitos
estruturais, que envolvem politicas publicas, um sem-numero de stakeholders (muitas
vezes envolvidos em relacdes conflituosas de longo prazo), questdes orcamentarias

e aspectos técnicos de dificil encaminhamento, entre outros fatores, dificilmente se

39 A Carta de Brasilia, em meio as “Diretrizes referentes aos membros do Ministério Publico”, determina
a “Adocgao de postura resolutiva amparada no compromisso com ganhos de efetividade na atuacéo
institucional, exigindo-se, para tanto: (...) €) Utilizacdo de mecanismos de resolu¢do consensual, como
a negociacao, a mediacdo, a conciliacdo, as praticas restaurativas, as convenc¢des processuais, 0S
acordos de resultado, assim como outros métodos e mecanismos eficazes na resolucéo dos conflitos,
controvérsias e problemas”.

40 A mesma Carta de Brasilia, entre seus considerandos, ressalta “que a Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988 (arts. 127 e 129) consagrou dois modelos de Ministério Publico, o que
atua perante o Judiciario, objetivando geralmente a tutela por adjudicacdo e o0 que atua
extrajudicialmente como intermediador da pacificagdo social, visando normalmente a resolucéo
consensual dos conflitos, controvérsias e problemas”.
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encaixard nos esquemas formais e silogismos logico-juridicos com 0s quais 0s
operadores do Direito estdo acostumados a lidar.

Tal fato naturalmente acaba por nos levar a ideia de utilizagcdo dos
métodos autocompositivos como uma poderosa ferramenta de construcdo de
caminhos e solugbes a curto, médio e longo prazo para os problemas e conflitos
estruturantes. Nesse contexto, o Ministério Publico, como representante dos
interesses da sociedade, pode vantajosamente se colocar diante dos demais
envolvidos na questdo como um 0Orgdo independente, capacitado, atento e
legitimamente investido da capacidade de catalisar o dialogo, estimular a discussao
de possiveis solucdes ' e impulsionar o encadeamento de atos procedimentais,
dentro do inquérito civil, por exemplo*?, rumo a mudanca concreta de uma realidade
de descumprimento a lei ou a principios constitucionais fundantes.

Assim, referindo-se especificamente a mediagcdo em ambiente judicial,
em raciocinio aplicavel aos demais meios autocompositivos, como a negociacao, por
exemplo, e também a seu emprego extrajudicial 43, Luciane Moessa de Souza **
aponta que, diante da “maior complexidade que envolve os conflitos coletivos, quais

sejam, aqueles trazidos a juizo em acdes populares, acdes civis publicas ou outras

41 Colhe-se do disposto no art. 4° da Recomendacdo Conjunta PRESI-CN n° 02/2020, do CNMP: “Art.
4° Recomendar aos membros do Ministério Publico brasileiro a ampliacdo do dialogo interinstitucional,
especialmente com os 6rgédos fiscalizados, como meio de fortalecer o controle proativo e resolutivo da
politica publica, bem como viabilizar e racionalizar o acesso as informagées”.

42 E conhecida, em processos estruturais judiciais, a ideia de provimentos em cascata, decisdes que,
posteriormente a sentenca, que geralmente tera um carater geral e quase, pode-se dizer,
“principiolégico”, ja na fase de cumprimento, possibilitam que eventuais problemas surgidos apés a
andlise do mérito sejam resolvidos ou encaminhados. Tal solugdo é, mais uma vez, uma consequéncia
do caréter fluido e multidimensional das questdes estruturais (consulte-se a respeito PORFIRIO, Camila

Almeida, “Litigios Estruturais”, Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2018, p. 45).

43 Lé-se, do § 2° do art. 1° da Recomendagéo n° 54/2017, do CNMP: “§ 2° Sempre que possivel e
observadas as peculiaridades do caso concreto, sera priorizada a resolugéo extrajudicial do conflito,
controvérsia ou situagdo de lesédo ou ameaca, especialmente quando essa via se mostrar capaz de
viabilizar uma solugcao mais célere, econdmica, implementavel e capaz de satisfazer adequadamente
as legitimas expectativas dos titulares dos direitos envolvidos, contribuindo para diminuir a
litigiosidade”.

44 “Mediacao de conflitos coletivos: a aplicagdo dos meios consensuais a solugdo de controvérsias que
envolvem politicas publicas de concretizacao de direitos fundamentais”. Belo Horizonte: Férum, 2012,
p. 99.
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acoOes coletivas, seja pelo fato de que atingem uma pluralidade de titulares de direitos
no polo ativo e, normalmente, no polo passivo, podem envolver mais de um 6rgéo
publico que tenha competéncia na protecédo desses direitos (...), seja pelo fato de que
muitos desses conflitos sdo multifacetados, envolvendo direitos fundamentais que
estdo em conflito com outros direitos também de natureza fundamental, coloca-se
como absolutamente desafiadora para o Poder Judiciario a perspectiva de realizar a
sua adequada ponderacéo obtendo uma solucéo que seja ao mesmo tempo viavel e
juridicamente aceitavel. Em razdo do seu potencial para gerar um dialogo que propicie
0 esclarecimento de interesses convergentes e divergentes, bem assim para permitir
a exploracao de solugcbes que atendam a todos os interesses legitimos, a mediacéo
se afigura, assim, como o instrumento apropriado para a busca de uma solugéo que,
além de preencher os requisitos juridicos cabiveis, seja efetivamente construida e
aceita por todos os envolvidos, gerando assim seu comprometimento com a
implementagao”.

Dito isso, cabe reiterar que o tema central deste texto, ou seja, 0
fenbmeno das ocupacdes em areas de risco, configura-se, a evidéncia, como uma
questao estrutural.

Com efeito, estamos diante de questdes que envolvem politicas
publicas, como a habitacional, entre outras, multipolaridade, diante dos inUmeros
interesses e relagcbes em conflito, um panorama de dificuldades técnicas e
pormenores conjunturais sensiveis, aplicacdo de dotacfes orcamentarias ou sua
prépria inexisténcia e, é claro, reiterada e flagrante violagdo ou desconsideracao de
direitos fundamentais, como a vida, a integridade fisica, a salde e a moradia.

A instauracao de inquéritos civis estruturais que tratem do tema, focados
na necessidade de aprimoramento ou mesmo da elaborac¢ao de politicas publicas que
tenham por objetivo o gradual enfrentamento e solucédo da questdo, deve, portanto,
comportar providéncias que passem por tais fatores.

Conhecer o quadro das necessidades habitacionais existentes no

Municipio € o ponto de partida para o planejamento da politica habitacional, pois
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gquando mensuradas e caracterizadas, estas necessidades podem ser analisadas
considerando-se as prioridades de atendimento frente as capacidades e os recursos
disponiveis.

Na ultima década, o pais foi palco de significativa producdo habitacional
por meio do Programa Minha Casa Minha Vida do Governo Federal, que ofereceu
subsidios e financiamento para producao e aquisicdo da casa prépria. SO no estado
de Séo Paulo, foram mais de 1,2 milhdo de unidades habitacionais contratadas*® entre
2009 e 2020. No caso paulista, também a CDHU historicamente teve relevante papel
na producdo habitacional nos municipios. No entanto, os problemas habitacionais
permanecem na presenca e crescimento de ndcleos urbanos precéarios e ocupacdes
de areas de risco, no dnus excessivo com aluguéis, na precariedade da infraestrutura,
entre outros.

Portanto, para muito além de construgcdo de unidades habitacionais de
interesse social (HIS), um conjunto de outras politicas publicas voltadas a demarcacéo
de zonas especiais de interesse social, de urbanizacéo de favelas, de regularizacao
fundiaria, de locacdo social, apenas para citar alguns exemplos, deverdo estar
associadas a medidas de controle do cumprimento da funcao social da propriedade e
de mediacédo dos conflitos fundiarios urbanos.

Os Promotores de Justica de Habitacdo e Urbanismo de todo o pais
possuem condi¢cdes de interferir ativamente nessa dinamica, adotando medidas
concretas na busca de maior eficiéncia e resolutividade em prol da concretizacdo do
direito social a moradia previsto no art. 6° da Constituicdo Federal.*®

A instauracdo de inquéritos civis estruturais, pelo Parquet, para

investigacdo das politicas habitacionais existentes no Municipio, da sua correta

45 Conforme dados do SISHAB do Governo Federal, foram 1.235.517 de unidades habitacionais
contratadas entre 2009 e 2020 no estado de S&o Paulo (1.047.082 de uh entregues), englobando todas
as modalidades do PMCMYV (Faixa 1, que envolve recursos orgamentarios destinada a populagéo de
menor renda; e, Faixas 1,5, 2 e 3, promovidas pelo mercado com recursos do FGTS).

46 A esse respeito vide Projeto Estratégico MP-Moradia desenvolvido pelo Centro de Apoio de
Habitacdo e Urbanismo do Ministério Publico de S&o Paulo (www.mpsp.mp.br).
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implementacdo e da execucdo orcamentaria possibilitara, de inicio, uma melhor
compreensao do tratamento que o poder publico local vem dando ao tema.

Os Municipios, respeitada sua capacidade orcamentaria, devem
formular diferentes politicas publicas na area habitacional para fazer frente as
demandas locais. E dever do Ministério Publico induzir sua elaboragdo e também sua
correta implementacao.

Além da producédo e oferta de unidades habitacionais as pessoas de
baixa renda (inclusive em parceira com outros entes publicos), questbes como criacao
de cadastro municipal de acesso a moradia, elaboracdo do plano local de habitacéo
de interesse social (PLHIS) de forma articulada ao planejamento orgcamentario
municipal (PPA, LDO, LOA), planos de urbanizacdo de assentamentos precarios,
requalificacdo da seguranca em edificacbes ocupadas irregularmente e outros
programas habitacionais como assisténcia técnica para melhorias habitacionais,
locacdo social e, principalmente, controle social da execu¢ao orcamentéaria, podem
consistir em medidas eficazes para diminuicdo do déficit habitacional e garantia do
acesso a moradia adequada aqueles que hoje vivem em areas de risco alto e muito
alto.

Por outro lado, parece que uma questao da mais absoluta relevancia nao
tem merecido a devida importancia (ndo sob o aspecto tedérico mas pratico) dos
membros da Instituicdo: cumprimento da funcéo social da propriedade.

O acesso a terra talvez seja 0 mais emblematico problema para a
efetivacdo do direito social a moradia. Os altos custos dos lotes urbanizados e a
incapacidade de boa parte dos Municipios brasileiros desapropriarem areas para
remocao de familias vulneraveis residentes em areas de risco, impde ao Ministério
Publico uma atuacéo proativa na fiscalizacdo dos imoveis descumpridores da funcéo
social da propriedade.

Cumprir a funcdo social € um dos pontos centrais para a viabilidade de
politicas publicas. Ou seja, a propriedade deve ser utilizada em beneficio da

sociedade, e ndo apenas de acordo com os interesses do proprietario. Longe de ser
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uma diretriz ideolégica, a funcdo social est4 presente em diversos dispositivos da
Constituicdo Federal, que também prevé instrumentos para que o poder publico exija
seu cumprimento.

Os objetivos da politica urbana também s6 podem ser alcangcados com
uma distribuicdo equilibrada e racional dos usos dos imoveis no territorio. Nesse
sentido, a ociosidade de terrenos ou edificagdes, quando localizados em regiées com
infraestrutura adequada, pode causar efeitos prejudiciais ao seu entorno (como a
degradacéo e o abandono) e a toda cidade, uma vez que diminui a oferta de areas
aptas a urbanizacdo ou utilizacdo, provocando o encarecimento dos iméveis e a
expulsdo de grandes parcelas da populacdo para regides mais afastadas e
ambientalmente sensiveis.

A Constituicdo Federal no art. 182, § 4° determina a aplicagdo do
Parcelamento, Edificagdo e Utilizacdo Compulsérios (PEUC), IPTU Progressivo no
Tempo e Desapropriacdo com Pagamento em Titulos, respetivamente, para imoveis
gque nao cumprirem sua funcdo social. Todos esses instrumentos foram
regulamentados pelo Estatuto da Cidade (Lei Federal n® 10.257/2001).

IV — Concluséao

As ocupacdes de areas de risco nos Municipios brasileiros € um
fendmeno antigo e recorrente em boa parte das cidades do pais. O preco da terra nas
areas urbanizadas e regulares aliado a um planejamento urbano excludente séo
fatores que, associados ao aumento da pobreza e das vulnerabilidades sociais,
indicam uma tendéncia de agravamento daquele quadro.

Por outro lado, as mudancas climaticas verificadas ao longo dos ultimos
anos, e sentida especialmente pelo aumento e intensidade das chuvas, sinalizam de
tragédias recorrentes naquelas areas, com possibilidade real de perdas de vidas e de

bens materiais.
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O enfrentamento desse grave problema ndo pode se limitar as suas
consequéncias. As necessarias e imprescindiveis medidas de prevenc¢ao, mitigacdo e
de resposta aos desastres, aqui considerados (a) mapeamento das areas de risco; (b)
cadastro nacional de municipios com &reas suscetiveis a ocorréncia de
deslizamentos; (c) elaboracdo de planos de redugdo de riscos, planos de
contingéncia, planos de saneamento/drenagem urbana, planos de recursos hidricos;
(d) fiscalizacéo e exercicio do poder de policia administrativo, tendem a n&o resolver
as causas do mesmo problema.

A questdo de fundo estd relacionada com a crise de moradia. As
milhares de pessoas que vivem em areas de risco alto e muito alto, em regra, ndo
estdo la por opcao. Essas areas sdo ocupadas macicamente por familias vulneraveis
e em relacdo as quais ndo foram ofertadas politicas publicas habitacionais adequadas.
A opc¢ao administrativa pelo enfrentamento das consequéncias vem perpetuando a
situacdo num eterno “enxuga gelo”.

N&o se pode olvidar que a aparente incapacidade (fatica) dos Municipios
de congelar areas precedidas de remocao de pessoas ou mesmo de executar obras
de mitigacdo de risco € uma realidade em todos os Estados da Federacao.

E preciso, portanto que o Ministério Publico esteja atento a todas essas
faces de um mesmo problema que é cronico, complexo e de dificil solugcdo. Atuar com
mais énfase, racionalidade e profissionalismo na efetivacdo do direito social a moradia
€ uma necessidade institucional.

A atuacdo estrutural, que nao considere apenas casos pontuais e
fragmentados, mas que considere o déficit habitacional, inclusive o qualitativo
(ocupacbes de areas de risco, favelas, corticos etc), tende a ser mais resolutiva e
eficiente.

A instauracdo de inquéritos civis estruturais que permitam conhecer a
realidade local, o planejamento urbano (existéncia de plano diretor, leis de uso e
ocupacao do solo, planos de habitacdo de interesse social etc), as politicas publicas

existentes e sua efetiva implementacao (producgao de unidades habitacionais, locagao
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social, auxilio-aluguel, urbanizacéo de favelas, requalificacédo de seguranca de prédios
ocupados, dentre outras), a execugdo orcamentaria, existéncia de imdbveis
descumpridores da funcao social da propriedade, a aplicacdo dos instrumentos do
Estatuto da Cidade (PEUC), mapeamento dos conflitos fundiarios urbanos, sao
algumas providéncias que certamente propiciarao a ado¢éo de medidas extrajudiciais
e/ou judiciais de natureza estruturantes que possibilitardo reverter o processo de

ocupacao de areas de risco.
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3. METODOS AUTOCOMPOSITIVOS - APLICACAO NA AREA DE
INTERESSES METAINDIVIDUAIS E NA RESOLUCAO DE CONFLITOS
URBANISTICOS

Roberto Luis de Oliveira Pimentel

Promotor de Justica de Habitacdo e Urbanismo em S&o Paulo/SP
Especialista em Interesses Difusos e Coletivos pela ESMP

Mediador e Conciliador Judicial e Extrajudicial, nos termos da Resolug¢ao n°

125/2010 — CNJ. Facilitador de circulos restaurativos pela Ajuris

I. Introducéo

O objetivo deste trabalho é tracar um breve panorama acerca da possibilidade
de aplicacédo dos diversos métodos adequados (ou “alternativos”) de solugdo de
confltos (MASCs), com énfase na negociacdo e na mediacdo, para O
encaminhamento de solu¢des para questbes que envolvam interesses difusos e
coletivos e, mais especificamente, controvérsias envolvendo o direito a moradia e a
ordem urbanistica.

A énfase na negociacao e na mediacao da-se por conta de tais métodos, sem
prejuizo da possibilidade de aplicacdo dos demais, mostrarem-se, em razéo de suas
caracteristicas, aptos, a principio, a um encaminhamento mais produtivo, rumo a

autocomposicéo, dos conflitos ora enfocados.

. Métodos Adequados de Solucdo de Conflitos. Negociacdo. Mediacao.

Circulos Restaurativos. Design de Sistemas.

A solucédo, ou o encaminhamento, de conflitos de interesses em geral pode
passar por diversos caminhos juridicamente validos. De inicio, vem a mente a classica

resolucéo de controveérsias por meio da intervencdo de uma corte ou tribunal. O Poder
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Judiciério, uma vez provocado por um dos interessados, analisa a questdo colocada
e aplica o Direito ao caso concreto, acrescentando-se as partes, com o que se forma
uma relacao triangular voltada especificamente ao encaminhamento do conflito. Trata-
se de uma atividade de evidente interesse publico e social, diante da necessidade de
que as relacbes sejam pacificadas, ou ao menos estabilizadas, trazendo-se, assim, a
teia de vivéncias que permeiam a sociedade, alguma seguranca juridica.

E preciso ter em mente, no entanto, que essa solucdo se aplica para as
hipéteses em que o encaminhamento do conflito rumo a uma solucéo néo € propiciado
pelas proprias partes. Em nome da necessidade de estabilizacdo das relacfes, entéo,
lanca-se mao de uma estrutura estatal voltada a se substituir aos interessados,
impondo a eles a resolucdo da controvérsia.

A isso podemos chamar heterocomposicao.

Denomina-se, de outro lado, autocomposi¢cao a dinamica por meio da qual as
proprias partes no conflito, ainda que com apoio de terceiros, encontram e adotam,
elas mesmas, o encaminhamento e a solucéo para a controvérsia existente entre elas.

As praticas autocompositivas, ao longo de sua sistematizacdo e estudo
enquanto fenbmeno social e juridico, cristalizaram-se em métodos, que comumente
sdo chamados de métodos adequados, ou alternativos, de solucdo de conflitos
(MASCs), ou meios alternativos de pacificagdo de conflitos, entre outras
denominacfes. Dentre eles, tém merecido especial destaque a negociacdo, a
conciliagdo, a mediacdo e a arbitragem.

A negociacdo € mencionada em primeiro lugar porque, ao lado de ser hipétese
tipica de autocomposicdo, pela auséncia de terceiros envolvidos na interacdo
dialégica entre as partes rumo ao consenso, consiste na ferramenta que, de maneira
mais direta e natural, € utilizada ha décadas pelo Ministério Publico e outros entes
estatais e publicos, nos termos da Lei Federal n° 7.347/1985, art. 5°, 8 6°, para a
obtencdo, por parte de pessoas fisicas e juridicas, de direito publico e privado,

organizacgoes, etc. investigados por lesbes a interesses difusos e coletivos, de
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compromissos de ajustamento de conduta, corporificados nos chamados TACs
(termos de compromisso de ajustamento de conduta).

Muito embora o ser humano, como animal politico, na classica expressao
aristotélica, esteja habituado a fazer negocia¢bes diuturnamente, em todos 0s seus
ambitos de vivéncia 4’ , do que decorre que, também no campo profissional, tal pratica
€ absolutamente usual para toda e qualquer pessoa, € evidente que, particularmente
na esfera da atuacao juridica, em que os conflitos de interesse ou sua prevencao sao
a matéria-prima sobre a qual se debrucam os diversos operadores nela atuantes, essa
atividade tenha especial relevancia.

Assim é que os esforcos para sistematizacdo e organizacdo de técnicas e
ferramentas propicias para tornar negociacdes mais organizadas e conscientes e,
como resultado, mais produtivas, geraram escolas e métodos cuja possibilidade de
aproveitamento no ambito dos interesses difusos e coletivos, mediante adaptacdes,
guando o caso, deve ser estudada e estimulada.

Pela sua relevancia e abrangéncia, mencionamos aqui a famosa Escola de
Harvard, concebida e sistematizada por William Ury, Roger Fisher e Bruce Patton.

E de responsabilidade desses autores a enumeracgédo de principios valiosos,
com o objetivo de nortear as negociacdes em geral, desde o0 momento em que se
enfocam os diferentes aspectos e variaveis do conflito até o momento da interacéo
entre as partes visando a constru¢cdo de caminhos e solucées consensuais.

Assim, a diretriz que preconiza a identificacdo de interesses e posicdes das
partes (0 que diz respeito, resumidamente, ao que efetivamente pretendem em
contraposi¢ao aquilo que verbalizam como tal), como ferramenta apta a propiciar um
conhecimento mais aprofundado das razfes pelas quais o conflito realmente se

instaurou, abrindo-se, assim, evidentemente, as portas para uma solu¢cdo. Também o

47 “Aristoteles define o ser humano como ‘animal politico por natureza’, feito para viver na polis, e isso

€ sinalizado pelo fato de que todos os seres humanos possuem a palavra (logos), e isso permite discutir
0 que é util e prejudicial, o justo e o injusto” (BERTI, Enrico; “Aristételes”. 1. ed. S&o Paulo: Ideias &
Letras, 2015, pagina 125).
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principio segundo o qual se deve separar as pessoas dos problemas, de forma a se
enfocar o conflito da forma o mais objetiva possivel, desarmando-se a controvérsia de
aspectos mais apaixonados, ideolégicos e de eventuais intransigéncias estéreis.

Com isso, inaugura-se a era da negociacado integrativa, em que as partes
cooperam para alcancar os maximos beneficios, de modo a integrar seus interesses
a um acordo que cria ou obtém valores, vislumbrando op¢des de acordo que superam
a ideia de negociacdo meramente distributiva, em que os interessados competem pela
distribuicdo de um valor fixo, disputando entre si qual delas ira conseguir o maior
beneficio. Alcanga-se, assim, no ambiente da constru¢cdo do consenso, a ideia do
‘logo de soma n&o-zero”, consagrado na teoria dos jogos (situagdo apelidada
comumente como “ganha-ganha”).

Outros conceitos, como o de melhor alternativa sem acordo (MASA), zona de
possivel acordo (ZOPA) e ponto de recuo 48, sedimentados como técnicas preciosas
de negociagéo, podem ser perfeitamente adaptados para a realidade normativa e a
pratica juridica brasileiras no trato de conflitos difusos e coletivos, o que, pelo escopo
deste trabalho, ndo sera esmiucado neste texto.

Enquanto a conciliacdo pode ser entendida como o possivel resultado de uma
negociacdo ou mediacdo bem sucedida, ou, em outra acep¢ao, COMo 0 Processo por
meio do qual um terceiro conciliador, figura ausente na negociacao, intervém de forma
ativa na relacdo entre as partes, propondo solucdes e fornecendo opinides a
respeito*®, a mediacdo, por sua vez, € o método de solucédo de conflitos por meio do
qual alguém diferente das partes intervém na discussdo do encaminhamento do
conflito existente entre elas, no intuito de facilitar e fomentar o didlogo, ou auxilia-las
a recompd-lo. E um método autocompositivo por exceléncia, na medida em que,

embora se caracterize pela presenca de um terceiro, ndo ha imposicdo de uma

48 Best Alternative to a Negotiated Agreement (BATNA), Zone of Possible Agreement (ZOPA),
Reservation Value/Price ou Walk Away Point.

49 Um exemplo tipico é a atuacédo de magistrados, em processos judiciais, em busca da obtencéo da
conciliacdo entre as partes.
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solugéo para o conflito. Os encaminhamentos e solu¢des séo construidos pelas
partes, com o acompanhamento e o estimulo propiciados pela intervengéo qualificada
do mediador. Assim, na visdo de Joseph B. Stulberg & Lela P. Love, “A mediacao é
um processo no qual um interveniente neutro ajuda pessoas numa disputa a
aprimorarem seus entendimentos sobre a situagdo em que se encontram e um sobre
0 outro e, entdo, a desenvolverem solucdes que sejam aceitaveis para eles” *° .
Cuida-se de uma atividade regulamentada pelo ordenamento juridico brasileiro,
gue consagra regras proprias e contempla os principios que a regem segundo uma
construcdo préatica e tedrica ha muito sedimentada. Os principios regentes da
mediagdo estdo previstos na Lei Federal n°® 13.140/2015 >! , art. 2°, e no Cdédigo de

Processo Civil, art. 166.

Lei n°®13.140/2015, art. 2° Cdédigo de Processo Civil, art. 166
Imparcialidade do mediador imparcialidade
isonomia entre as partes independéncia
oralidade oralidade
Informalidade informalidade
autonomia da vontade das partes autonomia da vontade
busca do consenso decisédo informada
confidencialidade confidencialidade
boa-fé

Cuida-se, além disso, de um processo marcado pela aplicacéo de técnicas pelo

mediador, a medida em que o didlogo se desenvolve e se incrementa, com maior ou

50 STULBERG, Joseph B. & LOVE, Lela P.; The Middle Voice: Mediating Conflict Successfully. 2. ed.
E-book. Durham: Carolina Academic Press, 2013. Pos. 280.
51 “Dispbe sobre a mediagao entre particulares como meio de solugao de controvérsias e sobre a

autocomposicao de conflitos no ambito da administragéo publica”.
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menor colaboracdo das partes, em busca, justamente, dos objetivos ja descritos. Por
tal razdo, cuida-se de uma tarefa especializada, cujo desempenho depende de
capacitacdo e do preenchimento de requisitos, conforme previsto pelo Codigo de
Processo Civil (artigo 167, § 1°) e pela Resolugdo n° 125/2010, do Conselho Nacional
de Justica (art. 12).

Dentre as técnicas tipicas do processo de mediacdo, pode-se mencionar, a
titulo de exemplo, o rapport, a escuta ativa, a inversao de papeis, o reforco positivo, o
mapeamento do conflito, o caucus, entre inlmeras outras 2 .

De se destacar, ainda, que a mediacdo pode se desenvolver segundo
modalidades diversas, e que, consoante os contornos do conflito, podem ser
entendidas como mais adequadas para a obtencdo de resultados satisfatorios.
Mencionam-se, assim, a chamada “Escola de Mediagao de Harvard”, ou satisfativa,
marcada pela aplicacdo, no ambiente da mediacdo, das técnicas e principios
consagrados pelo jA mencionado Projeto de Negociacdo de Harvard, bem como a
chamada “Mediacao Transformativa”, que enfoca na transformacao das partes e em
seu empoderamento, para seguirem com responsabilidade quanto a suas opc¢des
futuras. Jogam-se luzes, assim, sobre a relacdo entre as partes e as causas do
conflito, distribuindo-se o foco antes destinado predominantemente a aspectos mais
objetivos da controvérsia.

Também os circulos de construcdo de paz, tipicos da justica restaurativa,
constituem ferramenta cuja utilizacdo, no encaminhamento de questdes difusas, pode
ser estrategicamente utilizada, visando a obtencdo de ambientes colaborativos e
abertos entre os diversos interessados no conflito ou a respeito de aspectos
especificos que devam ser trabalhados como antecedente necessario para etapas de
discussdo e encaminhamentos subsequentes. Para tanto, evidentemente, é
necessaria a presenca de facilitador devidamente capacitado (Resolugdo CNJ n°
226/2016, art. 1°, inciso II).

52 Para uma visdo mais detalhada sobre as técnicas de mediacdo, sugere-se a obra “Caixa de

Ferramentas em Mediagao: Aportes Praticos e Tedricos”, de Tania Almeida, Dash Editora.
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De se considerar, por fim, a necessidade de profunda reflexado sobre o emprego
do inquérito civil e demais procedimentos a cargo do Ministério Publico como suporte
para o design de sistemas de disputa e de resolucédo de conflitos difusos®?, ferramenta
que, se utilizada com estratégia e com a devida técnica, por membros e auxiliares
devidamente capacitados, tem o potencial de gerar avangos significativos no trato de
guestdes metaindividuais e ganhos enormes de efetividade e resolutividade na

atuacao da Instituicao.

[ll. Contornos Gerais da Aplicacdo das Técnicas e Métodos Autocompositivos
no Contexto de Conflitos Difusos. Negociacdo e Mediagcdo. Mapeamento do
Conflito.

Se, de um lado, a negociacdo e a conciliagdo se mostram, ainda que de
maneira predominantemente empirica, como métodos consagrados de
autocomposicédo de conflitos difusos, ndo apenas no ambito da atuacdo do Ministério
Pablico como também dos mais diversos o6rgdos da Administracdo Publica, a
possibilidade de utilizacdo da mediacdo ainda gera uma série de duvidas e alguma
perplexidade >4 .

No entanto, acreditamos que seja plenamente viavel a aplicacdo de tal

ferramenta para tanto. Basta invocar as mesmas justificativas que se apresentam para

53 abordagem [de design] de sistemas de resolucéo de conflitos suporta metodologias diversas e
variadas, que podem ser graduadas de baixo a alto custo, incorporando perspectivas multiplas e
divergentes, e empregar processos e técnicas amplamente variados, produzindo, assim, resultados
sinérgicos e encorajando feedback, aprendizado e auto-aprimoramento” (Kenneth Cloke, "The Dance
of Opposites — traducdo nossa).

54 A autocomposicdo e a mediacdo no ambito das pessoas juridicas de Direito Publico é objeto de
regulamentacdo na ja mencionada Lei Federal n® 13.140/2015 (arts. 32 a 40), que trata, inclusive, da
criacdo de “camaras de prevengao e resolugdo administrativa de conflitos, no ambito dos respectivos

6rgaos da Advocacia Publica”.
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a consagracgao da negociacao — ou mesmo da conciliacdo — enquanto tal, na medida
em que, na verdade, nada ha na mediacdo que o contraindique. Pelo contrério, alias.
Isso se mostra claro ndo apenas ao se examinar a defesa teérica dessa possibilidade,
como também ao observarmos que, na pratica, isso tem ocorrido com grande sucesso.
Tais justificativas passam, inclusive, como é cedico, pela ébvia necessidade de
se encontrarem alternativas para a litigancia processual, diante dos inumeros
problemas, de todos conhecidos, decorrentes de se adotar a via judicial como
preferencial para a solucdo de conflitos, sejam eles individuais, sejam eles coletivos.
De qualquer modo, os questionamentos sobre a inclusdo da mediagdo no
cardapio de métodos de encaminhamento e solugdo de conflitos coletivos e difusos
passam, por primeiro, pela evidente caracterizacéo de tais conflitos como, geralmente,
mais complexos do que os individuais, repletos de variaveis sobre as quais, muitas
vezes, 0 controle e o pleno conhecimento de desdobramentos se mostram muito mais
dificeis. Além disso, davidas podem surgir quanto a prerrogativa que um legitimado
extraordinario possa ter para participar da escolha do mediador, quanto a como se
conduzir a mediacao diante da clara possibilidade de haver mais do que duas partes
no conflito, bem como quanto & complexidade técnica de muitos dos conflitos difusos.
A participacdo na escolha do mediador pelo legitimado extraordinario nos
parece um problema aparente, apenas. Com efeito, ndo ha nenhuma disponibilidade
acerca do direito material tutelado em tal atividade. O risco de que tal ocorra ndo esta
neste momento e muito menos na escolha da mediacdo enquanto método de
discussdo e encaminhamento do conflito. Vale lembrar, alids, que mediadores
capacitados estdo perfeitamente habituados a conducéo da reconstrucdo do dialogo
em conflitos envolvendo direitos indisponiveis. Assinala-se em acréscimo que a
mediacao é um processo marcado pela voluntariedade enquanto principio informador,
e essa caracteristica ndo se revela apenas no momento em que o interessado a ela
adere, mas se faz presente durante toda a dinamica de sua aplicacdo. Com relacdo a
tutela, em si, do direito material, e as regras que envolvem a apreciacdo e

homologacdo do conteudo de acordos e de promog¢Oes de arquivamentos deles
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resultantes, no que diz respeito ao Ministério Publico, por exemplo, aplicam-se as
mesmas regras vigentes quanto a negociacao que resulta na celebracdo de TACs.

Dito isso, é certo que se mostra necessaria a adaptacéo, para aplicacdo em
conflitos coletivos e difusos, de aspectos que foram pensados, criados e evoluiram
em meio ao tratamento de conflitos individuais.

Tal adequacéo, no entanto, é perfeitamente possivel.

Como um exemplo disso, passamos a explorar o mapeamento do conflito como
técnica cuja adaptacdo e utilizacdo, diante de controvérsias envolvendo temas
transindividuais, acaba por adquirir enorme importancia.

E intuitivo que, para bem negociar ou mesmo para bem facilitar a reconstrugéo
do dialogo entre partes de um conflito, € imprescindivel que sejam bem conhecidos
0S contornos, aspectos e caracteristicas que permeiam a relacdo. Tal importancia,
vale dizer, é diretamente proporcional a complexidade do conflito. Mas ndo é apenas
essa evidente conclusédo que temos em mente.

Roger Fisher, William Ury e Bruce Patton, em preciosa e classica licdo no
ambito da teoria da negociacao, ensinam:

“Por mais valioso que seja contar com muitas opgdes, as pessoas
envolvidas numa negociagdo raramente sentem necessidade delas.
Numa disputa, costumam acreditar que sabem a resposta certa — a
opinido delas deve prevalecer. Numa negociacdo de contrato, tendem a
acreditar que sua oferta € razoavel e deve ser escolhida, talvez com um
ajuste de preco. Todas as respostas disponiveis parecem estar em uma
linha reta entre a posicao do outro e a sua” > .

Apontam, a seguir, quais 0s principais entraves existentes em negociac¢oes.

Entre eles, “a busca por uma resposta unica”, a “pressuposi¢ao de que o bolo tem um

% FISHER, Roger; URY, William & PATTON, Bruce; Como Chegar ao Sim: Como Chegar a Acordos

sem Fazer Concessdes. 2. ed. Rio de Janeiro: Sextante, 2018, pagina 80.
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tamanho fixo” e ainda “a crenga de que ‘resolver o problema do outro é problema do
outro™ %6 |

Vale mencionar, nesse passo, que a busca, por cada parte, de uma resposta
Gnica, na crenca de que o conflito é algo estanque, desprovido de dinamismo, um
monolito que as impede de caminhar adiante, as coloca ou as mantém em posicdes
diametralmente opostas, afastando, assim, o0 espirito colaborativo e multifacetado que
acaba por facilitar o surgimento de opc¢des, que ramificam a visdo de cada qual e do
conjunto de envolvidos na busca de caminhos rumo a solucéo.

Para isso, no entanto, deve-se partir do pressuposto de que a conjuntura
complexa exige uma maior dedicacao para que seus contornos sejam minimamente
conhecidos. Mesmo porque, na mesma linha de pensamento destacada acima, €
possivel dizer que a complexidade das variaveis e aspectos do conflito é, agora,
inversamente proporcional a nitidez da separacédo, ou distingdo, entre os problemas
vividos por uma parte e pela outra e entre seus pontos de vista — por vezes
ilusoriamente — antagonicos.

Por tudo isso, conhecer a questdo o mais profundamente possivel se mostra
importantissimo para que surjam opc¢des diferentes de encaminhamento, dentre as
quais as partes poderao encontrar solugdes e possibilidades que atendam a todos.

Por vezes, determinado aspecto técnico, juridico ou féatico, antes
desconsiderado ou entendido como de menor importancia, quando bem conhecido e
analisado mais a fundo, pode trazer a luz desdobramentos e a possibilidade de
conectar-se a outras variaveis, propiciando o surgimento de caminhos antes
camuflados em meio a discusséo de temas mais 6bvios da controvérsia.

Dai porque entendemos que o mapeamento do conflito °’ , sob os pontos de

vista juridico, técnico e de identificacdo de métodos autocompositivos que

56 Obra e pagina citadas.
57 “Esse & um procedimento imprescindivel no didlogo com multiplas partes, que pode ser
sistematicamente utilizado por mediadores com a inten¢do de analisar a natureza do conflito e seu
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melhor se adequem a ele, apresenta relevancia estratégica no que diz respeito
a solucao negociada de conflitos difusos e coletivos.

........................................................................... juridico

mapeamento do conflito. ... técnico

................................................................... escolha preliminar de métodos/técnicas

E evidente que, ainda que dividido para fins praticos em aspectos como ora
proposto, o mapeamento deverd ser um sO, de forma que se paute pela
multidisciplinariedade das analises e intercambio de informacdes e pontos de vista, e
se guie, além disso, pelo foco no encaminhamento de solu¢cao negociada ou amigavel.

Além disso, o mapeamento € algo dindmico e adaptavel, de forma que, a cada
passo, poderdo ser incluidas novas visdes e aspectos antes ndo percebidos, sempre
com o objetivo de se enriquecer a dinamica em andamento.

O aprofundamento ou a andlise técnica, por exemplo, devera, sempre que
viavel, levar em conta o potencial que cada possibilidade ou alternativa técnica
encontrada revela para a resolucéo do conflito ou de aspectos dele. De posse dessas
informacdes, o negociador ou mediador podera, dessa forma, vislumbrar determinada
abordagem ou a utilizacdo de determinada técnica que, a vista disso, podera melhor
estimular as partes a encontrarem encaminhamentos e possiveis solu¢cdées que as
satisfagam.

E de grande relevancia, além disso, particularmente quando o conflito difuso
disser respeito a realizacdo de obras, intervencdes ou politicas publicas, que, a
permear 0s aspectos juridicos e técnicos do panorama estudado, esteja incluida uma

analise da questdo orcamentaria. Com efeito, em casos assim, para que o dialogo e

historico, assim como de tragar estratégias de intervengédo” (ALMEIDA, Tania; Caixa de Ferramentas

em Mediacao: Aportes Préticos e Tedricos. 1. ed. Sdo Paulo: Dash, 2014, pagina 59).
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as decisbes a serem tomadas sejam devidamente informados e solidamente
fundamentados, mostra-se extremamente importante que tenham sido previamente
analisadas as alternativas para abordagem da questédo sob o ponto de vista do custeio
das providéncias e acbGes que, eventualmente, estejam inseridas nas possiveis
solugdes, potenciais propostas ou op¢des geradas.

Como mais um exemplo de técnicas ou, pode-se dizer, de posturas a serem
adotadas pelo negociador ou estimuladas pelo mediador de conflitos difusos ou
coletivos, vale mencionar a necessidade de se evitarem julgamentos precipitados
sobre as posi¢coes manifestadas ou interesses revelados pelas partes, permitindo-se
assim que se vislumbre o conflito de maneira o mais objetiva possivel, o que viabilizara
o aprimoramento do dialogo, evitando-se o sufocamento do surgimento de opc¢des.

Nesse sentido, é valiosa a licAo de Erica Ariel Fox, ao propor que nos
autoavaliemos e nos perguntemos, inclusive em uma mesa de negociacao, em que
pontos nés mesmos, e ndo a outra parte, porventura estamos a colocar entraves,
empecilhos ou dificuldades para a comunicacdo e o dialogo, ou, em suas palavras,
colocando-nos no meio de nossos proprios caminhos, o que significa, também,
perceber nossa prépria contribuicdo para os resultados — por vezes insatisfatorios —

que obtemos %8 .

IV. Objeto da Autocomposicdo de Conflitos Difusos e Coletivos. Direitos
Indisponiveis. Direitos Materiais. Questdes Estruturais. Convencdes

Processuais.

A tormentosa questdo que envolve a realizacdo de concessdes acerca de

interesses ou direitos indisponiveis na negociacdo ou conciliacdo de conflitos difusos

58 “O primeiro passo para superar sua lacuna de desempenho [performance gap, no original], € ver seu
préprio papel nos resultados que vocé vem obtendo” (Winning From Within, New York: Harper Collins,
2013, pagina 21).

76

\_




TR

Temas de Direito Urbanistico 7|

e coletivos vem naturalmente a tona ao tratarmos da utilizacdo de MASCs como
ferramenta para tanto.

Trata-se, no entanto, de algo superavel, da mesma maneira que o é quanto a
utilizacdo dos compromissos de ajustamento de conduta, que poderdo ser tomados
pelo Ministério Plblico e demais legitimados para a acéo civil pablica %° previstos em
nossa legislacdo ha mais de trés décadas. E evidente que o questionamento é de
enorme relevancia, ndo apenas por conta do traco de indisponibilidade que caracteriza
tais direitos (o0 que, no aspecto do direito material, impediria, a principio, 0 seu préprio
titular de renunciar a eles), mas também em raz&o de estarmos diante, no sistema que
instrumentaliza sua tutela, de hipétese de legitimacdo extraordinaria.

Sob um ponto de vista mais cauteloso ou, por assim dizer, conservador, 0s
acordos versando sobre direitos difusos e coletivos podem dizer respeito, apenas, a
aspectos circunstanciais envolvendo o cumprimento das obrigacdes tendentes a
prevencao de lesdo ou a reparacao do bem lesado, como prazos e suas eventuais
prorrogacdes, valores de multas ou mesmo de compensacdes pecuniarias etc. Nao
teriam, portanto, como prevalecer eventuais flexibilizagbes concernentes as
obrigacdes em si.

A complexidade das situacdes atualmente postas para enfrentamento pelo
Ministério Publico e demais legitimados extraordinarios, no entanto, permite, a Nn0sso
ver, que se alargue o espectro e o alcance de tal visdo, num primeiro momento para
gue se analisem as diversas alternativas possiveis para a prevencao de lesdo ou para
a reparacdao do bem difuso e, posteriormente, para que se avaliem, com maior
liberdade, as opc¢des que se mostrem viaveis para que se implemente a protecdo ou
a recomposicao almejadas, a luz do fato de que a indisponibilidade diz respeito ao

amago do bem tutelado e sua preservacéao.

59 O Cadigo de Processo Civil e a Lei de Mediagédo (Lei Federal n° 13.140/2015), respectivamente nos
arts. 174, inciso Il e 32, inciso lll, preveem expressamente a possibilidade de celebragao de “termos
de ajustamento de conduta” pelas camaras de prevencédo e resolucdo administrativa de conflitos
instaladas no &mbito das pessoas juridicas de Direito Publico.
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Toda essa conjuntura, enfim, deve ser avaliada caso a caso, com apoio técnico
e andlise aprofundada das informacdes disponiveis e dos prognosticos de evolugéo
da situacao fatica no tempo, a fim de que se elejam os melhores caminhos para a
solucéo do conflito, o que podera importar, dentro do espirito da negociacdo, em
concessdes mutuas ou na busca de alternativas inovadoras ou que revelem, ao se
pactuarem as clausulas do ajuste, ndo apenas a reparacdo do dano mas possiveis
ganhos para a sociedade, ou até mesmo para 0 proprio compromissario.

De se observar, ainda, que ha normas garantidoras, a posteriori, da
intangibilidade do amago do bem tutelado como, por exemplo, a necessidade de
homologacdo do arquivamento de procedimento, no qual se deu a celebragdo do
termo de compromisso de ajustamento de conduta, pelo Conselho Superior ou
Camara de Revisdo do Ministério Publico (no caso de compromissos tomados por
seus membros)®, a valoracdo do compromisso de ajustamento como garantia minima
de prevencdo ou reparagdo do dano transindividual®® e, evidentemente, a prépria
possibilidade de controle judicial sobre todos os seus aspectos®?, fatores que resultam
na possibilidade de celebracdo de novo compromisso, inclusive por outros
colegitimados, com novas obrigacdes ou ampliacdo do objeto, e na possibilidade de
ajuizamento de acao civil publica relativa ao tema do conflito.

A indisponibilidade de direitos, cabe desde logo dizer, ndo € tema inédito no
campo da mediacdo, no que toca a direitos individuais, diante de seu amplo e bem-
sucedido uso na area do Direito de Familia, por exemplo. Vale assinalar que, nessas
hipoteses, a lei estabelece a necessidade de homologacdo judicial e oitiva do
Ministério Publico®, formalidade que, a evidéncia, se mostra dispensavel na hipétese

60 Arts. 5°, § 6° e 9°, § 3° da Lei Federal n° 7.347/1985.

61 MAZILLI, Hugo Nigro. A Defesa dos Interesses Difusos em Juizo. Sdo Paulo: Saraiva, 1996, pagina
316.

62 Constituicao Federal, art. 5°, inciso XXXV.

63 O consenso das partes envolvendo direitos indisponiveis, mas transigiveis, deve ser homologado
em juizo, exigida a oitiva do Ministério Publico” (art. 3°, § 2° da Lei Federal n° 13.140/2015).
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de se tratar de acordo relacionado a direitos difusos e coletivos, em razdao da
regulamentacdo propria trazida pelo microssistema processual coletivo.

Poderdo se submeter a mediacdo, portanto, quaisquer assuntos relacionados
a controvérsia ou ao conflito transindividual. O objetivo da utilizacdo de MASCs para
tal tutela €, como é 6bvio, instrumental. E disso resulta ainda uma vantagem, no que
diz respeito a maior possibilidade de abertura das partes para a busca de solugdes
por meio do dialogo, consistente na posicdo ndo apenas de neutralidade do mediador
(no sentido de que nédo se trata de um orgao julgador ou que impora uma solucéo para
a questao, como o juiz ou o arbitro), mas também em seu dever de confidencialidade.

Importante observar, ainda nesse mesmo espirito, que, a medida em que o
Ministério Publico, dentro de sua missao institucional, voltar-se para a instauracao, na
area de interesses transindividuais, de inquéritos civis resolutivos, e, principalmente,
estruturais®, vislumbra-se a clara possibilidade de encaminhamento das complexas
guestdes levantadas e investigadas nesse ambito para solugcdes autocompositivas,
mostrando-se, mais uma vez, relevante que se alterem os paradigmas e visdes de
atuacao de seus membros, o que deve vir acompanhado de sua capacitacdo para a
negociacao e, sempre que possivel, também para a mediacdo, como importantes
ferramentas técnicas que poderdo ndo apenas nortear a propria participacdo e
conducdo de processos autocompositivos, como também a coleta de dados e
informacdes, a vista da necessidade de, desde o inicio, abrirem-se as portas para o
surgimento de op¢des de encaminhamento pactuado para os conflitos sob apuracgéo.

Também para a celebracédo de acordos com relacdo a aspectos processuais a
utilizacdo da negociacdo, da mediacao e de outros métodos pode se mostrar bastante

proficua, assim como para protocolos pré-processuais.

64 Na Promotoria de Justica de Habitacdo e Urbanismo da Capital, por meio da implementacdo de um
dos objetivos do Projeto MP-ID (Moderna Promotoria de Justica de Interesses Difusos), estabeleceu-
se como rotina a instauracdo de inquéritos civis estruturais, com o0 que a atuacdo do 6rgéo,
gradativamente, se tornou mais efetiva e mais consentdnea com o0s ditames constitucionais
respectivos. Além disso, a Promotoria de Justi¢ca, dentro do paradigma estabelecido pelas Diretrizes
aos Membros do Ministério Publico, alinea “K”, da Carta de Brasilia, deixou de instaurar, sem nenhuma
perda de efetividade, centenas de procedimentos pontuais, de alcance e resolutividade totalmente
questionaveis.
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Os negocios juridicos processuais, nesse sentido, podem integrar acordos mais
amplos, que também disciplinem outros aspectos da relacao ou do conflito, cabendo,
ainda, sua celebracéao a titulo preparatorio de outras negociacoes.

Cuida-se, assim, de mais uma valvula para o surgimento de opcbes que
possam indicar caminhos para a solucdo do conflito, devendo os negociadores e
mediadores permanecer atentos para a possibilidade de sua utilizagdo criativa,
respeitados, obviamente, 0s principios constitucionais e legais incidentes.

Diante da redacao do art. 190 do Cédigo de Processo Civil, que poderia trazer
alguma duvida acerca do alcance e possibilidades de uso do instituto pelo Ministério
Publico, de se observar que o art. 16 da Resolugédo n® 118/2014, do Conselho Nacional
do Ministério Publico, autoriza, de forma ampla, tal pratica, inclusive em fases preé-

processuais®.

V. Conflitos Urbanisticos e Fundiarios. Peculiaridades. Regularizacdo Fundiaria.
Conflitos Aparentes entre a Legislacdo Ambiental e a Legislacdo de Reurb e

Autocomposicéo.

Os conflitos subsumidos a legislacdo urbanistica, pela complexidade que lhes
€ inerente, podem representar um campo de muito crescimento e aprendizado no que
toca ao emprego dos MASCs. Invariavelmente, tais controvérsias envolverdo o poder
publico, a sociedade civil, movimentos sociais organizados, organiza¢cfes nao
governamentais ligadas ao desenvolvimento urbano e a prote¢cdo do meio ambiente
artificial e, muito frequentemente, o préprio Poder Legislativo.

Alguns pontos que caracterizam essa espécie de relacdes sociais e juridicas
complexas podem bem ilustrar essa conclusao. Citaremos adiante, de maneira breve,

exemplos nesse sentido.

65 “Art. 16. Segundo a lei processual, podera o membro do Ministério Publico, em qualquer fase da
investigacdo ou durante o processo, celebrar acordos visando constituir, modificar ou extinguir

situacdes juridicas processuais”.
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Intervengdes e projetos urbanisticos: sédo absolutamente rotineiros os projetos
apresentados tanto pelo poder publico quanto por particulares com o objetivo de
promover intervencdes na terra urbana. Tais projetos, comumente, sao elaborados e
preparados sem o devido cuidado no que toca a observancia das normas de direito
publico relacionadas a protecdo da ordem urbanistica e sem que se garanta
participacdo da sociedade civil ou, como um pré-requisito essencial para tanto, ampla
publicidade acerca dos objetivos, finalidades, estudos técnicos preparatérios e mesmo
do proprio contetido das intervencgdes pretendidas. E evidente, assim, que ambientes
de negociacéo ou de mediacdo se mostram aptos para que se discutam e se pactuem
obrigacdes que objetivem o ajustamento de situacfes de afronta a legislacéo, para
que, por exemplo, etapas que tenham sido abreviadas sejam devidamente refeitas,
ou para que se garanta a publicizacdo de dados e informacdes e a oitiva da sociedade.

Projetos de lei urbanisticos: a participacdo da sociedade civil na discusséo de
projetos de lei que envolvam a &rea urbanistica é requisito constitucional para sua
validade. O Poder Judiciario tem entendido que se trata de assunto em relacdo ao
qual cabe, inclusive, a luz do sistema de freios e contrapesos, o0 exercicio de controle
sobre as demais instancias federativas, de modo a que se garanta, por exemplo, a
realizacdo de audiéncias publicas, promovidas de acordo com 0s requisitos legais e
com ampla publicidade e acesso a populacdo. Mais uma vez se vislumbra a clara
possibilidade e um amplo panorama de aplicacdo dos métodos autocompositivos, que
permitem discussdo com todos os setores envolvidos a fim de que se adequem as
irregularidades eventualmente existentes nesse sentido.

Direito a moradia e conflitos fundiarios: disputas pela posse da terra consistem
certamente num dos temas mais tormentosos na area civel e na area urbanistica,
notadamente — e aqui nos interessa tal ponto — quando tais conflitos envolvem
ocupacdes informais de areas urbanas (ou mesmo em areas rurais, mas para fins
urbanos) por populacdes carentes ou menos favorecidas, em busca, como via de

regra se verifica, de moradia. Cuida-se de fenémeno tipico das cidades brasileiras,
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marcadas, como se sabe, por intensa desigualdade social e pelo desatendimento do
direito constitucional social em referéncia para boa parte da populagéo.

Afora o conflito pela posse imobiliaria em si, que se trava, geralmente, entre
proprietarios (que, na prética, na imensa maioria das situacdes, lancam mao de
demandas possessorias) e ocupantes da area, € muito comum que se verifiquem,
nesses casos, também aspectos de interesse do poder publico e da sociedade civil,
envolvendo uma miriade de assuntos, que podem ir do zoneamento da area a
protecdo do meio ambiente e de bens publicos. E é justamente na complexidade
advinda do conflito entre variadas normas de protecdo (alids, como dito, uma
caracteristica sempre presente no campo dos conflitos urbanisticos em geral) que
reside a possibilidade de uso proficuo dos métodos autocompositivos.

Com efeito, é propria dessas atividades dialéticas, ap0s a preparacdo que,
particularmente no inicio das sessfes de mediacao, € feita aos interessados nesse
sentido, a abertura para uma observacao positiva, generosa e criativa da conjuntura
do conflito e das possibilidades de seu encaminhamento. E funcdo do mediador, e
nesses casos tal tarefa se mostra ainda mais importante, garantir que esse espirito
permeie a conduta de todos os envolvidos.

Como em qualquer conflito difuso ou coletivo, situagbes como essa exigirao,
portanto, preparo e capacitacdo do responsavel pela conducdo dos trabalhos de
autocomposicao.

Demandam especial atencao, na area da habitacdo e urbanismo, controvérsias
relacionadas a regularizacdo fundiaria de areas ocupadas. Cuida-se de tema que
agrega conflitos de profundo teor social, diante da natureza do direito fundamental a
qgue se refere, qual seja, a moradia (art. 6°, caput da Constituicdo Federal), cuja
garantia, como se sabe, se mostra muito distante de um minimo razoavel no pais,
panorama que se traduz pelos altissimos indices de déficit habitacional existentes em
todo o territério nacional.

Referido direito fundamental, muitas das vezes, na situacdo concreta, sera

colocado diante (e em contraposicdo ao menos aparente) de outros direitos de
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relevancia constitucional, como o meio ambiente (CF, art. 225) e a politica de
desenvolvimento urbano (CF, art. 182). Os conflitos disso resultantes, ndo seria
preciso dizer, terdo por caracteristica primordial a complexidade e, por consequéncia,
demandardo preparo e sensibilidade por parte dos profissionais envolvidos na
negociacdo ou na mediacdo, bem como um competente mapeamento de todo o
contexto a envolvé-los.

Especificamente quanto a realizacdo de mediacdo em conflitos que envolvam
a discussdo sobre a realizacdo ou sobre a viabilidade da regularizacdo fundiaria,
chamam a atencdo dispositivos especificos da Lei Federal n°® 13.465/2017, que
estabelecem a possibilidade de se realizar, na hipétese de apresentacdo de
impugnacao pelos titulares do dominio, na fase de demarcacdo urbanistica,
“procedimento extrajudicial de composigao de conflitos” (art. 21 e paragrafos).

E interessante anotar que se prevé, inclusive, com o fim especifico de se
obterem informacdes sobre “casos de prescricdo aquisitiva da propriedade”, a
realizacdo de levantamento que em parte coincide com a proposta acima, colocada
neste trabalho como algo de importancia generalizada, no sentido da conveniéncia de
se realizar um mapeamento do conflito para o fim de se propiciar o surgimento de
opcOes de encaminhamento. Com efeito, dispde o 8 2° do mencionado art. 21 que
“para subsidiar o procedimento de que trata o caput deste artigo, sera feito um
levantamento de eventuais passivos tributarios, ambientais e administrativos
associados aos imdéveis objeto de impugnacéo, assim como das posses existentes,
com vistas a identificacdo de casos de prescricdo aquisitiva da propriedade”.

Outro dispositivo bastante interessante € o 8 4°, por meio do qual se permite a
realizacdo de arbitragem em casos de conflito quanto a demarcacéo urbanistica ndo
solucionados por meio da mediacdo, do que se extrai ter o legislador compreendido
que, nesta fase da regularizacdo fundiaria, ndo ha campo para que se fale em
indisponibilidade de direitos (Lei Federal n°® 9.307/1996, art. 1°).

Outro dispositivo de enorme interesse para o tema deste trabalho € o art. 34 da

Lei n° 13.465/2017, que dispde que “os Municipios poderdao criar camaras de
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prevencgao e resolucao administrativa de conflitos, no &mbito da administragao local,
inclusive mediante celebracdo de ajustes com os Tribunais de Justica estaduais, as
quais deterdo competéncia para dirimir conflitos relacionados a Reurb, mediante
solugéo consensual” 66

No momento da negociacédo ou mediagao acerca de pontos conflituosos
de processos de regularizagdo fundiaria, particularmente no que diz respeito a
possiveis choques entre o que dispde a legislacdo ambiental, a legislacéo urbanistica
e a legislacao de protecao social e habitacional (e aqui nos referimos tanto a normas
constitucionais quanto infraconstitucionais, ja que todos esses direitos possuem esse
amplo espectro), mostra-se, como ja aventado em termos gerais, importantissimo que
se conhecam as diversas variaveis, possiveis soluc¢des técnicas, posicdes e
interesses de cada stakeholder e que se tenha em mente a zona de possivel acordo
(ZOPA), cujo estabelecimento podera ter por critério de afericdo uma reflexdo
fundamentada acerca do que se entende por efetivamente indisponivel diante da
legislacado, a luz do caso concreto e dos reflexos e ganhos sociais que os parametros
de eventual pactuacéo sobre a regularizagcdo possam significar, com base, sempre,
em propostas de solucdes técnicas apresentadas.

Os negociadores presentes e responsaveis pelo processo, particularmente
aqueles que representem os legitimados extraordindrios para a celebracdo de
compromissos de ajustamento de conduta (Lei Federal n°® 7.347/1985, art. 5°, § 6°)
deverdo ter presente, ainda, que a ZOPA sera algo fluida®’ e permitira, ao longo do

processo, dentro de parametros de razoabilidade e responsabilidade técnica e

66 O Municipio de Sdo Paulo conta com um Nucleo de Solucédo de Conflitos no ambito da Secretaria
Municipal de Habitac&o, composto por advogados, arquitetos, assistentes sociais e outros profissionais,
boa parte deles capacitados para a mediacdo de conflitos.

67 Interessante anotar, nesse contexto, o disposto nos artigos 20 e 22 das Lei de Introducdo as Normas
do Direito Brasileiro (redacdo dada pela Lei Federal n® 12.376, de 2010), verbis: “Art.

20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidird com base em valores juridicos
abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da decisdo”; Art. 22. Na
interpretacdo de normas sobre gestao publica, serdo considerados os obstaculos e as dificuldades reais
do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos

administrados”.
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profissional, as flexibilizacdes e adaptacdes que se fagam necessérias e possiveis a
vista dos posicionamentos cambiantes das partes e das opg¢des que, naturalmente,
forem postas a mesa dentro da dinamica dialégica que caracteriza a aplicacdo dos

institutos ora descritos.
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4. PROJETO ESTRATEGICO MP — MORADIA

Marcus Vinicius Monteiro dos Santos

Promotor de Justica de Habitacdo e Urbanismo em S&o Paulo/SP
Metre em Gestéo e Politicas Publicas pela Fundacao Getulio Vargas
Especialista em Interesses Difusos e Coletivos pela ESMP

Coordenador do Centro de Apoio de Habitacéo e Urbanismo do MPSP

| — Objetivo

Integrar a atuacao dos Promotores de Justica de Habitacdo e Urbanismo
do Estado de S&o Paulo no enfrentamento da crise habitacional e dos conflitos
fundiérios urbanos, mediante iniciativas uniformizadas voltadas a efetivacao do direito
social a moradia, com foco em solu¢cbes adequadas para garantia dos principios da
funcado social da propriedade, da dignidade da pessoa humana e do néo retrocesso

social.

Il. Justificativa

Habitar € o ponto de partida para a garantia de todos os direitos
fundamentais. A auséncia de um teto impede que o ser humano sobreviva
dignamente, evolua como tal e exerca seu papel na sociedade.

A moradia adequada foi reconhecida como direito humano em 1948, com
a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, tornando-se um direito humano
universal, aceito e aplicavel em todas as partes do mundo como um dos direitos
fundamentais para a vida das pessoas.

O direito & moradia integra o direito a um padrao de vida adequado. N&o

se resume a apenas um teto e quatro paredes, mas ao direito de toda pessoa ter
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acesso a um lar e a uma comunidade seguros para viver em paz, dignidade e saude
fisica e mental. A moradia adequada deve incluir8;

Segurancada posse: Todas as pessoas tém o direito de morar sem o0 medo de sofrer
remocdo, ameacas indevidas ou inesperadas. As formas de se garantir essa
seguranca da posse sao diversas e variam de acordo com o sistema juridico e a
cultura de cada pais, regido, cidade ou povo;

Disponibilidade de servicos, infraestrutura e equipamentos publicos: A moradia
deve ser conectada as redes de agua, saneamento basico, gas e energia elétrica; em
suas proximidades deve haver equipamentos pubicos como escolas, creches, postos
de saude, areas de esporte e lazer e devem estar disponiveis servi¢os de transporte
publico, limpeza, coleta de lixo, entre outros.

Custo acessivel: O custo para a aquisi¢céo ou aluguel da moradia deve ser acessivel,
de modo que ndo comprometa o orcamento familiar e permita também o atendimento
de outros direitos humanos, como o direito & alimentagéo, ao lazer etc. Da mesma
forma, gastos com a manutencéo da casa, como as despesas com luz, agua e gas,
também ndo podem ser muito onerosos.

Habitabilidade: A moradia adequada tem que apresentar boas condicbes de
protecdo contra frio, calor, chuva, vento, umidade e, também, contra ameacas de
incéndio, desmoronamento, inundacdo e qualquer outro fator que ponha em risco a
salde e a vida das pessoas. Além disso, o tamanho da moradia e a quantidade de
coémodos (quartos e banheiros, principalmente) devem ser condizentes com o nimero
de moradores. Espacos adequados para lavar roupas, armazenar e cozinhar
alimentos também séo importantes.

N&o discriminacdo e priorizacdo de grupos vulneraveis: A moradia adequada
deve ser acessivel a grupos vulneraveis da sociedade, como idosos, mulheres,
criangas, pessoas com deficiéncia, vitimas de desastres naturais etc. As leis e politicas

habitacionais devem priorizar o atendimento a esses grupos e levar em consideracao

68 http://www.direitoamoradia.fau.usp.br/?page_id=46&lang=pt
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suas necessidades especiais. Além disso, para realizar o direito & moradia adequada
é fundamental que o direito a ndo discriminacao seja garantido e respeitado.
Localizacdo adequada: Para ser adequada, a moradia deve estar em local que
ofereca oportunidades de desenvolvimento econdmico, cultural e social. Ou seja, nas
proximidades do local da moradia deve haver oferta de empregos e fontes de renda,
meios de sobrevivéncia, rede de transporte publico, supermercados, farmécias, outras
fontes de abastecimento basicas. A localizacdo da moradia também deve permitir o
acesso a bens ambientais, como terra e agua, e a um meio ambiente equilibrado.
Adequacédo cultural: A forma de construir a moradia e os materiais utilizados na
construcdo devem expressar tanto a identidade quanto a diversidade cultural dos
moradores e moradoras. Reformas e modernizacdes devem também respeitar as
dimensdes culturais da habitacao.

Parte expressiva da populacao brasileira, contudo, ndo tem acesso a
moradia adequada, nem por meio de politicas publicas nem por meio do mercado
formal de producédo de unidades habitacionais.

Mesmo ratificado por inUmeras nacbes por meio da Declaracdo
Universal dos Direitos Humanos, o acesso a moradia adequada n&o € uma realidade
para todos. Bilhdes de pessoas vivem em condi¢des precarias no mundo, inclusive
nos paises ricos. No Brasil o quadro das necessidades habitacionais se apresenta em
grande escala, sendo o déficit habitacional por novas moradias estimado em cerca de

6,4 milhdes de domicilios, atingindo predominantemente familias de baixa renda®®.

69 No Brasil, utiliza-se como referéncia nacional o conceito de Déficit Habitacional desenvolvido a partir
da metodologia elaborada pela Fundag¢do Jodo Pinheiro do Governo de Minas Gerais (FIP/MG),
adotada nas Ultimas décadas pelo governo federal para orientar a politica habitacional e também
utilizada por gestores, comunidade académica e entidades profissionais. A metodologia foi
originalmente desenvolvida no primeiro volume da série, publicado em 1995, com base nos dados do
Censo Demografico e Pnad divulgados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), e traz
um conceito amplo de necessidades habitacionais que engloba tanto o déficit habitacional (domicilios
gue demandam incremento e reposicao do estoque de moradias), como o déficit qualitativo ou déficit
por inadequacédo (o conjunto de domicilios em situacdes inadequadas de moradia, que demandam
ac6es de melhorias do ponto de vista urbanistico e da regularizagao fundiaria, sem a necessidade de
producéo de unidades novas). Os numeros do déficit habitacional sdo dimensionados para o conjunto
do pais, unidades da federacao e regides metropolitanas selecionadas e, no nivel municipal, apenas a
partir dos microdados do Censo Demogréafico. Os dados aqui apresentados se referem a Ultima
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O relator especial da ONU Miloon Kothari, que esteve em missdo no Brasil
no periodo de 29 de maio a 13 de junho de 2004, apontou em seu relatorio, ja
naquela época, que os desafios a serem enfrentados no pais eram de grande
magnitude, especialmente quanto aos moradores de rua, 0s sem-terra e também
guanto ao elevado déficit de moradia. O relatério destacou a fragmentacéo das
politicas de desenvolvimento e planejamento urbano, a desigualdade extrema
de renda no pais e o impacto negativo da privatizacdo de servi¢cos basicos para

0s mais pobres.3

Portanto, conhecer o quadro das necessidades habitacionais existentes
é fundamental para o planejamento da politica habitacional, pois quando mensuradas
e caracterizadas, estas necessidades podem ser analisadas considerando-se as
prioridades de atendimento frente as capacidades e os recursos disponiveis. Assim,
a quantificacdo e a qualificacdo das necessidades habitacionais - tanto aquelas
acumuladas ao longo do tempo, como também as necessidades a serem geradas
pelas demandas demograficas futuras - contribuem para orientar o planejamento de
aclfes e programas que possam atender as especificidades das situacdes
identificadas e planejar o desenvolvimento futuro do setor habitacional — seja no
ambito municipal, estadual ou federal.

No entanto, a realidade dos municipios, embora bastante heterogénea,
revela que grande parte deles possui limitadas capacidades fiscais e dependem de
recursos transferidos por outros entes governamentais e; um expressivo numero de
municipios esta desprovido de qualquer capacidade institucional para gerir programas
habitacionais e produzir politicas descentralizadas e participativas, nao contando com

instrumentos como cadastro para identificacdo do déficit municipal de moradia, 6rgéo

atualizacao do déficit habitacional, que consta da publicacdo "Déficit Habitacional no Brasil 2015", da
Fundacao Joao Pinheiro, publicado em 2018, a partir de dados da PNAD 2015.

89




MPSP o

Temas de Direito Urbanistico 7|

local para a gestéo da politica habitacional, conselho e fundo municipal de habitacdo
ou plano local de habitagéo de interesse social.

A caréncia habitacional ndo € homogénea entre as regides do estado de
Séo Paulo e se manifesta de modo diferente entre as situacfes de déficit e de
inadequacdo e quanto ao volume das unidades, fortemente dependente dos
processos socio urbanos e das densidades populacionais das diversas regides. Nesse
sentido, quase metade do déficit estd concentrado na Regido Metropolitana de Sao
Paulo, onde também predominam os componentes de inadequag¢éo dos domicilios
urbanos. O déficit também ¢é significativo nas demais regibes metropolitanas e
aglomeracdes urbanas do estado e, menos concentrado nos municipios do interior e
litoral que, embora com menor participacdo no déficit habitacional do estado, também
apresentam problemas habitacionais.

Os dados mais recentes sobre o déficit e a inadequacgédo de domicilios
para o estado de S&o Paulo (estimados a partir da PNAD de 2015) indicam déficit total
de 1,3 milhées de domicilios (com predominio do componente dnus excessivo com
aluguel) e mais de 1 milhdo de situa¢bes de inadequacéo de domicilios urbanos (com
predominio da inadequacéo fundiaria).

DEFICIT HABITACIONAL TOTAL E RELATIVO, POR COMPONENTES - 2015

Componentes
Especificagcao Total Relativo habitacao coabit. Onus excessivo adens.
precéria (1) familiar (2) aluguel (3) excessivo (4)
Brasil 6.355.743 9,3 942.631 1.902.490 3.177.772 332.850
Estado de S&o Paulo | 1.337.037 8,8 77.325 326.522 801.317 131.873
RM Sao Paulo 643.207 9 27.959 151.671 373.108 90.469

Notas: (1) domicilios improvisados (locais construidos sem fins residenciais que servem como moradia, tais como barracas, viadutos,
prédios em construgéo, carros etc) e os domicilios rusticos (sem paredes de alvenaria ou madeira aparelhada, o que resulta em
desconforto e risco de contaminagado por doengas, em decorréncia das suas condi¢des de insalubridade); (2) soma das familias
conviventes secundarias (apenas aquelas que tém intengdo de constituir domicilio exclusivo séo consideradas déficit habitacional) e
das que vivem em domicilios localizados em comodos - exceto os cedidos por empregador; (3) nimero de familias urbanas, com renda
familiar de até trés salarios minimos, que moram em casa ou apartamento e que despendem mais de 30% de sua renda com aluguel;
(4) situagd@o em que o nimero médio de moradores no domicilio é superior a trés por dormitério, considera apenas domicilios alugados.

Fonte: "Déficit Habitacional no Brasil 2015", Fundagé&o Jodo Pinheiro, 2018.

70 CEM/ CEBRAP/ MINISTERIO DAS CIDADES/ SECRETARIA NACIONAL DE HABITACAO.
Capacidades administrativas, déficit e efetividade na politica habitacional. Brasilia: Ministério das
Cidades/ SNH, 2007.
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INADEQUACAO DE DOMICILIOS URBANOS - 2015

Brasil Estado S&o Paulo RM Sao Paulo

Inadequagéo fundiaria de domicilios
urbanos duraveis (1)

Percentual de domicilios particulares
permanentes urbanos com inadequacao 3,2 3,9 5,6
fundidria

Domicilios urbanos duréaveis (1) sem
banheiro

Domicilios urbanos duraveis sem banheiro
em relagéo ao total de domicilios 0,4 0,3 0,3
particulares permanentes urbanos
Domicilios urbanos duraveis (1) com pelo
menos um tipo de caréncia de 7.225.231 312.275 203.215
infraestrutura

Percentual de domicilios particulares
permanentes urbanos com pelo menos um 12,3 2,1 2,9
tipo de caréncia de infraestrutura
Adensamento excessivo em domicilios
préprios urbanos duraveis (1)
Adensamento  |Adensamento excessivo em domicilios
excessivo (5) préprios urbanos duraveis em relagdo ao
total de domicilios particulares
permanentes urbanos

Domicilios urbanos duraveis com
cobertura inadequada

Cobertura Percentual de domicilios urbanos duraveis
inadequada (6) [com cobertura inadequada em relagdo ao
total de domicilios particulares
permanentes urbanos

1.871.473 567.610 400.001

Inadequacéo
fundiaria (2)

213.732 44.467 21.506

Domicilios sem
banheiro (3)

Caréncia de
infraestrutura

)

1.025.717 280.927 208.602

1,7 19 2,9

834.722 71.289 32.257

1,4 0,5 0,5

Nota: (1) Apenas domicilios duraveis, ou seja, ndo séo considerados os improvisados e os rusticos, sendo excluidos também os cémodos, por
se constituirem parcela do déficit habitacional. Inclui, além dos domicilios urbanos, os rurais de extenséo urbana; (2) pelo menos um dos
moradores do domicilio declara ter a propriedade da moradia, mas informa néo possuir a propriedade, total ou parcial, do terreno ou a frag&o
ideal de terreno (no caso de apartamento) em que ela se localiza; (3) inexisténcia de unidade sanitaria domiciliar exclusiva; (4) domicilios que
nao dispdem de ao menos um dos seguintes servi¢os basicos: iluminagéo elétrica, rede geral de abastecimento de 4gua com canalizagao
interna, rede geral de esgotamento sanitario ou fossa séptica e coleta de lixo; (5) quando o domicilio apresenta um nimero médio de
moradores superior a trés por dormitério, considera domicilios préprios; (6) com paredes de alvenaria ou madeira aparelhada e cobertura de
zinco, palha, sapé, madeira aproveitada ou outro material que néo seja telha, laje de concreto ou madeira aparelhada.

Fonte: "Déficit Habitacional no Brasil 2015", Fundag&o Jo&o Pinheiro, 2018.

No ambito do planejamento estadual, o Plano Estadual de Habitacao,
elaborado em 2010, considerou estimativas de 2006 (Fundacdo Seade), as quais se
encontram sobremaneira desatualizadas, revelando também no &mbito estadual a
necessidade de atualizacdo das estimativas, diagndsticos e planejamento das acdes

na area da politica habitacional.
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Anexo 1
Distribuigao des Domicili do N i Habitacionais e C c ificatério:
Estado de Sio Paulo,Regiées Metropoli e Regid inistrativa
2006
Necessidades Habitacionais e Componentes Regiées Metropolitanas Interior do Estado de S3eo Paulo
Classificatorios Eftado de B Saixada RA de RA de RA de RA d}e Sdo | Aglomerado Aglomerado
S3o Paulo S&o Paulo s Campinas Campinas José dos | Central-Norte
antista y Registro Sorocaba Noroeste (3)
(inclui R} Campos 2)
Total (1) 11.973.622 5.852.048 508.907 791519 1.800.552 67.075 693.879 610.511 1.163.323 1.286.328
DEFICIT AVPLIADO 1.217.550 719.936 69.575 84.884 172.913 6.876 49.417 34.098 90.640 74.096
Barraco 420285 172530 31.428 44192 93515 1.458 17.299 -(5) 62.042 43140
Area de Desmoronamento 202.590 125,768 8.228 9.495 21.551 2.569 -(3) 12.354 -(8) -(8)
Area de Enchentes 33.468 -(5) 10639 -(3) -(5) -(5) -(3) -(5) -(5) -(5)
TRANSFERENCIA INADEQUACAO PARA DEFICIT 552208 402171 19284 29.508 55543 2718 22599 13,694 -(5) -(5)
PERMANECE NA INADEQUAGAQ 2.683.655 1.696.870 94.764 153.104 313.691 18.744 124.679 95.641 123.330 215.934
Favela 374.980 306.862 17.621 24.287 37515 -(5) -(5) -(8) -(5) -(8)
Camodo 279.730 196 428 -(5) 9.753 24175 -(5) 17.487 -(5) -(5) -(9)
Espaco Interno Insuficiente 985773 674251 25.492 45814 99.310 7739 57331 38 506 38.007 48.056
Congestionamento 113.747 73.898 -(5) -(5) -(5) -(5) -(5) -(5) -(5) -(5)
Infra-estrutura Urbana Interna Impropria 485167 286539 27852 42137 65225 6.471 -(8) 13.568 -(8) 74.945
IMoradias Préaprias Sem Documento de Posse 75834 45442 -(5) -(5) 14 491 -(&) -(5) -(5) -(5) -(5)
Moradias Alugadas com Renda Inferior 3 SM (4) 368.425 113,449 9.483 20.010 61792 2632 27.598 28.293 61.329 63.849
Adequado 7.816.503 3.370.161 330.693 537.042 1.276.761 40.639 500.568 454.846 913.153 929.684

Fonte: Fundacdo Seade. Pesquisa de Condicdes de Vida — PCV.

(1) Inclui os demicilios que por falta de informac&o em alguma variavel dos componenies de nec habitacionais néo foi
(2) Composto pelas Regides Administrativas de Bauru, Central. Ribeiréo Preto e Franca

(3) Composto pelas Regides Administrativas de Barretos. S&o José do Rio Prefo. Aracatuba. Marilia e Presidente Prudente

(4) Salério minimo de setembro de 1998, atualizado pelo ICV-Dieese para setembro de 2006

(5) Esta categoria possui erro amostral relativo superior a 40%. limite maximo estabelecido para a divulgacdo dos dados

Além dos dados do déficit habitacional — seja a demanda por novas

unidades habitacionais, ou a demanda por urbanizacdo, melhorias habitacionais e
regularizacdo fundiaria — destaca-se que no pais ndo hd uma metodologia ou
contagem oficial da populagdo em situacdo de rua. Trata-se de uma atividade mais
dificil que a contagem de pessoas domiciliadas, havendo uma tendéncia a
subestimacdo do fenbmeno. Sao poucos 0sS municipios que possuem censo dessa
parcela da populacédo em situacéo de vulnerabilidade e, por conta disso, torna-se dificil
incluir adequadamente esse segmento no planejamento das politicas habitacionais,
demandando articulagcdo com outras politicas de saude e assisténcia social, correndo-
se o risco de reproduzir-se o cenario da invisibilidade social. Estudo recente publicado
pelo IPEA, no entanto, da uma ideia da magnitude do problema’?, uma estimativa da
ordem de mais de 220 mil pessoas em situacdo de rua no pais em marco de 2020 e
indica um aumento expressivo da populacao em situacao de rua ao longo do periodo
analisado (setembro de 2012 a margo de 2020):

71

https://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/nota_tecnica/200612_nt_disoc_n
_73.pdf
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Numero estimado de pessoas em situacio de rua no Brasil (set./2012-mar./2020)
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Fontes: Censo Suas; Cadastro Unico; RMA; Ipea (2015); IBGE (2015).

Na dultima década, o pais foi palco de significativa producao
habitacional por meio do Programa Minha Casa Minha Vida do Governo Federal, que
ofereceu subsidios e financiamento para producao e aquisicdo da casa prépria. S6 no
estado de S&o Paulo, foram mais de 1,2 milhdo de unidades habitacionais
contratadas’? entre 2009 e 2020. No caso paulista, também a CDHU historicamente
teve relevante papel na producéo habitacional nos municipios. No entanto, os
problemas habitacionais permanecem na presenca e crescimento das favelas e
ocupacdes irregulares (inclusive em areas centrais das grandes cidades), no 6nus
excessivo com aluguéis, na precariedade da infraestrutura, entre outros.

A crise de moradia tem levado, como ja enfatizado, a um inevitavel

aumento dos conflitos fundiarios urbanos, que é exteriorizado nas acbes de

72 Conforme dados do SISHAB do Governo Federal, foram 1.235.517 de unidades habitacionais
contratadas entre 2009 e 2020 no estado de Sdo Paulo (1.047.082 de uh entregues), englobando todas
as modalidades do PMCMYV (Faixa 1, que envolve recursos orgamentarios destinada a populagéo de
menor renda; e, Faixas 1,5, 2 e 3, promovidas pelo mercado com recursos do FGTS).

93

\




TR

Temas de Direito Urbanistico 7|

reintegragéo de posse e de desejos por falta de pagamento em andamento em todas
as Comarcas do Estado.

Os conflitos fundiarios urbanos configuram um grave problema social
brasileiro, com significativas repercussdoes na gestdo das cidades e na vida das
pessoas. Encarados até bem pouco tempo apenas como um problema de ordem
privada a ser resolvido na esfera judicial (agbes possessérias), com o advento do
Estatuto da Cidade — Lei 10.257, de 10 de julho em 2001, esses conflitos passaram
também a ser tratados como ponto nevralgico dos problemas sociais e urbanos que
precisam ser enfrentados com sob uma nova perspectiva, de modo planejado, em
conjunto com as demais politicas publicas urbanas que envolvem a moradia, 0 acesso
a terra, o uso e a ocupacao do solo, o saneamento basico e também a mobilidade
urbana.

As solucgbes judiciais aplicadas a eles ainda se limitam, em regra, a
definir a parte vencedora da lide com base na legislacao civil e processual civil, sem
gue se preocupe com a solucao do conflito que gerou o litigio (causa). Tal conducéo
gera, a cada processo e salvo raras excecfes, nOvoS € maiores passivos sociais e
juridicos.

O Ministério Publico é uma instituicdo concebida constitucionalmente
para a defesa dos interesses sociais e individuais indisponiveis e, portanto, deve estar
atento a esses graves problemas que assolam a sociedade brasileira. O
enfrentamento da crise de moradia e dos conflitos fundiarios urbanos dela decorrentes
merecem um olhar mais ampliado de seus membros, de forma a que todos o0s

aspectos relevantes que compdem o problema sejam analisados em sua completude.

O Observatério de Remocbes, projeto coordenado pelo
LABCIDADE da FAUUSP em parceria com o LABJUTA-UFABC, coleta e
divulga informacdes sobre remocgdes e ameacas de remogéo na Regiédo
Metropolitana de S&do Paulo (RMSP). O mapeamento possui carater

colaborativo e é realizado desde 2012. Os objetivos desse mapeamento
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sdo: (a) identificar e compreender, em diferentes escalas, os impactos
proporcionados pelas remocbes e ameacas; e (b) sistematizar e
compartilhar informacbes para fortalecer a resisténcia dos atingidos
contra politicas e projetos urbanos que implicam em processos de
despossessdo e violagcdo de direitos. O mapeamento € atualizado
trimestralmente e sua ultima verséo corresponde ao periodo de janeiro de
2017 a junho de 2020.

Em funcdo dos trabalhos desenvolvidos no ambito do Observatoério de
Remocdes, a Promotoria de Habitacdo e Urbanismo da Capital do Ministério Publico
de S&o Paulo firmou um plano de trabalho com o LabCidade da FAUUSP, visando
elaborar uma leitura mais ampla dessa problemética para possibilitar alternativas ao
enfrentamento dessas situagdes para além da atuacao individualizada e fragmentada
nas lides possessorias.

As remocdes forcadas, nas searas judicial e administrativa, vém
ocorrendo por diversos fatores como, notadamente, para dar lugar a projetos de
desenvolvimento urbano e infraestrutura ou para 0 mero embelezamento da cidade.
Em muitos casos essas remocoes forcadas acabam apenas agravando o problema
gue elas buscavam resolver, pois limitam-se a transferir o imbréglio para outra area
do Municipio, num verdadeiro ciclo vicioso de reintegracfes de posse. O crescente
namero de reintegracbes de posse de imoveis publicos e privados vem levando
familias para areas cada vez mais precarias, em novas frentes de ocupacao irregular.

Analisando os dados do Judiciario paulista, a partir do banco de
sentencas disponibilizado pelo Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo foram
identificadas 316.630 sentencas em processos judiciais em todo o Estado,
concentradas no periodo entre 2013 e 2018, dentre os quais 170.850 estéo situados
na Regido Metropolitana de Sao Paulo (decisdes de 12 Instancia); com destaque
também para grandes cidade do interior, como Ribeirdo Preto, Presidente Prudente e

Aracatuba, também envolvendo conflitos em torno de glebas e iméveis rurais.
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processos de disputa por terra na rmsp por tema

81,5%

aluguel

5.9%
desapro
priacao

10.214
processos

170.850 processos totais

com sentenga proferida entre 2013 e 2018
Grafico 02: Numero de processos judiciais ligados a disputas por terra na 1* Regifio Administrativa

Judicidria, que agui consideramos correspondente 4 Regido Metropolitana de Sdo Paulo, categorizados
por tipo de agdo. Fonte: TISP. Elaboragio: Pedro Mendonga, LabCidade, 2019.

concentragio dos processos de disputa por terra no estado de sp

ribeirao preto 28,3
grande sao paulo 28,2

pres e prudente 7

aragatuba 2

05 campos

santos

campinas

sorocaba

processos

por mil domicilios
(1IBGE 2010)

Grafico 01: Concentragio de processos judiciais ligados a disputas por terra por mil
domicilios por regifo administrativa judicidria. Fonte: TISP. Elaboragio: Pedro
Mendonca, LabCidade, 2019,

Os dados apurados retratam a dimenséo da dificuldade do acesso a terra

e a moradia digna e 0s seus impactos na vida das familias mais vulneraveis que, por
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falta de alternativas, acabam ocupando areas publicas ou iméveis privados vazios e
nao utilizados.

O enfrentamento dessas questdes pelo Ministério Publico deve ir muito
além de intervencdes formais em acOes possessorias, onde a causa de pedir
restringe-se a ocorréncia de esbulho ou turbac&o. A mitigagéo de danos nesses casos
demanda uma atitude proativa das Promotorias de Habitagcdo e Urbanismo em
identificar, nas suas Comarcas, os diferentes aspectos que envolvem o problema local

para sua defrontacdo no plano da tutela dos interesses difusos correlatos.

[l — Etapas do Projeto

Identificagdo do
Problema na
Comarca

Resultado

Social Planejamento

Avaliagdo Implementagdo
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Respeitada a autonomia e a independéncia funcional dos membros da
Instituicdo, esse Projeto visa subsidiar uma atuacdo cooperativa e coordenada que
propicie aos Promotores obtencéo de melhores resultados.

Padrées e metodologia previamente definidos poderdo ser

constantemente melhorados para a consecucao dos objetivos tracados.

ETAPA 1

A Etapa 1 trata da identificacdo do problema.

Identificacdo do

Problema
I I
Instauracao de Padronizacdo de Alinhamento
Procedimentos Rotinas Institucional

A identificagéo do problema - crise de moradia - ndo se deu a partir de
uma andlise subjetiva dos membros da Instituicdo ou da sua cupula. Ela se deu a
partir da constatacéo de fatos concretos que vém ocorrendo, ha décadas, em grande
parte dos Municipios do Estado e que afetam a percepcao da coletividade.

A instauracdo de inquéritos civis ou de procedimentos de
acompanhamento de politicas publicas € necessaria para a formalizacdo das
investigacdes e coleta de dados, podendo haver opcéo por um ou outro instrumento
a critério do Promotor de Justica.

A padronizacao de rotinas mediante disponibilizagdo de bases de dados
sobre déficit habitacional, capacidades institucionais e outros indicadores para situar
a problematica regional, além de roteiros, enunciados e notas técnicas pelo Centro de

Apoio de Habitacdo e Urbanismo terd por finalidade, respeitada a independéncia
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funcional, otimizar e racionalizar a atuagdo dos Promotores, propiciando-lhes mais
agilidade, uniformidade e eficiéncia.

O refinamento das informagdes, o envolvimento dos 6rgaos de execucao
do Ministério Publico, permitira um alinhamento Institucional em torno da definicdo das
estratégias emergentes em ambito local ou regional. Quanto maior a interacdo entre

0S executores e 0s planejadores maior serd a probabilidade de sucesso do projeto.

ETAPA 2

Na Etapa 2 — Planejamento ser&o identificadas e selecionadas as
melhores estratégias de abordagem para cumprir o escopo definido na fase de
identificacdo. Aqui serdo detalhadas todas as atividades necessérias, divididas em
eixos de atuacéo, para levar a bom termo o projeto.

As estratégias poderédo ser formuladas em etapas conforme forem sendo
acumulados os conhecimentos e compreendidas as necessidades (foco nos
stakeholders).

O aproveitamento das oportunidades verificadas no curso das
investigacBes permitird, sempre que for conveniente, a flexibilizagao das estratégias.

A organizagéo e padronizagéo de investigagdes em cada um dos eixos
propostos contribuird para que uma atuacao coordenada possa se desenvolver em

todo o Estado, maximizando as possibilidades de melhores resultados.
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O Centro de Apoio disponibilizaréa para cada investigacao respectiva
material de apoio contendo minutas de pecas e roteiros de atuacao.

Eixos de Atuagao

Analise das Politicas
Habitacionais

Funcdo Social da
Propriedade

- PLHIS, Financiamento e
Produgao
- Auxilio-aluguel
- Locagao Social

- Cadastro Municipal

- Regularizacao
Fundidria/ Urbanizacdo
de Favelas
- Requalificagdo de
Seguranca em Edifica¢des

- Orgamento e Execugdo

Mediacdo de conflitos
fundidrios

- Previsdo legal de
procedimento (ritos e prazos
para notificacdo, defesa e
decisdo)

- cronograma de notificagcGes
pelo Municipio
- Aplicagdo de Instrumentos
Urbanisticos (PEUC, IPTU
Progressivo e
Desapropriagao para Fins de
Moradia)

- demarcacdo de ZEIS

- AgOes Possessorias em
andamento
- Audiéncias de
Conciliacao

- Liminar/Funcdo Social da
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Popriedade
- Inclusdo das Familias em
Programas Habitacionais
- Preparagdo prévia a
remogao (tempo

razoavel/divulgacao)




TR

Temas de Direito Urbanistico 7|

A verificacdo das politicas habitacionais existentes no Municipio, da sua

correta implementacdo e da execucdo orcamentaria possibilitard uma melhor
compreensao do tratamento que o poder publico local vem dando ao tema.

Os Municipios, respeitada sua capacidade orcamentaria, devem
formular diferentes politicas publicas na &area habitacional para fazer frente as
demandas locais. E dever do Ministério Publico induzir sua elaboracgéo e também sua
correta implementacéo.

Além da producédo e oferta de unidades habitacionais as pessoas de
baixa renda (inclusive em parceira com outros entes publicos), questdes como criagao
de cadastro municipal de acesso a moradia; elaboracdo do plano local de habitacéo
de interesse social (PLHIS) de forma articulada ao planejamento orcamentéario
municipal (PPA, LDO, LOA); planos de urbanizacdo de assentamentos precarios;
requalificacdo da seguranca em edificacbes ocupadas irregularmente e outros
programas habitacionais como assisténcia técnica para melhorias habitacionais,
locacdo social e; principalmente, controle social da execucdo orcamentaria,

consistirdo em medidas eficazes para diminuicdo do déficit habitacional e garantia do

acesso a moradia.

Com relacdo as areas ocupadas irregularmente, devem ser buscadas,
sempre que possivel, todas as medidas que -em atenc¢do aos principios da legalidade
e da razoabilidade- visem a manutencdo das pessoas em suas habitacbes até
posterior regularizagéo.

Nos casos em que as ocupacdes apresentem situacoes de risco de
desmoronamento ou de inundacao e, consequentemente, perigo iminente a vida da
populacdo moradora, recomenda-se a verificacao individualizada dos imoveis para
definicdo daqueles que necessariamente devem ser interditados. Os projetos de
regularizacdo fundiaria e de urbanizacao de cada area devem considerar, sempre que
houver constatacdo de iméveis a serem interditados, a escala da edificagédo, pois
intervencdes de mitigacdo e cessacgdo de riscos podem ser realizadas em pontos

especificos que permitirdo a manutencao de familias em seguranca.
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Outro eixo de atuacdo — que deve ser levado a efeito de forma
concomitante — refere-se ao cumprimento da funcdo social da propriedade.

Cumprir a funcéo social € um dos pontos centrais para a viabilidade de
politicas publicas. Ou seja, a propriedade deve ser utilizada em beneficio da
sociedade, e ndo apenas de acordo com os interesses do proprietério. Longe de ser
uma diretriz ideoldgica, a funcdo social esta presente em diversos dispositivos

da Constituicdo Federal, que também prevé instrumentos para que o poder publico

exija seu cumprimento.

Os objetivos da politica urbana também sé podem ser alcancados com
uma distribuicdo equilibrada e racional dos usos dos imdveis no territorio. Nesse
sentido, a ociosidade de terrenos ou edificacées, quando localizados em regides com
infraestrutura adequada, pode causar efeitos prejudiciais ao seu entorno (como a
degradacdo e o abandono) e a toda cidade, uma vez que diminui a oferta de areas
aptas a urbanizacdo ou utilizacdo, provocando o encarecimento dos iméveis e a
expulsdo de grandes parcelas da populacdo para regides mais afastadas e
ambientalmente sensiveis.

A Constituicdo Federal no art. 182, 84° determina a aplicacdo do
Parcelamento, Edificacdo e Utilizacdo Compulsérios (PEUC), IPTU Progressivo no
Tempo e Desapropriacdo com Pagamento em Titulos, respetivamente, para imoveis
gque nado cumprirem sua funcdo social. Todos esses instrumentos foram
regulamentados pelo Estatuto da Cidade (Lei Federal n® 10.257/2001).

O Estatuto da Cidade, alias, estabelece principios e
diretrizes que expressam uma nova concepc¢ao dos processos de uso,
desenvolvimento e ocupacao do territério urbano que deve orientar a
acao dos agentes publicos e privados na reconstrucdo das cidades sob
a Otica da justica, da democracia e da sustentabilidade. Oferece, assim,
respaldo para uma nova maneira de realizar o planejamento urbano. Sua

fungdo é garantir o cumprimento da funcdo social da cidade e da
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propriedade urbana, o que significa o estabelecimento de “normas de
ordem publica e interesse social que regulam o uso da propriedade
urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos

cidadaos” (art. 1°).

Iméveis ndo edificados, subutilizados e néo utilizados devem
necessariamente estar sujeitos a aplicacdo dos instrumentos de politica urbana
previstos no Estatuto da Cidade (PEUC): Parcelamento e Edificacdo Compulsoérios;
IPTU Progressivo e Desapropriacdo Para Fins de Moradia.

E dever das Prefeituras estabelecer em leis municipais especificas o
procedimento de apuracdo dos imoveis que descumprem sua funcdo social definida
no plano diretor. O descumprimento do preceito constitucional pode gerar
favorecimento indevido e, consequentemente, responsabilizacdo do agente publico.

A demarcacdo de Zonas Especiais de Interesse Social — ZEIS, bem
como a observancia da correta implantacéo de intervencdes urbanas nesses locais,
como, por exemplo, formacédo de conselhos gestores, produgéo de HIS ou oferta de
locagdo social para manutencdo das pessoas vulneraveis no territério, séo
providéncias que devem ser adotadas.

O outro eixo proposto nessa Etapa diz respeito a mediacéo dos conflitos

fundiérios urbanos.

Parte-se da premissa, aqui, que os conflitos fundiarios sdo um grave
problema social e urbano das cidades brasileiras e assim devem ser enfrentados. Nao
se tratam de um problema de propriedade ou de posse simplesmente. Sdo, na
verdade, um problema de falta de moradia, de falta de regularizacao fundiaria, de falta
de direito a cidade e também de exclusao social.

As acgOes possessorias em curso possibilitam o conhecimento da
realidade local a partir da conflituosidade travada na seara judicial. A partir delas,
muitas vezes, € permitido conhecer o numero de familias afetadas por remocdes

forcadas no Municipio, o tempo meédio dessas ocupacdes, se elas acontecem
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predominantemente em imdveis publicos ou privados, em areas de risco ou de
preservagao ambiental e assim por diante.

As solucdes para os conflitos fundiarios ndo sdo universais, pois as

formas de proviséo de seguranca na posse dependem da realidade especifica de cada
localidade. Solucdes pacificas e negociadas precisam ser constantemente buscadas
pelo Ministério Publico.

A mediacdo é um instrumento que, se utilizado corretamente, constitui
um meio eficiente para a solucdo de conflitos fundiarios, ja que confere o poder
emancipador para os cidaddos em situacdo de conflito, além de ser uma ferramenta
que auxilia na promoc¢ao da democracia, sendo uma alternativa valida para promover
o debate, empoderando devidamente as partes envolvidas como sujeitos ativos de

seus direitos.

Nesse processo podem os membros do Ministério Publico

zelar para:

. Garantia do devido processo legal, ao contraditério e a ampla
defesa;

o Concessdo de liminar somente ap06s a averiguacdo do

cumprimento da funcao social da propriedade;

o Estabelecer no ambito municipal um regramento por meio do qual
estabelecam procedimentos minimos a serem seguidos pelos agentes da
remocao;

o Facilitar a todos os interessados informacdo relativa a decisdo de
reintegracédo de posse, intimando os ocupantes acerca da data em que
sera cumprido o mandado de reintegracdo de posse, com antecedéncia
razoavel e que de forma a néo prejudicar o calendario escolar;

o Que na data da reintegracdo estejam presentes conselheiros

tutelares e assistentes sociais;
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o Que as familias afetadas sejam previamente cadastradas para sua

inclusdo em programas habitacionais/assistenciais do Municipio;

ETAPA 3

A Etapa 3 é a da Implementacdo do Projeto e pressupbe, da mesma

forma, um conjunto de medidas padronizadas que permitam dar efetividade a atuagao

Ministerial em todo o Estado.A implementagdo € um processo, e ndo uma acgao ou

uma etapa. Ela envolvera Promotorias e Orgdos da Administracdo Superior do

Ministério Publico. Poderd demandar medidas de ambito local ou regional

Implementagao

-Espacializagdo das Informacgdes
(georreferenciamento)
-Reunides de Alinhamento
(feedback)

-Atuacao Integrada e
Padronizada
- Tabulagao de dados

- Divulgacao de Boas Praticas

-Formulagdo de Agenda

-Interagdo com a populagdo afetada

e poder publico (stakeholders )
-Sistematizacdo de reunides
periddicas

-Enforcement

dependendo do caso.
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-Recomendacgdes
-Termos de Ajustamento de
Conduta

-Acdes Civis Publicas
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O CAO de Habitacéo e Urbanismo sera o Gerente do Projeto e, portanto,

responsavel pela conducado das atividades e pelo desenvolvimento de todas as suas
etapas. A ele cabera, no tempo determinado, monitorar sua eficiéncia, coordenando
as tarefas e otimizando a estrutura do Ministério Publico em atencdo aos objetivos
tracados.

Na gestédo do projeto o CAO auxiliara os Promotores na elaboracdo de
suas propostas locais ou regional, orientando-os na conducédo de todas as etapas do
trabalho. As atividades identificadas pelos Promotores de Justica como sendo de
maior complexidade terdo o suporte do Centro de Apoio para sua implementacéo. A
disponibilizacdo de recursos materiais € humanos sera feita sempre que necessario.

Um banco de dados sera formado a partir dos dados coletados nas
investigagdes instauradas em cada um dos trés Eixos.

A informacdo em grande escala permitira atingir um novo patamar de
racionalidade e economia de meios, de forma colaborativa e ndo fragmentada.

A tabulacéo e a espacializacédo, por meio de georreferenciamento, das
informacdes possibilitardao também uma profunda reformulacdo nos modos de atuacéo
do Ministério Publico no enfrentamento dos objetivos tracados neste Projeto.

Mais do que a mera visualizac&o de dados pontuais em um mapa digital,
sera inserido o elemento “Inteligéncia Geografica” na rotina das Promotorias. Isso
consiste na ado¢cdo de métodos de analise espacial para a identificacdo de padrdes
geogréficos das manifestacdes, considerando as dimensdes tempo e espaco.

Portanto, nesta Etapa todas as informac@es (publicas) que forem sendo
coletadas em cada Promotoria de Justica de Habitacdo e Urbanismo do Estado sobre
Municipios que ndo possuem politicas habitacionais, que nao executam
adequadamente seus recursos orgcamentarios nessa area, que nao investigam
imoveis descumpridores da funcdo social da propriedade, que ndo aplicam

instrumentos de parcelamento, edificagdo e uso compulsorios, IPTU progressivo e
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Desapropriagdo para Fins de Moradia e que ndo desenvolvem agdes de mediagéo de
conflitos fundiarios urbanos, integrardo um banco de dados do Ministério Publico.

A territorializacédo dos casos pode evidenciar a necessidade de medidas
que, por vezes, extrapolardo os limites territoriais da Comarca. Nessas situacfes a
regionalizagdo do problema e a atuagdo integrada e colaborativa de diferentes
Promotorias de Habitacdo e Urbanismo, com o apoio da Procuradoria-Geral de Justica

guando necessario, servirdo para a busca de solu¢des mais adequadas.

Formacéo de fluxo de trabalho:

* Georreferencia « Estabelecimento
Enviode mento . de Estratégias
informagdes * Tabulagdo dos Promotorias (locaisou
atravésde Dados JCAO regionais)
*Solugdo
Adequada

Promotorias

formuldrio Forms * Publicizagiio
e Integragéo

Enquanto esse trabalho é desenvolvido com o auxilio do CAO de
Habitacdo e Urbanismo, as Promotorias de Habitacdo poderao iniciar agendas de
trabalho para interagirem com a sociedade civil e com o poder publico em prol de

solucBes negociadas.

O Estatuto da Cidade estabelece como diretriz das politicas
urbanas: o preceito da gestdo democrética das cidades, por meio da
participacéo da populacdo e de associacdes representativas dos varios
segmentos da comunidade na formulacdo, execugcdo e
acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento

urbano (art. 2°, II).
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Para a efetivacéo de direitos sociais nem sempre o processo judicial sera
a melhor estratégia, sendo necessaria a busca de meios pacificadores que
transcendam essa l6gica demandista. Assim, para 0s meios alternativos de solucéo
de controvérsias, 0 acesso a justica possui significacdo muito mais ampla, com o fim
de atender a demanda social por justica.

O envolvimento da populacao afetada € elemento essencial para que os
resultados positivos acontecam. Nao seria possivel e nem tampouco conveniente que
movimentos sociais que atuam na defesa da moradia e que representantes de familias
que ocupam areas publicas e privadas ndo sejam ouvidas rotineiramente pela
Instituicdo. A criacdo de canais de participacdo desses atores auxiliara no encontro
de melhores alternativas em prol daquela populacdo vulneravel, assim como a
aproximacdo com canais de participacdo ja existentes nos municipios, como
conselhos municipais de habitagdo, conselhos da cidade, conselhos de
desenvolvimento urbano, entre outros.

Reunides e audiéncias publicas sdo instrumentos possiveis de serem

utilizados, de forma sistematica, para dar voz a essas pessoas, hdo SO em processos

que envolvem conflitos fundiarios urbanos, mas também na formulacao de politicas
de acesso a moradia digna. A essa parcela social, a mediacdo demonstra uma
possibilidade inovadora de abrir espago para que se ougam as suas necessidades,
buscando atingir uma solucéo que os assista e também a pacificacdo social.

Da mesma forma o poder publico municipal necessariamente devera ser

inserido nessa Agenda (art. 30, | e VIII da CF).

Pelo tratamento constitucional sobre a politica urbana cabe

aos Municipios estabelecer, por meio do plano diretor, as exigéncias
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fundamentais de cada cidade para a propriedade urbana cumprir a sua
funcdo social. De acordo com o artigo 182, paragrafo segundo, da
Constituicdo, “a propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando
atende as exigéncias fundamentais de ordenacéo da cidade expressas no
plano diretor”. As politicas habitacionais previstas nas legislacdes
municipais deve corresponder um orcamento compativel, cuja
implantacdo deve atender aos principios da legalidade, transparéncia,

eficiéncia e supremacia do interesse publico.

Ao agir como indutor de politicas publicas habitacionais, o Ministério
Publico servira de verdadeira “alavanca” para que aqueles interesses maiores da
sociedade sejam garantidos.

Nesse interim poderd verificar, por vezes, que a mera edicao de normas
municipais ndo assegura que seus preceitos sejam observados. O estabelecimento
de mecanismos eficazes que assegurem o cumprimento da lei — enforcement -, é
muitas vezes imprescindivel.

A toleréncia quanto a ndo aplicagdo de determinadas leis (“leis que ndo
pegam”) pode provocar alto grau de descrédito e, consequentemente, sensagao de
inseguranca e forte tensdo social. Na area habitacional esse sentimento fica
potencializado e pode levar a conflitos ndo desejados.

Os membros do Ministério Publico tém a sua disposicao instrumentos
suficientes para exigir a aplicagao socialmente comprometida da lei.

Os diagn0ésticos precisos que seréo feitos, local e regionalmente, a partir
da sistematizacdo das informacdes e da padronizacdo da atuacdo sugerida neste
Projeto, permitirdo apontar, com mais seguranga, os caminhos a serem trilhados a
partir das experiéncias positivas e negativas verificadas em cada Comarca.

N&o existe solugdo Unica para o enfrentamento da crise habitacional e
dos, consequentes, conflitos fundiarios urbanos que eclodem diuturnamente em todo

o Estado de S&o Paulo. A construcéo das alternativas — que devem ser construidas e
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pactuadas com todos os atores envolvidos — dependera do grau de comprometimento
dos Promotores de Habitagcdo e Urbanismo na consecugéo de objetivos comuns.

Quando a Constituicao Federal proclama em seus primeiros
dispositivos que a Republica Federativa do Brasil tem, dentre seus
fundamentos, a “dignidade da pessoa humana” e, dentre seus objetivos
fundamentais, o de construir uma “sociedade livre, justa e solidaria” e de
“erradicar a pobreza e marginalizagao e reduzir as desigualdades sociais
e regionais” (art. 1°, lll e art. 3°, | e Ill) ela ndo esta fazendo uma caridosa
opc¢ao pelos pobres. Trata-se de uma preocupacdo com o préprio futuro
do pais.

No cumprimento de sua missédo constitucional de defender a
ordem juridica, o regime democratico e os interesses sociais e individuais
indisponiveis, os Promotores de Justica devem atuar sempre de modo a
propiciar uma melhor qualidade de vida a populacdo, assumindo a

responsabilidade pela reducéo dos efeitos das desigualdades sociais.

O objetivo final a ser alcancado, percorridas todas as etapas desse
Projeto, é a efetivacdo do direito a moradia em cada Comarca do Estado em favor das
pessoas vulneraveis.

A instauracdo de inquéritos civis ou procedimento de acompanhamento
de politicas publicas, bem como, a utilizacdo de Recomendacdes, TACs e Acdes Civis
Publicas dependera, por 6bvio, da situacao verificada em cada Comarca ou em cada

regido do Estado.

ETAPA 4

A Etapa 4 é a da Avaliagao.
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Garantir que os objetivos do projeto estdo sendo atingidos envolve,
monitoramento, avaliacdo de progresso e realizacdo de acgles corretivas quando
pertinentes. Ela ocorrera paralelamente com a implementacdo, de modo a que
solicitacbes de mudancas e correcdes de rumo possam ser debatidas e efetivadas

oportunamente.

CAO

Organizagdoda
iniciativas locais e
regionais

Analise conjunta com os
Promotores: reunioes
mensais

Gestdo de Mudangas
Benchmarking
Correcdo de Rumos

Emissdo de Relatdrios de
Progresso

O Centro de Apoio de Habitacao e Urbanismo disponibilizara material de
apoio necessario e se encarregara, sempre que acionado, de coordenar os trabalhos
no ambito local ou regional, sistematizando e organizando as melhores iniciativas
apontadas pelos Promotores.

A correcdo de rumos — obrigacdo de todo e qualquer 6rgao publico —
sera feita sempre pelo Centro de Apoio em conjunto com os Promotores de Justica de

Habitag&o e Urbanismo.
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Relatérios semestrais serdo emitidos pelo CAO, analisando as medidas
tomadas pela Instituicdo judicial e extrajudicialmente, apontando os problemas
enfrentados e apresentando sugestfes para elimina-los.

As informacdes coletadas poderdo subsidiar politicas internas de
alocacdo de recursos materiais e humanos visando auxiliar os Promotores no
atingimento dos objetivos deste Projeto. Por outro lado, permitirhd também a sociedade
civil o acompanhamento dos trabalhos realizados pelo Ministério Publico e dos

resultados alcancados.

Atuacdo
Coordenada e
Colaborativa
em Todas as
Frentes

Interacdo com Efetivacio do

Ampliacio do

Direito &
Moradia

a sociedade

Olhar L
civil

ETAPA S

A Etapa 5 é a da afericdo do Resultado Social.

Alcancados seus objetivos ao final do prazo estabelecido impde-se a
necessidade de verificar e documentar os resultados do projeto visando formalizar sua
aceitacado perante a sociedade civil.

A partir integracao da atuacdo dos Promotores de Justica de Habitacéo
e Urbanismo do Estado de S&o Paulo no enfrentamento da crise habitacional e dos
conflitos fundiarios urbanos, busca-se contribuir para a ampliacdo das alternativas
habitacionais para a populacdo de baixa renda e a reducdo dos conflitos fundiarios
urbanos nas Comarcas.

Ao final do prazo indicado de 3 (trés) anos deverdo ser realizadas

audiéncias publicas devolutivas, em ambito local ou regional, para escuta da
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populacao interessada, pois os resultados quanto aos objetivos tragcados devem ser

mensurados coletivamente com o conjunto com a sociedade civil.

IV — CRONOGRAMA

As Etapas deste Projeto serdo cumpridas de acordo com um cronograma de

responsabilidade do Centro de Apoio de Habitacdo e Urbanismo (gestor do projeto):

Etapas Atividades " Atm a " - " AT‘° 2 - - : Af‘° 3 s -
lo tri 20 tri| 30 tri| 4o tri| 1o tri} 20 tri| 30 tri| 4o tri| 1o tri: 20 tri| 30 tri | 40 tri
1.1 Detalhamento técnico do projeto (metodologia, materiais e agdes) X
1.2 Realizagdo de evento de langamento do projeto/ semindrio eixos teméticos X
1. Identificagdo do |1.3 Padronizacdo de rotinas
problema a partir da | - Contato com comarcas
atuagdo do MPSP - L geral sobre procedimentos existentes nas comarcas
- Elaboragdo de materiais de apoio pelo CAO
1.4 Reunides de alinh institucional X X X
2. Planej e 2.1 Instauragdo de procedil nas comarcas (ICs ou PAAs)
andlise da situagio 2.2 Andlise dos problemas identificados nas comarcas em cada eixo temdtico
das comarcas nos |- Menitoramento dos p i Anélise das politicas habitacionais
eixos temdticos - Monitoramento dos procedimentos/ Anélise do cumprimento da funcdo social da propriedade
- Monitoramento dos procedimentos/ Andlise sobre mediagdo de conflitos fundidrios
3.1 D i de banco de dados georreferenciado
- Elaboragdo de questionério/ ferramenta de coleta de informacdes
3. Implementac&o | - Divulgagdo da ferramenta de coleta de informagées X
do Projeto Moradia | - Alimentag&o do banco de dados georrefenrenciado
MPSP (banco de - Tabulagdo e espacializagdo dos dados
dados - Produgao e divulgacéo de relatérios e mapas atualizados
georreferenciad 3.2 Reunides de alinh: (CAO + Promotores) X X X X X
agenda da moradia | - Sj: izagdo de reunides periddicas
nos municipios, 3.3 Divulgacdo de boas praticas
atuagdo articulada (3.4 Formulagdo de Agenda
do MPSP) 3.5 Interagdo com a populagio afetada e poder publico
- Realizagdo de reunides e audiéncias publicas
3.6 Recomendagdes, TACs, ACPs
4. Avaliagdo do 4.1 Elaboragao e divulgagédo de relatérios semestrais do projeto X X X X X X
projeto 4.2 Elak 30 de d final com resultados do projeto
5. Aferigdo do 5.1 Audiéncia publica devolutiva X
resultado social 5.2 Realizagdo de evento de encerramento do projeto X
legenda:

X evento e/ou reunido
agdo continua
CAO
PJs nas comarcas
CAO + PJs

V — FUNDAMENTOS LEGAIS
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V.1. Tratados Internacionais’?

Vérios tratados internacionais apO0s essa data reafirmaram que os
Estados tém a obrigacéo de promover e proteger este direito. Hoje, ja sdo mais de 12
textos diferentes da ONU que reconhecem o direito a moradia. Apesar disso, a

implementacgé&o deste direito ainda é um grande desafio.

1.1 Declaracéo Universal dos Direitos Humanos (DUDH)

Artigo 25, paragrafo 1°: Todo ser humano tem direito a um padrdo de vida capaz de
assegurar a si e a sua familia satde e bem estar, inclusive alimentacédo, vestuério,
habitacdo, cuidados médicos e 0s servicos sociais indispensaveis, e direito a
seguranca em caso de desemprego, doenca, invalidez, viuvez, velhice ou outros

casos de perda dos meios de subsisténcia fora de seu controle.

1.2 Pacto Intemacional de Direitos Civis e Politicos (PIDCP)
Artigo 17, paragrafo 1°: Ninguém poderd ser objeto de ingeréncias arbitrarias ou
ilegais em sua vida privada, em sua familia, em seu domicilio ou em sua

correspondéncia, nem de ofensas ilegais a sua honra e reputacgéo.

1.3 Pacto Intemacional de Direitos Econdmicos Sociais e Culturais (PIDESC)

Artigo 11, paragrafo 1°: Os estados-partes no presente Pacto reconhecem o direito de
toda pessoa a um nivel de vida adequado para si préprio e para sua familia, inclusive
a alimentacédo, vestimenta e moradia adequadas, assim como uma melhoria continua
de suas condi¢Bes de vida. Os Estados-partes tomardo medidas apropriadas para
assegurar a consecucao desse direito, reconhecendo, nesse sentido, a importancia

essencial da cooperacéo internacional fundada no livre consentimento.

73 http://www.direitoamoradia.fau.usp.br/?page_id=975&lang=pt
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14 Comentario Geral N° 4 do Comité de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais
Interpreta o artigo 11.1 do PIDESC e elenca os componentes do direito a moradia

adequada, definindo-a.

15 Comentéario Geral N° 7 do Comité de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais
Comenta o artigo 11.1 do PIDESC especificamente quanto a questdo das remocdes

e despejos forcados.

1.6 Convencao Internacional sobre a Eliminacdo de Todas as Formas de Discriminacéo Racial
Artigo 5: De conformidade com as obriga¢cdes fundamentais enunciadas no artigo 2,
os Estados-partes comprometem-se a proibir e a eliminar a discriminacdo racial em
todas suas formas e a garantir o direito de cada um a igualdade perante a lei sem
distincéo de raca, de cor ou de origem nacional ou étnica, principalmente no gozo dos
seguintes direitos: [...] e) direitos econGmicos, sociais e culturais, principalmente: [...]

i) direito a habitacéo.

1.7 Convencgao Sobre a Eliminac&o de Todas as Formas de Discriminagéo Contra a Mulher
Artigo 14, 2: Os Estados-partes adotardo todas as medidas apropriadas para eliminar
a discriminacdo contra a mulher nas zonas rurais a fim de assegurar, em condicoes
de igualdades entre homens e mulheres, que elas participem no desenvolvimento rural
e dele se beneficiem, e em particular assegurar-lhes-do o direito a: [...] h) gozar de
condi¢Oes de vida adequadas, particularmente nas esferas da habitacéo, dos servigos
sanitarios, da eletricidade e do abastecimento de &gua, do transporte e das
comunicacoes.

1.8 Convencao sobre os Direitos das Criancas

Artigo 16, 1: Nenhuma crianga sera objeto de interferéncias arbitrarias ou ilegais em
sua vida particular, sua familia, seu domicilio ou sua correspondéncia, nem de
atentados ilegais a sua honra e a sua reputacéo. istrArtigo 27, 3: Os Estados-partes,

[RLL

de acordo com as condi¢bes nacionais e dentro de suas possibilidades, adotarao
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medidas apropriadas a fim de ajudar os pais e outras pessoas responsaveis pela
crianga a tornar efetivo esse direito e, caso necessario, proporcionardo assisténcia
material e programas de apoio, especialmente no que diz respeito a nutricdo, ao

vestuario e a habitacao.,

1.9 Principios das Nagbes Unidas para moradia e restituicdo de posses para refugiados e
pessoas deslocadas

Estes principios foram desenvolvidos para apoiar todos os atores relevantes,

nacionais e internacionais, para tratar de assuntos juridicos e técnicos relacionados a

moradia, terra e propriedade em situacdes nas quais remocdes levaram a pessoas

serem arbitrariamente ou ilegalmente privadas de suas antigas casas, terras,

propriedades ou locais de residéncia habitual.

1.10 Convencao sobre o status dos refugiados

Artigo 21: No que concerne ao alojamento, os Estados Contratantes daréo, na medida
em que esta questdo seja regulada por leis ou regulamentos ou seja submetida ao
controle das autoridades publicas, aos refugiados que residam regularmente no seu
territério, tratamento tdo favoravel quanto possivel e, em todo caso, tratamento ndo
menos favoravel do que aquele que é dado, nas mesmas circunstancias, aos

estrangeiros em geral.

111 Convencdo 169 da OIT

1. Ressalvado o disposto nos paragrafos, a seguir, do presente artigo, 0s povos
indigenas e tribais ndo deverdo ser removidos das terras que ocupam. 2. Quando,
excepcionalmente, a remocao e o reassentamento desses povos forem considerados
necessarios, s poderao ser feitos com seu consentimento, dado livremente, e com
pleno conhecimento de causa. Quando nao for possivel obter esse consentimento, a
remogcdo e O reassentamento sO poderdo ser realizados apos a conclusdo de

procedimentos adequados estabelecidos por lei nacional, inclusive consultas publicas,
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qguando for o caso, nas quais 0s povos interessados tenham a possibilidade de ser
efetivamente representados. 3. Sempre que possivel, esses povos deverdo ter o
direito de voltar a suas terras tradicionais assim que deixarem de existir as causas que

motivaram sua remogéo e reassentamento.

1.12 Convencao de Genebra (quarta) sobre protecdo de civis em tempo de Guerra 1949

Artigo 49: As transferéncias forcadas, em massa ou individuais, bem como as
deportacbes de pessoas protegidas do territorio ocupado para o da Poténcia ocupante
ou para o de qualquer outro pais, ocupado ou ndo, sdo proibidas, qualquer que seja 0
motivo. Contudo, a Poténcia ocupante podera proceder a evacuacéo total ou parcial
de uma dada regido ocupada, se a seguranca da populacdo ou imperiosas razdes
militares o exigirem [...]. A Poténcia ocupante, ao realizar estas transferéncias ou
evacuacoes, devera providenciar, em toda a medida do possivel, para que as pessoas
protegidas sejam recebidas em instalacbes apropriadas. ist#Artigo 53: E proibido a
Poténcia ocupante destruir os bens moéveis ou imdéveis, pertencendo individual ou
coletivamente a pessoas particulares, ao Estado ou a coletividades publicas, a
organizacbes sociais ou cooperativas, a ndo ser gque tais destruicdes sejam
consideradas absolutamente necessarias para as operacdes militares. itrArtigo 85: A
Poténcia detentora tem o dever de tomar todas as medidas necessarias e possiveis
para que as pessoas protegidas sejam, desde o inicio do seu internamento, alojadas
em prédios ou acantonamentos que oferecam todas as garantias de higiene e de
salubridade e que assegurem uma protecao eficaz contra o rigor do clima e os efeitos
da guerra. Em caso algum os lugares de internamento permanente serao situados em
regides doentias ou de clima pernicioso para os internados. Sempre que estiverem
temporariamente internados numa regido doentia, ou com clima prejudicial para a
saude, as pessoas protegidas deverdo ser transferidas, tdo rapidamente quanto as
circunstancias o permitam, para um lugar de internamento onde estes riscos nao
sejam de temer. As instalagdes dever&o estar completamente protegidas da umidade,

suficientemente aquecidas e iluminadas, especialmente desde 0 escurecer ao
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alvorecer. Os dormitorios deverdo ser suficientemente espacosos e bem ventilados,
os internados dispordo de leitos apropriados e cobertores em namero suficiente,
tendo-se em consideracdo o clima e a idade, o sexo e o0 estado de saude dos
internados. Os internados dispordo durante o dia e noite de instalacdes sanitarias
compativeis com as exigéncias da higiene e mantidas em permanente estado de
limpeza. Ser-lhes-a fornecida 4gua e sabao em quantidade suficiente para a limpeza
pessoal diaria e para a lavagem da sua roupa; as instalacbes e as facilidades
necessarias serao postas a sua disposicdo para este efeito. Também dispordo de
instalagBes de banhos de chuva ou de imersdo. Sera concedido o tempo necessério
para os cuidados de higiene e trabalhos de limpeza. Sempre que seja necessario, a
titulo de medida excepcional e temporaria, alojar mulheres internadas que né&o
pertencam a um grupo familiar no mesmo lugar de internamento que os homens, serao
obrigatoriamente fornecidos dormitorios e instalagdes sanitarias separadas. istArtigo
134: As Altas Partes contratantes esforcar-se-do, no fim das hostilidades ou da
ocupacao, por assegurar o regresso de todos os internados a sua Ultima residéncia

ou facilitar o seu repatriamento.

1.13 Convencao Internacional para a Prote¢do dos Direitos de todos os Trabalhadores Migrantes
e Membros de suas Familias, 1990

Artigo 43, 1: Trabalhadores migrantes devem gozar de igualdade de tratamento em

relacdo aos nacionais do Estado do emprego em relacéo ao [...] (d) Acesso a moradia,

incluindo projetos de moradia social, e protecdo contra exploracdo em relacdo a

aluguéis.

1.14 Declaracéo do Direito dos Indigenas, 2008

Os indigenas ndo podem ser removidos a forga de suas terras ou territérios. Nenhuma
realocacdo deve ocorrer sem o consentimento livre, prévio e informado dos indigenas
afetados, deve ser precedida de acordo sobre compensacao justa e adequada e,

guando possivel, deve incluir a op¢éo de retorno.
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V.2. Normas Constitucionais e infraconstitucionais Aplicaveis ao Direito de

Moradia

1.15 Constituicdo Federal

A Constituicdo Federal, alicerce condutor de todo o ordenamento juridico, em sua
redacdo de 1988 estabeleceu diversos dispositivos que afirmam o direito a moradia
como um instituto de imprescindivel protecéo pelo Estado.

Inicialmente, o art. 5° da Constituicdo, em seu inciso Xl, inclui o direito & moradia no
rol de direitos fundamentais, inferindo a esta inviolabilidade e protec&o juridica num
contexto de tutela a dignidade humana do individuo. Isso ocorre uma vez que a atual
ordem juridica entende a moradia como pressuposto do minimo existencial.

No artigo 6° a moradia é mencionada como direito social, reiterando sua importancia
como instituto a ser protegido e preservado. Assim, a ordem juridica destaca a
moradia como um dos componentes do minimo existencial.

A seguir, 0 art.182 da Carta Magna dispde sobre a politica de desenvolvimento
urbano, determinando que ela tenha por objetivo “ordenar o pleno desenvolvimento
das func¢bes sociais da cidade e garantir o bem- estar de seus habitantes”. Atribui
papel primordial aos planos diretores, reconhecendo que cabe principalmente aos
Municipios a execucéo da politica urbana.

O art. 183 da Constituicao traz a figura da usucapido especial de imovel urbano. Esse
instituto nasce da 6tica constitucional de funcéo social da propriedade e promocao da
justica social. Uma vez que o proprietario ndo esteja fazendo uso do seu imével e
outrem esteja na posse do mesmo por cinco anos, adquirird este a propriedade do
imovel. Este dispositivo baseia-se na ideia de que a terra deve cumprir uma finalidade,
atendendo as necessidades dos que precisam de moradia. Tal figura € uma inovacao
bastante benéfica, pois flexibiliza o “formalismo em detrimento da matéria”’,

beneficiando o possuidor em uma 6ética de garantia de direitos.
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Estatuto da Cidade
Lei Federal n° 10.257/2001
Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal, estabelece diretrizes gerais da politica

urbana e da outras providéncias.

Cadigo de Processo Civil
Lei n° 13.105/2015

Das AcOes Possessorias — arts. 554 a 568

Regularizacdo Fundiaria

Lei Federal 13.465, de 11 de julho de 2017

Decreto n. 9.760/1946 - Regularizacdo Fundiaria em Iméveis da Unido

Lei n. 9.636/1998 - Regularizacdo Fundiaria em Imdveis da Uniédo

Lei Nacional n. 6.015/1973 - Lei de Registros Publicos (especialmente. Capitulo XII -
Do Registro da Regularizacdo Fundiaria Urbana)"

Provimento CNJ 44/2015 - Normas gerais para o registro da regularizacéo fundiaria

urbana

Estatuto do Idoso
Lei Federal n° 10.741/2003
Titulo I. Capitulos IX e X.

Estatuto da Igualdade Racial
Lei Federal n° 12.288/2010
Titulo I. Capitulo IV.

Lei de Acessibilidade
Lei n° 10.098/2000
Capitulos lll, IV e VI
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Lein° 8.009/1990

Dispde sobre a impenhorabilidade do bem de familia.

Lein° 8.245/1991
Dispde sobre as locacfes dos iméveis urbanos

Sistema Nacional de Habitacéo Social
Lei Federaln® 11.124/205
Regulamentada pelo Decreto n° 5.796/2006.

Sistema Estadual de Habitac&o de Interesse Social
Lei Complementar n° 119/2007

Institui o Sistema e cria 0 Fundo Estadual de Habitacdo e Regularizacdo Fundiaria de
Interesse Social - FEHRIS.

Lei Federal n° 11.888/2008

Assisténcia técnica publica e gratuita para o projeto e a construcdo de habitacdo de

interesse social

Lei Federal n° 13.140/2015
Dispde sobre a mediacédo entre particulares como meio de solugéo de controvérsias e
sobre a auto composic¢ao de conflitos no ambito da administracéo publica

procedimentos a elas pertinentes.

Politica Nacional Para a Populacéo em Situacdo de Rua
Decreto n° 7.053/2009

Decreto-Lei n° 3.365/41
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Dispde sobre desapropria¢cfes por utilidade publica (enfoque no art. 40-A, sobre as
medidas compensatorias para familias de baixa renda que demandam regularizacéo

fundiaria de interesse social).
Resolugéo n° 10/2018 do Conselho Nacional de Direitos Humanos

Dispde sobre solugdes garantidoras de direitos humanos e medidas preventivas em

situacdes de conflitos fundiarios coletivos rurais e urbanos.
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PARTE ESPECIAL - REURB
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5. CONSIDERACOES SOBRE O REGRAMENTO, APLICACAO E
IMPORTANCIA DA REGULARIZACAO FUNDIARIA URBANA (REURB)

lvan Carneiro Castanheiro’
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8. APROVACAO DO PROJETO DE REURB: licenciamento e
consequéncias juridicas

9.  CONCLUSAO

10. BIBLIOGRAFIA

1. CONSIDERACOES GERAIS

Abordaremos neste capitulo a Regularizacdo Fundiaria Urbana (REURB), um
dos instrumentos da politica urbana (art. 4°, V, “q” da Lei 10.257/00), tragando os
principios e os objetivos da REURB, colacionando elementos conceituais, linhas
gerais dos regramentos dos instrumentos utilizados na REURB, as modalidades de
regularizagdo, exigéncias de infraestrutura essencial para regulariza¢éo dos nucleos
urbanos informais, bem como algumas das principais normas.

Ainda que de maneira ndo perfunctéria, teceremos consideracdes sobre a
(im)possibilidade de regularizacdo de nucleos situados total ou parcialmente em area
de preservacao permanente.

A atual disciplina da regularizacdo fundiaria urbana tem previsdo na Lei
13.465/2017, originada da Medida Provisoéria 759/2016, iniciando-se no art. 9°, a qual
sofreu alteracdes ao longo dos ultimos anos, em especial pela Lei 14.118/2021 e
14.620/2023.

Quanto ao significado e alcance do conceito de nucleo urbano, em outra
oportunidade anotamos que:

“Nucleo urbano informal, segundo artigo 11 da Lei 13.465, de 11 de julho
de 2017, é o assentamento clandestino, irregular ou no qual ndo foi possivel
fazer, por qualquer modo, a titulacdo de seus ocupantes, ainda que
atendida a legislacado vigente a época de sua implantacdo ou regularizacéo.
E ndcleo urbano informal consolidado € aquele de dificil reverséao,

considerados o tempo da ocupacdo, a natureza das edificacOes, a
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localizacdo das vias de circulagdo e a presenca de equipamentos publicos,

entre outras circunstancias a serem avaliadas pelo municipio. Ambas as

hipoteses serdo passiveis de regularizacao, havendo previsao de mitigacao

e compensacfes de danos ambientais, a serem verificados por estudos

técnicos”.’

Silvio Figueiredo conceitua regularizacéo fundiéria urbana da seguinte forma:
“em termos gerais, é o processo que inclui medidas juridicas, urbanisticas, ambientais
e sociais, com a finalidade de integrar assentamentos irregulares ao contexto legal
das cidades.” Para se atingir os objetivos de desenvolvimento integrado de acdes
voltadas a correcéo e prevencao de problemas ambientais e sociais, faz-se necesséria
a ‘“integracdo e a compatibilizacdo de programas sociais, politicas publicas e
disponibilidade orcamentaria, que dependem, como ja exposto anteriormente, de
vontade politica e administrativa.”’®
Como consequéncias da intensa e desregrada ocupacao do solo urbano ao

longo das ultimas décadas, nossos nucleos urbanos, por razées diversas, possuem
falta de equipamentos urbanos’’ e comunitarios’®; marginalizacdo dos habitantes,
com o incremento das desigualdades sociais; reflexos na seguranca da populagéao
local e circunvizinha (violéncia, comércio de drogas, degradacao social de toda ordem
etc.); comércio tomando espaco de residéncias (lojas, escritérios, aumento do trafego,
ruidos, camelds) e invasdes de areas publicas.”

A legalizacdo de ocupacdes ou loteamentos clandestinos ou irregulares,

75 CASTANHEIRO, Ivan Carneiro; OLIVEIRA, Andreia Mara. A regularizacéo fundiaria de condominios
e ranchos de lazer. Disponivel em < https://www.conjur.com.br/2018-jan-15/mp-debate-regularizacao-
fundiaria-condominios-ranchos-lazer>. Acesso em 15.jan.2018.

76 Regularizacdo fundiaria — avancos e desafios na implementacdo de politicas publicas. In:
Regularizag@o Fundiaria, 22 ed. Rev. Atual. e Ampl. Rio de Janeiro: Forense, 2014, p. 193-194.

77 Escoamento das aguas pluviais, iluminagéo publica, esgotamento sanitario, abastecimento de agua
potavel, energia elétrica publica e domiciliar e vias de circulagdo (art. 2°, § 4°, da Lei 6766/79), caso
assim previsto na Lei Municipal (art. 36, 8 1°, V, da Lei 13.465/17).

78 Nos termos do art. 4°, § 2°, da Lei 6.76679, § 2°, “Consideram-se comunitarios 0s equipamentos
publicos de educagao, cultura, saude, lazer e similares.”.

79 CASTANHEIRO, Ivan Carneiro. Regularizagdo Fundiaria Urbana: fundamentos, aspectos praticos e
propostas. In: NALINI, José Renato; LEVY, Wilson (Coord.). Regularizagao Fundiaria 22 ed. Rev. Atual.
e Ampl. Rio de Janeiro: Forense, 2014, p. 112.
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atualmente, exige ndo so a corre¢do de aspectos dominiais ou registrais, mas também
e principalmente adequacdes urbanisticas e ambientais. Dai falar-se, como respaldo
nas licbes de Paulo Afonso Cavichioli Carmona, em regularizacdo fundiaria
sustentavel.&

As intervencdes regularizadoras deverdo ocorrer em nucleos habitacionais
urbanos decorrentes de loteamentos clandestinos (parcelamento n&do aprovados pelo
Municipio e nem registrado no Servico de Registro de Imoveis), loteamentos
irregulares (ndo executados ou executados em desacordo com o ato de aprovacgao
e/ou com a legislacdo), em “condominios fechados” ou “condominios de lotes”,
conjuntos habitacionais, ocupagdes, corticos ou favelas, assim como em outras
modalidades de moradias, como o condominio urbano simples e as famosas lajes ou
puxadinhos.

Lembra o douto Procurador de Justica José Carlos de Freitas que também
estimulam a formacdo de parcelamentos irregulares as limitagbes urbanisticas
relativas ao regime de edificacdes (recuos, gabarito, taxa de ocupacao, coeficiente de
aproveitamento, areas non aedificandi, zoneamento). Também contribuem as normas
ambientais inibidoras da exploracdo econ6mica do imével (drea de preservacao
permanente, de protecdo a mananciais, vegetacdo nativa etc.).8!

Como resultados positivos da regularizacao fundiaria, podemos mencionar: a)
remodelacao parcial ou total do conjunto; b) aumento da dimenséo e do niamero de
unidades habitacionais, ou de sua diminuicdo e/ou demolicdo, ampliacdo ou reducao
dos espacos projetados; ¢) implantacdo ou remocéo de equipamentos urbanos etc.?

Caso impossivel a regularizacéo fundiaria de determinado nucleo habitacional,
tornar-se-4 necessario o desfazimento (demolicdo) de unidades do nucleo

habitacional. Haverd uma reconfiguracdo da area, podendo dai resultar a

80 Curso de Direito Urbanistico. Salvador: Editora JusPodivm, 2015, p. 353.
81 Loteamentos clandestinos e suas modalidades fraudulentas: atuacdo preventiva dos agentes
publicos. In: FINK, Daniel Roberto (Org). Manual Pratico da Promotoria de Justica de Habitacdo e
Urbanismo. Sdo Paulo: Imprensa Oficial do Estado, 2005, p. 172-173.
82 CASTANHEIRO, Ivan Carneiro. Regularizagdo Fundiaria Urbana: fundamentos, aspectos praticos e
propostas, p. 110
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recomposicdo da gleba retalhada ao seu estado anterior de indivisdo material;
reparacdo dos danos ao meio ambiente natural e urbano; reparagao financeira dos
adquirentes que edificaram casas nos lotes (execucéo judicial na forma do art. 95/99,
combinado com o art. 117 do Codigo de Defesa do Consumidor — Lei 8.078/90).

A regularizacdo fundiaria de interesse social ndo é opcdo politica do
administrador publico, transmudando-se num direito subjetivo de ocupantes de
assentamentos informais. Ela é parte integrante dos direitos sociais, na vertente direito
a moradia digna, com “status” constitucional (art. 1°, lll e art. 6° da Constituicao
Federal).

As consequéncias ambientais dos nucleos urbanos informais ocorrem com
ocupacdes das areas de preservacdo permanente, ou areas de mananciais, areas de
unidades de conservacdo ou de seu entorno, bem como com corte de vegetacao
nativa para fins de ocupacédo do solo e construcado de unidades habitacionais. Elas
geram poluicdo, assoreamento, lixiviagdo e ndo tratamento de esgoto, com a
consequente contaminacdo hidrica. As principais consequéncias sdo problemas de
doencas de veiculacdo hidrica, aumento da tarifa do abastecimento publico, em razéao
do incremento do custo para o tratamento, em geral também insuficiente, agravando
problemas de saude publica, especialmente em épocas de pandemias, como a da
COVID 19, principalmente nos ndcleos precérios em infraestrutura urbana essencial.

Conforme ressalta Lair Krahenbuhl, existe significativa importancia na
regularizacdo fundiaria, vista pelo aspecto registral, pois:

“Néo basta ter a posse de uma casa, é preciso que a propriedade seja
registrada “no papel”. Essa preocupagédo de estabelecer de quem é a
propriedade ndo sé garante a seguranca social e juridica dos seus
moradores (pois elimina a indefinicdo dominial), mas também auxilia os
municipios no dimensionamento da arrecadacdo de impostos e na
elaboracdo de planos diretores. Afinal, imoveis legalizados emitem sinais

positivos ao mercado: o efeito multiplicador de cada propriedade
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regularizada significa, na pratica, duas vezes o seu valor monetario. Em

resumo, todo mundo ganha com a regularizagdo fundiaria.®3

2. ESPECIES DE REURB NA LEI 13.465/17: REURB-S, REURB-E; REURB

Inominada e respectivas disciplinas

Conforme art. 13 da Lei 13.465/17, a Regularizacao Fundiaria Urbana (REURB)
compreende duas modalidades:

‘I — REURB de Interesse Social (REURB-S) — regularizacdo fundiaria
aplicavel aos nucleos urbanos informais ocupados predominantemente por
populacdo de baixa renda84, assim declarados em ato do Poder Executivo
municipal; e

Il - REURB de Interesse Especifico (REURB-E) — regularizacao fundiaria
aplicavel aos nucleos urbanos informais ocupados por populagdo nédo
qualificada na hipétese de que trata o inciso | deste artigo.”

Conforme previsto no § 4° do art. 5° do Decreto 9.310/18, “No mesmo nucleo
urbano informal, podera haver as duas modalidades de REURB, desde que a parte
seja ocupada predominantemente por populacdo de baixa renda regularizada por
meio de REURB-S e o restante do nucleo por meio de REURB-E.”

Possivel haver atividade residencial e comercial (uso misto) no mesmo nucleo
habitacional (art. 5°, 8 5° do Decreto 9.310/18), mas as unidades nao residenciais,
caso viavel, devem ser regularizadas pela modalidade de REURB-E (art. 5°, § 6°),
arcando o beneficiario com os custos dos projetos, obras e do registro imobiliario.

A REURB-E, conforme art. 13, Il, da Lei 13.465/17, trata-se de regularizacéo
fundiaria aplicavel aos nucleos urbanos informais ocupados por populacdo néo

qualificada na hipdtese de que trata o inciso | deste artigo. Ou seja, em néo se tratando

83 Trajetoria de um profissional da habitacdo. Sao Paulo: Pini, 2011, p. 124.
84 Pelo art. 6°, do Decreto 9.310/18, para ser considerado de baixa renda a renda ndo podera
ultrapassar cinco salérios-minimos, conforme limite a ser definido pela legislagdo municipal.
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de ndcleo urbano informal ocupado por populacdo de baixa renda, serd& REURB-E,
com excecao da hipdtese da regularizagéo fundiéria urbana inominada do art. 69, a
qual sera vista logo adiante.

Na REURB-E, cabera ao Distrito Federal ou ao Municipio ou Distrito Federal
definir, por ocasido da aprovacao dos projetos de regularizagdo fundiaria, nos limites
da legislacdo de regéncia (art. 38), definir a infraestrutura essencial e 0s responséaveis
pelas respectivas implantacdes, com possibilidade de compensacdes urbanisticas e
ambientais em algumas hipoteses. Conveniente que tais compensacdes sejam de
responsabilidade do empreendedor, especialmente os custos, conforme dispéem o
art. 14, 8 2°, da Lei 13.465/17; o artigo 26, Il e 8§ 3°; art. 35, § 2°; art. 36, § 5°; art. 37,
§ 1°, todos do Decreto 9.310/18. Este lucrou com a venda sem desembolsar as
qguantias correspondente a implantacdo da infraestrutura necessaria, por meio
instituicdo de areas livres e outros equipamentos urbanos.

Essas compensacdes ambientais e urbanisticas também poderao ficar a cargo
dos beneficiarios da regularizacdo fundiaria, tal como previsto no art. 33, § 1°, Il, da
Lei 13.465/17 ou mesmo do poder publico com posterior cobranca dos beneficiarios
se o interesse publico assim recomendar (art. 33, 8§ 1°, IlI).

Ainda pode ser incluida como outra espécie de REURB, a denominada
“REURB Inominada”, prevista no artigo 69 da Lei 13.465/17%, aplicavel as glebas
parceladas anteriormente a 19/12/1.979, para as quais ha extrema flexibilizacdo das
normas urbanisticas e ambientais visando sua regularizacdo. A REURB inominada,
na realidade, é mais registraria do que sustentavel, fugindo aos principios do art. 9°,
§ 1° e aos objetivos do art. 10.

Na regularizacdo inominada, bastard uma certiddo do Municipio no sentido de
estar o nucleo urbano informal integrado a cidade, para que a regularizacdo ocorra

sem a necessidade dos estudos técnicos, de aprovacdo municipal ou de Certidao de

85 As glebas parceladas para fins urbanos anteriormente a 19 de dezembro de 1979, que néo possuirem
registro, poderao ter a sua situacdo juridica regularizada mediante o registro do parcelamento, desde
gue esteja implantado e integrado a cidade, podendo, para tanto, utilizar-se dos instrumentos previstos
nesta Lei (art. 87 do Decreto 9.310/18).
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Regularizacdo Fundiaria, bastando uma planta e um memorial descritivo, subscrita por
profissional competente, com ART ou RRT (dispensada em caso de ser agente

publico), conforme previséo do art. 21, § 2°, | e do § 3° do Decreto 9.310/18.

3. ATORES DA REURB

Sao agentes publicos ativos na regularizacéao fundiaria, a Unido, os Estados,
mas principalmente os Municipios ou o Distrito Federal, bem como as pessoas
juridicas da administracdo indireta de cada um desses entes federativos, quando
criadas para fazer a gestdo das multiplas questfes do uso e ocupacao do solo urbano
(art. 14, inciso |, da Lei 13.465/17), a Defensoria Publica, além do Ministério Publico.

Entretanto, entendemos que o ato de aprovacao da REURB, com a expedicéo
da Certiddo de Regularizacdo Fundiaria, deve ocorrer no ambito da administracéo
direta ou centralizada, pois a lei fala em “Municipio”, conforme se observa do art. 30
da Lei 13.465/17. Ademais, o art. 14, |, retrocitado, cita os dois 6rgaos (administracao
direta e indireta) como requerentes legitimados para requerem a REURB e néo para
a aprova-la, deixando evidenciado o tratamento distinto entre eles, 0 mesmo
ocorrendo nos arts. 37 e 47, paragrafo Unico, ao abordarem as responsabilidades na
implantagéo da infraestrutura essencial.

Nesse diapasao, conveniente observar que em ‘“terras de sua propriedade, os
orgaos da administracdo direta e as entidades da administracado indireta da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios ficam autorizados a instaurar, processar
e aprovar a REURB-S ou a REURB-E e a utilizar os demais instrumentos previstos
nesta Lei.”, conforme novel previsdo do 8§ 4° do art. 30 da Lei 13.465/17, com a
redacdo dada pela Lei 14.620, de 13/07/23. Aqui, a nosso ver, ha uma discutivel
disposicéo quanto ao 6rgao publico encarregado de aprovar a REURB, pois a Unido

e Estados nédo teriam essa competéncia constitucional, frente ao disposto no art. 30,
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VIl da Carta Magna.8® E tradicdo do direito urbanistico que o planejamento e controle
do uso do solo seja da competéncia municipal ou distrital (art. 32, § 1°, CF), exceto
em regides metropolitanas, aglomeracgdes urbanas, conforme previséo do art. 25, 8§ 3°
da Carta Magna, regulamentado pelo Estatuto da Metrépole (Lei 13.089/15, art. 12, §
1°,VII).

O Estatuto da Cidade prevé que as diretrizes minimas voltadas para a politica
publica de regularizagcdo fundiaria urbana devem fazer parte do Plano de
Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI) de regido metropolitana ou de
aglomeracao urbana, com sua elaboragédo e gestdo compartilhada entre Estado,
Municipios e sociedade civil (art. 7°-A e art. 8°), com fiscalizacdo de sua aplicacédo
efetuada pelo Ministério Pablico (art. 12, § 2°, 1, da Lei 13.089/15).

Na vertente dos legitimados a provocar o inicio do procedimento de
regularizacao fundiéria, também podem atuar diretamente para buscar a regularizacdo
fundiaria urbana os seus beneficiarios, quer individual, quer coletivamente, ou por
meio de cooperativas habitacionais, associacdes de moradores, fundacdes,
organizacdes sociais, organizacfes da sociedade civil de interesse publico, bem como
por associacdes civis que tenham por finalidade atividades nas é&reas de
desenvolvimento urbano ou regularizacéo fundiaria urbana, tal como previsto no art.
14, inciso Il, da Lei 13.465/17, bem como a Defensoria Publica nos casos de
beneficiarios hipossuficientes (art. 14, 1V) e, em quaisquer das hipoteses, o Ministério
Puablico (art. 14, V).

Ainda podem requerer a regularizacdo fundiéria urbana os proprietarios de
imoveis ou de terrenos, loteadores ou incorporadores (art. 14, III).

4. PRINCIPIOS, DIRETRIZES e OBJETIVOS DA REURB

86 Art. 30. Compete aos Municipios:
VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle

do uso, do parcelamento e da ocupacao do solo urbano;
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As diretrizes gerais e 0s principios estdo no § 1° do art. 9° da Lei 13.465/17,
assim esculpido: “Os poderes publicos formulardo e desenvolverdo no espago urbano
as politicas de suas competéncias de acordo com o0s principios de sustentabilidade
econdmica, social e ambiental e ordenacéo territorial, buscando a ocupacéo do solo
de maneira eficiente, combinando seu uso de forma funcional’.

Sao objetivos da fundiaria urbana:

“ saneamento (a corregdo) da situagdo ilegal (anémala) e esse
saneamento €: a) urbanistico (correcdo da situacao fisica existente, isto €,
quanto as vias de circulacdo, infraestrutura etc., exigindo investimentos do
Poder Publico); b) administrativo (regularizacdo da situacdo do
parcelamento perante o0s 6rgdos publicos administrativos); c¢) civil
(regularizacéo da situacao registraria e do direito real de aquisicdo ou do

dominio dos adquirentes).”®’

A legislacdo ora vigente permite a regularizacdo do parcelamento do solo de
maneira facilitada e pouco onerosa, sendo até certo ponto compensadora. Entretanto,
acertou o legislador em ndo dar anistia ao infrator, ndo o isentando de
responsabilidade civil, administrativa e criminal, conforme expressamente prevé o art.
14, § 3°,da Lei 13.465/17.

Andou bem a novel legislacdo ao estabelecer como objetivo da REURB
prevenir e desestimular a formac¢do de novos nucleos urbanos informais (art. 10, X,
da Lei 13.465/17). Entretanto, essa prevencao nao teve seu formato detalhado na lei
da REURB. Assim, essa importante obrigacdo dos Municipios e do Distrito Federal
podera continuar letra morta na legislacédo urbano-ambiental brasileira, especialmente
em razao da polémica sobre haver ou ndo um limite temporal para regularizar os

nacleos urbanos consolidados, o0 que sera tema do proximo capitulo.

87 CASTANHEIRO, Ivan Carneiro. Parcelamentos irregulares e clandestinos e responsabilidade civil.
In: FINK, Daniel Roberto. Manual Pratico da Promotoria de Justica de Habitacdo e Urbanismo. Sao
Paulo: Imprensa Oficial do Estado: Ministério Publico do Estado de S&o Paulo, 2005, p. 214.
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5. MARCO LEGAL DA REURB

Vem sendo pregada por muitos operadores e doutrinadores da REURB a tese
de ndo haver um marco final a partir do qual ndo sera possivel que se regularize
ndcleos urbanos que vierem a se consolidar no futuro.

Com o devido respeito aos posicionamentos mais flexiveis, com base nos
principios e objetivos da REURB, somente devem ser regularizados ndcleos urbanos
pretéritos e ndo dos diversos tipos de fracionamento e uso do solo que ainda estédo
em andamento ou que vierem a ilicitamente a ocorrer.

A melhor intepretacdo da Lei da REURB é a de que somente serdo passiveis
de ser regularizados os nucleos urbanos informais consolidados até 22/12/16 (art. 23
da Lei 13.465/17)88, caso nao estejam em areas de preservacdo permanente, pois
nestas circunstancias o marco temporal serd em 27/05/12 e ndo em 22/12/16, diante
do disposto no art. 8°, § 4°, do denominado “Cadigo Florestal” (Lei 12.651/1289).

Como dito, ha quem faca uma interpretacao literal do art. 23, “caput” da Lei
13.465/17, a qual limita expressa e somente a regularizagdo fundiaria na modalidade
“legitimacao fundiaria” (art. 15, ) a ocupacdes consolidadas até 22/12/16. Por tal
razao, prega-se, a “contrario sensu”, que 0s outros 14 institutos juridicos que podem
ser utilizados para a REURB (art. 15) podem ser aplicados para ocupacdes que vierem

a se consolidar a qualquer tempo.

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

Il - ntcleo urbano informal consolidado: aquele de dificil reverséo, considerados o tempo da ocupacao,
a natureza das edificacfes, a localizacdo das vias de circulacdo e a presenca de equipamentos
publicos, entre outras circunstancias a serem avaliadas pelo Municipio;

89 Art. 8° A intervencdo ou a supressido de vegetacdo nativa em Area de Preservacdo Permanente
somente ocorrera nas hipoteses de utilidade publica, de interesse social ou de baixo impacto ambiental
previstas nesta Lei.

§ 4° Nao havera, em qualquer hipétese, direito a regularizagdo de futuras intervengées ou supressdes
de vegetacao nativa, além das previstas nesta Lei.
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Inicialmente, importante ponderar que o proprio instituto juridico da legitimagéo
fundiaria para terras publicas®, em tese, eiva de inconstitucionalidade o art. 23 da Lei
13.465/17, visto que ela se constitui em forma originaria de aquisicdo do direito real
de propriedade no ambito da REURB, contrariando, ainda que por analogia, a vedacao
constitucional de usucapido de terras publicas (art. 191, paragrafo Unico, da CF)°L.

Ademais “data venia”, essa interpretacao contraria os proprios principios do art.
9°, § 1°, bem como é frontalmente contraria as normas de ordenamento territorial®?,
sendo um incentivo a continuidade de ocupacdo do solo irregulares, diante da
perspectiva da futura regularizacgéo facilitada e financeiramente menos custosa, caso
prevalecga tal interpretacao.

Como mais um reforco a existéncia de limite temporal para fins de
regularizacdo, importante mencionar o disposto no art. 98 da propria Lei 13.465/17,
permitindo e venda de imoveis do poder publico para fins de REURB-E, mas somente
para as hipéteses de os imoOveis encontrarem-se ocupados até 22 de dezembro de
2.016.%3

Ainda gque desnecessaria a existéncia de lei municipal para se implementar a
REURB (art. 28, paragrafo Unico, da Lei 13.465/17), caso tal normativa venha a ser
editada, para espancar qualquer discussao sobre o tema do marco legal, por demais
importante que a legislacdo municipal deixe expressa a limitagdo temporal extensivel

9 Art. 23

§ 4° Na Reurb-S de imdveis publicos, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, e as suas
entidades vinculadas, quando titulares do dominio, ficam autorizados a reconhecer o direito de
propriedade aos ocupantes do nucleo urbano informal regularizado por meio da legitimacao fundiaria.
91 Art. 191. Aquele que, nao sendo proprietario de imével rural ou urbano, possua como seu, por cinco
anos ininterruptos, sem oposicdo, area de terra, em zona rural, ndo superior a cinglienta hectares,
tornando-a produtiva por seu trabalho ou de sua familia, tendo nela sua moradia, adquirir-lhe-4 a
propriedade.

Paragrafo Ginico. Os imoveis publicos nao serdo adquiridos por usucapido.

92 Vide capitulo 6.

9 Art. 98. Fica facultado aos Estados, aos Municipios e ao Distrito Federal utilizar a prerrogativa de
venda direta aos ocupantes de suas areas publicas objeto da Reurb-E, dispensados os procedimentos
exigidos pela Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, e desde que o0s imbveis se encontrem ocupados
até 22 de dezembro de 2016, devendo regulamentar o processo em legislagcao propria nos moldes do
disposto no art. 84 desta Lei.
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para todas as modalidades e instrumentos de REURB em 22/12/16. E principio
constitucional de legitimidade legislativa concorrente que o Municipio podera ser mais
rigoroso que a Unido. Tal possibilidade também pode ser extraida do v. acordao
preferido pelo STF, na ADI n. 5.696 e ADI 5.996, ambas de relatoria do eminente
Ministro Alexandre de Moraes. Nesse sentido, podem ser mencionados como exemplo
o art. 1° da Lei Complementar Municipal 404/2019 (Piracicaba), bem como o art. 1° da
Lei Municipal 6.417/2020 de Americana.

Ainda nesta seara, de se ponderar que regularizar significa solucionar um
passivo, ou seja, pendéncias decorrentes de irregularidades na ocupacao do solo
urbano (originadas de fatos pretéritos) e ndo a sinalizacdo de que problemas ainda
nao existentes (ndcleos em fase inicial ou nem mesmo iniciados) possam ser
resolvidos com a flexibilizacdo legal destinada a fatos consumados ou de dificil
reverséo (art. 11, Ill, da Lei 13.465/17).

Admitir que no futuro possa haver a regularizagdo de nucleos urbanos informais
hoje em formacéo ou que vierem a ser iniciados, a incidir quando da consolidacéao,
sera um incentivo a perpetuacao da ilegal, desordenada e ndo desejavel da ocupacéao
do solo urbano sem controle do poder publico competente. Essa possibilidade seria
um contraponto ao planejamento urbano e ao bem-estar dos citadinos, em flagrante

contrariedade as diretrizes art. 182 da Constituicdo Federal®, as disposicGes do

94 Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal, conforme
diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais
da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.

§ 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para cidades com mais de vinte mil
habitantes, é o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expanséo urbana.

§ 2° A propriedade urbana cumpre sua fungéo social quando atende as exigéncias fundamentais de
ordenacéo da cidade expressas no plano diretor.
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Estatuto da Cidade®, bem como as diretrizes do art. 9°, § 1° da Lei 13.465/17% e aos
objetivos do art. 10, incisos VIII°7 e X.%8

Em suma, a restricdo do marco legal da REURB, em qualquer de suas
modalidades, a 22/12/16, deve ser efetuada de maneira sistematica, levando-se em
consideracao a legislacdo supracitada e outras normas pertinentes e ndo com uma
descontextualizada interpretagdo, a “contrario sensu”, do art. 23, “caput”, da Lei
13.465/17°° (restringindo o marco legal a 22/12/16 somente para 0s casos em que
houver utilizac&do do instituto juridico da legitimacéao fundiaria).

A interpretacdo as avessas do mencionado dispositivo legal seria privilegiar o
interesse particular dos diretamente beneficiados e ndo a supremacia do interesse
publico. Esta ira possibilitar que o solo urbano seja ocupado de maneira ordenada e
gerando bem-estar social, enquanto a flexibilizacdo para ilimitado prazo a efetivacéo
da regularizacdo em muito prejudicara o cumprimento das funcfes sociais da cidade,

constitucionalmente garantidas.

6. ALGUNS REGRAMENTOS DA REURB

Cabera ao Municipio ou ao Distrito Federal a dificil tarefa de compatibilizar os
interesses dos beneficiarios diretos da REURB com os das demais pessoas

% art. 2°, IV (Planejamento do desenvolvimento da cidade como diretriz geral da politica urbana); art.
4°, 11l (planejamento municipal como instrumento da politica urbana); art. 36 (estudo prévio de impacto
de vizinhanca — EIV); art. 42-A, § 3° (adequacéo do Plano Diretor em relacdo as areas de risco); art.
42-B (modificacdo do plano diretor para ampliacéo do perimetro urbano); art. 49 (prazos para expedi¢do
de diretrizes de empreendimentos urbanisticos).

9% § 1° Os poderes publicos formulardo e desenvolverdo no espaco urbano as politicas de suas
competéncias de acordo com os principios de sustentabilidade econbémica, social e ambiental e
ordenacéo territorial, buscando a ocupacéo do solo de maneira eficiente, combinando seu uso de forma
funcional.

97 VIl - ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus
habitantes;

98 X - Prevenir e desestimular a formagdo de novos nudcleos urbanos informais.

99 Art. 23. A legitimacéao fundiaria constitui forma originaria de aquisi¢do do direito real de propriedade
conferido por ato do poder publico, exclusivamente no ambito da Reurb, aquele que detiver em area
publica ou possuir em area privada, como sua, unidade imobiliaria com destinagdo urbana, integrante
de nucleo urbano informal consolidado existente em 22 de dezembro de 2016
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residentes na localidade, o que deverd ser realizado com apoio em diversos
dispositivos legais, dentre os quais:

a) art. 30, inciso VIII, da Constituicdo Federal;

b)  no art. 1°, paragrafo Unico, da Lei 6.766/79;

C) art. 2°, IV (Planejamento do desenvolvimento da cidade como
diretriz geral da politica urbana); art. 4°, Il (planejamento municipal como instrumento
da politica urbana); art. 25, 8§ 1° (direito de preempg¢éo); art. 30 (outorga onerosa do
direito de construir); art. 32 (operacfes urbanas consorciadas); art. 35 (transferéncia
do direito de construir); art. 36 (estudo prévio de impacto de vizinhanca — EIV); art. 42-
A, 8§ 3° (adequacdo do Plano Diretor em relacdo &s areas de risco); art. 42-B
(modificacdo do plano diretor para ampliacao do perimetro urbano); art. 46 (Consaorcio
imobiliario); art. 49 (prazos para expedicdo de diretrizes de empreendimentos
urbanisticos); art. 51 (aplicacdo ao Distrito Federal das obrigacdes atribuidas aos
Municipios), todos do Estatuto da Cidade (Lei 10.257/01);

d) Quanto as atribuicbes e/ou competéncias dos Municipios/Distrito
Federal, a Lei 13.465/17 atribui-lhes diversos poderes e/ou deveres, dentre 0os quais
podem ser citados:

d-1) art. 11, Il (definicho de ndcleo urbano informal
consolidado);

d-2) art. 11, IV (definir se haverd ou ndo demarcacao
urbanistica);

d-3) art. 11, 81° (dispensar as exigéncias relativas ao
percentual e as dimensdes de areas destinadas ao uso publico ou ao tamanho dos
lotes regularizados, assim como a outros parametros urbanisticos e edilicios);

d-4) artigos 13 e 30 (classificar a modalidade de REURB e
conduzir seu processamento, emitindo, ao final, a Certiddo de Regularizacao

Fundiaria)!;

100 vside art. 5°, § 7° e art. 6° do Dec. 9.310/18.
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d-5) art. 13, 8 7° (interligacdo a equipamentos e infraestrutura
para prestacdo de servigco publico de abastecimento de agua, coleta de esgoto,
distribuicdo de energia elétrica, ou outros servicos publicos, salvo disposicdo em
contrario da legislacdo municipal);

d-6) art. 13, § 4° (admitir uso misto, residencial e comercial de
atividades, para fins de REURB);

d-7) arts. 14, | e 32 (figurar como requerente/promovente da
REURB);

d-8) art. 18 (instituir ZEIS — Zona Especial de Interesse Social —
como instrumento de planejamento urbano, para populacdo de baixa renda e com
regras especiais no uso e ocupacao do solo);

d-9) art. 20 (decidir se efetuara a notificacdo de titulares e
confrontantes para fins de impugnacédo de demarcacao urbanistica, pessoalmente ou
por via postal®?);

d-10) art. 23, 8 4° (reconhecer titulares de dominio na legitimacéao
fundiaria);

d-11) art. 34 (faculdade de criar camaras de prevencao e
resolucdo administrativa de conflitos, ou de mediacdo de conflitos, para fins de
viabilizar a REURB, ou celebracao de convénio, utilizar os Centros Judiciarios de
Solucdo de Conflitos e Cidadania — CEJUSC - ou as camaras de mediacao
credenciadas nos Tribunais de Justica);

d-12) art. 36, IX (definir outros requisitos para projeto urbanistico
de regularizacdo fundiaria urbana);

d-13) art. 36, § 1°, V (definir eventuais outros equipamentos de
infraestrutura essencial como condi¢do para REURB, “em fungdo das necessidades

locais e caracteristicas regionais. %?);

101 A utilizag&o de tal instrumento é opgao e nao obrigacéo.

102 Entendemos ser primordial a inclusdo dos servigos de coleta e afastamento dos residuos sélidos
urbanos, ndo previsto na denominada Lei da REURB, mas de fundamental importancia para a saude
pubica e ao meio ambiente.
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d-14) art. 36, 8 4° (definir requisitos para elaboracdo do projeto
de regularizacdo, no que se refere aos desenhos, ao memorial descritivo e ao
cronograma fisico de obras e servigos a serem realizados);

d-15) art. 38 (definicdo dos responsaveis pela implantacdo da
infraestrutura essencial, sistemas viarios e melhorias ambientais, na REURB-E);

d-16) art. 39, § 2° (proceder a relocacdo dos ocupantes do nucleo
urbano informal a ser regularizado, em areas de riscos que nao comportem
eliminacao, correcdo ou administracéo);

d-17) art. 47 (indicacdo de padrdes dos memoriais descritivos,
das plantas e das demais representacdes gréficas, inclusive as escalas adotadas e
outros detalhes técnicos, para fins de projetos de REURB);

d-18) art. 53, paragrafo unico (requerer abertura de matricula das
areas que tenham automaticamente ingressado no dominio publico com a
regularizacdo — areas destinadas ao uso comum do povo, prédios publicos e os
equipamentos urbanos);

d-19) art. 55 (definir as posturas a serem obedecidas na
efetivacdo do direito de laje — art. 1.225, XIlII; Art. 1.510-A e art. 1.510-B da Lei
10.406/02);

d-20) arts. 64/65 (arrecadacdo de imdveis urbanos privados
abandonados para fins de regularizacédo fundiaria)*°s;

d-21) art. 69 (expedicdo de atestado de que o parcelamento
urbano implantado anteriormente a 19/12/79 encontra-se integrado a cidade - REURB
INOMINADA);

d-22) art. 78 (regulamentacdo do controle de acesso ao
loteamento de acesso controlado);

d-23) art. 79 (faculta ao particular proprietario de area objeto de

REURB que se utilize do consércio imobiliario'® como forma de viabilizacéo financeira

103 Regulamentado pelo art. 73 do Decreto 9.310/18.
104 Art. 93, § 1°, do Decreto 9.310/18: Considera-se consorcio imobiliario a forma de viabilizacdo de
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do aproveitamento);

d-24) art. 93 (area urbana consolidada incluida no perimetro
urbano ou em zona urbana pelo plano diretor ou por lei municipal especifica, para
efeitos do artigo 16-C, § 2°, |, da Lei 9.636/98, relativa a regularizacéo de iméveis da
Unido sob regime enfitéuticol®);

d-25) art. 98 (venda direta aos ocupantes de areas publicas dos
entes federativos que sejam objeto da REURB-E, para ocupacdes até 22/12/16,
dispensando procedimento licitatorio).

Também sera possivel a regularizacao do nucleo “de forma integral, por
partes ou mesmo de forma isolada por unidade imobiliaria” (art. 5°, 8 7°, do Decreto
9.310/18). Quanto a este ultimo dispositivo, entendemos que deva ela ser interpretado
de maneira sistémica, ou seja, uma vez viavel a regularizacdo do nucleo como um
todo sera possivel regularizar, unidade a unidade, pela modalidade REURB-S ou
REURB-E, a depender das caracteristicas/finalidades do imével, bem como do nivel
de renda do beneficiario.

Nesse diapasdo, consideramos que as caracteristicas e finalidades da
regularizacdo fundiaria urbana é de ordenacao do territério urbano como um todo, em
prol dos interesses e direitos difusos e do cumprimento das fungdes sociais da cidade
e ndo do morador isoladamente considerado. Devera ser reservada a regularizacédo
edilicia, pelas leis de posturas municipais, no tocante as unidades imobiliarias
unitariamente consideradas.

Em outras palavras, regulariza-se o nucleo residencial e ndo uma residéncia

especifica e isolada existente no seu interior. Caso o operador do direito pretenda

planos de urbanizag&o, de regularizagdo fundiaria ou de reforma, conservacdo ou construgdo de
edificagdo por meio da qual o proprietario transfere ao Poder Publico municipal ou distrital a propriedade
do imovel e, ap0s a realizacao das obras, recebe como pagamento unidades imobiliarias urbanizadas
ou edificadas e as demais unidades incorporadas ao patrimonio publico.

105 Art. 30 da Lei 13.465/17:

§ 4° Para as terras de sua propriedade, os 6rgdos da administragdo direta e as entidades da
administragdo indireta da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios ficam autorizados a
instaurar, processar e aprovar a Reurb-S ou a Reurb-E e a utilizar os demais instrumentos previstos
nesta Lei.  (Incluido pela Lei n® 14.620, de 2023)
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fazer uma interpretagdo literal e ndo sistémica do dispositivo retrocitado, de se
considerar que o mencionado decreto, nesse diapasdo, extrapolou sua funcao
regulamentar, indo além do que a Lei 13.465/17 pretendeu, havendo uma crise de
legalidade que invalida seu 8§ 7° do art. 5°.

As normas e procedimentos de REURB poderao ser aplicados aos processos
administrativos de regularizagdo fundiaria que ja tramitavam anteriormente a Lei
n°® 13.465, de 2.017, mas podem continuar regidos pela normatizacdo anterior (art.
288-A ao art. 288-G da Lei n°® 6.015, de 1973, e no art. 46 ao art. 71-Ada Lein® 11.977,
de 2009), conforme expressamente prevé o art. 92 do Decreto 9.310/18.

O Municipio ou o Distrito Federal devera notificar os titulares de dominio ou o0s
responsaveis pelos ndcleos urbanos informais de interesse especifico para iniciarem
a regularizacdo em noventa dias (art. 76 do Decreto 9.310/18), podendo o Municipio
promover a REURB, em caso ndo atendimento a notificacdo (§ 2°).

Quanto a questdo de haver ou nédo interesse publico na regularizacdo de
interesse especifico, entendemos que em grande parte dos casos havera, pois 0 uso
e ocupacado inadequada do solo, em maior ou menor grau, trara consequéncias
negativas ao ordenamento territorial local como um todo, com graves repercussdes
ambientais.

Serd obrigacdo constitucional do Municipio, com fulcro nos artigos 23, VI
(preservar o meio ambiente e combater a poluicdo de qualquer forma — parcelamento
de solo é sempre causa de polui¢ao), artigo 23, IX (promover a melhoria das condicdes
habitacionais e de saneamento basicol®) e art. 30, VIII (promover, no que couber,
adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do

parcelamento e da ocupacédo do solo urbano), de modo a evitar 0s usos e ocupacdes

106 Art. 13, § 7° da Lei 13.465/17:

“A partir da disponibilidade de equipamentos e infraestrutura para prestacao de servigo publico de
abastecimento de agua, coleta de esgoto, distribuicdo de energia elétrica, ou outros servigos publicos,
€ obrigatério aos beneficiarios da Reurb realizar a conexao da edificagdo a rede de agua, de coleta de
esgoto ou de distribuicdo de energia elétrica e adotar as demais providéncias necessarias a utilizagao
do servigo, salvo disposi¢do em contrario na legislagdo municipal.”
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indevidos (mediante fiscalizacao prévia) ou sanea-los (via regularizacédo fundiaria).

A inexisténcia de lei municipal prevendo requisitos para 0 projeto de
regularizacao fundiaria urbana, como ja dito, ndo a impedira (art. 28, paragrafo unico,
da Lei 13.465/17 e art. 31, § 6°, do Decreto 9.310/18).

6.1. Rol normativo federal da regularizacao fundiéria

Dentre os dispositivos legais que normatizam aspectos gerais e/ou especificos
da regularizacdo fundiaria urbana, sejam em areas privadas ou publicas, podemos
citar a titulo exemplificativo, em ordem cronolégica crescente, 0s seguintes:

a) Decreto Lei n°® 9.760/46: artigos 18-A até 18-F (regularizacéo fundiaria
de interesse social em iméveis da Unido); arts. 61-63 (instrumento destinado a
regularizacao de ocupagdes em imdéveis da Unido); art. 127, “caput” (pagamento anual
da taxa de ocupacéo);

b) Art. 7° do Decreto-Lei 271/67, alterado pela Lei 11.481/07, disciplinando
a CDRU (Concessao de Direito Real de Uso);

C) Lei 6.015/73 — Lei dos Registros Publicos (LRP): Arts. 195-A e 195-B,
além de outros dispositivos, contendo normas sobre o registro imobiliario da
regularizacdo fundiaria urbana;

d) Artigos 37 e seguintes da Lei 6.766/79: (regularizacdo fundiaria pelo
Municipio ou pelo empreendedor);

e) Lei 9.636/98: art. 19, inciso VI (cessao gratuita de direitos enfitéuticos,
relativos as fracdes de terrenos cedidos para regularizacdo fundiaria ou provisdo
habitacional de familias carentes de baixa renda); art. 22-A (concessdo de uso
especial para fins de moradia — CUEM, alterado pela Lei 11.481/07); art. 31 (Doacao
com encargo de bens da Unido, para fins de regularizacdo, mediante autorizacéo do
Presidente da Republica ou ministro da Fazenda); artigos 18/21 (cessao de uso);

f) Lei 9.702/98: Disp8e sobre critérios especiais para alienagdo de imoveis
de propriedade do Instituto Nacional do Seguro Social — INSS e da outras
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providéncias;

g) Lei 10.257/01 (Estatuto da Cidade): art. 2°, XIV (regularizacdo fundiaria como
diretriz geral da politica urbana); art. 4°, V, “g” (CDRU, como instrumento da politica
urbana); art. 4°, Ill, “q” (regularizagcédo fundiaria como instrumento de planejamento
municipal da politica urbana); demarcagdo urbanistica como instrumento juridico-
politico da politica urbana; art. 26, | (Direito de preempc¢do do poder publico em
relacdo as areas destinadas a regularizacdo fundiaria urbana); art. 32, § 2°, Il
(operacdes urbanas consorciadas para regularizacdo de construcdes, reformas ou
ampliagcbes executadas em desacordo com a legislagdo vigente); art. 35, Il
(alienacéo do direito de construir para servir a programas de regularizacao fundiaria,
urbanizacdo de areas ocupadas por populacdo de baixa renda e habitacdo de
interesse social); art. 42-A, V (Os municipios com areas suscetiveis a ocorréncia de
deslizamentos de grande impacto, inundac6es bruscas ou processos geoldgicos ou
hidroldgicos correlatos, desde que inclusos no cadastro nacional, deverdo prever, em
seu plano diretor, normas apropriadas para regularizacao fundiaria — demarcacéao de
zonas especiais de interesse social, segundo a legislacdo federal e estadual
pertinente, onde o uso habitacional for permitido); Art. 42-B. Os Municipios que
pretendam ampliar o seu perimetro urbano apés a data de publicacdo desta Lei
deverao elaborar projeto especifico que contenha, no minimo: | - demarcacao do
novo perimetro urbano; Il - delimitacdo dos trechos com restricbes a urbanizacéo e
dos trechos sujeitos a controle especial em funcédo de ameaca de desastres naturais;
lll - definicdo de diretrizes especificas e de areas que serdo utilizadas para
infraestrutura, sistema viario, equipamentos e instalacdes publicas, urbanas e
sociais; IV - definicdo de parametros de parcelamento, uso e ocupacao do solo, de
modo a promover a diversidade de usos e contribuir para a geracdo de emprego e
renda; V - a previsdo de areas para habitacdo de interesse social por meio da
demarcacao de zonas especiais de interesse social e de outros instrumentos de
politica urbana, quando o uso habitacional for permitido; VI - definicdo de diretrizes

e instrumentos especificos para protecdo ambiental e do patriménio histérico e
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cultural; e VII - definicdo de mecanismos para garantir a justa distribuicdo dos 6nus e
beneficios decorrentes do processo de urbanizacéo do territorio de expansao urbana
e a recuperacao para a coletividade da valorizac&o imobiliaria resultante da acéo do
poder publico.

h) Lei 11.124/05: art. 11, inciso Il (Destinacdo de recursos do Fundo
Nacional de Habitacdo de Interesse Social —=FNHIS — para “urbanizagéo, produgéo de
equipamentos comunitarios, regularizacdo fundiaria e urbanistica de areas

caracterizadas de interesse social’);

i) Lei 11.481/07: Regularizacdo Fundiaria de interesse social em imdéveis
da Uniao;
)] Lei 11.888/08: Assisténcia técnica gratuita para fins de facilitar as acdes

administrativas nos procedimentos destinados a regularizacéo fundiaria. “Assegura as
familias de baixa renda assisténcia técnica publica e gratuita para o projeto e a
construcdo de habitagédo de interesse social e altera a Lei n® 11.124, de 16 de junho
de 20057,

)] Lei 11.952/09: arts. 21 a 30 (Dispde sobre a regularizacéo fundiaria das
ocupac0es incidentes em terras situadas em areas da Unido, no ambito da Amazbnia
Legal);

m)  Lei 11.977/09, em parte e subsidiariamente, visto que o capitulo Il foi
revogado pelo art. 109, IV, da Lei 13.465/17. Tal lei havia sido decorrente da
conversdo da MP 459/09, cujo texto foi basicamente extraido do titulo Il do Projeto
de Lei 3057/00, denominado ‘Lei de Responsabilidade Territorial”): Tal diploma
constituiu-se no divisor de aguas da regularizacdo fundiaria no Brasil, tendo sido
alterado pela Lei 12.424/11,

n) Medida Proviséria 759, de 22/12/16, a qual “Dispbée sobre a
regularizacdo fundiaria rural e urbana, sobre a liquidacao de créditos concedidos aos
assentados da reforma agraria e sobre a regularizacdo fundiaria no ambito da
Amazobnia Legal, institui mecanismos para aprimorar a eficiéncia dos procedimentos

de alienagdo de imoveis da Unido, e da outras providéncias”;

145




Temas de Direito Urbanistico 7|

0) Lei n® 13.465, de 11/07/17, resultado do Projeto de Lei de Converséo da
MP 759/16, a qual “Dispde sobre a regularizacdo fundiaria rural e urbana, sobre a
liquidacdo de créditos concedidos aos assentados da reforma agraria e sobre a
regularizacdo fundiaria no ambito da Amazoénia Legal; institui mecanismos para
aprimorar a eficiéncia dos procedimentos de alienagédo de imdveis da Unido; altera as
Leis n° 8.629, de 25 de fevereiro de 1993, 13.001, de 20 de junho de 2014, 11.952,
de 25 de junho de 2009, 13.340, de 28 de setembro de 2016, 8.666, de 21 de junho
de 1993, 6.015, de 31 de dezembro de 1973, 12.512, de 14 de outubro de 2011,
10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Cdadigo Civil), 13.105, de 16 de marco de 2015
(Codigo de Processo Civil), 11.977, de 7 de julho de 2009, 9.514, de 20 de novembro
de 1997, 11.124, de 16 de junho de 2005, 6.766, de 19 de dezembro de 1979, 10.257,
de 10 de julho de 2001, 12.651, de 25 de maio de 2012, 13.240, de 30 de dezembro
de 2015, 9.636, de 15 de maio de 1998, 8.036, de 11 de maio de 1990, 13.139, de 26
de junho de 2015, 11.483, de 31 de maio de 2007, e a 12.712, de 30 de agosto de
2012, a Medida Provisoria n® 2.220, de 4 de setembro de 2001, e os Decretos-Leis
n°s 2.398, de 21 de dezembro de 1987, 1.876, de 15 de julho de 1981, 9.760, de 5 de
setembro de 1946, e 3.365, de 21 de junho de 1941; revoga dispositivos da Lei
Complementar n° 76, de 6 de julho de 1993, e da Lei n° 13.347, de 10 de outubro de
2016; e da outras providéncias”. A conversao da MP 759 na novel legislagdo chegou
a ser objeto do Mandado de Seguranca 34.907 MC — DF, com deferimento da medida
cautelar, em 19/06/17, em virtude de vicio no processo legislativo, depois sanado;

p) Decreto n° 9.310, de 15 de margo de 2.018, o qual “Institui as normas
gerais e 0s procedimentos aplicaveis a Regularizacdo Fundiaria Urbana e estabelece
os procedimentos para a avaliacao e a alienacdo dos imoéveis da Uniao”.

A regularizacdo fundiaria urbana também pode ser alcancada por meio de
outras ferramentas juridicas da legislacdo esparsa, conforme rol legislativo explicitado
no artigo 15. Séo eles:

| — a legitimacé&o fundiaria e a legitimacdo de posse, nos termos desta
Lei;
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Il — a usucapido, nos termos dos arts. 1.238 a 1.244 da Lei n°® 10.406,
de 10 de janeiro de 2002 (Cédigo Civil), dos arts. 9° a 14 da Lei n® 10.257, de
10 de julho de 2001, e do art. 216-A da Lei n°® 6.015, de 31 de dezembro de
1973;

lIl — a desapropriagédo em favor dos possuidores, nos termos dos 8§ 4°
e 5°do art. 1.228 da Lei n°® 10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Codigo Civil);

IV — a arrecadacdo de bem vago, nos termos do art. 1.276 da Lei
n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Cdédigo Civil);

V — 0 consorcio imobiliario, nos termos do art. 46 da Lei n® 10.257, de
10 de julho de 2001;

VI — a desapropriacdo por interesse social, nos termos do inciso IV do
art. 2° da Lei n® 4.132, de 10 de setembro de 1962;

VII — o direito de preempc¢ao, nos termos do inciso | do art. 26 da Lei
n°® 10.257, de 10 de julho de 2001,

VIII — a transferéncia do direito de construir, nos termos do inciso Il do
art. 35 da Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001,

IX — a requisicdo, em caso de perigo publico iminente, nos termos do
8 3°do art. 1.228 da Lei n°® 10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Cddigo Civil);

X — a intervencdo do poder publico em parcelamento clandestino ou
irregular, nos termos do art. 40 da Lei n® 6.766, de 19 de dezembro de 1979;

Xl — a alienacao de imével pela administracdo publica diretamente para
seu detentor, nos termos da alinea “f” do inciso | do art. 17 da Lei n° 8.666, de
21 de junho de 1993. Atualmente, a questdo vem disciplinada no art. 76, |, “f",
“‘g” e ‘", da Lei 14.133/21 (dispensa de autorizacao legislativa para as varias
modalidades de alienacéo, doacdes etc., para fins de regularizacdo fundiaria
de interesse social);

XIlI — a concesséao de uso especial para fins de moradia;

XIII — a concessao de direito real de uso;

XIV — a doacgéo; e
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XV —a compra e venda.

O Municipio (art. 15, “caput” da Lei 13.465/17), caso tenha plano diretor, com o
fim de reduzir ou distribuir os 6nus e bdnus decorrentes da regularizacdo fundiaria,
como instrumento da politica urbana prevista no Estatuto da Cidade (Lei 10.257/00,
art. 2°, IX e XIV), langar méos de institutos como:

a) Direito de Preempcéo (arts. 25, 26, |, e demais incisos);
b)  Outorga Onerosa do Direito de Construir (art. 28 c.c. art. 31);
c) Alteracdo do Uso do Solo (art. 29 c/c art. 31).

6.2 — REURB em AREA DE PRESERVACAO PERMANENTE (APP)

Quando o nucleo estiver em area de preservacao permanente (APP), conforme
art. 11, 8 2°, da Lei 13.465/17, haverda requisitos especificos que deverao constar do
estudo técnico em caso de regularizacdo de interesse social - REURB-S (art. 64 da
Lei 12.651/121%7), além de outros requisitos mais rigorosos em se tratando de

regularizacdo de interesse especifico - Reub-E (art. 65 da Lei 12.651/12198),

107 Art. 64. Na Reurb-S dos ntcleos urbanos informais que ocupam Areas de Preservacgéo Permanente,
a regularizacéo fundiaria sera admitida por meio da aprovagédo do projeto de regularizacdo fundiéria,
na forma da lei especifica de regularizacéo fundiaria urbana. (Redagédo dada pela Lei n°® 13.465, de
2017)

§ 1° O projeto de regularizagéo fundiaria de interesse social devera incluir estudo técnico que demonstre
a melhoria das condigBes ambientais em relagdo a situacao anterior com a adocao das medidas nele
preconizadas.

§ 2° O estudo técnico mencionado no § 1° devera conter, no minimo, 0s seguintes elementos:

| - caracterizacdo da situacao ambiental da area a ser regularizada;

Il - especificacdo dos sistemas de saneamento basico;

Il - proposicdo de intervencdes para a prevencgao e o controle de riscos geotécnicos e de inundacdes;
IV - recuperacgédo de areas degradadas e daquelas nédo passiveis de regularizagao;

V - comprovagéo da melhoria das condi¢des de sustentabilidade urbano-ambiental, considerados o uso
adequado dos recursos hidricos, a ndo ocupacdo das areas de risco e a protecdo das unidades de
conservacdao, quando for o caso;

VI - comprovacado da melhoria da habitabilidade dos moradores propiciada pela regulariza¢do proposta;
e

VIl - garantia de acesso publico as praias e aos corpos d'agua.

108 Art. 65. Na Reurb-E dos ndcleos urbanos informais que ocupam Areas de Preservacdo Permanente
nao identificadas como areas de risco, a regularizagao fundiaria sera admitida por meio da aprovagao
do projeto de regularizacédo fundiaria, na forma da lei especifica de regularizacdo fundiaria urbana.
(Redacéo dada pela Lei n® 13.465, de 2017)
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Os estudos técnicos devem comprovar a ocorréncia de melhorias ambientais
em relacdo a situacdo de ocupacdo informal. Inclusive por meio de compensacdes
ambientais quando necessarias e serdo elaborados por profissional legalmente
habilitado, com as medidas neles preconizadas (art. 3°, 8 3° do Decreto 9.310/18).

N&o sera admitida a Reub-E nas APPs consideradas areas de risco, conforme
art. 39 da Lei 13.465/17 e art. 65 do Cddigo Florestal. N&o ha tal restricdo na REURB-
S, pois em havendo possibilidade de eliminacdo, de correcdo ou de administracéo de
riscos nestas areas a regularizacdo podera ser efetivada.

Ja4 na REURB no entorno de reservatorios artificiais de agua destinados a
geracdo de energia ou ao abastecimento publico, a faixa da area de preservacao
permanente consistira na distancia entre o nivel maximo operativo normal e a cota

méaxima maximorum (art. 11, 8 4°, da Lei 13.465/17 c/c art. 3°, § 7°, do Decreto

§ 1° O processo de regularizagdo ambiental, para fins de prévia autorizacdo pelo 6rgdo ambiental
competente, devera ser instruido com o0s seguintes elementos:

§ 1° O processo de regularizagdo fundiaria de interesse especifico devera incluir estudo técnico que
demonstre a melhoria das condi¢cbes ambientais em relagéo a situacdo anterior e ser instruido com os
seguintes elementos: (Redacdo dada pela Lei n°® 13.465, de 2017)

| - a caracterizagdo fisico-ambiental, social, cultural e econdbmica da area;

Il - a identificacdo dos recursos ambientais, dos passivos e fragilidades ambientais e das restricdes e
potencialidades da é&rea;

Il - a especificagdo e a avaliagdo dos sistemas de infraestrutura urbana e de saneamento basico
implantados, outros servigos e equipamentos publicos;

IV - a identificagdo das unidades de conservagdo e das &reas de protecdo de mananciais na area de
influéncia direta da ocupacéo, sejam elas 4guas superficiais ou subterraneas;

V - a especificac@o da ocupagéo consolidada existente na area;

VI - aidentificagdo das areas consideradas de risco de inundag8es e de movimentos de massa rochosa,
tais como deslizamento, queda e rolamento de blocos, corrida de lama e outras definidas como de risco
geotécnico;

VIl - aindicac&o das faixas ou areas em que devem ser resguardadas as caracteristicas tipicas da Area
de Preservacdo Permanente com a devida proposta de recuperagéo de areas degradadas e daquelas
ndo passiveis de regularizacao;

VIl - a avaliagdo dos riscos ambientais;

IX - a comprovacdo da melhoria das condigbes de sustentabilidade urbano-ambiental e de
habitabilidade dos moradores a partir da regularizacdo; e

X - ademonstragéo de garantia de acesso livre e gratuito pela populagao as praias e aos corpos d’agua,
quando couber.

§ 2° Para fins da regularizagdo ambiental prevista no caput, ao longo dos rios ou de qualquer
curso d’agua, sera mantida faixa nao edificavel com largura minima de 15 (quinze) metros de
cada lado.

§ 3° Em é&reas urbanas tombadas como patriménio histérico e cultural, a faixa ndo edificavel de que
trata o0 § 2° podera ser redefinida de maneira a atender aos parametros do ato do tombamento.
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9.310/18).

De se consignar que com a decisdo recentemente proferida pelo Superior
Tribunal de Justica, em sede de Recurso Repetitivo - TEMA 10101%° (Recurso Especial
n°® 1.770.760 — SC, juntamente com o REsp n. 1.770.808/SC e o REsp n°
1.770.967/SC), em 28/04/21, passou a haver uma situacdo inusitada. E que os
imoveis nao regularizados situados a pelo menos 15 metros do leito regular do curso
d"agua poderiam permanecer no local, caso de aprovada a Reub-E, com margem de
15 metros, e em metragens até menores que 15 metros em caso de REURB-S. Ja
Nnos casos em que as constru¢des contavam com alvara de licenca do poder publico,
concedido com fulcro no art. 4°, Ill, da Lei 6.766/79, teriam de ser removidas todas as
construcdes/intervencdes que estiverem a menos de trinta metros do leito regular do
curso d agua.

Com o julgamento do TEMA 1010 pelo STJ, em reacdo do legislador a tal
julgado, em 29/12/21, adveio a Lei 14.285, a qual modificou o art. 4°, Ill, da Lei
6.766/79, no tocante ao regramento das distancias das margens de aguas correntes
e dormentes em areas urbanas consolidadas nos seguintes termos:

“IlI-B - ao longo das &guas correntes e dormentes, as areas de faixas
ndo edificaveis deverdo respeitar a lei municipal ou distrital que
aprovar o instrumento de planejamento territorial e que definir e
regulamentar a largura das faixas marginais de cursos d"agua naturais
em area urbana consolidada, nos termos da Lei n° 12.651, de 25 de maio
de 2012, com obrigatoriedade de reserva de uma faixa néo edificavel para
cada trecho de margem, indicada em diagnéstico socioambiental elaborado
pelo Municipio; (Incluido pela Lei n°® 14.285, de 2021)”

A Lei 14.285/21 ainda alterou o art. 3°, XXVI do Cddigo Florestal (Lei

109 “Na vigéncia do novo Cédigo Florestal (Lei n. 12.651/2012), a extens&do n&o edificavel nas Areas de
Preservacdo Permanente de qualquer curso d'agua, perene ou intermitente, em trechos caracterizados
como area urbana consolidada, deve respeitar o que disciplinado pelo seu art. 4°, caput, inciso |, alineas
a, b, ¢, d e e, afimde assegurar a mais ampla garantia ambiental a esses espacos territoriais
especialmente protegidos e, por conseguinte, a coletividade.”
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12.651/12) quanto ao conceito de area urbana consolidada, a qual passou a ter os
seguintes critérios:
“XXVI - area urbana consolidada: aquela que atende os seguintes
critérios:
a) estar incluida no perimetro urbano ou em zona urbana pelo plano
diretor ou por lei municipal especifica;
b) dispor de sistema viario implantado;
c) estar organizada em quadras e lotes predominantemente edificados;
d) apresentar uso predominantemente urbano, caracterizado pela
existéncia de edificacdes residenciais, comerciais, industriais,
institucionais, mistas ou direcionadas a prestacao de servicos;
e) dispor de, no minimo, 2 (dois) dos seguintes equipamentos de
infraestrutura urbana implantados:
1. drenagem de aguas pluviais;
2. esgotamento sanitario;
3. abastecimento de agua potéavel;
4. distribuicdo de energia elétrica e iluminacgéo publica; e
5. limpeza urbana, coleta e manejo de residuos solido”.

Entretanto, o conceito de Nucleo Urbano Consolidado, pelas
disposicdes dos arts. 64 e 65 do Cddigo Florestal e da Lei 13.465/17, preveem outros
requisitos em relacéo as exigéncias da atual redacao do art. 4°, IlI-B da Lei 6.766/79,
exigindo além do diagndstico ambiental da area, “elaboragdo de progndstico, com a
previsdo de medidas que efetivamente assegurem a melhoria das condicdes
ambientais, urbanas, sociais e tecnoldgicas das ocupagdes”.'1?

O Cddigo Florestal também foi alterado no art. 4°, § 10, que
passou a ter seguinte redacao:

“§ 10. Em éareas urbanas consolidadas, ouvidos os conselhos

110 Nota Técnica n° 1/2022/CME, expedida pelo Centro de Apoio Operacional do Meio Ambiente
Ministério Pablico do Santa Catarina.
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estaduais, municipais ou distrital de meio ambiente, lei municipal ou distrital
poderéa definir faixas marginais distintas daquelas estabelecidas no
inciso | do caput deste artigo, com regras que estabelecam:

| — a ndo ocupacao de areas com risco de desastres;

Il —a observancia das diretrizes do plano de recursos hidricos, do
plano de bacia, do plano de drenagem ou do plano de saneamento
basico, se houver; e

[l — a previsédo de que as atividades ou 0s empreendimentos a serem
instalados nas areas de preservagcdo permanente urbanas devem observar
0s casos de utilidade publica, de interesse social ou de baixo impacto
ambiental fixados nesta Lei.” (NR)

Foi proposta a Acéo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 7.146,
em 18/04/22, em relacdo a Lei 14.285/21, a qual estd em tramitacao, argumentando-
se com a violagao das normas e dos principios previstos nos arts. 1°, Ill; 3°, 1I; 4°, 1l e
IX; 5°, caput, e 8 1°; 20, Ill e VIII; 21, XVIII, XIX e XX; 24, caput e inciso VI, e seus 88§
1°,2°%e 39; 26, 1; 30, II; 170, VI e 225, caput, e 8 1°, incisos |, II, lll e VII, da Constitui¢do
Federal.

Conforme bem observado pela Nota Técnica n° 1/2022/CME,
expedida pelo Centro de Apoio Operacional do Meio Ambiente Ministério Publico do
Santa Catarina:

“..a Lei n. 14.285/2021 condicionou a definicdo das areas de
preservacdo permanente (APPs) pelos Municipios ao cumprimento de
alguns requisitos minimos a serem observados, tais como: (1) oitiva dos
conselhos estadual e municipal de meio ambiente (art. 4°, § 10, da Lei n.
12.651/2012); (2) ndo ocupacao de areas com risco de desastres (art. 4°, 8
10, da Lei n. 12.651/2012); (3) observancia das diretrizes do plano de
recursos hidricos, do plano de bacia, do plano de drenagem ou do plano de
saneamento basico, se houver (art. 4°, § 10, da Lei n. 12.651/2012); (4)

previsao de observancia dos casos de utilidade publica, de interesse social
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ou de baixo impacto ambiental (art. 4°, 8§ 10, da Lei n. 12.651/2012); (5)
existéncia de instrumento de planejamento territorial (art. 4°, 111-B, da Lei n.
6.766/1979); (6) estudo técnico socioambiental, com indicacdo de reserva
de faixa ndo edificavel para cada trecho de margem (art. 4°, 1lI-B, da lei n.
6.766/1979)”;

Portanto, atualmente, o cenario quanto as regulariza¢des fundiarias urbanas de
ndcleos habitacionais situados em areas de preservagao permanente apresenta certo
grau de incertezas, podendo haver duas posicOes: a) Aplica-se a metragem de 15
metros para cada lado das margens dos cursos d"agua nos casos de REURB-E (art.
65, 8§ 2°), podendo tal metragem ser menor na modalidade REURB-S, visto que a Lei
13.465/17 € legislacao especial em relacao ao Codigo Florestal e Lei de Parcelamento
de Solo; b) Aplica-se o disposto no art. 49, Ill, da Lei 6.766/79, com definicdes de
metragens por lei municipal ou distrital, obedecidas os requisitos do Codigo Florestal,
quais sejam: proibicdo de ocupacdes de areas de risco; oitiva dos Conselhos Estadual
e Municipal de Meio Ambiente; observancia dos planos de recursos hidricos, planos
de bacia, plano de drenagem e do plano de saneamento basico, se existirem, podendo
tal margens ser inferior, igual ou superior aos 15 metros.

Conforme bem ressaltou a mencionada Nota Técnica do MPSC, para a aprovacao
valida de uma lei municipal, o diagnostico da area ndo pode ser simples, mas
‘pressupbe também a elaboracdo de progndstico, com a previsdo de medidas que
efetivamente assegurem a melhoria das condigcbes ambientais, urbanas, sociais e
tecnolégicas das ocupagbes”;t1t

A favor da primeira tese (minimo de 15 metros das margens de
corpo d"agua), a nosso ver, esta o fato de os arts. 64 (REURB-S) e 65 (REURB-E)
ressalvarem a aplicacao da Lei 13.465/17, de maneira a reconhecer sua especialidade
ou especificidade para casos de REURB!!2,

Vale mencionar aqui o v. acordao preferido pelos Ministros da

111
p. 11.
112 Nesse sentido também foi o posicionamento do MPSC na Nota Técnica supracitada.
153




MPSP o

Temas de Direito Urbanistico 7|

Primeira Secédo do Egrégio Superior Tribunal de Justica, decidido por unanimidade,
ao rejeitarem, em 23/11/22, os Embargos de Declaracdo impetrado quanto ao
supracitado acordao originador do Tema 1010 (RESP 1.770.760/SC), de relatoria do
Min. Benedito Goncalves. Em longo voto, Sua Exceléncia entendeu que o
posicionamento do STJ para as APPs em areas urbanas consolidadas deve ser

mantido (aplicagao do art. 4°, |, alineas “a”, “b”, “c”, “d” e “e” da Lei 12.651/12), mesmo

ap6s o advento da Lei 14.285/21.'** Ponderamos nés e com a devida vénia aos

113 “PROCESSUAL CIVIL E AMBIENTAL. EMBARGOS DE DECLARACAO NO RECURSO ESPECIAL
REPRESENTATIVO DA CONTROVERSIA. INCIDENCIA DO ART. 4°, |, DA LEI N. 12.651/2012
(NOVO CODIGO FLORESTAL) OU DO ART. 4°, CAPUT, lll, DA LEI N. 6.766/1979 (LEI DE
PARCELAMENTO DO SOLO URBANO). DELIMITACAO DA EXTENSAO DA FAIXA NAO
EDIFICAVEL A PARTIR DAS MARGENS DE CURSOS D'AGUA NATURAIS EM TRECHOS
CARACTERIZADOS COMO AREA URBANA CONSOLIDADA. OMISSAO. NAO OCORRENCIA.
ANTROPIZACAO (AREA CONSOLIDADA) EM APPS.

3. Embargos de declarac¢édo opostos pela Camara Brasileira da Industria da Construgéo - CBIC, como
amicus curiae, em que se alegam omissdes quanto a: (a) excessiva abrangéncia da tese fixada, sem o
enfrentamento de hipétese de pedido demolitério em Areas de Preservagdo Permanente onde ocorrida
a perda da fun¢do ambiental (antropizacdo em area de APPs); (b) modulacdo dos efeitos da deciséo;
e (c) falta de manifestacdo a respeito de dispositivos constitucionais, compativeis, em tese, com o
julgamento (artigos 5°, caput, 30, | e VIII, 170, IV e VI, 182, 8§ 1° e 2°, 186, | a IV, 187, 1a VIIl, 88 1° e
2°, e 225 da Constituicao Federal).

5. .... A tese definida no Tema 1010/STJ aplica-se a todo tipo de acéo judicial, ainda que se trate de
acdo demolitéria, sem que esse entendimento apresente surpresa, pois esta Corte Superior, em
diversas oportunidades, ja se manifestou a respeito da necessidade de se demolir aquilo indevidamente
construido sobre Area de Preservacédo Permanente. Nesse sentido, confiram- se: REsp 1.341.090/SP,
Rel. Min. Sérgio Kukina, Primeira Turma, DJe 7/12/2017; REsp 1.667.087/RS, Rel. Min. Og Fernandes,
Segunda Turma, DJe 13/8/2018; REsp 1.505.083/SC, Rel. Min. Napoledo Nunes Maia Filho, Primeira
Turma, DJe 10/12/2018; REsp 1.638.798/RS, Rel. Min. Francisco Falcdo, Segunda Turma, DJe
13/12/2019; e Agint nos EDcl na AR 6.812/DF, Rel. Min. Og Fernandes, Primeira Se¢éo, DJe 12/8/2021.
6. A antropizacdo pode, as vezes, acarretar a perda da fungdo ambiental em Areas de Preservagéo
Permanente, a partir das margens de cursos d'agua naturais, em trechos caracterizados como area
urbana consolidada, o que ensejou a alegacdo de proprietarios ou empreendedores de ndo mais ser
viavel a sua recomposicao/restauracao. Contudo, a disciplina da fungdo ambiental prevista no inciso Il
do artigo 3° da Lei n. 12.651/2012 informa que remanesce funcdo ambiental na Area de Preservacgéo
Permanente e o dever de recuperacao in natura quando esta possa, alternativamente e em tese: (a)
preservar os recursos hidricos, (b) a paisagem, (c) a estabilidade geoldgica e a biodiversidade, (d)
facilitar o fluxo génico de fauna e flora, (e) proteger o solo e (f) assegurar o bem-estar das populacdes
humanas. Assim, havendo ao menos um dos elementos a caracterizar a protecdo ao meio ambiente
na Area de Preservacdo Permanente ou, ainda que ndo seja observado qualquer deles, mas seja
tecnicamente possivel a recuperacao in natura da area para que ela possa readquiri-los para fins de
restabelecimento da funcéo ambiental no local, ndo se pode dizer que ocorreu o0 seu

Documento: 172235131 - EMENTA / ACORDAO - Site certificado - DJe: 28/06/2023 Pagina 2 de 4
aniquilamento como efeito da antropizacdo. Em sintese, se h4 um dos elementos ou sendo possivel
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entendimentos diversos, ser importante observar que o proprio “Codigo Florestal”
ressalva a aplicagao da Lei 13.465/17 para os casos de REURB (art. 64 e 65 da Lei
12.651/12), reforcando a tese de aplicacdo da legislacdo especial em relacdo a
legislacao florestal, aplicando-se o tema 1010 para casos de construcdes comerciais,

industriais e residenciais isoladamente consideradas.

6.3) Prioridade de relocacdo dos moradores removidos em razdo da REURB:

APP e areas derisco

Para remocao ou retirada de pessoas em areas onde ndo possam permanecer

restabelecé-lo, tem-se que o fio condutor da prote¢cdo ambiental ndo se rompeu. Os esclarecimentos
agora feitos ndo alteram a tese fixada no Tema 1010/STJ. O exame de eventual perda absoluta e
tecnicamente irreversivel in natura da fungéo ecoldgica decorrente de suposta antropizagdo em Area
de Preservacdo Permanente de qualquer curso d'agua, perene ou intermitente, em trechos
caracterizados como area urbana consolidada, estd contido no campo das situa¢gBes pontuais. S&o
hip6teses que devem ser tratadas, caso a caso, pelas instancias ordinarias, a luz da Sumula 613/STJ
(vedacao do fato consumado) e nos estritos limites e disciplina do Cédigo Florestal, da Lei da Politica
Nacional do Meio Ambiente (Lei n. 6.938/1981) e dos principios reitores do Direito Ambiental.

10. Em 29 de dezembro de 2021 foi publicada a Lei n. 14.285/2021, que alterou normativos da Lei n.
12.651/2012 (Cédigo Florestal), da Lei n. 11.952/2009 e da Lei n. 6.766/1979 (Lei do Parcelamento do
Solo Urbano), pelo que foi determinada a intimacdo das partes e do amicus curiae, em cumprimento
aos principios do devido processo legal, da ampla defesa e do contraditério, com posterior vista ao
Ministério Publico Federal (custos legis).

11. A superveniéncia de norma abstrata que faculta aos Municipios e ao Distrito Federal alterar os
limites das margens dos cursos d'agua nas areas urbanas consolidadas ndo deve ser examinada na
via estreita destes embargos de declaragdo, pois, no julgamento do Agint nos EREsp 1.462.237/SC,
Rel. Min. Gurgel de Faria, DJe de 21/3/2019, a Primeira Sec¢éo deste eg. STJ assentou compreenséo
segundo a qual ndo se admite a invocacéo de legislacdo sobreveniente no A&mbito do recurso especial
devido a essa espécie recursal possuir causa de pedir vinculada a

Documento: 172235131 - EMENTA / ACORDAO - Site certificado - DJe: 28/06/2023 Pagina 3 de 4
fundamentacéo contida no acord&o recorrido, ndo sendo possivel a ampliacdo do seu objeto. Nesse
sentido, confiram-se: Agint nos EDcl no AREsp 1.068.565/RS, Rel. Min. Sérgio Kukina, Primeira Turma,
DJe de 8/9/2022; e EDcl no REsp 1.691.837/RS, Rel. Min. Og Fernandes, Segunda Turma, DJe de
2/6/2022.

12. Eventual manifestacdo deste Colegiado a respeito da Lei n. 14.285/2021, neste momento,
ocasionaria indevida ampliacéo da tese inicialmente admitida a julgamento e conduziria a inobservancia
da congruéncia objetiva, pois estar-se-ia a decidir fora dos limites do objeto litigioso e da questéo
inicialmente identificada e submetida a julgamento no microssistema de casos repetitivos, o que nédo
se coaduna com as determinac¢des contidas no caput do artigo 1.036 e no inciso | do artigo 1.037 do
CPC, que tratam, respectivamente, da imprescindibilidade da multiplicidade de recursos, com idéntica
questao de direito, e identificacdo precisa da questéo a ser submetida a julgamento.

13. Embargos de declaracédo dos autores e da CBIC rejeitados.
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apos a regularizagdo fundiaria preferimos a expressdo ‘relocagdo” ao invés de
realocacéao”, registrando que a legislagéo é titubeante, ora usando uma ora usando
outra. Para nés, realocam-se coisas e verbas orcamentarias, enquanto relocam-se
pessoas. Entretanto, a doutrina, em geral, também usa ambas as expressdes com o
significado de remocé&o de pessoas.

Ressalta Silvio Figueiredo que para a liberacdo de areas destinadas a
implantacdo de equipamentos urbanos e comunitarios, bem como para reorganizar
tracados de lotes e de vias publicas, geralmente sera necessaria a remocao de
algumas familias, aumentando a demanda por habitagcbes destinadas a
reassentamento dessa populagéo, demandando, uma vez mais, planejamento.!4

Questdo de grande relevancia para se definir ou ndo pela viabilidade fisica,
juridica e/ou politica de implementacdo da regularizacdo fundiaria em areas
ambientalmente protegidas ou areas de risco ocorre quando ha necessidade de
relocacdo de pessoas. A questdo estava disciplinada no artigo 3°, 8 3° da Lei
11.977/09 nos seguintes termos:

“§3° Terdo prioridade como beneficiarios o0s moradores de
assentamentos irregulares ocupados por populacdo de baixa renda que,
em razdo de estarem em areas de risco ou de outros motivos justificados
no projeto de regularizacdo fundiaria, excepcionalmente tiverem de ser
relocados, ndo se Ihes aplicando o sorteio referido no § 2°.”.

Posteriormente, o problema foi enfrentando pelo art. 3° Ill, o qual estabeleceu
“prioridade de atendimento as familias residentes em areas de risco ou insalubres ou
que tenham sido desabrigadas”, conforme redacao dada pela Lei n°® 12.424/11.

Atualmente, o art. 39, Ill da Lei 11.977/09, com a redacdo alterada pela Lei
13.274/16, quanto as familias residentes em areas de risco, prevé que para fins de

obter beneficios do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV), terdo “prioridade de

14Regularizacdo fundiaria — avangcos e desafios na implementagdo de politicas publicas.
In:Regularizacao Fundiaria, p. 197-198.
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atendimento as familias residentes em areas de risco, insalubres, que tenham sido
desabrigadas ou que perderam a moradia em razdo de enchente, alagamento,
transbordamento ou em decorréncia de qualquer desastre natural do género”. Os
parametros de priorizacéo serao definidos em ato do Poder Executivo Federal (art. 3°,
§ 3°, 1, da Lei 11.977/09).

Ainda que a priorizagéo seja disciplinada por ato do Poder Executivo Federal,
diante do disposto no art. 3°, § 4° da Lei 11.977/09, prevendo que os Estados e
Municipios, além dos critérios federais, poderdo fixar critérios de selecdo de
beneficiarios do PMCMV, “previamente aprovados pelos respectivos conselhos locais
de habitacdo, quando existentes, e em conformidade com as respectivas politicas
habitacionais e as regras estabelecidas pelo Poder Executivo federal”, entendemos
possivel ao Municipio/Distrito Federal e/ou Estado selecionar prioritariamente
moradoras de areas de risco. Com isso retira-se dessas pessoas o risco a integridade
fisica e a vida, dando-lhes maior dignidade, bem como se possibilita a efetiva retirada
de pessoas de areas inviaveis para permanéncia e moradia, viabilizando a
implantacdo de obras de infraestrutura ou areas verdes.

A respeito, ja consignamos, antes da vigéncia da Lei 13.465/17, que:

“Portanto, entendemos que as familias que ocupavam area de preservagao
permanente podiam e podem continuar a gozar de prioridade em projetos
habitacionais dos entes federativos, com isso se compatibilizando o direito
constitucional a moradia digna (assegurado pelo artigo 58, § 3° da Lei
11.977/09, com a redacdo dada pela Lei 12.424/11, em cumprimento ao
disposto no art. 6°, combinado com o art. 1°, inciso Ill, da Carta Magna), bem-
estar dos moradores que antes ocupavam areas frageis e tiveram de deixa-las
com a regularizacdo, o direito ao meio ambiente natural e artificial em
condicbes adequadas (arts. 182 e 225, da CF), bastando seja prevista esta
possibilidade na legislagdo estadual ou municipal. Entretanto, faz-se
necessario que se tenha cautela para ndo se incentivar novas ocupacoes

urbanas irregulares, tomando-se o cuidado de se estabelecer limite temporal
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anterior a edicdo da norma que atribua prioridade a relocacéo, também se
observando a data limite de 31/12/07 para a ocupacao da area de preservacao
permanente urbana consolidada (vide artigo 54, § 1°, da Lei 11/977/09).”11°

Em outra oportunidade, destacamos, sem a pretenséo de esgotar o0 controverso

assunto:

“Para promoc¢do de uma regularizacao fundiéria sustentavel, como regra,
desejavel a relocacéo de pessoas em area de preservacao permanente e areas
de risco, com garantia ao direito de moradia digna (arts. 6° e 1°, lll, da CF), o
direito a vida com seguranca para a integridade fisica (art. 5°, “caput”, da CF) e
preservacao das areas ambientalmente protegidas (art. 225, § 1°, Ill, da CF),
de maneira a se dar efetividade ao principio do desenvolvimento sustentavel
(art. 170, “caput”, incisos Ill, V e VI, da CF). A exceg¢do, quando o caso, deve
estar devidamente justificada”.116

Com o objetivo de concretizar boa parte das razbes supracitadas quanto a forma

de tratar as areas de risco, assim disp6s o art. 39 da Lei 13.465/17:

“Para que seja aprovada a Reurb de nucleos urbanos informais, ou de
parcela deles, situados em areas de riscos geotécnicos, de inundacdes ou de
outros riscos especificados em lei, estudos técnicos deverdo ser realizados, a
fim de examinar a possibilidade de eliminacdo, de correcdo ou de
administracdo de riscos na parcela por eles afetada.

§ 1°. Na hipdtese do caput deste artigo, € condicdo indispensavel a
aprovacao da Reurb a implantacdo das medidas indicadas nos estudos
técnicos realizados.

§ 2°. Na Reurb-S que envolva areas de riscos que nao comportem
eliminacdo, correcdo ou administracdo, os Municipios deverdo proceder a

realocacdo dos ocupantes do nucleo urbano informal a ser regularizado.

115 Regularizagéo Fundiaria Urbana: fundamentos, aspectos praticos e propostas, p. 120-121.
116 CASTANHEIRO, Ivan Carneiro. Direito Urbanistico e Direito & Moradia. In: VITORELLI, Edilson. Manual de Direitos Difusos.
22 Ed. Ver. Ampl., JUSPODVM, 2019, p. 1.217.
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A respeito dos requisitos indispensaveis para implantacdo da Reurb em &reas de
risco, vale transcrever o art. 36 do Decreto 9.310/18, sendo que grande parte deles ja
defendiamos ha muito, conforme consignamos. Sao eles:

‘Art. 36. Para que seja aprovada a Reurb de area de nucleos urbanos
informais, ou de parcela dela, situados em areas de riscos geotécnicos, de
inundagdes ou de outros riscos especificados em lei, sera elaborado o estudo
técnico para situacéo de risco a que se refere o inciso VIII do caput do art. 30,
a fim de examinar a possibilidade de eliminacdo, de correcdo ou de
administragao de riscos na parcela afetada.

8§ 1°. Na hipotese prevista no caput, a implantacdo das medidas indicadas
no estudo técnico realizado sera condi¢cdo indispensavel a aprovacao da
Reurb.

§2° O estudo técnico de que trata este artigo sera elaborado por
profissional legalmente habilitado, dispensada a apresentacédo da ART, ou de
documento equivalente, quando o responsavel técnico for servidor ou
empregado publico.

§ 3°. Os estudos técnicos previstos neste artigo aplicam-se somente as
parcelas dos nucleos urbanos informais situados nas &reas de risco e a parte
do nucleo urbano nédo inserida na area de risco e ndo afetada pelo estudo
técnico podera ter o seu projeto de regularizacao fundiaria aprovado e levado
a registro separadamente.

8§ 4°, Na Reurb-S de éarea de risco que ndo comporte eliminagdo, correcao
ou administracdo, o Poder Publico municipal ou distrital providenciara a
realocacdo dos ocupantes do nucleo urbano informal a ser regularizado.

8 5°. Na hipotese a que se refere o 8§ 4°, se o risco se der em area privada,
o Poder Publico municipal ou distrital podera ser ressarcido dos custos com a
realocacao pelos responsaveis pela implantacdo do nucleo urbano informal.

8 6°. Na Reurb-E de éarea de risco que ndo comporte eliminagéo, correcéo

ou administracdo, a realocac¢do dos ocupantes do nucleo urbano informal a ser
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regularizado sera providenciada pelo titular de dominio, pelos responsaveis
pela implantacdo do nucleo urbano informal, pelos beneficiarios ou pelo

legitimado promotor da Reurb.”

6.4) REURB e metas de universalizagdo no Novo Marco Legal do Saneamento

A importancia do saneamento basico, enquanto servi¢co essencial, € tamanha
gque o novo marco legal expressamente determinou a adaptacdo dos contratos
antigos, cujo prazo para tanto venceu em 31/03/22 (art. 11-B, 8§ 1°, da Lei 11.445/07),
para efeitos de cumprimento de metas de saneamento.

A parcela do territorio urbano ndo alcancado pelos servicos de saneamento,
para fins de adaptacdo as metas do novo marco legal do saneamento, podera ser
executada diretamente pelos municipios, contratada por nova licitagdo ou mesmo por
meio de aditamento contratual na concessao vigente (art. 11, 8 2° da Lei 11.445/07).

A respeito do tema, recentemente registramos:

“O importante é ndo perder de vista que independentemente da
modalidade de prestacao de servicos, as metas de universalizacéo deverao
ser atendidas e compatibilizadas com o cronograma de obras de
infraestrutura essencial exigidas para a REURB. Em especial em se
tratando de ndcleos informais de baixa renda, cuja infraestrutura é de
responsabilidade do poder publico (art. 33, § 1°, I, com redagéo dada pela
Lei 14.118/21 e art. 37, ambos da Lei 13.465/17), ainda que abrandada
essa responsabilidade do poder publico pela possibilidade de os
beneficiarios providencia-las ou para ela contribuirem financeiramente (art.
33, § 20)."117

117 Regularizagdo Fundiaria Urbana, Reurb, Saneamento Basico e o Novo Marco Legal — Lei
14.026/020. In: Saneamento basico no Brasil: Praticas e reflexdes apos 2 anos de edicdo da Lei
14.026/2020. OLIVEIRA, Carlos Roberto; SOUZA, Mariana Campos de (Coord). Indaiatuba/SP: Foco,
2023, p. 176.
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“ 2

De se lembrar que o0 acesso a agua de qualidade (“agua tratada”), como bem

de uso comum do povo e como direito, integra o componente essencial do
saneamento, na moda “abastecimento publico”, sendo que sua auséncia ou
interrupcdo é passivel de incidéncia de responsabilidade civil (danos materiais e
morais).18

Fundamental que nos nucleos urbanos informais a serem regularizados haja a
cobertura dos servicos de saneamento basico. Com isso, estar-se-a concretizando
alguns dos objetivos da REURB (art. 10 da Lei 13.465/17), tais como: assegurar a
prestacao de servicos publicos aos seus ocupantes, de modo a melhorar as condi¢des
urbanisticas e ambientais em relacao a situacao de ocupacdao informal; moradia digna
em condicdo de vida adequada; promoc¢ao do desenvolvimento das fungbes sociais
da cidade e garantia do bem-estar de seus habitantes (art. 10, I, VI e VIII da Lei
13.465/17).119

No tocante a Regulariza¢do Fundiaria Urbana de Interesse Especifico (REURB-
E), isto é, aquela cujos beneficiarios ndo sejam enquadraveis como populacdo de
baixa renda (art. 13, I, da Lei 13.465/17), ou seja, ocupada por populacdo de média
e alta renda, a infraestrutura de agua, esgoto, limpeza publica e drenagem devera
ficar a cargo dos beneficiarios (art. 33, Il). Entretanto:

118 STJ, RE 1.697.168/MS, 22 Turma, Relator: Min. Herman Benjamin, 10 out. 2017. Consta da ementa
do v. acordao: .... 2. Em razédo de sua imprescindibilidade, o acesso a agua potavel é direito humano
fundamental, de conformagé@o autbnoma e judicializavel. Elemento essencial da e para a vida e
pressuposto da salde das pessoas, onde faltar agua potavel é impossivel falar em dignidade
humana plena. 3. Como bem asseverou o Tribunal a quo, a luz da Constituicdo Federal e do Cédigo
de Defesa do Consumidor, no fornecimento de 4gua, servigo publico essencial, os vicios de
qualidade e de quantidade acionam o regime de responsabilidade civil objetiva, inclusive para o
dano moral individual ou coletivo. Acrescente-se que é pratica abusiva o corte de 4gua, assim como
o de qualquer servico publico essencial, sem prévia notificagdo do consumidor....” (g.n.).

119 MARTINS, Alexandra Facciolli; CASTANHEIRO, Ivan Carneiro; CASTRO, Ricardo Manuel; KISHI,
Sandra Akemi Shimada. Contratos Publicos de saneamento: ODS, compliance, gestdo de riscos e
ESG. In: YOSHIDA, Consuelo Yatsuda Moromizato; VIANNA, Marcelo Driigg Barreto; KISHI, Sandra
Akemi Shimada (Org.). Financas sustentaveis [livro eletronico] : ESG, Compliance, gestdo de riscos e
ODS /| epilogo. Belo Horizonte : Abrampa, 2021. PDF. Disponivel em
<https://www.cnmp.mp.br/portal/images/noticias/2021/dezembro/Financas_sustentaveis_final.pdf>
Acesso em 12.abr.2.022, p. 416.
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“Caso sejam necessérias essas providéncias por parte do poder
publico ou pela concessionaria, devera haver posterior cobranca dos custos
dos beneficiarios (art. 33, Ill, da Lei 13.465/17; art. 36 do Decreto 9.310/18;
art. 40 e 47 da Lei 6.766/79). O importante é que a infraestrutura nao deixe
de ser implantada, sob pena de se correr o risco de ndo se atingir a tao
almejada e indispensavel universalizacdo do saneamento basico. 120

Os novos contratos de saneamento firmados para fins de universalizacéo, os
renovados em decorréncia de expiracéo de prazo de vigéncia (bem como os antigos
- art. 11-B, 8 1° da Lei 11.445/07), como condi¢cdo de validade, devem conter as
clausulas constantes do art. 23 da Lei 8.987/95, bem como metas de expansao dos
servicos de saneamento, de reducao de perdas de agua, melhorias na qualidade dos
servicos a serem prestados, uso racional da dgua e de energia elétrica (art. 10-A da
Lei 11.445/07), dentre outros, com normas de regulacéo e indicacdo de entidade
reguladora pelo titular do servico (art. 11, Ill). Quando o caso, também deverdo estar
previstos os denominados subsidios cruzados (arts. 3°, VII; art. 11, § 2°, IV, “c”; 23,
IX; 29, § 2°; 31), até como forma de viabilizar, sem ofensa a modicidade tarifaria, a
universalizacdo do saneamento (efetiva inclusdo dos nucleos urbanos informais em
fase de regularizacdo ou a regularizar).

Em caso de os servicos de saneamento basico terem sido concedidos, como
obrigacdes da concessionaria, tera de constar que o esgotamento sanitario a devera
ser levado aos nucleos habitacionais informais consolidados de interesse social (art.
11, lll, da Lei 13.465/17; art. 53-D c.c. art. 10-A, |, da Lei 11.445/07; art. 30 do Decreto
9.310/18). Vale consignar que:

“Para que a infraestrutura essencial do saneamento basico seja
efetivamente implantada, as concessionarias deverdo construir redes de

agua e de esgoto até os pontos de conexdo com as edificacdes ou

120 CASTANHEIRO, Ivan Carneiro. Regularizagdo Fundiaria Urbana, Reurb, Saneamento Basico e o
Novo Marco Legal — Lei 14.026/020. In: Saneamento basico no Brasil: Praticas e reflexdes apés 2 anos
de edicdo da Lei 14.026/2020. OLIVEIRA, Carlos Roberto; SOUZA, Mariana Campos de (Coord).
Indaiatuba/SP: Foco, 2023, p. 178.
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unidades imobiliarias (art. 18-A da Lei 11.445/07), cujas ligagBes deverdo
ser efetuadas por parte dos responsaveis pelas edificacdes (art. 45 da Lei
11.445/07) ou pela concessionaria em caso de familias de baixa renda, mas
esse caso com eventual reequilibrio econémico-financeiro do contrato (art.
45, § 8° da Lei 11.445/07)."121

7. REURB, INFRAESTRUTURA ESSENCIAL E SANEAMENTO BASICO

Quanto a infraestrutura essencial para um nudcleo urbano informal vir a ser
regularizado (art. 36, 8§ 1°, da Lei 13.465/17), devem ser previstos, pelo menos, 0s
seguintes equipamentos publicos:

“ | - sistema de abastecimento de agua potavel, coletivo ou individual;
Il - sistema de coleta e tratamento do esgotamento sanitario, coletivo ou
individual;
[l - rede de energia elétrica domiciliar;
IV - solucdes de drenagem, quando necessario; e

V - outros equipamentos a serem definidos pelos Municipios em funcao

das necessidades locais e caracteristicas regionais.” (g.n.)

N&o héa por que distinguir o servico de saneamento basico prestado na cidade
originariamente “formal” (cujo parcelamento de solo foi regularmente aprovado e
executado) e aquele prestado na cidade cuja “formalizagdo” veio posteriormente com
a regularizacao fundiaria.

De se ponderar que a auséncia ou precariedade da infraestrutura de
saneamento basico (dgua, esgoto, residuos'?? e drenagem) nos nicleos urbanos

informais constituem-se em focos importantes de reprodu¢cdo do mosquito “aedes

121 |bidem, p. 180
122 A coleta e afastamento de residuos solidos urbanos em nudcleos informais ndo esta inserida como
infraestrutura essencial na lei federal, mas pode ser incluida por legislagao municipal (art. 36, § 1°, V,
da Lei 13.465/17).
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aegypti”’, transmissor da dengue, zika e Chikungunya, além de outras doencgas de
veiculagdo hidrica.

Tais riscos a saude publica foram agravados pelo surgimento do virus Sar-Cov-
2 (novo coronavirus), tornando-se indispensavel a existéncia de uma adequada
prestacdo de servicos de saneamento nestes nucleos. O combate a recente e
dizimante pandemia, bem como a outras que possivelmente surgirdo em decorréncia
das atividades antropicas degradadoras do meio ambiente, tornou imprescindivel e
urgente a efetiva implantacdo de uma verdadeira e completa politica de saude publica,
a qual ndo pode ser dissociada da politica urbana, mais especificamente da
regularizagdo fundiéria, inclusive para fins de atendimento as metas dos Objetivos do
Desenvolvimento Sustentavel (ODS 11'2%) e 3 (meta 3.3'%* e meta 3.9'%%). Vale
lembrar que as obras de saneamento basico estdo expressamente previstas tanto na
Lei 13.465 (art. 36. 8 1°, I, Il e IV), como no art. 53-D da Lei 11.445/07 (com a redagao
da Lei 14.026/20).

Nesse diapaséo, anotamos alhures que o novo Marco Legal do Saneamento
(Lei 14.026, de 15/07/20) promoveu diversas alteracdes na Lei 11.445/07, prevendo a
universalizacdo do saneamento basico (99% da populacdo com agua potavel e 90%
com coleta e tratamento de esgoto até 31 de dezembro de 2033, com possibilidade
de adiamento para 1° de janeiro de 2.040 em caso de ndo ser possivel a modicidade

123 %11, Cidades e Comunidades Sustentaveis:

Tornar as cidades e os assentamentos humanos inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis

Meta 11.1

Nag¢bes Unidas

Até 2030, garantir o acesso de todos a habitagédo segura, adequada e a pre¢o acessivel, e aos servi¢cos
bésicos e urbanizar as favelas.

Brasil

Até 2030, garantir o acesso de todos a moradia digna, adequada e a preco acessivel; aos servicos
basicos e urbanizar os assentamentos precéarios de acordo com as metas assumidas no Plano Nacional
de Habitagao, com especial atengéo para grupos em situagédo de vulnerabilidade.”

124 Brasil

Até 2030 acabar, como problema de salde publica, com as epidemias de AIDS, tuberculose, malaria,
hepatites virais, doengas negligenciadas, doencas transmitidas pela agua, arboviroses transmitidas
pelo aedes aegypti e outras doencas transmissiveis.

125 Nagbes Unidas

Até 2030, reduzir substancialmente o nimero de mortes e doencas por produtos quimicos perigosos,
contaminacgdo e poluicdo do ar e 4gua do solo.
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tarifaria coma universalizagcdo em periodo menor, conforme art. 11-B. Podera haver
prestacdo regionalizada (artigo 3°, lll e XIV), além da necessidade de metas quanto a
nao intermiténcia do abastecimento, reducéo de perdas e melhorias dos processos de
tratamento (artigo 11-B, caput, c.c. art. 48 a 50)*?%, preceitos que vem ao encontro das
metas do ODS (3 e 11), conforme j& mencionado.

Para Paulo Anténio Locatelli, "o saneamento basico ndo tem esse nome por
acaso, em se tratando de REURB € considerado como servi¢co essencial, primario e
inafastavel, que deve ser garantido pelos responsaveis pela regularizacdo"12’. As
atividades de abastecimento de 4gua potavel e de captacdo e tratamento de esgoto,
bem como de coleta de ‘ixo”, também sao definidas como essenciais por for¢a do
artigo 10, | e VI, da Lei Federal n°® 7.783/1989.

Aplicar recursos financeiros na infraestrutura essencial para que a REURB seja
efetiva € investimento e ndo gasto. Levar saneamento basico as favelas continuem-
se em investimento em saude publica. Para a Organizacdo Municipal de Saude
(OMS), a cada real gasto em saneamento basico evita-se gastar nove reais em
saude.'?8

Em caso de concessdo dos servicos de saneamento, caberd ao Municipio
adotar as providéncias cabiveis para que a concessionaria implante esses
equipamentos essenciais, conforme previsao do Decreto Federal 9.310/18 (art. 30, §
4° e 34), bem como do art. 8°, § 2° da Lei 14.118/21, cabendo a agéncia reguladora

zelar para que haja efetiva inclusdo dos ndcleos informais, ainda que clandestino no

126 CASTANHEIRO, Ivan Carneiro. Saneamento basico e regularizacgéo fundiaria (REURB) em favelas.
Disponivel em < https://www.conjur.com.br/2021-abr-26/mp-debate-saneamento-basico-regularizacao-
fundiaria-favelas#_ftn9>. Acesso em 31.maio.2021.

127 Elementos para a Sustentabilidade da Regularizagéo Fundiarias Urbana nas Areas de Preservacgéo
Permanente. Os Desafios para a Prote¢do do Meio Ambiente e o Desenvolvimento Urbano.
Interpretacdo e Atuacdo Homeostética. 1. ed. Rio de Janeiro : Lumen Juris, 2021. p. 390.

128 "Cada real investido em saneamento economiza quatro reais em saude, agora a Organizagdo
Mundial da Saude refez as contas e disse que ndo € mais quatro, € nove. Cada real investido em
saneamento economiza nove reais em saude, por isso que ndo poderia deixar de vir num Congresso
da Funasa". Disponivel em < http://www.funasa.gov.br/todas-as-noticias/-/asset publisher/lpnzx3bJYv
http://www.funasa.gov.br/todas-as-noticias/-/asset publisher/Ipnzx3bJYv7G/content/-cada-real-gasto-
em-saneamento-economiza-nove-em-saude-disse-ministro-da-saude?inheritRedirect=false>. Acesso
em 06.jun.2021.
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rol das metas do saneamento basico (art.11, lll e V, 88 2° e 3°; art. 11-B, 8§ 4° e 5°,
da Lei 11.445/07, com a redacdo dada pela Lei 14.026/20).

Para a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), por meio da Comissao Especial
de Saneamento, Recursos Hidricos e Sustentabilidade do Conselho (CESRHS), sera
“"totalmente ilegal qualquer modelo de concessédo que ndo considere os (sic) nucleos
informais consolidados para fins de atingimento das metas de universalizagdo dos
servicos de saneamento basico".1?°

O Estatuto da Metropole, como ja anotado, também prevé, em termos de
funcBes publicas de interesse comum, diretriz minima para a implementacdo da
politica publica de regularizagéo fundiaria urbana, exigindo essa inclusdo no Plano de
Desenvolvimento Urbano Integrado — PDUI - das regides metropolitanas e
aglomeracdes urbanas, consoante o disposto no art. 12, § 1°, inc. VII, da Lei 13.089/15
(dispositivo incluido pela Lei n® 13.683/18). Cabera ao Ministério Publico zelar para
gue conste tal diretriz no PDUI (art. 12, § 2°, 1ll, da Lei 13.090/15).

As obras de infraestrutura podem ser realizadas antes, depois ou durante a
regularizacdo (art. 36, 8§ 3° da Lei 13.465/17), também podendo ser implantada por
etapas (8§ 2°)130. Serd necesséaria a celebracdo de termo de compromisso pelo
responsavel de que ira implantar tal infraestrutura (art. 35, IX e X), previamente
prevista no Projeto de Regularizacdo Fundiaria e aprovado pelo Municipio ou por outro
ente federativo'®!. A respeito do termo de compromisso, que tem a natureza juridica
de titulo executivo extrajudicial, valem ser consultados, ainda, 0s seguintes
dispositivos legais: art. 11, V e art. 38, § 2°, da Lei 13.465/17; art. 21, § 1° do Decreto
9.310/18.

Os requisitos de infraestrutura essenciais retrocitados e outros, a serem

129 Renata de Faria Rocha Furigo; Luciana Nicolau Ferrara; Patricia Rodrigues Samora; Ricardo de
Sousa Moretti. UNIVERSALIZACAO DO SANEAMENTO: POSSIBILIDADES PARA SUPERAR O
DEFICIT DOS  ASSENTAMENTOS PRECARIOS URBANOS. http://lepur.com.br/wp-
content/uploads/2018/11/FURIGO-ET-AL-URB-Favelas-2018.pdf . Acesso em 22.abr.2021.

130 Art. 31, § 2°, do Decreto 9.310/18: “A REURB podera ser implementada por etapas, abrangendo e
abranger o nucleo urbano informal de forma total ou parcial”.

131 Art. 37 da Lei 13.465/17, alterado pela Lei 14.620/2023.
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definidos pelo Municipio/Distrito Federal (art. 36, 8 7°, da Lei 13.465/17), ou mesmo
pelo Estado ou Unido em se tratando de area publica (art. 37, com redacao da Lei
14.620/23), deverao constar do Projeto de Regularizacdo Fundiaria, cujo conteudo
minimo esta no art. 35 da Lei 13.465/17. Tal projeto devera ser levado a registro,
juntamente com a Certidao de Regularizacédo Fundiaria (CRF), devendo, a nosso ver,
o cronograma de implantagc&o dos equipamentos constar das matriculas geradas para
as unidades imobiliarias regularizadas.

Sera importante tarefa do registrador observar e fazer cumprir estes detalhes,
nao somente em nome da publicizacdo, mas como fonte de informacdo dos
adquirentes, tudo em nome da seguranca juridica dos registros publicos e de sua
funcdo social. Para tanto, quando o caso, o registrador emitira nota devolutiva com
tais exigéncias (art. 42, paragrafo unico, da Lei 13.465/17; art. 40, paragrafo Unico do
Decreto 9.310/18), a fim de constar da CRF o projeto de regularizagdo com
cronograma de obras e garantias financeiras, bem como o projeto urbanistico.

Como ja adiantado, como conteudo indispensavel da REURB esta o projeto
urbanistico (art. 35, inciso IV, da Lei 13.465/17), o qual também possui requisitos
minimos previstos na lei (art. 36). Ambos os projetos sdo obrigatérios durante o
processamento administrativo da regularizacéo fundiaria urbana, conforme art. 28,
(exceto para glebas parceladas anteriormente a 19/12/79 — art. 69, 8§ 2°, bem como
nucleos ja regularizados com titulacéo pendente)'3? .

Poderad o poder publico exigir outros requisitos quando da elaboracdo das
diretrizes, conforme se vé dos arts. 36, IX e 36, §1°, V, combinado com o artigo 35,
“caput” e art. 36, VI, todos da Lei 13.465/17. Sugere-se como requisito adicional a
ser exigido pelo Municipio, pelo menos, a coleta dos residuos solidos urbanos,
ndo prevista na norma federal e fundamental para fins de saude publica e ndo
degradacéao urbano- ambiental.

Os custos da REURB séo direcionados ao poder publico, como regra, quando

se tratar de regularizacao de interesse social (REURB-S), conforme artigos 33, |, e 37

132 Art. 21, 8 2°, do Decreto 9.310/18.
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da Lei 13.465/17, facultando-se eventual custeio pelos beneficiarios (art. 33, § 2° da
Lei 13.465/17, com redacdo dada pela Lei 14.118/21). Prevé-se cobranca das
despesas quanto ao parcelador (artigo 47 da denominada “Lei Lehmann” — Lei
6.766/79) ou beneficiarios da regularizacdo fundiaria urbana de interesse especifico
(REURB-E - art. 33, paragrafo anico, incisos Il, e art. 38, 8 1°, ambos da Lei
13.465/17).

No caso de Regularizacédo Fundiaria Urbana de Interesse Especifico (REURB-
E), requerida pelos beneficiarios ou proprietarios (art. 14, Il e Ill), o Municipio/Distrito
Federal deverd exigir do requerente, de forma prévia, garantias financeiras (art. 36, 8
4°133) com ele celebrando Termo de Compromisso de Execucéo de Obras, com forca
de titulo executivo extrajudicial, assinado por duas testemunhas (art. 784, Ill, da Lei
13.105/15)*34, conforme ja ressaltamos acima. A exigéncia, a nosso ver, tem respaldo
analdgico no art. 18, V, da Lei 6.766/79, visando assegurar o cumprimento dos
objetivos previstos no art. 10 da Lei 13.465/17, bem como os principios do art. 9°, §
1°, esteando-se no art. 36, IX, todos da Lei da REURB.

Visando incentivar e intensificar a efetiva implantacdo das medidas da REURB,
0s 6rgdos municipais ou distritais podem e devem celebrar convénios ou outros
instrumentos congéneres com o Ministério das Cidades, com vistas a obter a
cooperacao deste para a fiel execucdo da REURB, conforme autoriza o art. 20 da Lei
13.465/17. Também sera possivel a obtencdo de recursos federais quando a
prestacao regionalizada ocorrer na forma do art. 2°, 8 1° do Decreto Federal 10.588/20
(por regido metropolitana, aglomeracdo urbana ou microrregido; por unidades
regionais de saneamento basico; blocos de referéncia ou gestao associada por meio
de consaorcio publico).

Cabera ao ente federativo competente, na maioria das vezes o Municipio, no

133 Art. 36, § 7° - As unidades desocupadas e ndo comercializadas do titular originario do dominio da
area alcangadas pela Reurb, na forma do inciso | do caput deste artigo, poderdo ser caucionadas ou
averbadas em alienacéo fiduciaria e colocadas em garantia para as obras de infraestrutura essenciais,
consignando-se o poder publico como beneficiario da garantia estabelecida. (Incluido pela Lei n°
14.620, de 2023)

134 No mesmo sentido o disposto no art. 21, § 1° do Decreto 9.310/18.
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tocante a normatizagdo do saneamento basico, agir em consonancia com o art. 45 da
Lei 11.445/2007. Ou seja, em existindo rede de abastecimento de 4gua e/ou de coleta
e afastamento de esgoto todas as unidades habitacionais que estiverem sendo
regularizadas nela(s) deverdo ser interligadas, salvo disposicdo em contrario da
legislacdo municipal (art. 13, § 7° da Lei 13.465/17).

8. APROVACAO DO PROJETO DE REURB: licenciamento e consequéncias

juridicas

Para nucleos posteriores a 19/12/79, a atual lei exige estudo técnico
comprovando melhorias ambientais com a regularizacao fundiaria urbana (art. 11, § 2°
da Lei 13.465/17; art. 3°, § 3° e art. 4°, 88 5° e 6° do Decreto 9.310/18; art. 64, § 1° da
Lei 12.651/12), o qual devera constar do projeto de regularizacdo fundiaria urbana e
com este se compatibilizar, bem como, quando o caso, a compensagao ambiental.
Tais exigéncias também estdo em consonancia com o art. 9° e 8§ 1°; ar. 10, I, bem
como com o art. 35, lll, VI, VIII e seu paragrafo unico, todos da Lei 13.465/17.

A aprovacao do Projeto de Regularizacdo Fundiaria pelo Municipio/Distrito
Federal (art. 11, V; art. 40, Il e art. 41 da Lei 13.465/17) e, em casos excepcionais,
pelo Estado ou Unido (art. 30, 8 4° com a redacdo da Lei 14.620/23), ou pelas
autarquias de todos esses entes federativos, desde que haja legitimidade temética,
corresponde ao licenciamento ambiental e urbanistico (art. 4°, § 1°, c/c art. 30, VIII, do
Decreto 9.310/18), podendo ser aprovado pelo Estado caso o Municipio néo tiver
orgado ambiental capacitado (art. 12 da Lei 13.465/17 e art. 4°, § 3° do Dec. 9310/18).

Portanto, ao contrario do que possa parecer, o ato administrativo de aprovacéao
do projeto de regularizacdo fundiaria, pela autoridade competente, é ato vinculado
(regrado) e nao discricionario. Se houver, no ato de aprovacao, dispensa de algum
dos requisitos propostos no projeto de regularizacdo fundiaria e/ou no projeto

urbanistico'3® ela devera estar devidamente fundamentada, sob pena de ilegalidade

135 Este sendo parte integrante do Projeto de Regularizacdo Fundiaria (art. 36, 1V, da Lei 13.465/17).
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por inobservancia dos principios do Direito Administrativo.

Podera, portanto, ser tal ato passivel de anulacdo, por eventual auséncia de
um ou dois dos requisitos de validade, ou seja, do motivo ou da motivacdo, sem
prejuizo da responsabilidade do agente, por infracdo disciplinar, por crime (art. 69-A
da Lei 9.605/98 c/c art. 12 da Lei 13.465/17) ou por ato de improbidade administrativa
caso “for comprovado na conduta funcional do agente publico o fim de obter proveito
ou beneficio indevido para si ou para outra pessoa ou entidade” (art. 11, § 1° da Lei
8.429/92, incluido pela Lei 14.230/21). Nesse diapaséao e com fulcro no principio da
autotutela dos atos da Administracdo Publica, conforme Sumula 473 do STF, possivel
que o gestor publico anule (em caso de ilegalidade) ou revogue Certiddao de
Regularizacdo Fundiaria, em caso de a aprovacéao ter se relevado inconveniente a
supremacia do interesse publico.

Nesse contexto, importante que detectados problemas/falhas/inconvenientes
no procedimento de regularizagéo fundiaria, o 6rgdo do Ministério Publico atuante na
area de habitacéo e urbanismo efetue recomendacéo ao Prefeito Municipal, no sentido
de anulacdo ou revogacao da regularizacdo que néo atenda aos principios, objetivos
e ditames da Lei 13.465/17, até para fins de prevencao de responsabilidade pessoal
do agente. Essa recomendacdo poderd ser importante instrumento na posterior
comprovacéo do dolo que ultimamente tem sido exigido para responsabilizacéo do
agente por ato de improbidade administrativa. Esse procedimento também sera util
visando a incidéncia, extreme de duvidas, para a maioria dos tipos penais dolosos

relacionados ao tema.

9. CONCLUSAO

Os nucleos habitacionais clandestinos ou irregulares, bem como as ocupacdes
irregulares em suas mais variadas espécies (favelas, corticos, conjuntos
habitacionais, lajes etc.) estdo hoje espraiados pelo territério nacional.

O rol de diplomas legais, por meio de 15 (quinze) instrumentos de regularizacao
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fundiéria urbana, apresentado em item proprio deste trabalho, objetiva minimizar esse
grave quadro de desordem no uso e ocupagéo do solo urbano ou com fins urbanos
(mesmo que situados em zona rural), com consequéncias sociais, ambientais,
urbanisticas e econdémicas.

As solugbes dos graves problemas a serem enfrentados por meio da
regularizacdo fundiaria urbana sao, em geral, de médio e longo prazo e dependem de
empenho e firme decisdo politica dos Governos em nivel distrital e municipal,
principalmente, bem como estadual em regibes metropolitanas e aglomeracdes
urbanas. Também sera importante o apoio técnico e/ou financeiro da Unido e dos
Estados, bem como da sociedade, quer pelos conselhos profissionais (CREA e CAU),
quer por meio das associacbes de moradores, organizacfes sociais e outras
entidades especializadas.

Fica evidente da analise de toda a novel normatizagdo ora em comento que
a Lei 13.465/17 teve como efetiva diretriz principal a urgente titulacdo dos
ocupantes nos nucleos urbanos perante o registro de imoveis. Nao refletiu os
objetivos (art. 9°, § 1°) e principios (art. 10) pelos demais dispositivos legais
constantes do texto, o que nao impede sejam tais principios e diretrizes
efetivamente aplicados com uma aplicacdo sistémica das normas de direito
ambiental e urbanistico.

Reafirmamos nédo ser juridico e nem razoavel efetuar-se uma regularizacao
puramente dominial (registraria), ou “de papel”, sem levar em consideracdo aspectos
urbanisticos e ambientais, ou seja, sem que haja uma regularizacdo fundiaria urbana
minimamente sustentavel sob todos esses aspectos, com implantacdo da
infraestrutura essencial (relacionada no art. 36, 8 1° da Lei 13.465/17, com o
acréscimo da coleta e afastamento dos residuos sélidos). Caso se priorize a
regularizacao formal a sustentavel, estar-se-4 comprometendo ou colocando em risco
a qualidade de vida dos residentes e de toda a populacdo do entorno (citadinos de
uma forma geral), atingindo-os em seus direitos fundamentais, bem como ao meio

ambiente e a ordem urbanistica, todos assegurados constitucionalmente.
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Os principios, por maci¢co posicionamento da doutrina e da jurisprudéncia,
prevalecem sobre as regras ou dispositivos legais especificos. Entretanto, a pratica
nao nos autoriza a sermos otimistas, inclusive porque apos a titulacao (art. 36, 8 3°,
da Lei 13.465/17), a qual pode ser efetuada independentemente da implantacao da
infraestrutura essencial (art. 36, 88 1° e 3°), a questdo tem grandes chances de
cair no esquecimento por parte dos érgdos publicos competentes. Estes poderdo
deixar de adotar as providéncias cabiveis para se exigir a efetiva implantacdo da
infraestrutura essencial e executar, se necessario, os termos de compromisso
(titulos executivos extrajudiciais®®) firmados pelo promovente da REURB quando
de sua aprovacao pelo poder publico competente, bem como fazer valer as
garantias oferecidas!®’.

Para evitar que a regularizacao fundiaria fique apenas no papel, a nosso ver,
caberd ao Ministério Publico, por meio do Promotor de Justica de Habitacdo e
Urbanismo, instaurar Procedimento Administrativo de Acompanhamento (PAA),
Inquérito Civil (IC) ou procedimento analogo, para acompanhar a efetiva implantacéo
das obras de infraestrutura essencial e dos parametros urbanisticos e ambientais
previstos no projeto de REURB aprovados. Especialmente no tocante ao “cronograma
fisico de servigcos e implantacao de obras de infraestrutura essencial, compensacdes
urbanisticas, ambientais e outras” (art. 35, IX, da Lei 13.465/17), bem como quanto ao
termo de compromisso a ser assinado pelos responsaveis, publicos ou privados, pelo
cumprimento do cronograma fisico definido no inciso IX deste artigo (art. 35, X, da Lei
13.465/17). Em regibes metropolitanas a aglomeracfes urbanas essa fiscalizacao
ministerial da aplicacéo efetiva da REURB encontraré respaldo no art. 12, § 2°, lll, c.c.
o art. 12, § 1°, VII, ambos da Lei 13.089/15 (processo de elaboracao e fiscalizacdo do
PDUI).

N&o ha certeza juridica de que as disposi¢des da Lei 13.465/17 permanecam,

136 Art. 11, V; art. 35, IX e X; art. 38, § 2°, todos da Lei 13.465/17. E art. 21, § 1° do Decreto 9.310/18.
137 Art. 36, § 7°, da Lei 13.465/17, com a redacdo dada pela Lei 14.620/23.
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total ou parcialmente, no ordenamento juridico'®. Entretanto, “Caso alcangados os
objetivos do artigo 10 da Lei 13.465/17, muitos dos quais ndo encontram ressonancia
nas regras positivadas no novo diploma legal, estar-se-a concretizando os principios
constitucionais da dignidade humana e do desenvolvimento econdmico sustentavel,
tal como previstos nos artigos 1°, inciso lll; 170, 182 e 225 da Carta Magna.™3°

N&o bastara a oficializacdo de novas unidades de moradia, mas sim prové-las
de uma infraestrutura adequada ou infraestrutura essencial na dic¢do da Lei 13.465/17
(art. 36, 8§ 1°), para que a regularizagdo fundiaria urbana tenha sido efetivamente
sustentavel, tal como preconizou a mencionada lei ao definir seus principios e

objetivos.
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Introducao

O presente artigo busca tecer consideragbes atuais a respeito da
Regularizacdo Fundiaria Urbana (Reurb) no Brasil, a partir de uma analise do
regramento estabelecido pela Lei Federal 13.465/17 e sua relagdo com as demais leis
civis, ambientais e urbanas. A par dessa analise tedrica do arcabouco juridico relativo
ao tema da Reurb, que ampliou a possibilidade de regularizacdo fundiaria no Pais,
serao trazidas reflexes a respeito de algumas dificuldades préaticas da Reurb no dia
a dia dos operadores do direito.

Para o atingimento de ambos os objetivos supramencionados, inicialmente sera
mencionado um breve historico do parcelamento do solo no Brasil, dando destaque
ao crescimento desordenado das areas urbanas a partir de meados da segunda
metade do século XX, o que trouxe a tona a necessidade de um regramento legal

sobre a questéao.
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Posteriormente, sera demonstrado como a Constituicdo Federal e o Estatuto
da Cidade criaram condi¢6es favoraveis para o surgimento da legislacao especifica a
respeito do tema, possibilitando o avanco do tratamento dessa realidade social no
campo do direito.

Nesse contexto passa-se ao estudo da Lei Federal n°® 11.977/09 e,
principalmente, da atual Lei Federal n°® 13.465/17, a qual aproveitou os alicerces da
Reurb e possibilitou um avanco significativo no tratamento da questéo, expandindo a
possibilidade de regularizacéo para diversas situacoes.

Ainda, serdo analisadas algumas dificuldades para a implementacéo da Reurb
nos Municipios brasileiros, os quais, em regra, ndo possuem estrutura nem recursos
suficientes para regularizar e inserir no mercado imobiliario, formalmente, todas as
areas irregulares.

E considerando que a atuag¢do em casos envolvendo regulariza¢des fundiarias
trouxe alguns gquestionamentos, também serdo feitas observagfes de alguns temas
gue merecem especial atencdo, com o fim de buscar solu¢cdes coerentes com o

regramento urbano-ambiental do ordenamento juridico brasileiro.

1-Breve Histérico

Desde a colonizagao portuguesa o Brasil foi sendo formado com iniumeras
habitacdes construidas de forma precaria. A despeito de o problema encontrar uma
origem remota, é certo que o parcelamento irregular do solo e o surgimento dos
nucleos urbanos informais nas grandes cidades teve sua causa principal em periodo
mais recente. Isso se deu precipuamente apos a primeira metade do século XX,
momento no qual se verificou um processo de urbanizacdo realizado de forma
desordenada, notadamente nas metropoles brasileiras, expandindo a area urbana
sem um planejamento adequado.

A fuga da zona rural para a area urbana ao longo do século passado se deu
por inumeras razoes, dentre as quais se destacam o declinio de parte da agricultura
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(acentuada desde a crise do café decorrente da grande depressao de 1929), aliada a
mecanizagao do campo e, principalmente, ante a busca de melhores oportunidades
de emprego com a crescente industrializacdo do Pais.

Referido contexto acabou por contribuir para uma ocupagao desordenada nas
cidades, as quais n&o se prepararam para absorver esta grande quantidade de
pessoas e nem tinham condigdes de trabalho para todos os recém-chegados. Assim,
0s novos habitantes, muitas vezes com subempregos e sem condi¢gdes de aderir ao
mercado imobiliario formal, acabaram por se instalar majoritariamente nas periferias
dos grandes nucleos, em locais decorrentes de parcelamentos clandestinos e por

vezes com desmatamento de areas ambientalmente protegidas. Nesse sentido:

“(...) o sonho de prosperidade nao seria tdo simples de ser
realizado. Entre os anos 1940 e 1990, as cidades né&o
apresentavam ofertas de emprego compativeis as procuras,
tampouco a economia urbana crescia na mesma velocidade em
que ocorriam as migracdées. Como consequéncia, crescia o
desemprego e sub-emprego no setor de servigos, com aumento
do numero de trabalhadores informais, vendedores ambulantes
e trabalhadores que vivem de fazer ‘bicos’. Associado a falta de
investimentos e ao reduzido planejamento do Estado a
infraestrutura urbana, isto contribuiu para a formagdao de um
cinturdo marginal nas cidades, ou seja, o0 surgimento de novas

favelas.”140

O crescimento desordenado das cidades brasileiras fez com que o legislador
trabalhasse, desde a década de 1970, o instituto da regularizacdo fundiaria urbana.
No final da década, mais precisamente em 1979, a Lei Federal 6.766 disp0s sobre o

tratamento legal do parcelamento do solo urbano no Pais.

140 PONA, 2011, p. 51.
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Com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, o poder constituinte
originario, atento aos problemas relacionados ao tema, trouxe uma série de
disposicdes sobre o tema: privilegiou a funcéo social da propriedade, estabeleceu que
0S municipios instituissem seu plano diretor, criou diferentes sancdes para a
propriedade que desrespeite a fungdo social (p.ex. parcelamento e edificagao
compulsorios, o IPTU progressivo no tempo, a desapropriagdo com pagamento em
titulos da divida publica) e estabeleceu a proibicdo da usucapido dos iméveis publicos,
tudo conforme artigos 182 e 183.

A Carta Magna ainda deixou claro os principais objetivos do Direito Urbanistico:
o ordenamento do pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e a garantia
do bem-estar de seus habitantes (conforme artigo 182). Além disso, deixou expresso
gue o responsavel pela execucéo da politica urbana é o Poder Publico municipal, que
devera se pautar nas diretrizes gerais da lei federal. Portanto, referidas normas ditam
um regramento basico para todo o pais, sendo imperioso que os Municipios executem
essa politica de desenvolvimento urbano em seu territorio.

Posteriormente, o Estatuto da Cidade (Lei Federal n°® 10.257/01) instituiu como
diretriz geral da politica urbana a regularizacdo fundiaria e a urbanizacéo de areas
ocupadas por populagéo de baixa renda, com o estabelecimento de normas especiais
de urbanizacao e uso e ocupacao do solo nesses locais, sem prejuizo do atendimento
das normas ambientais. Referida lei também tratou da regularizacéo fundiaria urbana
como um instrumento juridico concreto de politica urbana.

Verifica-se, portanto, que o Estatuto da Cidade trouxe normas de ordem publica
e de interesse social que regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem
coletivo e, a0 mesmo tempo, regramentos que protegem a propriedade privada que
cumpre sua funcdo social e ambiental. Assim, referido Estatuto houve por bem
materializar os principios constitucionais do direito a moradia, da dignidade da pessoa
humana e do meio ambiente ecologicamente equilibrado.

No ano de 2009, a Lei Federal 11.977 instituiu o programa “Minha Casa Minha
Vida” e tratou da regularizacao fundiaria urbana e da legitimagao de posse, por meio
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do Programa Nacional de Habitacdo Urbana, sendo um importante marco temporal da
inovacdo do tratamento da Reurb no Pais, dando as bases do regramento legal do
tema que vige até hoje.

Em 2016, o Presidente da Republica editou a Medida Provisoria (MP) 759, com
o fim de trazer ao Registro de Imdveis unidades imobilidrias que ndo logravam
ingressar no félio real pela legislacdo anteriormente existente. Assim, passa-se a
formalizacdo dos nucleos urbanos informais consolidados, os quais deixam de garantir
apenas o Direito a Moradia (por meio da posse), mas passam a efetivamente garantir
o Direito a Propriedade (por meio do registro).

Ao ser convertida em lei, a MP fez surgir no ordenamento pétrio a Lei Federal
n°® 13.465/17, que instituiu normas gerais e procedimentos sobre regularizacédo
fundiaria urbana e rural, destinadas a incorporacao dos nucleos urbanos informais ao
ordenamento territorial urbano e a titulagdo de seus ocupantes. Comparando a novel
legislagdo da Reurb com a anterior, o autor Pires de Lima'#! aponta uma grande

diferenca dos regramentos legais:

“‘Note-se que a Lei 13.465/17 aumentou o ambito de incidéncia
da Lei 11.977/09, que restringia as modalidades de
regularizacdo a imdéveis situados nas zonas urbanas. Com o
novo texto admite-se a utilizacdo dos instrumentos regulatorios
também nas areas formalmente rurais onde haja nucleos de
ocupacao informal (irregular) com usos e caracteristicas urbanas
e area inferior a fracdo minima de parcelamento prevista no
art.8°, 85° da Lei 5.868/72, bem como nas chamadas zonas de
expansdo urbana (areas originalmente rurais, para as quais
consta projeto de urbanizacdo e que, por isso, recebem

tratamento juridico de area urbana”.

141 pIRES DE LIMA, 2019, p. 49-50.
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Ressalta-se que a Procuradoria Geral da Republica e o Partido dos
Trabalhadores ajuizaram Ac¢des Declaratorias de Inconstitucionalidade - ADI 5771 e
ADI 5787 - questionando a constitucionalidade formal e material da Lei Federal
13.465/17. Mencionadas a¢des constitucionais ainda estdo pendentes de julgamento
no Supremo Tribunal Federal.

Enguanto ndo ha decisdo no STF, a Lei 13.465/17 continua valida e produzindo
efeitos normalmente, possibilitando a aplicacdo da Reurb com todos os seus institutos
facilitadores. Quando da edicdo de referida lei, pelas justificativas apresentadas,
verifica-se que ela foi feita em grande parte para movimentar a economia, permitindo
gue os titulos imobilidrios sejam utilizados como garantia de operacdes de crédito,
facilitando empréstimos, sendo passivel de execucdo por dividas (ressalvada a
impenhorabilidade, em regra, do bem de familia). Como bem apontou Allan Ramalho

Ferreiral42:

“os corpos que interessa a legislacdo séo os corpos titulados.
Sem rodeios, mais interessam os titulos que os corpos. (...)
embora titulado, o ocupante poderd permanecer em nucleos
precarizados. Certamente, o direito fundamental a moradia
digna, a funcéo social da propriedade urbana, as fun¢des sociais
da cidade e a preservacdo do meio ambiente, ndo séo

preocupacgdes centrais do marco fundiario”.

Independente de tal critica, certo € que a regularizacdo fundiaria, com a
consequente titulacdo da propriedade, traz muitos beneficios aos seus ocupantes, 0s
quais saem da irregularidade e tem uma grande valorizacdo de sua propriedade. Além
disso, para o Poder Publico regularizar unidades imobiliarias também é benéfico em

razdo do aumento da arrecadacdo de tributos. Por isso, considerando os iniUmeros

142 FERREIRA, 2019, p. 113
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beneficios que a regularizacéo fundiaria traz para a sociedade, importante que se
continue retirando da ilegalidade as pessoas que se encontrem em tais areas,
promovendo toda a infraestrutura necessaria para uma moradia digna.

Certamente serdo necessarias melhorias ao marco legal da Reurb trazido pela
Lei 13.465/17 e é possivel verificar que o tema tem ganhado cada vez mais atencdo
dos entes publicos'*3. No ano de 2020, por exemplo, foi editada a Medida Proviséria
996 (convertida na Lei Federal 14.11/21), a qual criou o Programa Casa Verde e
Amarela e inseriu a Regularizacdo Fundiaria Urbana de Interesse Social no programa
criado, bem como autorizou a Unido a subvencionar as familias enquadradas na
Reurb-S, atualizando o tratamento da Reurb na legislagao.

No Municipio de Sédo Paulo foi sancionada a Lei 17.734/2022, que trata da
regularizacdo fundiaria urbana na capital, buscando garantir o direito a moradia para
guem se encontra em locais irregulares e agilizar o processamento e aprovacao da
Reurb, os quais foram atribuidos a Secretaria Municipal de Habitacdo — SEHAB.

Em que pese as diversas alteracdes legislativas visando facilitar a inclusdo da
propriedade imobiliaria no Registro de Imdveis, o0 acompanhamento diario das
tentativas de regularizagéo fundiaria tem mostrado inUmeros desafios neste processo,

CcOmo sera visto posteriormente.

2- Amplitude da legislacdo da Reurb

Antes de tratar de algumas dificuldades praticas da aplicacdo da lei, imperioso
se faz algumas consideracgdes sobre a elevada ampliacado temporal e espacial da nova
legislacéo da Reurb, demonstrando nitidamente uma inteng&o de aplica-la nos mais
diversos cenarios, possibilitando quase sempre a regularizacao fundiaria do local,

mediante certos requisitos.

143 No Estado de Sé&o Paulo, o Provimento 51/17 da Corregedoria Geral de Justica e as Normas de
Servigo da Corregedoria Geral de Justica regulamentam o assunto, especificando o regramento das
serventias extrajudiciais no tocante ao registro imobiliario da regularizagdo fundiaria nas
correspondentes matriculas dos imoveis.
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Como é sabido, o instituto da regularizacdo fundiaria urbana visa identificar os
nacleos urbanos informais que devem ser regularizados, transformar a propriedade
informal (irregular ou clandestina) em propriedade formal, tornando-as compativeis
com o ordenamento territorial urbano e, ao fim, outorgar um titulo aos seus ocupantes.
Para tanto, a Lei 13.465/17 trouxe medidas juridicas (reconhecendo posse ou
transmitindo propriedade), sociais, urbanisticas (tais como instalacdo de
equipamentos publicos, asfaltamento, reconhecimento de vias internas etc), e
ambientais (diminuindo eventuais passivos, preservando cursos d’agua etc). Nas

palavras de Massoneto'44:

“A descricdo dos objetivos da regularizacdo fundiaria urbana
revela tratar-se de politica complexa, que articula matérias de
natureza diversa, e que nao pode ser resumida na simples
subsuncao do fato juridico urbanistico a norma. Muito pelo
contrario. Na maior parte dos casos, as medidas juridicas séo
acessoérias as questdes materiais que predicam uma efetiva
intervencao no territério, com a implantacao de infraestrutura,
realocacdo de comunidades, readequacfes sanitarias, entre

outros investimentos publicos”.

Deve-se observar, de inicio, que a lei pretende regularizar ocupacdes
consolidadas até 22/12/2016%%°, cujo desfazimento seria inviavel em razdo da
realidade existente e, para 0s processos em curso até 11/07/2017, o Municipio pode
optar por seguir a antiga Lei Federal n°® 11.977/09 ou a nova Lei da Reurb.

O estabelecimento de uma data limite para a Reurb busca néo estimular o

parcelamento irregular do solo “ad aeternum”. Assim, a criagdo desse marco

144 MASSONETTO, 2019, p. 77
145 Artigo 99, §2°, da Lei Federal 13.465/17.
184

\_




TR

Temas de Direito Urbanistico 7|

teoricamente desincentivaria que pessoas passassem a ocupar novos locais
irregulares.

Na pratica, pode-se questionar se este prazo legal para a aplicacdo da Lei
ajudou a coibir a formacédo de novos nucleos urbanos informais. Aparentemente,
referido marco em nada alterou na continuidade da formacdo de novos nucleos
informais pelo Brasil afora, sendo possivel crer que, no futuro, possa haver novas
flexibilizacdes por parte do legislador (tal como ja feito), em razdo do prejuizo trazido
pela ndo regularizacao de situa¢gdes que se consolidam no tempo.

O ideal seria que referido marco temporal fosse acompanhado de uma politica
publica adequada de auxilio & moradia digna, além da necesséria fiscalizacdo sobre
os locais que nao deveriam ser ocupados (por exemplo, areas ambientalmente
protegidas).

Infelizmente, tais politicas publicas até hoje ndo estdo sendo realizadas a
contento na maior parte dos locais, de forma que permanecem diminutas as politicas
habitacionais efetivas (sejam federais, estaduais ou municipais), bem como continuam
escassas as fiscalizacfes as novas ocupacdes. Assim, pode-se dizer que o problema,
além de histérico, permanece atual e sem perspectiva de resolu¢ao no curto prazo.

Além disso, possivel a tentativa de relativizacdo desse marco temporal criado,
com vistas a aplicar a Lei Federal 13.465/17 as situacBes concretizadas em datas
préximas a 22 de dezembro de 2016, como um nucleo urbano informal consolidado
no inicio de 2017, por exemplo. Em tais casos, possivel imaginar um pleito judicial
buscando autorizacao para aplicar referida legislagdo ao caso concreto, caso atendido
todos os demais requisitos da lei para a regularizacéo fundiaria do local. Por outro

lado, vale atentar para as observacées de Jodo Pedro Lamana Paiva'#®:

“... 0 caminho da normalidade é o que deve ser perseguido com
0 escopo de que as regularizagbes extraordinarias nao se

tornem a regra. Tanto isso € verdade que em cada lei publicada

146 PAIVA, 2019, p. 21-44,
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sempre se prevé um marco temporal que delimita os casos
passiveis de aplicagdo. Por exemplo, o art. 9°, 82° da Lei
13.465/17 e o art. 1°, 82° do Decreto n® 9.310/18 mandam
observar as situacdes consolidadas até 22 de dezembro de 2016
(regra similar ao art. 54, 81° da Lei 11.977/09). A existéncia de
marcos temporais sinaliza que se deve evitar a proliferagdo da
informalidade. Assim, € com 0s casos existentes e ja
consolidados que a norma se preocupa, dispensando a

necessaria atengao.”

Para a comprovacdo da data da consolidacdo dos nucleos urbanos, hoje ja
existe tecnologia suficiente, ndo sendo dificil dispor de imagens de satélites para
comprovar a data da formacéo e consolida¢do de um nucleo urbano informal, havendo
uma série de registros que as Secretarias da Habitacdo utilizam para esta afericao.

Alids, a Receita Federal instituiu 0 Cadastro Imobiliario Brasileiro (CIB), visando
integrar de imoveis urbanos e rurais, fazendo parte do Sistema Nacional de Gestéo
de Informagdes Territoriais - Sinter. Com este cadastro estdo integrados, em um banco
de dados unico, os dados fiscais, cadastrais e geoespaciais dos iméveis. O projeto
permite a obtencdo de um inventario de iméveis no Brasil com tratamento
georreferenciado, tornando possivel, entre outras analises, visualizar a localizac&o
geoespacial do imével'#’.

Outro questionamento possivel de ser feito seria com relacdo a pessoa do
ocupante, nos termos do artigo 11, inciso VIII da Lei: aquele que mantém poder de
fato sobre o lote ou fracéo ideal de terras publicas ou privadas em nudcleos urbanos
informais. Ocupante, para a lei, ndo se confunde com a figura do mero detentor, ou

famulo da posse (agquele que detém a posse em nome de outrem, COmMoO um caseiro).

147 https://lwww.gov.br/receitafederal/pt-br/assuntos/noticias/2021/junho/receita-federal-institui-o-

cadastro-imobiliario-brasileiro-2013-cib Acesso em 29 de setembro de 2023.
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Ocorre que, quem faz essa qualificacdo da pessoa do ocupante é o Municipio,
de forma que, em determinado caso concreto, podera entender que determinada
pessoa hao se trata de ocupante. Assim, seria passivel recurso administrativo e até
controle judicial sobre referida questdo, até porque, como regra, pensa-se no
ocupante como uma pessoa vulneravel e hipossuficiente, tipica da Reurb de Interesse
Social (Reurb-S) - aplicAvel aos nudcleos urbanos informais ocupados
predominantemente por populacdo de baixa renda, declarados em ato do Poder
Executivo municipal).

Ocorre que, na modalidade da Reurb de Interesse Especifico (Reurb-E), a
regularizacdo fundiaria € aplicavel aos nucleos urbanos informais ocupados por
populacdo ndo qualificada na hipétese acimal“®. Portanto, o ocupante ndo é
necessariamente um individuo vulneravel e hipossuficiente, podendo ser alguém de
classe média ou alta, o que justifica um tratamento divergente de cada caso feito pela
lei. Por exemplo, enquanto na Reurb-S h& isencdo do custeio de obras de
infraestrutura essencial'*®, bem como isencéo de custas e emolumentos notariais e
registrais'®, ndo havera tais beneficios na Reurb-E.

No primeiro caso (Reurb-S) “cabera ao Municipio ou ao Distrito Federal a
responsabilidade de elaborar e custear o projeto de regularizacdo fundiaria e a
implantacéo da infraestrutura essencial, quando necessaria”, sendo apenas “facultado
aos legitimados promover, a suas expensas, 0s projetos e os demais documentos
técnicos necessarios a regularizagcdo de seu imével, inclusive as obras de
infraestrutura essencial”*>2.

Ja na Reurb-E a regularizagao fundiaria devera ser “contratada e custeada por

seus potenciais beneficiarios ou requerentes privados” e se “sobre areas publicas, se

148 artigo 13 da Lei 13.465/17.

149 850, do artigo 13 da Lei

150 O Capitulo XllI, Secéo IV, item 68.2, das Normas Extrajudiciais da Corregedoria de Justica de Séo
Paulo, trata da gratuidade dos atos previstos em lei, bem como que, os praticados nessa modalidade
serdo compensados com recursos advindos do fundo previsto no art. 73 da Lei n. 13.465, de 2017.

151 Art. 33, 819, inciso | e §2° da Lei 13.465/17 (recentemente alterado pela Medida Provis6ria n.° 966
de 2020, conhecida como instituidora do Programa “Casa Verde e Amarela”, convertida com alteragbes
pelo congresso na Lei 14.118/21 e que substitui o programa habitacional “Minha Casa, Minha Vida”).

187

\_




TR

Temas de Direito Urbanistico 7|

houver interesse publico, o Municipio podera proceder a elaboracdo e ao custeio do
projeto de regularizacao fundiaria e da implantacdo da infraestrutura essencial, com
posterior cobranga aos seus beneficiarios"2,

Alias, com as alteragcbes promovidas pela Lei 14.118/2021 (que institui o
Programa Casa Verde e Amarela), o legislador preocupou-se em adicionar ao texto
da Lei 6.766/79 (Lei do parcelamento do solo urbano) o artigo 2°-A, que melhor
conceitua o empreendedor para fins de parcelamento do solo urbano, o que tera

reflexos no regime da responsabilidade do parcelamento:

Art. 2°-A. Considera-se empreendedor, para fins de
parcelamento do solo urbano, o responsavel pela implantacédo
do parcelamento, o qual, além daqueles indicados em
regulamento, poderé ser:

a) o proprietario do imével a ser parcelado;

b) o compromissario comprador, cessionario ou promitente
cessionario, ou o foreiro, desde que o proprietario expresse sua
anuéncia em relacdo ao empreendimento e sub-rogue-se nas
obrigacbes do compromissario comprador, cessionario ou
promitente cessionario, ou do foreiro, em caso de extingdo do
contrato;

c) o ente da administracéo publica direta ou indireta habilitado a
promover a desapropriacdo com a finalidade de implantac&o de
parcelamento habitacional ou de realizacdo de regularizagao
fundiaria de interesse social, desde que tenha ocorrido a regular
imissdo na posse;

d) a pessoa fisica ou juridica contratada pelo proprietario do
imovel a ser parcelado ou pelo poder publico para executar o

parcelamento ou a regularizacdo fundiaria, em forma de

152 810 incisos Il e Ill do art. 33 da Lei da Reurb
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parceria, sob regime de obrigacao solidaria, devendo o contrato
ser averbado na matricula do imével no competente registro de
imoveis;

e) a cooperativa habitacional ou associacdo de moradores,
guando autorizada pelo titular do dominio, ou associacdo de
proprietarios ou compradores que assuma a responsabilidade

pela implantacdo do parcelamento.

Todas as referidas mudancas servem para demonstrar que nao se pode
resumir a regularizacdo fundiaria nos casos de Reurb-S, até porque ndo sdo raros 0s
pedidos de Reurb-E que vem sendo feitos, os quais buscam a regularizacdo de
ndcleos compostos normalmente por classe média e/ou alta. Nesse sentido, merece
destaque a afirmacéo dos autores MARRARA e CASTRO:

“..engana-se quem confunde ocupacdes irregulares e
regularizacdo fundiaria urbana com populacdo carente. A
preocupacao legislativa, tedrica e pratica com a regularizacédo
tem aumentado, pois as ocupacdes irregulares ou clandestinas
de &reas publicas e privadas, além de resultarem de
necessidades sociais prementes, também sado praticadas pelas
classes média e alta, bem como por agentes econdmicos de

diferentes setores.” 153

Cumpre destacar que o Capitulo Xl da Lei Federal 13.465/17, ao tratar das
disposicdes finais e transitorias, estabeleceu, no artigo 69, que as glebas que tenham
sido parceladas para fins urbanos antes de 19 de dezembro de 1979, que néo

possuam registro, podem ter a sua situacao juridica regularizada mediante o registro

153 MARRARA e CASTRO, 2019, p. 92.
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do parcelamento, desde que esteja implantado e integrado a cidade, podendo, para
tanto, utilizar-se dos instrumentos previstos na Lei 13.465/17.

Em razdo desses fatores que vem expandindo os casos de regularizacéo
fundiaria no Pais, a Lei n® 13.465/17 ampliou ainda mais a legitimidade para o
requerimento da Reurb perante o Municipio, de forma que manteve os legitimados
que ja estavam na Lei de 2009 (Unido, os Estados, o Distrito Federal, os Municipios,
os beneficiarios individual ou coletivamente, as associacbes de moradores,
fundacdes, organizacdes sociais, organizacdes da sociedade civil de interesse publico
ou outras associacdes civis que tenham por finalidade atividades nas areas de
desenvolvimento urbano ou regularizacdo fundiaria urbana) como admitiu novos
legitimados, tais como as entidades da administracdo publica indireta (autarquias,
fundacbes publicas, empresas publicas e sociedades de economia mista), 0s
proprietarios de imoveis ou de terrenos, loteadores ou incorporadores, a Defensoria
Publica, em nome dos beneficiarios hipossuficientes e o Ministério Publico'®*.

Como se V&, o legislador buscou ampliar o rol de legitimados, com o fim de
facilitar novos pedidos de Reurb no Brasil. Além disso, houve também ampliacdo da
aplicacéo territorial, da Lei Federal 13.465/17, valendo para area publica ou privada
ou até mesmo rural e até em areas ambientalmente protegidas, sendo que somente
ficou proibida a aplicacdo da Reurb aos nucleos urbanos informais situados em areas
indispensaveis a seguranca nacional ou de interesse da defesa, em respeito ao
principio da soberania nacional.

Com relagdo as areas ambientalmente protegidas, a Lei Federal 13.465/17
autorizou a Reurb inclusive em area de preservacdo permanente, em area de unidade
de conservacdo de uso sustentavel e em area de protecdo de mananciais. Em tais
casos, a Reurb observara alguns dispostos do Cédigo Florestal'®® (Lei Federal

12.651/12), os quais trazem 0s requisitos necessarios aos estudos técnicos da Reurb

154 artigo 14 da Lei 13.465/17
155 Notadamente artigos 64 e 65.

190

\_




TR

Temas de Direito Urbanistico 7|

quando os nucleos urbanos ocuparem Areas de Preservacéo Permanente (APPS) n&o
identificadas como areas de risco.
Sobre o conflito entre a regularizacdo fundiaria e a protecdo das areas

ambientais, vale ressaltar a passagem de Tegon Leite!%®:

“‘Diante de ocupagdes em areas ambientalmente protegidas, é
preciso compreender que o equilibrio entre o direito ao meio
ambiente e o direito a moradia leva a adocdo de regras
diferenciadas que, se de um lado exigem alguma contrapartida
ambiental, de outro reconhecem a ocupacao daquele espaco
como um dado inexoravel a dindmica do desenvolvimento das
cidades. Nao se trata, pois, de se privilegiar um ou outro direito
— até porque, enquanto direitos fundamentais, devem ser

igualmente respeitados -, mas de se buscar sua harmonizagao”.

Nesse contexto, uma preocupacado trazida com a nova lei é que, se antes
somente era possivel a intervencdo em APP nos casos de regularizacao por interesse
social, ndo existe mais essa restricao, de forma que, atualmente, também € possivel
intervir nos casos de Reurb de Interesse Especifico (Reubr-E). Referido fato foi
guestionado pela Acéo Direta de Inconstitucionalidade (n° 5.883) no Supremo Tribunal
Federal, estando pendente de julgamento.

Importante frisar que, embora possivel a Reurb em tais areas protegidas, a lei
deixou claro que, em todos os casos, sera obrigatéria a elaboracdo de estudos
técnicos que justifiguem as melhorias ambientais em relacéo a situacao de ocupacéo
informal anterior, inclusive por meio de compensac¢ées ambientais'®’. Assim, na Reurb
se busca a comprovacéo de que haja alguma melhoria para o local, da mesma forma

que, quando ha oferta de servigos publicos num local, passa a ser “obrigatério aos

156 |EITE, 2019, p. 59.
157 artigo 11, 82°, da Lei 13.465/17.
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beneficidrios da Reurb realizar a conexao da edificacédo a rede de agua, de coleta de

esgoto ou de distribuicdo de energia elétrica e adotar as demais providéncias

necessarias a utilizacdo do servico, salvo disposicdo em contrario na legislacao

municipal”*%8,

Para finalizar, vale lembrar a oportuna sintese de Tegon Leite!®, que traz a

ideia de ponderacdo entre moradia e meio ambiente, até porque, como visto nesse

capitulo, a amplitude da aplicacédo da lei da Reurb € inegavel, aplicando-se a inUmeras

situacdes que outrora ndo eram passiveis de regularizacéo:

“‘Nao se ignora que o poder publico deve ser eficiente na
fiscalizacao do territério, pois o ideal € que a ocupacdo do solo
urbano se dé de maneira planejada e de acordo com os padrées
urbanisticos e ambientais. Entretanto, ndo se pode fechar os
olhos a situacdo de irregularidade fundiaria do pais, pois o
espaco regularizado € acessivel a poucos.

Inevitavelmente, areas ambientalmente protegidas acabam
sendo ocupadas, 0 que parece colocar em contraposi¢cao o
direito a moradia e o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado. A regularizacdo fundiaria resolve essa equacdo,
pois faz concessfes a um e outro interesse, resultando no
equilibrio. Assim, a regularizacao fundiaria é possivel em areas
objeto de protecdo ambiental, desde que determinados
requisitos sejam observados. N&o se trata, portanto, de
aceitacdo irrestrita e irresponsavel dessas ocupacdes em

detrimento da protecdo do meio ambiente”.

3- Dificuldades préaticas para aplicacédo da Lei da REURB

158 Art. 13, 87° da Lei 13.465/17

159 | EITE, 2019, p. 80.
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Como visto, nos Ultimos anos o legislador deu importantes passos para
expandir a regularizacdo fundiaria no Brasil, ndo havendo mais proibicbes para
regularizar inGmeras situacdes que a legislacéo de outrora vedava. A legislacdo atual
até facilitou a regularizacdo de imoOveis que se consolidaram em areas
ambientalmente protegidas.

Ocorre que, se antes o problema maior era conseguir enquadrar a situacao de
uma area especifica em algum caso que a lei permitia a regularizacéo fundiaria, agora
o dificil é fazer cumprir a legislacdo, eis que ha possibilidade de regularizar muitos
locais, mas ndo ha estrutura suficiente para fazer cumprir a lei em todos os lugares ao
mesmo tempo.

De inicio, observa-se que a Unido editou a lei da Reurb sem maiores
responsabilidades para o ente federal, deixando principalmente a cargo dos
Municipios toda a incumbéncia para realizar esse complexo procedimento. Como bem

pontuado por Alexandra Araujo e Paulo Lima:

“(...) a solucéo legal de imposi¢ao do custo da regularizacéo a
Estados e Municipios ndo é uma boa alternativa devido as
limitacdes orcamentarias do gestor publico estadual e municipal.
(...) A gratuidade, mesmo quando prevista em lei, € sempre
ilusoria: tudo tem um custo, seja para o cidadao, seja para o ente
publico. Isso quer dizer que, sem que esteja prevista uma fonte
de custeio, a lei ndo produzir4d efeitos. Conceder direitos
gratuitos sem fonte de custeio equivale a nao conceder

direitos.”160

160 ARAUJO e LIMA, 2019, p. 34.
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Em relacdo ao papel de protagonista do Municipio, na implementagédo da
politica publica de regularizacéo fundiaria'®!, possivel enxergar que o ente local
passou a ter muitos desafios para o cumprimento desse mister.

E certo que por meio da regularizacdo fundiaria o Municipio cumpre o disposto
no artigo 30, inciso VIII, da Constituicdo Federal (promover, no que couber, adequado
ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e
da ocupacao do solo urbano). Além disso, a Reurb permite inserir diversos imoveis no
mercado imobiliario formal local, possibilitando a correta cobranca de impostos, como
o IPTU, por exemplo, de suma importancia aos entes locais.

Por outro lado, os encargos que foram impostos aos Municipios séo diversos e
exigem servidores publicos designados para tanto, bem como certo aparelhamento e
capacitacao técnica, sem contar os elevados recursos orcamentarios para fazer frente
a regularizagdo de certas areas. E diversamente do que ocorreu com as areas da
saude e da educacdao, a Constituicdo Federal ndo estabeleceu, para tanto, o repasse
obrigatério de recursos que deveriam ser realizados pela Unido e Estados para
implementar a mencionada politica publica.

Analisando a realidade fatica da grande maioria dos Municipios brasileiros (que
sd0 pequenos e ndo possuem muita estrutura), nao sera dificil concluir que, em que
pese a Lei Federal 13.465/17 tenha trazido diversos instrumentos com o intuito de
solucionar ou reduzir o problema estrutural do adequado ordenamento territorial,
garantindo o direito a moradia, se ndo houver repasse de recursos para fazer frente
as necessidades de cada Municipio, na préatica, a lei ndo sera prontamente
implementada em muitos locais. Nao que o argumento da reserva do financeiramente
possivel possa ser usado indistintamente para chancelar a inacéo de algum Municipio,
mas é certo que tera que ser aferido, no caso concreto, as possibilidades de cada ente
local para expandir a regularizacéo fundiaria de seu territorio.

Embora a Constituicdo Federal de 1988 tenha promovido os Municipios a

verdadeiros protagonistas na promoc¢ao do adequado ordenamento territorial e o

161 Trazido pela Lei 13.465/17 e reforcado pela Lei 14.118/21.
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controle do parcelamento, uso e ocupacao do solo, a grande maioria dos Municipios
ndo esté tecnicamente estruturada para absorver toda a demanda que a Lei Federal
13.465/2017 estabeleceu para os entes (notadamente a realizacdo de toda a fase
administrativa da regularizacédo fundiaria urbana). Pires de Lima'®? bem demonstra a

complexidade desse procedimento:

“‘De competéncia municipal, o rito administrativo da REURB, em
ambas as suas modalidades, esta disciplinado nos artigos 28 e
seguintes da Lei 13465/17 e € composto pelas fases postulatéria
(requerimento), instrutoria (qQue envolve o processamento e a
elaboracdo, apresentacdo e saneamento), decisoria
(abrangendo deliberacdo do projeto e expedi¢do da certiddo de
regularizacao pelo municipio) e registraria (perante o cartério de

registro de iméveis em que se situe a unidade regularizada).”.

N&o obstante toda essa complexidade de obrigacdes impostas para o ente
municipal, no Estado de S&o Paulo a Resolugcdo da Secretaria do Meio Ambiente n°
50/20 ainda prevé, em seu artigo 3°, que a CETESB (Companhia Ambiental do Estado
de Sé&o Paulo):

‘ndo se manifestara no processo de regularizacdo fundiaria,
limitando-se a licenciar e aprovar projetos de regularizacao
fundiaria nos processos especificos onde ocorram novas
intervencdes em areas de preservacdo permanente ou
supressdo de vegetacdo nativa, que eventualmente sejam
necessarias dentro do processo de regularizacdo e quando o

préprio Municipio néo tiver capacidade ou néo for o responsavel

162 PIRES DE LIMA, 2019, p. 49-50
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pela emisséo dessas autorizagdes, observando-se o disposto na
Lei n® 13.465, de 11 de julho de 2017.”

Portanto, os Municipios paulistas ficam sem o auxilio do érgdo ambiental
estadual em grande parte dos casos, deixando ainda mais complexa a realizagéo do
procedimento feito exclusivamente pelo Municipio. E para além dos Municipios muito
pequenos, possivel verificar que, mesmo naqueles de médio e grande porte, em que
pesem possuam mais servidores e melhores condi¢cdes técnicas de fazer valer as
etapas da regularizacdo fundiéria, muitos deles possuem inUmeras areas irregulares,
pois o crescimento das cidades maiores foi feito, na maior parte das vezes, de forma
desordenada, havendo um elevado passivo a ser solucionado no Brasil.

Assim, ndo so é inviavel o atendimento de todas as areas simultaneamente,
como sera cada vez mais necessario um adequado estabelecimento de critérios
objetivos, elegendo prioridades, para possibilitar o cumprimento paulatino das
regularizacées de forma impessoal, priorizando os locais mais relevantes sob o
aspecto social e urbano.

O papel do Ministério Publico, nesse contexto, sera, em grande medida, atuar
de forma estrutural, para garantir tal impessoalidade. Mais do que acompanhar cada
ndcleo, deveré aproveitar as representacées individuais como mais um dos elementos
para fiscalizar a politica publica macro do Municipio e a utilizacdo de tais critérios
objetivos. Deverd, o Ministério Publico, redobrar o cuidado até ao solicitar informacdes
sobre um nucleo especifico, para nao passar a impressao de que ali deve “passar na
frente” de outros.

Considerando que a Reurb é um procedimento complexo, que muitas vezes
envolve custos elevados para a melhoria da infraestrutura, apos o estabelecimento de
tais critérios, verificando as necessidades das areas locais e a importancia da
regularizacdo fundiaria ser implementada num ritmo adequado, sera necessaria a
destinacdo, dentro do orcamento do Poder Publico Municipal, de quantia suficiente

para o desenvolvimento dos trabalhos nessa seara. Nesse sentido, deve haver a
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previsdo orcamentaria para regularizacao fundiaria dentro do PPA (plano plurianual),
jaindicando as quantias que seréo destinadas e gastas para com a regularizacao local
no ano.

Para além desse aspecto orcamentéario, importante que o Municipio também
possua servidores capacitados para cumprirem todas as etapas necessarias a
regularizacdo fundiaria. Ser4 necessario um corpo técnico, preferencialmente
especializado para, por exemplo, verificar a area a ser regularizada, promover
estudos, apreciar questbes de areas ambientalmente protegidas (se houver),
desocupacdao de areas de risco (se necessario), qual infraestrutura ja esta instalada e
quais devem ser feitas previamente a regularizacéo, adequacdo das areas de lazer
etc.

No caso, para verificar quem arcara com os gastos da regularizacdo, importante
que, de inicio, ja seja estabelecida qual modalidade de regularizacdo fundiaria que
sera implementada. Caso seja Reurb-E, os particulares que irdo dispender os
recursos necessarios, cabendo ao Municipio a apreciacdo da documentacao
elaborada, definindo os responséaveis pela implantacdo da infraestrutura e do sistema
viario de acordo com as exigéncias legais.

J4 na modalidade de Reurb-S, cumpre ao Municipio realizar toda a
regularizacdo e os gastos dela decorrente, por exemplo, elaborando levantamento
planialtimétrico georreferenciado, planta de sobreposicéo, estudo técnico ambiental,
projeto urbanistico (subscrito por responsavel técnico) e memoriais descritivos, além
de implementar, na préatica, a infraestrutura essencial ao nucleo urbano informal,
providenciando os equipamentos publicos e melhorias habitacionais (sendo facultado
aos interessados o custeio das obras).

Mais especificamente, deveréo ser verificados os imoveis que serédo abrangidos
pela Reurb, por meio de vistoria de campo e de um diagnostico preliminar,
cadastrando as familias, identificando quem sdo seus ocupantes, 0S proprietarios
tabulares constantes das eventuais matriculas e quem séo os confrontantes, realizar

um estudo fundiario das desconformidades e situacao juridica. Posteriormente, serdo
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realizadas notificacdes'®® para que os proprietarios tabulares apresentem eventuais
impugnacgdes, entre outras inumeras medidas, até final aprovagéo da Reurb.

Para a realizacdo de todo esse complexo procedimento, de rigor o
estabelecimento de um constante e necessario dialogo e entendimento entre todos 0s
envolvidos. Assim, importante que 0os Municipios e 0s Registro de Imdveis possuam
canais de atendimento para alinhamento e cooperacdo com o0s legitimados,
minimizando eventuais dificuldades praticas. Nesse sentidot*:

“‘Pode-se constatar que sob a oética de conceder titulos de
propriedade, a Lei n. 13.465/2017 representa um grande
avanco, por meio de seus instrumentos e procedimentos.
Destaca-se a celeridade e acerto ao adotar a via administrativa,
0 que contribui, concomitantemente, para desafogar o0s
Tribunais, visto que as matérias atinentes ao uso e ocupacéo do
solo, bem como o registro dos imoéveis de uma determinada
Comarca, devem ser apreciados por quem as promove: a

Municipalidade e o Registro de Iméveis”.

A possibilidade de judicializagdo da matéria deve ser reservada tdo somente
para casos excepcionalissimos em que for impossivel a resolucdo do entrave na
esfera extrajudicial. Portanto, visando otimizar o complexo procedimento da Reurb,
certamente um maior didlogo entre os principais atores evitaria desperdicio de tempo
e até de recursos, a exemplo de esclarecimentos iniciais que busquem explicar como
se dara todo o procedimento e 0s requisitos necessarios das proximas etapas, com
vistas a dar maior previsibilidade e até antever obstaculos ou empecilhos que seriam

enfrentados em fase futura daquele caso concreto.

163 o Provimento 51/17 da CGJ/SP estabeleceu que, em Sao Paulo, os Oficiais dos registros de iméveis
terdo a atribuicdo de realizar as notificacdes.
164 SILVA, 2020, p. 84-85
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Para tanto, o Ministério Publico pode incentivar que as Secretarias de
Habitacdo e os Conselhos Municipais de Habitacdo promovam encontros, debates,
palestras e outras formas de aproximacéao entre os Oficiais de Registro de Imoveis,
Defensoria Publica, associacfes de moradores e demais legitimados para a Reurb.
Tratando-se de legislacdo nova e com muitas nuances, certamente uma maior
aproximacdo entre os atores locais possibilitara, mais rapidamente, a desejada

expansao da regularizacao fundiaria no Brasil.

Considerac0des Finais

O Brasil teve importante avanco no tratamento legal da regularizacéo fundiaria,
expandindo a possibilidade de aplicacdo da Reurb para inUmeras situacdes que
anteriormente ndo eram passiveis de resolu¢do, como, por exemplo, em algumas
areas ambientalmente protegidas.

Uma das grandes dificuldades para aplicacdo da nova legislacdo se da em
razao da elevada quantidade de locais a serem regularizados, eis que na formacéao
historica da maioria das cidades brasileiras houve um crescimento desordenado sem
o devido planejamento urbano, acarretando inlmeras areas informais.

Nesse cenario, foi visto que é imprescindivel o estabelecimento de critérios
objetivos para a implementacdo paulatina das diferentes areas que necessitam de
regularizacdo fundiaria em cada Municipio, mantendo a isonomia e impessoalidade
de tratamento aos municipes. Diante dos elevados custos materiais e humanos para
tanto, de um lado, e a escassez de recursos, de outro, justifica-se seja dada prioridade
aos casos em que haja maior interesse social e urbano.

Ainda, imprescindivel que os Municipios continuem se capacitando para fazer
valer a Lei da Reurb, bem como que a Unido e Estados prevejam meios de auxiliar os
entes locais nessa importante politica publica, inclusive com a previsdo de

transferéncia de recursos orgcamentarios.
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E para a boa e efetiva realizagdo das regulariza¢gdes fundiarias em andamento,
importante a proximidade dos atores envolvidos com a Municipalidade, mantendo
didlogo constante para a adequada superacao das vicissitudes de todo o complexo
procedimento.

Nesse contexto, importante se faz o papel do Ministério Publico como possivel
aglutinador dos envolvidos, facilitando a aproximacédo dos implicados na area. Ao
mesmo tempo, compete ao Parquet fiscalizar a politica publica macro do Municipio,
notadamente se estdo sendo utilizados critérios objetivos isondmicos e impessoais na
eleicdo de quais nucleos receberdo obras e recursos com prioridade.

Tratando-se de problema histérico e estrutural, certamente sua solucdo
somente sera possivel com medidas paulatinas de curto, médio e longo prazo.
Considerando que regularizacéo fundiaria pode auxiliar na implementacédo da moradia
digna, especialmente dos mais vulneraveis, é certo que nessa funcdo esta se
concretizando o objetivo constitucional de construir uma sociedade mais livre, justa e
solidaria, de forma que a tutela desse interesse coletivo deve estar sempre como uma

das prioridades do Ministério Publico na seara urbana.
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7. A IMPORTANCIA E OS CONFLITOS RELACIONADOS A CLASSIFICAGAO DOS
PARCELAMENTOS ILEGAIS DO SOLO COMO DE INTERESSE ESPECIFICO
(REURB-E) OU SOCIAL (REURB-S) NO PROCESSO ADMINISTRATIVO DE
REGULARIZACAO FUNDIARIA E URBANISTICA

Gustavo Medicil®®

O presente se desenvolve a partir do acompanhamento diuturno de processos
administrativos de regularizacao fundiaria e urbanistica (Reurb) que estdo em curso
no Municipio de Sao José dos Campos. O conteudo aqui, portanto, € essencialmente
pratico.

A experiéncia demonstra que ha divergéncias e conflitos no curso desses
processos administrativos. Dentro do ambito dos parcelamentos consolidados, e
verificado, ao menos em tese, o cabimento da regularizacéo, a promotoria de Justica
tenta atuar como mediadora entre a populacdo envolvida no processo administrativo,
e 0 ente municipal em que os processos de regularizagdo tém seu curso regular.

Os conflitos que ocorrem nos processos de Reurb sdo deletérios pois tém o
condao de atrasar significativamente as proprias regularizacdes. Como 0S processos
de Reurb sdo complexos, envolvem varias etapas interdependentes, e abordagem
interdisciplinar, € comum a paralisacao deles enquanto ndo se resolvem tais conflitos.

Um dos conflitos mais relevantes é aquele que se instaura quando ha
divergéncia na classificacdo do parcelamento entre a modalidade de regularizacéo

por interesse social (Reurb-S) ou por interesse especifico (Reurb-E).

Entendendo o problema. Qual a importancia da escolha da modalidade de
Reurb?

165 promotor de Justica do Estado de Sao Paulo (Séo José dos Campos)
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O art. 13 da L. 13.465/17, atual lei nacional que dispbe sobre a regularizacao
fundiaria rural e urbana, dispde que ha duas modalidades de Reurb:

1. De interesse social (Reurb-S): regularizacdo fundiaria aplicavel aos nucleos
urbanos informais ocupados predominantemente por populagdo de baixa
renda, assim declarados em ato do Poder Executivo municipal.

2. De interesse especifico (Reurb-E): regularizacdo fundiaria aplicavel aos
nacleos urbanos informais ocupados por populacdo ndo qualificada como de
interesse social.

O paragrafo 5° do mesmo artigo 13 esclarece que “a classificagao do interesse
visa exclusivamente a identificacdo dos responsaveis pela implantacdo ou adequacéo
das obras de infraestrutura essencial e ao reconhecimento do direito a gratuidade das
custas e emolumentos notariais e registrais em favor daqueles a quem for atribuido o
dominio das unidades imobiliarias regularizadas”.

Com efeito, a adocao da Reurb-S faz com que o érgdo publico municipal ou do
Distrito Federal seja o responsavel direto pelo planejamento, implantacdo ou
adequacéo das obras de infraestrutura essencial indicadas na prépria L. 13.465/17.

O art. 33 da mesma lei diz que compete ao Municipio “aprovar o projeto de
regularizacdo fundiaria, do qual deverdo constar as responsabilidades das partes
envolvidas.”

O paragrafo 1° do art. 33 versa sobre a elaboracdo e custeio do projeto de
regularizacdo fundiaria e da implantacdo da infraestrutura necessaria ao caso.
Prossegue o inciso | para dizer que “na Reurb-S, caberd ao Municipio ou ao Distrito
Federal a responsabilidade de elaborar e custear o projeto de regularizacéo fundiaria
e a implantacao da infraestrutura essencial, quando necessaria.”

Em contraste, no caso de Reurb-E ocorre o contrario, de forma que o trabalho
e 0s custos envolvidos no processo de Reurb ficam sob a responsabilidade dos

beneficiarios do processo: o inciso Il do paragrafo 1° diz que, “na Reurb-E, a
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regularizacdo fundiaria sera contratada e custeada por seus potenciais beneficiarios
ou requerentes privados.”

Essa distincdo € essencial e, na pratica, influencia diretamente o andamento
do processo de Reurb.

Na teoria, ambos o0s processos, quer de Reurb-E, como S, deveriam se
desenvolver de maneira similar no que atine aos processos técnicos internos e
administrativos. Todavia, e experiéncia de Sdo José dos Campos (sendo
perfeitamente possivel que noutros municipios ocorra de forma diversa) tem
demonstrado que os processos de Reurb-S tém andamentos mais uniformes e
previsiveis que aqueles de Reurb-E. Na verdade, conforme informac¢des consolidadas
recentemente neste Municipio, todas as regulariza¢des fundiarias ja efetivadas foram
de modalidade de Interesse Social. Nao se conseguiu aprovar qualquer regularizacao
de Interesse Especifico na cidade, ainda.

E é facil entender o motivo. Na Reurb S, o Municipio j& comeca 0 processo
sabendo que sera responsavel pelo projeto e custeio das obras de infraestrutura, bem
como pela eliminacdo dos danos ambientais e eliminacdo dos riscos, trazendo o
parcelamento para dentro da malha regular urbanizada. Com isso, a propria
municipalidade acaba tomando a frente do processo de regularizacao, impondo a ele
impulsos oficiais organizados e razoavelmente previsiveis. Nesses casos de
regularizacao “oficial”’, € mais simples obter um cronograma da administracdo, mesmo
gue de longo prazo.

Quando o caso é de Reurb-E, € comum ocorrer o inverso: se 0s interessados
nao tomam as devidas providéncias e ndo instruem corretamente 0 processo
administrativo, ele sofre solucdo de continuidade, entendendo o Municipio
(indevidamente a meu ver, jA que qualquer processo administrativo tem que ter
comecgo, meio e fim) que n&o lhe incumbe impulsionar o processo, sempre
aguardando a atividade dos beneficiarios, alongando indefinidamente o processo de

regularizacgéo.
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Em certos casos, é comum que o processo de Reurb seja indeferido pela ndo
apresentacao ou apresentagéo incompleta ou deficiente de documentos considerados
necessarios ao andamento do feito.

Pela propria importancia da classificacdo entre Reurb S ou E, especialmente
quanto a atribuicdo dos responsaveis pelo custeio dos projetos e das obras
necessarias a regularizacao fundiaria, ambiental e urbanistica, € comum que exista
divergéncia entre os interessados ocupantes e o poder publico quanto a modalidade
de Reurb a adotar. E corriqueiro que os moradores pretendam ser beneficiados pelo
processo de Reurb, mas ndo possam, ou ndo desejem custear o longo e complexo
trabalho.

Neste ponto, tenha-se como fato concreto que os processos de Reurb séo
realmente custosos, pois envolvem varias dezenas de atividades técnicas que
englobardo toda uma série de projetos complexos (projeto de energia, arruamento,
interligacdo das vias com a malha preexistente, projetos de drenagem superficial,
projetos para a coleta, afastamento e tratamento dos esgotos e eventual insercdo na
malha oficial; projetos ambientais para checagem das intervencdes passiveis e nao
passiveis de regularizagdo, bem como previsao dos modelos de compensacédo dos
danos considerados admissiveis em prol da regularizacdo; projetos para eliminacao
de riscos geoldgicos ou de inundagao).

Tudo, alias, comeca com o levantamento planialtimétrico e cadastral (um caso
a parte nos custos e complexidade, além de ser elemento do qual todos os demais
projetos dependem).

Além dos projetos, é necessario executa-los depois, 0 organiza-los em
planilhas prevendo a concatenacéo de etapas interdependentes. E isso envolve todo
um dispéndio, que efetivamente ndo se pode considerar barato. Terdo de ser
executadas obras de infraestrutura de custos bastante elevados, dentre os quais se
incluem, exemplificativamente o sistema de drenagem (que depende do arruamento
e, geralmente, da pavimentagdo das vias) e o sistema coleta, afastamento e

tratamento de esgotos, ambos envolvendo obras de arte no ramo da engenharia.
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E por conta dessa realidade que envolve custos elevados e muito trabalho, que
aparecem os varios conflitos, originados, quer do receio da populacdo em ter que
pagar a conta do processo de regularizacéo; quer da nogdo comum de incapacidade
técnica para promover o complexo procedimento administrativo.

Sao, portanto, comuns os conflitos entre moradores do parcelamento e entre
eles, de um lado, e o municipio, de outro, os primeiros desejando uma classificacéo
da Reurb de interesse social (passando o custeio e a maior parte do trabalho para o
ente municipal), e o segundo sustentando nos processos administrativos que o
mesmo nucleo € de interesse especifico (0 que joga 0s custos e o trabalho principal
para os beneficiarios e, eventualmente, o loteador se conhecido ou disposto a

auxiliar).

Quem classifica os nucleos entre Reurb S ou Reurb E

O Municipio é o gestor geral nos processos de Reurb.

Compete aos Municipios, em regra, a classificacdo da modalidade de Reurb. A
classificagdo devera, necessariamente, ser realizada “caso a caso” (art. 30, | da L.
13.465/17), ou seja, a vista das especificidades de cada nucleo que se pretenda
regularizar. No entanto, quando a Reurb for requerida pela Unido ou pelo Estado, a
classificacéo sera de responsabilidade do ente federativo que promoveu a instauracao
do processo administrativo, incluindo o Distrito Federal.

Note-se que sdo varios os legitimados para requerer a instauracao da Reurb.
Estéo indicados no art. 14 da L. 13.465/17.

Além dos 6rgéos publicos indicados no inciso | do citado dispositivo, destaca-
se que os proéprios beneficiarios, individual ou coletivamente, direta ou indiretamente,
podem requerer seja instalado o processo de Reurb. A propria Defensoria Publica e o

Ministério Publico podem agir como requerentes.
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Além de fazer o requerimento, podem os legitimados promover o que for
necessario a regularizacédo (art. 14, paragrafo 1°). Em adi¢&o, no préprio requerimento,
os legitimados poderao indicar a classificacdo que pretendem para o parcelamento a
ser regularizado.

Acaso haja indicacdo da classificacdo feita pelos legitimados, o Municipio
devera avaliar e referendar, ou ndo, a classifica¢do contida na indicacao, em até 180
dias, sendo que o indeferimento da classificacédo indicada deve ser realizado de forma
fundamentada (art. 30, paragrafo 2°). Em nédo havendo decisdo municipal sobre a
classificagdo no prazo mencionado, havera “automatica fixagcdo da modalidade de
classificagdo da Reurb indicada pelo legitimado em seu requerimento, bem como o
prosseguimento do procedimento administrativo da Reurb, sem prejuizo de futura
revisdo dessa classificacdo pelo Municipio, mediante estudo técnico que a justifique”

(art. 30, paragrafo 3°).

Quais os critérios que deverdo ser usados para a classificacédo?

Na grande maioria dos conflitos sobre a classificagdo da Reurb, o dissenso esta
exatamente nos critérios que foram utilizados, quer na indicacdo do requerente, quer
na avaliacao do ente regularizador sobre a propria classificacao.

O primeiro critério, também mais geral, esta no préprio art. 13, incisos | e I,
acima citados: o Municipio deve classificar entre Reurb S ou E, pela predominancia,
dentro do nucleo, de populacao de baixa renda.

O mesmo critério geral ja fora utilizado antes, no revogado artigo 47 da L.
11.977/2009 (Lei do Programa Minha Casa Minha Vida), em seu inciso VII, situado
dentro do capitulo que versava sobre a “regularizacao fundiaria de assentamentos
urbanos”. O citado inciso dizia: “regularizacdo fundiaria de interesse social:
regularizacdo fundiaria de assentamentos irregulares ocupados, predominantemente,

por populagao de baixa renda, nos casos....”
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O critério geral acima foi repetido no Decreto Federal 9.310/2018, que
regulamenta aspectos da L. 13.465/17.

Assim, depois de reproduzir o critério geral de baixa renda no art. 5°, e I, 0
citado Decreto dispbe que o mesmo nucleo informal podera conter mais de uma
classificagdo, desde que a parte considerada de baixa renda seja regularizada pelo
rito da Reurb S e a parte restante, pela Reurb E (art. 5°, paragrafo 4°).

Esse critério espacial para discriminacdo da modalidade de Reurb é util e
favorece as regularizacbes, pois € comum que haja certa heterogeneidade na
composi¢do das rendas familiares dentro de um mesmo nucleo, assim considerado
em termos urbanisticos. Nao houvesse a norma expressa, seria possivel haver conflito
sobre a classificacdo da Reurb, justificado no mesmo fato da heterogeneidade de
rendas.

Prossegue o Decreto, esclarecendo o conceito de predominancia de baixa
renda. Assim, segundo o art. 6°, “Para a classificacdo da Reurb na modalidade Reurb-
S, a composicdo ou a faixa da renda familiar para definicdo de populacdo de baixa
renda podera ser estabelecida em ato do Poder Publico municipal ou distrital,
consideradas as peculiaridades locais e regionais de cada ente federativo.”

Embora o ente municipal ou distrital possa emitir ato normativo especificando a
composicdo ou a faixa de renda familiar para chegar a definicdo de populacédo de
baixa renda, essa renda familiar ndo podera ultrapassar o quintuplo do salario-minimo
nacional (art. 6°, paragrafo Unico). Neste sentido, entende-se que, a despeito da certa
liberdade municipal em estabelecer esses critérios (essa liberdade relativa estd no
“caput” do art. 6°), esse mesmo “caput” esta limitado pelo seu paragrafo unico, que
restringe a liberdade municipal que atine a renda familiar até o quintuplo mencionado.

Neste momento parto do pressuposto de que a norma contida no Decreto
regulamentador € valida, e ndo invadiu a seara legislativa. Todavia, dado o carater da
norma regulamentadora, que pode ser vista como restritiva quanto a abrangéncia da

Reurb S, seria possivel a discussao sobre excesso no poder regulamentar.
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De que forma os critérios que definem baixa renda devem ser aplicados?

O constante dissenso sobre os critérios que avaliam predominancia de renda
repousa no fato de que, com certa frequéncia, os entes regularizadores ndo fazem
corretamente as avaliagbes desses critérios.

Tanto nos acompanhamentos administrativos das Reurbs como em processos
judiciais, quer em pedidos deduzidos em iniciais de acdo civil publica ou
manifestacdes incidentais, tenho defendido a tese de que sdo necessérios estudos
técnicos conduzidos pelo ente regularizador para que a avaliacdo sobre os critérios
de renda (e, portanto, a definicdo sobre a classificacdo entre Reurb S ou E) seja
segura e justa.

Indicativos sobre essa necessidade estao na lei.

De fato, o Municipio s6 pode revisar a classificacdo automatica decorrente da
prépria inércia “mediante estudo técnico que a justifique” (art. 30, paragrafo 3° da L.
13.465/17).

Demais, se o critério geral do art. 13 da mesma lei é sobre “predominancia” de
“‘baixa renda”’, como esses dois itens devem ser verificados para fundamentar a
decisdo sobre Reurb S ou E?

A avaliagao sobre “predominio” s6 pode ser feita depois que todo o nucleo (ou
seja, todos os ocupantes que estiverem no perimetro sob andlise) for checado em
termos de renda. A predominancia envolve um critério estatistico em que, no minimo,
mais da metade do ndcleo é de baixa renda.

A avaliagao sobre a “baixa renda” deve, necessariamente, levar em conta a
avaliacao individual das rendas dos componentes familiares (vide art. 6° do Decreto
Federal 9.310/2018, ja citado acima) entendida a somatoria desses componentes

como nucleo familiar.
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Para os dois casos, entendo seja impossivel realizar as estimativas de
predominéncia e rendas sem os devidos estudos. O ideal € que houvesse coleta de
dados sobre a renda dos nucleos familiares através da aplicacdo dos devidos
guestionarios técnicos elaborados para isso (quesitos socioecondmicos para
avaliacdo de faixa de renda), ja na fase de entrega de titulos demonstrativos de posse
pelos ocupantes.

Dessa forma, seria possivel estimar com precisdo se existem areas muito
heterogéneas no mesmo nucleo (levando a possibilidade, ja mencionada acima, de
cisdo da Reurb em partes distintas de acordo com as faixas de renda), e se existe, e
onde existe a predominancia estatistica de ocupantes de baixa renda no nucleo sob
foco.

Em praticamente todos 0s casos ja vistos por este autor, ndo houve estudos
municipais que justificassem a classificagdo da Reurb. Depois de iniciado 0 processo
administrativo, os integrantes do nucleo sdo chamados para uma reunido técnica com
o Municipio, e neste momento, apresenta-se a catalogacdo prévia e nao
fundamentada do 6rgao regularizador.

A falta de estudos prévios e a classificacao realizada sem critérios adequados
e transparentes, principalmente, sem a participacao dos interessados (observe-se que
0 ente regularizador deve franquear a participacdo dos interessados nas etapas
(todas) do processo de regularizagdo fundiaria, conforme art. 10, inciso XIl da L.
13.465/17) acaba por gerar dois problemas: desconfianca dos moradores e a falta de
adesao ao projeto de regularizacao.

Isso ocorre especialmente nos casos em que o ente regularizador passa a
fatura da regularizacdo para os moradores (dizendo a eles que o nudcleo ja foi
classificado como Reurb E), que ja viveram sem incébmodos por décadas ho mesmo
parcelamento do solo, e ndo veem quaisquer motivos para dispender tempo, esforcos,
e desembolsar valores proprios em prol de algo que, na aparéncia, € mera teoria (0s
moradores ndo conseguem enxergar os beneficios praticos da regularizacédo fundiéria

e urbanistica).
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Neste ponto, uma indagacdo poderia ser feita. E se a lei municipal ja elegeu
determinados nucleos como ZEIS (Zonas Especiais de Interesse Social, vide, dentre
outros, o art. 18, paragrafo 1° da L. 13.645/17)? Seria necessario estudo especifico

do nucleo para fins de classificagdo da Reurb?

Meu entendimento €: depende.

Se a lei municipal estabeleceu a ZEIS de conformidade e em observancia aos
principios de planejamento racional e sustentavel (art. 174 da Constituicdo Federal,
por todos), entdo, a propria lei devera ter sustentado a op¢do em estudos previamente
realizados. Neste caso, entendo que a classificacao preliminar do ente regularizador
estaria sustentada adequadamente e deveria vigorar, a ndo ser que houvesse, no
processo participativo, alegacao e elementos em contrario.

Ja se a lei que estabeleceu a ZEIS o fez por critérios vazios ou meramente
ideoldgicos, sem quaisquer estudos que o sustentassem, neste caso, entendo que o
estudo do caso especifico do nlcleo deva ser feito, para ndo gerar injusti¢as, prejuizos
ou beneficios indevidos. Isso é simples de checar. Basta pedir o inteiro teor do
processo legislativo e verificar a justificativa para a criacao daquela especifica ZEIS.
Desafortunadamente, € comum que as ZEIS sejam criadas desprovidas de qualquer
fundamento técnico, podendo dar ensejo, em ultimo caso, a propositura de ac¢ao para
controle concentrado de constitucionalidade.

Em suma, entendo que o fato de o parcelamento estar em ZEIS né&o vincula
necessariamente o poder publico regularizador sobre a respectiva classificacdo
técnica entre Reurb S ou E. A ZEIS sera forte indicativo de classificacdo se e quando
precedida dos devidos estudos que sustentem a opcéo legislativa.

Além disso, temos que a eleicdo das zonas municipais € instrumento de
planejamento urbano geral, que pode nao se aplicar com preciséo a por¢des muito

especificas e menores do territério, ou mesmo nao estar atualizada de conformidade
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com a realidade atual da populac&o que habita o nucleo especifico objeto do processo
administrativo de Reurb. Novamente, repiso a concepg¢ao de que somente estudo
adequado podera levar racionalmente a conclusdo sobre a classificacdo sobre a

modalidade de Reurb.

Como podem ser resolvidos os conflitos sobre a classificagdo da modalidade

de Reurb?

Quer os litigios entre os proprios moradores (sendo comuns, por exemplo, 0s
dissensos sobre a participacéo individual dos ocupantes para o custeio da atividade
de Reurb E, e mesmo dissenso sobre a propria participacdo dos moradores em auxilio
ao processo de regularizacao, justamente por conta dos custos pessoais e financeiros
envolvidos), quer os litigios entre os moradores de um lado, e o ente regularizador de
outro (como dito acima, o comum dissenso entre os moradores que pleiteiam o
reconhecimento da Reurb S, e 0 Municipio que cataloga o parcelamento como do tipo
E) podem, evidentemente, ter que aportar em juizo.

Nas ultimas ac¢des civis publicas intentadas pelo subscritor do presente com o
propasito de obrigar o ente municipal a realizar a regularizacao fundiaria e urbanistica
de nucleos especificos, tenho formulado pedidos para que a prefeitura conduza
estudos adequados, entregando-os em juizo, como justificativa técnica para a opcao
entre Reurb S ou E. Tal pedido vem sendo formulado quando, nos inquéritos civis, ha
noticia de discordancia entre a vontade dos moradores do nucleo e o ente
regularizador. Ainda, o pedido é feito quando a realidade do ndcleo se apresenta ou
possa se apresentar em dissonancia com a classificacao prévia municipal.

Em pelo menos uma acao intentada pela Defensoria Publica do Estado com o
mesmo intuito regularizatorio, houve pedido para que o juizo revisse a classificacao
assumida pelo orgao regularizador. O caso se apresentava exatamente como acima
mencionado: tratava-se de nucleo que a prefeitura catalogara previamente como de

interesse especifico. Sob a justificativa de que os ocupantes ndo davam andamento

212




TR

Temas de Direito Urbanistico 7|

ao processo de Reurb, a prefeitura protelava indefinidamente o processo
administrativo. A Defensoria, entdo, conduziu estudos préprios e, com entrevistas e
juntada de documentos pessoais dos assistidos, concluiu que o nucleo apresentava
caracteristica de baixa renda predominante, o que contrariava a classificacdo dada
pelo ente municipal, que se recusava a dar andamento ao processo de Reurb ou arcar
com seus custos inerentes. Dentre os pedidos em prol da regularizacdo do nucleo
especifico, havia um para que o ente regularizador acatasse a classificacdo do nucleo
como de interesse social, beneficiando, dessa forma, os moradores com a gratuidade
dos custos da Reurb e seus consectérios.

A outra possibilidade para resolver os conflitos internos na Reurb, aqui incluidos
os decorrentes do dissenso sobre a classificacdo da regularizacao, é o uso do sistema
de autocomposicéo.

E a autocomposicao esta ligada ao principio da participacao social nos planos
e projetos urbanos. O principio da participacdo social esta estampado em Vvarios
dispositivos, dentre eles o art. 29, XlIl da CF/88 (iniciativa popular de projetos de lei);
art. 20., Il do Estatuto da Cidade; art. 40, paragrafo 4o. I, Il e Ill do mesmo diploma;
art. 43 e seus incisos, mesmo diploma; dentre outros. A prépria L. 13.465/17 impde
seja franqueada a participacdo dos interessados nas etapas do processo de
regularizacdo fundiéria (art. 10, XII).

Os meios alternativos para solucéo de controvérsias entraram paulatinamente
no ordenamento brasileiro. Marco mais visivel foi introduzido no Codigo de Processo
Civil, logo no art. 30, paragrafo 3o: “A conciliagdo, a mediagéo e outros métodos de
solucdo consensual de conflitos deverdo ser estimulados por juizes, advogados,
defensores publicos e membros do Ministério Publico, inclusive no curso do processo
judicial.”

Os modelos de autocomposicao extrajudicial voltam-se a evitar a complexidade
inerente aos processos judiciais. Prevenir ou solver os conflitos antes que se
transformem em processos judiciais sao alguns dos objetivos bem conhecidos. Além

disso, os mecanismos de autocomposicdo podem ter eficacia relevante em litigios
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coletivos, inclusive pelo fato de que sdo menos formais e tendem a englobar e
potencialmente resolver, com mais simplicidade, temas complexos como litigios
coletivos atrelados a posse urbana que, de outras formas, levariam décadas para
serem resolvidos judicialmente.

A L. 13.465/17, outrossim, deu relevo a tentativa de autocomposicdo ou
procedimentos de mediag&o e conciliagao extrajudiciais.

No capitulo 11l (Do Procedimento Administrativo), a lei trata das fases da Reurb,
do modo de classificacdo dos nucleos, e do andamento geral do feito administrativo
até a aprovacao dos projetos de regularizacédo e final emisséo dos CRFs.

O artigo 34 (dentro do mesmo capitulo Ill) da referida lei dispée que “Os
Municipios poderdo criar camaras de prevencdo e resolucdo administrativa de
conflitos, no @mbito da administracéo local, inclusive mediante celebracédo de ajustes
com os Tribunais de Justica estaduais, as quais deterdo competéncia para dirimir
conflitos relacionados a Reurb, mediante solugéo consensual.”

O respectivo paragrafo primeiro dispée que “O modo de composicdo e
funcionamento das camaras de que trata o caput deste artigo sera estabelecido em
ato do Poder Executivo municipal e, na falta do ato, pelo disposto na Lei n°® 13.140, de
26 de junho de 2015.”

De se observar que a Lei de Mediacao (L. 13.140/15) permite a utilizacdo de
seus instrumentos quando os direitos sdo disponiveis ou, se indisponiveis, admitam
transacdo, neste ultimo caso, devendo os acordos receberem homologacao judicial,
ouvido o Ministério Publico (art. 30, e seu paragrafo 20). Vide art. 725, VIII do CPC.

Como exemplo de comité de mediacdo ja em funcionamento, pode-se citar o
“Comité de Mediacdo em Regularizacdo Fundiaria” do Decreto 39.629/19 do Distrito
Federal (“Institui o Comité de Mediacao de Regularizacao Fundiaria do Distrito Federal
como instancia responsavel pela promocéao da conciliacdo e da mediacao em conflitos

fundidrios do interesse do Distrito Federal e da outras providéncias”).
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Grande parte dos conflitos inerentes aos processos de Reurb, incluindo os
conflitos coletivos (paragrafo 30. do art. 34) podem ser resolvidos, inclusive o que atine
a crucial classificacdo dos nucleos entre Reurb E ou S, mediante procedimentos de
autocomposicdo. Se a classificacdo do nucleo nédo for tecnicamente embasada e/ou
nao resultar de consulta adequada a populagéo envolvida, é muito provavel, como dito
acima, que o feito administrativo acabe emperrado logo no principio, eis que o0s
elevados custos da Reurb se apresentam desde o comeco do procedimento com a
necessidade de apresentacdo de uma prévia do levantamento planialtimétrico e
cadastral.

A classificacdo correta do nucleo entre Reurb S ou E passa pelos estudos
técnicos e pela transparéncia do ente regularizador para com o0s interessados
ocupantes do nucleo, que devem ser chamados a participar ativamente do processo
de regularizacdo como um todo. E, se mesmo assim houver conflito, a par da
intermediacdo possivel pela promotoria de Justica quando j& existe procedimento
ministerial instaurado a respeito, é de grande valia que as camaras municipais de
prevencdo e resolucdo administrativa de conflitos sejam criadas, de conformidade
com o aludido art. 34, observando-se, se ndo houver disciplina expressa municipal, o
disposto na L. 13.140/15.
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8.DOS NOVOS INSTRUMENTOS DA LEI DE REGULARIZACAO FUNDIARIA
URBANA — REURB - Lei Federal n°® 13.465/2017

Fabio Henrique Franchi.
Promotor de Justica do Ministério Publico de S&o Paulo. Promotor de
Habitacdo e Urbanismo de Santo André. Especialista em Processo Civil pela Escola

Superior do Ministério Publico.

INTRODUCAO:

Este artigo visa trazer breves anotacdes sobre dois instrumentos criados na Lei
Federal 13.465/2017, que é a conhecida Lei da Regularizacdo Fundiaria Urbana —
REURB: a legitimacao fundiaria e a legitimacao da posse.

Mas antes de se ingressar no tema, é necessario tecer alguns comentéarios sobre a
politica urbana, a necessidade de reurbanizacdo de diversas ocupacdes irregulares

no pais e breves nocdes sobre a Lei da REURB, a fim de contextualizar o problema.

2 A POLITICA URBANA:

As normas da politica urbana sdo compartilhadas pela Unido, Estados e
Municipio. A Constituicdo Federal traz o conceito de politica de desenvolvimento
urbano. E politica publica cujo objeto é ordenar o pleno desenvolvimento das funcées
sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes, executada pelo Poder
PUblico municipal, de acordo com diretrizes gerais fixadas em lei'®®,

Disso podemos extrair que existem normas gerais para o ordenamento
da cidade, que dispdem sobre o crescimento planejado dos ndcleos urbanos, para

garantia da funcéo social de cada propriedade. A Unido e os Estados ditam as linhas

166 art. 182 CF
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gerais, mas é no Municipio que sdo editadas as leis especificas e executada a politica
urbana para o desenvolvimento correto e planejado de cada cidade, cuja finalidade é
proporcionar uma forma de vida adequada, segura e com qualidade a todos os seus
moradores.

Seguindo a Constituicao Federal, a Constituicdo do Estado de Sao Paulo
reforca os termos da Unido e estabelece que nas diretrizes e normas relativas ao
desenvolvimento urbano, o Estado e o0s Municipios assegurardo o pleno
desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade para a garantia do bem-estar de seus
habitantes?6’.

Os cidaddos moram nas cidades que se localizam nos Estados que
compdem a Federacdo. As cidades tém as funcbes de moradia, trabalho, lazer e
mobilidade dos seus habitantes. Todo planejamento visa assegurar que os moradores
tenham a maior comodidade e conforto possiveis com o menor gasto de tempo e
energia para obtencao daquilo que se pretende.

Para assegurar o correto planejamento da cidade, e a consequente
melhora nas condicbes de vida de seus habitantes, a Constituicdo Federal
estabeleceu que todo Municipio, com mais de vinte mil habitantes, deve ter um plano
diretor'%8, sendo que a Constituicdo Paulista obriga que todos os Municipios deverédo
ter o mesmo instrumento®®, sem limitar o nimero de habitantes.

O plano diretor é a legislacao basica da politica de desenvolvimento e
de expansdo urbana; € o instrumento que define qual a funcdo social de cada
propriedade urbana. Ou seja, é o plano diretor que define a politica de ordenacao e
expansdo da cidade e que define o papel de cada propriedade dentro planejamento

do crescimento da cidade.

167 art. 180, | Const. SP
168 grt. 182, § 3° CF

169 art. 181, § 1° Const. SP
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Portanto, a propriedade s6 cumpre sua funcdo social se 0 seu uso e
ocupacao estiverem de acordo com a previsao do plano diretor. E, caso o proprietario
nao dé a correta destinacdo ao seu bem imovel nos termos do plano diretor, incidem
sancoes, justamente para se evitar que a terra urbana seja mal utilizada ou fique sem
utilizacgéo.

As sancOes da ndo observancia da fung&o social da propriedade séo
severas ao proprietario que nao da a correta destinacédo ao seu bem imével. Assim, o
plano diretor municipal deve prever instrumentos para compelir o proprietario do solo
urbano nao edificado, subutilizado ou nao utilizado, para que promova seu adequado
aproveitamento; e, na hipotese de inércia, serdo aplicadas san¢cfes, como 0
parcelamento ou edificacdo compulsorios, imposto sobre a propriedade predial e
territorial urbana progressivo no tempo e desapropriacdo com pagamento mediante
titulos da divida publica. Todos esses instrumentos foram previstos no Estatuto da
Cidade!’®

Portanto, o proprietario do imével, além de ter o direito de usar, gozar e
dispor do seu bem, ainda tem a funcdo auxiliar no desenvolvimento das cidades, e
sofrerd sancbes com consequéncias graves, caso sua propriedade nao tenha
aproveitamento adequado nos termos do plano diretor.

No ano de 2001, o Estatuto da Cidade veio para regulamentar os arts.
182 e 183 da Constituicdo Federal, estabelecendo diretrizes gerais da politica urbana,
para garantir a sustentabilidade das cidades com terra urbana, moradia, saneamento
ambiental, infraestrutura urbana, transporte e servicos publicos, trabalho e lazer,
gestdo democratica por meio da participacdo da populacdo e planejamento do
desenvolvimento das cidades.

A legislacdo veio para evitar e corrigir as distorcbes do crescimento

urbano, ordenando e controlando o uso do solo, com a finalidade de impedir e dificultar

170 | ej Federal 10.257/01

218




TR

Temas de Direito Urbanistico 7|

a utilizacdo inadequada dos imoveis urbanos, limitando o parcelamento do solo, a
edificacdo ou uso excessivos ou inadequados em relacao a infraestrutura do entorno.

Mas nao € so evitar a ocupacéao indevida; a legislacdo também visa evitar
a retencdo especulativa de imovel urbano pelo proprietario, que muitas vezes o
mantém subutilizado ou n&o utilizado, com objetivo de valorizagéo.

Embora haja todo um arcabouco legislativo, no nosso pais, a questédo da
ocupacao desordenada da terra urbana, seja por falta de opcdo de moradias para
populacdo de baixa renda, seja por outros fatores sociais ou até politicos, levou a
formacdo de inumeros nucleos informais. Sdo ocupados imdveis publicos e
particulares sem qualquer ordem ou planejamento, que trazem inUmeros maleficios
aos préprios ocupantes, que ficam privados do minimo necessario a sadia qualidade
de vida, e também para toda a cidade.

Segundo o Ministério da Integracdo e Desenvolvimento Regional, “o
déficit habitacional em todo o Brasil esta em 5,8 milhdes de moradias”. “Uma das
causas para esse crescimento € o O6nus excessivo com aluguel urbano, hoje
caracterizado como o principal componente do déficit. Nos quatro anos considerados
pelo estudo, o numero de casas desocupadas por conta do valor alto do aluguel saltou
de 2,814 milhdes em 2016 para 3,035 milhdes em 2019”.17%

Assim, hd um contrassenso, porque, a0 mesmo tempo em que milhares
de pessoas ndo tém acesso a habitacao regular e digna, milhares de edificacfes estao
desocupadas, por conta do alto valor do aluguel ou mesmo falta de interesse do
proprietario em dar destinacao adequada ao seu imovel.

Com todas as dificuldades para obtencdo de moradia, uma parcela
consideravel da populacéo passou a morar nas ruas ou em ocupacfes desordenadas,
gue se tornaram favelas, onde as condicdes de habitabilidade sdo precarias. Sao
habitagcGes improvisadas, muitas vezes em area de risco, de prote¢do ambiental, onde

ha ndo existe rede de distribuicdo de agua potavel, ndo ha coleta de esgoto e do lixo,

171 Déficit Habitacional no Brasil, Fundacao Jodo Pinheiro
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ndo h& escolas, transporte publico deficitario, vias transitaveis e inidmeros outros
problemas, trazendo sérias consequéncias a qualidade da vida e saude da populagéo
residente.

A situacdo vem se tornando insustentavel e, ja no Estatuto da Cidade,
lei de 2001, foi inserido dispositivo prevendo a regularizagao fundiaria e urbanizacéo
de areas ocupadas por populacdo de baixa renda mediante o estabelecimento de
normas especiais de urbanizacao, uso e ocupacao do solo e edificacao, consideradas
a situacdo socioeconémica da populagéo e as normas ambientais.’?

Somente no ano de 2009, a Lei Federal, que instituiu o Programa Minha
Casa Minha Vida - PMCMV?® - disp6s sobre regularizacdo fundiaria de
assentamentos localizados em areas urbanas. No ano de 2017, substituindo a Medida
Provisoria 759/2016, foi criada a Lei Federal 13.465/2017, que passou a dispor sobre
a regularizacao fundiaria, trazendo inUmeros e significativos instrumentos para alterar
a realidade.

Assim, houve significativo avanco na lei de 2017, que trouxe novos

instrumentos para a regularizacao fundiaria, que serdo vistos nos proximos topicos.

3 DA LEI 13.465/2017:

Trata-se da conhecida Lei da REURB, que é a Regularizagdo Fundiaria
Urbana. O objetivo da lei é a incorporacdo dos nucleos urbanos informais ao
ordenamento territorial urbano e a titulacdo de seus ocupantes, abrangendo medidas
juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais. Em outras palavras, busca-se regularizar
e urbanizar ocupacdes desordenadas, incorporando-as a cidade legal, com

concessao de titulo de posse ou propriedade aos seus ocupantes.

172 art. 29, X1V, Lei 10.257/01

173 Lei Federal 11.977/09
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A REURB se aplica ao ndcleo como um todo e ndo a ocupacdes
individuais. O objetivo é tirar da informalidade o aglomerado de moradias e ocupacdes
irregulares.

O que se pretende € regularizar nucleo urbano informal que esteja
consolidado, isto €, ocupacdo de uma area de dificil reverséo, através da urbanizacéo
da &rea e concessdo de titulo aos ocupantes, visando a seguranc¢a juridica da

moradia.

DO PROCESSO DA REURB:

Para entendimento do tema proposto, temos que falar, ainda que
brevemente, sobre o inicio do processo da REURB, suas finalidades, modalidades,
forma de custeio e outros, ja que o0 objetivo deste artigo € tratar dos novos
instrumentos da regularizagao.

A REURB tem as seguintes fases: inicia com o requerimento dos
legitimados, que sdo os proprios beneficiarios, feito ao Municipio, gerando um
processo administrativo. Em seguida, dependendo do tipo de ocupacdo, sera
classificada a modalidade da REURB, se de interesse social ou de interesse
especifico. Ap6s a classificacdo, serd elaborado projeto de regularizacédo, projeto
urbanistico e expedida a CRF, que serdo registrados perante o oficio de registro de
imoveis da localidade.

A CRF, Certiddo de Regularizacao Fundiaria, é o ato administrativo
municipal de aprovacdo da regularizagdo. Essa certiddo devera estar acompanhada
do projeto aprovado e conter o nome e localizacdo do nucleo, a modalidade da
REURB, as responsabilidades pelas obras e servicos constantes do cronograma — se
o Poder Publico ou o particular -, a indicagdo numérica de cada unidade regularizada
e a listagem com nomes dos ocupantes.

Elaborada a CRF, segue-se para registro na matricula do imovel,

perante o oficio de registro de imdveis da localidade do nucleo.
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Assim, a CRF € um o documento principal e vital para a REURB, pois
vai individualizar o nucleo em toda a sua extensdo, dando os novos limites
perimétricos, identificara todas as vias, areas publicas, os limites de cada um dos
lotes, todas as moradias com 0s respectivos ocupantes, as obras e responsabilidades
por execucao e custeio, e, por fim, sera registrado no oficio de iméveis, com abertura
de novas matriculas para cada uma das unidades.

A REURB, como ja dito, ndo se presta a regularizar iméveis individuais,
mas uma ocupacao coletiva, onde é possivel delimitar o espaco de cada possuidor. E
um instituto aplicado ao nucleo urbano informal consolidado, seja em area publica ou
particular.

Na definicdo da lei, o nucleo urbano informal é aquele clandestino,
irregular ou no qual ndo foi possivel realizar, por qualquer modo, a titulacdo de seus
ocupantes. E consolidado € o nucleo urbano de dificil reversao, considerados o tempo
da ocupacéo, a natureza das edificacdes, a localizacdo das vias de circulacdo, a
presenca de equipamentos publicos e outros.

O processo da REURB se inicia com a identificacdo dos nucleos, a
criacdo das unidades imobiliarias compativeis com o ordenamento territorial urbano,
seguidos da constituicdo dos direitos reais ou de posse em favor dos ocupantes,
preferencialmente em nome da mulher.

O processo de regularizacdo visa permitir 0 maior acesso a terra
urbanizada, pela populacéo de baixa renda, priorizando a permanéncia dos ocupantes
nos préprios nudcleos, evitando a remocao para locais distantes, promovendo a
integracdo social com garantia de geracdo de emprego e renda, direito a moradia
digna e condi¢des de vida adequadas, o que significa a efetivacdo da funcéo social
da propriedade. Além disso, a REURB ainda proporciona o ordenamento e o pleno
desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade, eficiéncia na ocupacéo e no uso do

solo, prevencao e desestimulacao da formacgéo de novos nucleos informais.

222




Temas de Direito Urbanistico 7|

A lei busca regularizar ocupacdes informais, que néo tém condicfes de
moradia digna para as pessoas e, ao final, conferir direito real ou direito de posse
sobre o imovel, gerando a consequente seguranca juridica aos ocupantes.

Para tanto, a lei traz algumas facilidades e limitacbes a REURB:
Diferentemente do que ocorre nos loteamentos nascidos com base na Lei 6.766/79,
na REURB o Municipio podera alterar o percentual e dimensdes de areas destinadas
ao uso publico, o tamanho dos lotes regularizados e outros parametros urbanisticos e
edilicios. A grande diferenca entre a aplicacdo da lei da REURB e da Lei de
Parcelamento do Solo € que, nesta ultima, o loteamento se inicia numa gleba sem
qualquer benfeitoria, onde é possivel fazer exigéncias sobre tamanho de lotes,
arruamento, iluminacgéo, espacos publicos e outros; jA na REURB, parte-se de uma
ocupacao consolidada e desorganizada, onde néo € possivel fazer exigéncias rigidas.
Na pratica, sem as flexibiliza¢cdes dos parametros urbanisticos permitidos pela lei da
REURB, dificilmente seria possivel regularizar ocupac¢des com 0s parametros da Lei
6.766/79.

Além disso, é permitida a REURB em area de protecdo ambiental, que
observard o Cdédigo Florestal (arts. 64 e 65 da Lei n°® 12.651/12), desde que haja
comprovada melhoria das condi¢cdes ambientais, mas é proibida a REURB aos
ndcleos situados em areas indispensaveis a seguranca nacional ou de interesse da
defesa.

Quando do inicio do processo de REURB, por inUmeras vezes, ha
davida sobre a abrangéncia da area ocupada pelo ndcleo a ser regularizado, que pode
abranger areas de véarias matriculas de iméveis, tanto publicas quanto particulares e
até mistas, sem delimitacdo certa. Assim, no inicio ao processo de REURB, o
Municipio devera proceder a demarcacao urbanistica.

A demarcacédo urbanistica visa a identificacdo dos imdéveis publicos e
privados abrangidos pelo nucleo, com realizacéo de levantamento para obtencéo de

uma descricdo perimétrica detalhada e, por fim, obter a anuéncia dos respectivos
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proprietarios. Apds a realizacdo da demarcagdo urbanistica, serd averbada na
matricula do imével a viabilidade da regularizagéo fundiéria.

Feita a identificacdo da area, serdo elaborados dois projetos para a
implantacdo da REURB: projeto da regularizacéo e projeto urbanistico.

O projeto de regularizagdo fundiaria conterd& o levantamento
planialtimétrico e cadastral, planta do perimetro do nucleo com demonstracdo das
matriculas ou transcri¢cdes atingidas, estudo preliminar das desconformidades e da
situacdo juridica, urbanistica e ambiental, projeto urbanistico, memoriais descritivos,
proposta de solu¢cBes para questdes ambientais, urbanisticas e de reassentamento
dos ocupantes, estudo técnico para situacao de risco e ambiental e cronograma

O levantamento planialtimétrico e cadastral do projeto de regularizacao
contera planta da area total do nucleo com georreferenciamento, com demarcacao
das unidades, as construcdes, o sistema viario, as areas publicas, os acidentes
geograficos e os demais elementos caracterizadores do nucleo a ser regularizado.

O projeto urbanistico integrara o projeto de regularizacéo fundiaria e €
o detalhamento de toda a ocupacdo. Devera conter as areas ocupadas, o sistema
viario e as unidades imobilidrias, existentes ou projetadas, as unidades imobiliarias a
serem regularizadas, com suas caracteristicas, area, confrontacdes, localizacao,
nome do logradouro e nimero de sua designacao cadastral, as quadras e suas
subdivisbes em lotes ou as fragBes ideais vinculadas a unidade regularizada, os
logradouros, espacos livres, areas destinadas a edificios publicos e outros
equipamentos urbanos, eventuais areas ja usucapidas, as medidas de adequacao
para correcdo das desconformidades, as medidas de adequacédo da mobilidade,
acessibilidade, infraestrutura e relocacdo de edificacfes, as obras de infraestrutura
essencial e outros requisitos definidos pelo Municipio.

Apos a elaboracdo e aprovacdo dos projetos de regularizacdo e
urbanistico, sera elaborada a CRF, que segue para registro. O registro da CRF
importard em abertura de nova matricula para a area total e, se for o caso, abertura

de matriculas individualizadas para os lotes e areas publicas resultantes do projeto de
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regularizacdo aprovado. Além disso, na CRF devera conter os direitos reais dos
ocupantes, que serao registrados nas matriculas dos respectivos lotes.

Note-se que o registro da CRF ja confere direitos reais aos ocupantes
dos lotes e podera ser feito antes do inicio de execucao das obras de urbanizacéo e
de regularizacdo ambiental. Isso parece um contrassenso, porque podera incentivar
apenas a regularizacéo juridica da area, ou seja, a concessao de titulo aos ocupantes,
deixando para um segundo plano a urbanizacdo, que parece ser o interesse principal

de quem habita area inadequada.

DAS MODALIDADES DA REURSB:

A primeira providéncia a ser adotada pelo Municipio € determinar a
modalidade da REURB, que tem grande impacto na forma de custeio de projetos e
obras. A classificacdo da modalidade de REURB sera feita pelo Municipio logo ao
identificar os nucleos que devam ser regularizados.

Sao duas modalidades de REURB: a modalidade S, de interesse social,
que sao nucleos urbanos ocupados predominantemente por populacdo de baixa
renda; e a modalidade E, que é de interesse especifico, sdo nucleos ocupados por
populacao ndo qualificada como baixa renda.

Além do aspecto da renda dos ocupantes, ha outras diferencas entre as
modalidades, quanto a responsabilidade de custeio de projetos e implantacdo de
infraestrutura essencial.

A infraestrutura essencial é o sistema de abastecimento de agua potéavel,
coletivo ou individual, sistema de coleta e tratamento do esgotamento sanitario,
coletivo ou individual, rede de energia elétrica domiciliar, solu¢cdes de drenagem e
outros equipamentos que se mostrem necessarios.

Na REURB-S, o Municipio ou o Distrito Federal vao elaborar e custear o
projeto e a implantacdo da infraestrutura essencial; na REURB-E, o custeio sera de

responsabilidade dos préprios beneficiarios ou requerentes privados.
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Assim, em regra, a REURB-S é custeada pelo Poder Publico e a
REURB-E pelos beneficiarios. Mas dependendo do interesse dos ocupantes ou do
préprio Municipio, podera haver custeio de forma diversa. Sendo em area publica, a
elaboracédo e custeio do projeto e implantacdo da estrutura essencial da REURB-E
podera ser feito pelo Municipio, que cobrard dos beneficiarios posteriormente; na
REURB-S, os proéprios legitimados podem promover e custear os projetos e os demais

documentos técnicos necessarios a regularizacao.

DOS INSTRUMENTOS DA REURB.

Para a implementacdo da REURB, a lei prevé instrumentos que podem
ser empregados, além de outros que se mostrem adequados?®.

Sao os seguintes instrumentos: legitimacdo fundiaria, legitimacdo de
posse, a usucapido, a desapropriacdo em favor dos possuidores, a arrecadacao de
bem vago, consércio imobiliario, desapropriacdo por interesse social, direito de
preempcéao, transferéncia do direito de construir, requisicdo em caso de perigo publico
iminente, intervencdo do poder publico em parcelamento clandestino ou irregular,
alienacao de imovel pela administracdo publica, concesséo de uso especial para fins
de moradia, concessao de direito real de uso, doagéao e compra e venda.

A novidade da lei sdo a legitimacédo fundiaria e a legitimacao da posse,

gue seréo vistas abaixo.
DA LEGITIMACAO FUNDIARIA74;
Constitui forma originaria de aquisicéo do direito real de propriedade. E

ato do poder publico, exclusivamente no ambito da REURB S, que confere o direito

real de propriedade aquele que possuir a unidade imobiliaria com destinagéao urbana,

174 art. 23, Lei 13.465/17
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seja em area publica ou privada, e desde que integrante de nucleo urbano informal
consolidado, cujo marco temporal € 22 de dezembro de 2016.

Note-se que a legitimacéo fundiaria é direito real de propriedade urbana,
conferido por ato administrativo do Poder Publico Municipal, aplicado tanto a imovel
publico quanto particular, com base no tempo de posse. O instituto em muito se
assemelha ao da usucapido de imovel urbano, que confere a propriedade de imoveis
ao possuidor que preencher os requisitos. No entanto, ao contrario da legitimacao
fundiaria, a ConstituicAo Federal expressamente proibe a aquisicdo de imoveis
publicos por usucapido.l’

A legitimacdo fundiéria ser4 concedida somente na modalidade de
REURB-S, que é para ocupantes de baixa renda, desde que beneficiario ndo seja
concessionario, foreiro ou proprietario exclusivo de imovel urbano ou rural e que nao
tenha sido contemplado com legitimacao de posse ou fundiaria de imével urbano com
a mesma finalidade, ainda que situado em nucleo urbano distinto. Assim, o0 ocupante
de area publica ou particular, sobre a qual seja instaurado o processo de REURB S,
s6 pode ser beneficiado uma Unica vez com o titulo de legitimacéo fundiaria, o que
evitara fraudes e uso do instituto por especuladores.

Mas note-se que a lei privilegia o imovel para fim de moradia, pois sendo
imovel urbano, com finalidade nao residencial, para a conceder o titulo de legitimacao
fundiaria primeiro o poder publico devera reconhecer a existéncia de interesse publico
na ocupacao.

Como a legitimacao fundiaria € modo originario de aquisi¢cdo de direito
real de propriedade, ainda que na matricula de origem constem restricdes, o ocupante
recebera sua unidade imobiliaria livre e desembaracada de quaisquer 6nus, direitos
reais, gravames ou inscricdes. E como ocorre na usucapido, que também é forma de

aquisicao originaria da propriedade, onde o possuidor se torna proprietario de area

175 art. 183, § 3° CF
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livre e desembaracada, pois € rompido o vinculo entre o proprietario anterior e o
adquirente.

Mas a grande novidade trazida pela Lei 13.465/2017, que parece
contrariar as disposi¢coes da Constituicdo Federal, é o reconhecimento da legitimacao
fundiaria sobre imoOveis publicos ocupados. A lei expressamente prevé que, na
REURB-S, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios estdo autorizados
a reconhecer o direito de propriedade aos respectivos ocupantes dos imoveis publicos
regularizados, por meio de concessao de titulo de legitimacao fundiaria.

Assim, o possuidor da area publica adquire sua propriedade através da
legitimacéo fundiéria, com o registro da CRF na matricula do imével afetado.

E um instrumento bastante inovador, que visa dar colorido juridico a
situacdes consolidadas de ocupacdes de reversao praticamente impossivel, mas que
permite a transmissdo da propriedade de imével publico ou privado ao respectivo
ocupante, identificado na elaboracdo do levantamento planialtimétrico cadastral,
contido na CRF.

DA LEGITIMACAO DE POSSE?7S:

E instrumento da regularizacdo fundiaria, que € ato administrativo do
poder publico municipal que confere titulo de reconhecimento da posse de imoével
objeto da REURB, onde sé&o identificados 0os ocupantes, o tempo da ocupacdo e da
natureza da posse.

Ao contrario da legitimacdo fundiaria, que reconhece a propriedade
inclusive de iméveis publicos aos ocupantes, a legitimacdo da posse reconhece
somente a posse de imovel de area ndo publica, que podera ser convertida em direito

real de propriedade pelo tempo da posse.

176 art. 25 Lei 13.465/17
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O titulo de legitimacdo de posse sera convertido automaticamente em
titulo de propriedade ap6s o decurso do prazo de cinco anos de seu registro, desde
que atendidos os termos e as condigcbes do art. 183 da Constituicdo Federal,
independentemente de prévia provocacao ou pratica de ato registral.

Assim, a conversao automatica da posse em propriedade exige o
decurso do tempo e o preenchimento dos requisitos da usucapido constitucional
urbana.

Portanto, nos termos do dispositivo constitucional, para a conversdo em
titulo de propriedade, a legitimacdo da posse devera ser sobre ocupacdo de area
urbana, de até 250 mz2, pelo prazo de cinco anos ininterruptamente e sem oposic¢ao,
gue deve ser utilizada para prépria moradia propria ou de sua familia; além disso, o
possuidor ndo pode ser proprietario de outro imovel urbano ou rural e nem ter sido
agraciado com esse mesmo direito anteriormente.

Mesmo se o0 ocupante ndo atender aos requisitos da usucapido
constitucional do art. 183, o titulo de legitimacdo de posse podera ser convertido em
titulo de propriedade, desde que satisfeitos 0s requisitos de usucapido ordinaria. Essa
converséo, no entanto, depende de requerimento do interessado ao oficial do registro
de imoveis competente. Portanto, a aquisicdo da propriedade aqui dependera
somente de preenchimento dos requisitos da usucapido ordinaria (posse mansa e
pacifica e decurso do prazo) e pedido ao oficio de registro de imoéveis, sendo
desnecessaria demanda judicial.

Da mesma forma que na legitimacao fundiaria, a legitimacao de posse,
apos convertida em propriedade, constitui forma originaria de aquisicéo de direito real,
recebendo o beneficiario a unidade livre e desembaracada de 6nus.

E, por fim, a legitimacdo de posse podera ser transferida por causa
mortis ou por ato inter vivos e o titulo podera ser cancelado pelo poder publico
emitente, quando constatado que as condi¢cdes estipuladas nesta Lei deixaram de ser

satisfeitas, sem direito a indenizacéo.
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CONCLUSAO:

A REURB veio para regularizacdo coletiva, de nucleos consolidados
ocupados irregularmente, e ndo para regularizacao individual de cada moradia. Além
de obras de infraestrutura integral, trazendo a ocupacéo para a formalidade, a REURB
facilitou muito a titulacdo dos ocupantes, ou seja, a concessao do titulo de propriedade
ou de posse, que podera ser convertido facilmente em propriedade. Trata-se de lei
criada para beneficiar, principalmente, a populacdo de baixa renda, trazendo

seguranca juridica, qualidade de vida e certeza de permanéncia no imoével urbanizada.
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9.REGULARIZACAO E QUALIFICACAO DE SEGURANCA DE EDIFICIOS
OCUPADOS: NUCLEOS URBANOS VERTICAIS INFORMAIS

Julia Azevedo Moretti

Giovanna Bonilha Milano
177

‘[E]xpressiva era a linguagem do abandono, a coisa em si que
se disputava: um prédio invélido, morto, nada mais que sua
carcaga (FUKS, 2019, p. 97)
Introducéao
O combate a ociosidade de iméveis urbanos € pauta que ganha relevo juridico
antes mesmo da aprovacao do capitulo constitucional da Politica Urbana (arts. 182 e
183), ja sendo discutido desde o Projeto de Lei n.° 775/83. A existéncia de imdveis
vazios, subutilizados ou ndo utilizados em areas urbanas centrais contrasta com o
déficit habitacional e as necessidades de moradia. Nesse contexto, reivindicagdes dos
movimentos populares se convertem em estratégias de ocupacéo de imdveis ociosos
que, mais do que atos de desobediéncia civil, representam a mobilizacdo da gramatica
de direitos na legitimacdo de suas acdes, clamando pelo cumprimento da funcéo
social da propriedade e pela afirmacédo do direito a moradia. Na cidade de Sdo Paulo,
desde a década de 1990, as ocupacdes vao se consolidando como opc¢ao efetiva de

moradia para a populacéo de baixa renda.

177 j0lia Azevedo Moretti - Mini bio: Mestre em Direito Urbanistico pela Pontificia Universidade Catélica
de S&o Paulo (PUC/SP) e mestre em Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel pela Universidade
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(USP), advogada popular e professora assistente no curso de especializacao de Direito Contratual do
COGEAE PUC/SP. Endereco eletrdnico: moretti.julia@gmail.com

Giovanna Bonilha Milano - Professora de direito urbanistico-ambiental do Instituto das Cidades,
Universidade Federal de S&o Paulo. Pesquisadora do grupo Transborda — estudos da urbanizacéo

critica (Unifesp). Pesquisadora do Laba — direito, espago e politica (UFRJ/Unifesp/UFPR).
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Para que essas formas de morar possam ser exercidas com seguranca €
necessario repensar o marco da regularizacdo fundiaria urbana e a possibilidade de
sua aplicacdo aos nucleos urbanos verticais informais, reconhecendo as ocupacdes
como opc¢des permanentes de moradia, superando o discurso que prima pela sua
erradicacdo e que atrela o ato de ocupar com condutas ilegais. Afinal, o sentido
intrinseco da regularizacdo corresponde justamente a permanéncia e ampliagdo do
acesso a terra urbanizada, sem descuidar da melhoria das condi¢des urbanisticas e
ambientais comparadas a situacdo anterior. Esse é o percurso da discussdo que
propomos a seguir.

1. As ocupagdes no contexto do combate a imdveis ociosos e afirmacédo da

moradia: da transitoriedade a permanéncia

O Movimento Nacional da Reforma Urbana, forjado a partir da aproximacao de
movimentos sociais de moradia com profissionais engajados, adota em sua pauta de
reivindicagdo, entre outras questdes, o combate ao solo urbano ocioso ou subutilizado
e a efetivacdo do direito a moradia. Tais questdes, formuladas enquanto emenda
constitucional de iniciativa popular, ndo eram, de todo, uma inovacdo nos debates
juridicos sobre a questdo urbana afinal a emenda “deu forga politica, pelo apoio
popular, a um conjunto de propostas que vinha sendo debatido desde o Seminario de
Habitacdo e Reforma Urbana, realizado em 1963. Muitas propostas se relacionavam
com o PL 775/83 (Desenvolvimento Urbano)” (BONDUKI, 2018, p. 103)

Vale lembrar que o referido anteprojeto ja tratava da funcao social da propriedade
imobiliaria urbana, relacionando-a com questdes como acesso a moradia e

regularizacdo fundiaria de interesse social'’8. Também o uso de iméveis ociosos, mais

178 Art. 2° (...)Art. 2.0 Na promocao do desenvolvimento urbano, serdo observadas as seguintes
diretrizes:

(...) IV - adequagéo da propriedade imobiliaria urbana a sua funcéo social, mediante:

a) oportunidade de acesso a propriedade urbana e a moradia;

b) justa distribuicao dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de urbanizacao;

c) correcéo das distor¢des da valorizagédo da propriedade urbana;

d) regularizacéo fundiaria e urbanizagao especifica de areas urbanas ocupadas por populagdo de baixa
renda;

e) adequacéo do direito de construir as normas urbanisticas;
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especificamente dos lotes vazios, era enfrentado no referido PL n° 775/83, com a
criagdo do instrumento do parcelamento, edificagdo ou utilizacdo compulsérios
(PEUC)'®, gquestdo que levantou debates sobre eventual ofensa ao direito de
propriedade, o que foi rebatido em pareceres dos juristas Miguel Reale e Hely Lopes
Meirelles afirmando, o ultimo, que “[e]ssa concepcao permite avangar na idéia de que
ja ndo se pode deixar a propriedade improdutiva” (MEIRELLES, 1983, p. 2843).

O texto que se consolidou no capitulo constitucional da politica urbana, apesar de
drasticamente reduzido, ndo descuidou do tratamento do solo urbano vazio,
subutilizado ou néo utilizado, a teor do disposto no art. 182, 84° da Constituicao
Federal de 1988, conjunto de instrumentos considerado como um dos principais
(DENALDI, et al, 2017) para fazer cumprir a funcdo social da propriedade. Vale
lembrar que as trés hipoteses de ociosidade evidenciam “caracterizagdes desviantes
de lote, apontando urbanizacdo deficiente pelo non usus, que, a luz do nosso
ordenamento urbanistico, ensejam a aplicacdo de sancbes ao proprietario posto

materializarem comportamentos antissociais'®” (CASTILHO, 2010, p. 131).

179 Art. 29. Lei municipal, baseada -em plano de uso do solo, para -assegurar o aproveitamento do
equipamento urbano existente, poderd determinar o parcelamento, a edificagdo ou utilizagdo
compulsérios de terreno vago, fixando as areas, condi¢des e prazos para sua execugao.

§ 1.0 O prazo para inicio do parcelamento, da edificagdo ou da utilizacdo ndo podera ser inferior a 2
(dois) anos, a contar da notificagdo ao proprietério.

§ 2.° O proprietario ser& notificado pela Prefeitura para o cumprimento obrigagédo devendo a notificacédo
ser averbada no

Registro de imdveis.

Art. 30. A alienacéo do imdvel, posterior a data da notificagdo, ndo interrompe o prazo fixado para o
parcelamento, a edificacdo ou a utilizacao.

Art. 31. O ndo cumprimento da obrigacdo de parcelar, e edificar ou utilizar possibilitar4d ao Municipio a
desapropriagdo do terreno, facultando-sle sua alienacdo a terceiro que se comprometa a cumprir a
obrigacao estabelecida.

180 Cumpre observar o conceito de abuso de direito, art. 187, CC, que poderia ser retomado para a
construcdo de sancBes ao proprietario pelo exercicio antissocial, contrario a destinacdo econémica e
social da propriedade, mesmo quando decorrente de atos comissivos. Ainda que o comportamento
antissocial ndo cause dano concreto, afastando-se eventual dever de indenizar, impde-se a aplicacdo
de sanc¢bes que podem ser, por exemplo, a perda de um direito processual, o que se alinha a uma
dimenséo preventiva da responsabilidade no caso de riscos (CARVALHO, 2019). A aproximag&do com
esses institutos poderia ajudar no enfrentamento de conflitos fundiarios coletivos e os conflitos sociais
a eles correlatos, especialmente aqueles ligados a urbanizacdo secundaria, ou seja, 0 uso e destinacéo
efetivos de iméveis urbanos.
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No tocante ao direito a moradia, em que pese sua previsdo expressa no texto
constitucional tenha ocorrido apenas com o advento da Emenda Constitucional n°
26/2000, o mesmo ja podia ser interpretado como direito social fundamental a partir
de tratados internacionais!®! e de outras regras e principios constitucionais (SARLET,
2008).

E é exatamente no contexto da afirmag¢do da moradia independentemente do
padréo de vida da pessoa (ARAUJO e LIMA, 2019), combinado com o enfrentamento
da ociosidade de imoveis, que deve se inscrever o problema das ocupacdes em areas
centrais. Trata-se de uma disputa por um lugar mais bem localizado, com acesso a
infraestrutura instalada e disponibilidade de servigos e empregos, afinal, “o lugar que
se ocupa na cidade revela o direito que se tem” (FRANZONI, 2013, p. 46). Nao se
trata de um conflito em torno de um lugar estéatico, de um territério urbano visto como
palco no qual se instalam infraestruturas e servicos e se exercem funcdes basicas'®?.
Mas, ao contrério, corresponde ao conflito pelo espaco, seus acessos, suas riquezas
e suas dinamicas politicas e sociais, e que é expressdo nitida da desigualdade
socioespacial estruturante das cidades brasileiras.

Tal situacdo tem uma face visivel nos conflitos possessorios, conforme dados
revelados pelo Relatério sobre a situacdo das ocupacdes na cidade de Sao Paulo,
que demonstra que 44 imoveis, dos 51 vistoriados, apresentavam processos judiciais
discutindo questdes possessorias (SAO PAULO, 2018). Na mesma linha, reforcando
a existéncia de relevantes conflitos sociais subjacentes as disputas possessorias,
especialmente os conflitos fundiarios coletivos, recente pesquisa sobre conflitos
fundiarios coletivos urbanos (INSPER e POLIS, 2021) apontam para a baixa
permeabilidade das decisbes em acdes possessoérias coletivas a algumas das

garantias inauguradas com a sistematica do Novo Cdédigo de Processo Civil, por

181 Tratados e outros compromissos internacinais afirmam a necessiddade de habitacéo para garantir
um padrdo de vida apto a assegurar, minimamente, a salde e bem estar ao ser humano desde a
Declara¢é@o Universal dos Direitos Humanos da ONU (Art. XXV — 1), de 1948.

182 Muito comum quando se trata da funcdo social da propriedade a referéncia as funcdes basicas na
cidade previstas na carta de Atenas: habitagdo, trabalho, recreagéo e circulacéo, visdo que tem sua
importancia, inclusive histérica, mas é limitada, questdo que extrapola o &mbito do presente artigo.
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exemplo, as audiéncias de mediacédo (art. 565, CPC) que trazem apenas Onus
argumentativo ou a falta de integracdo dos Orgdos responsaveis pelas politicas
publicas. Para além, o estudo indica, especialmente, a baixa permeabilidade das
traducdes jurisdicionais aos conflitos sociais de fundo, em especial a moradia, que foi
a tipologia de conflito predominante no estudo realizado: as decisdes nao fazem
remissdo ao direito a moradia, ndo tratam da fun¢&o social da propriedade e, menos
ainda, ponderam a inscricdo da funcao social no conjunto de normas e instrumentos
juridico-urbanisticos vigentes, atrelados ao planejamento urbano.

Conclusbes similares emergiram em pesquisa que analisou decisdes jurisdicionais
sobre conflitos fundiarios em Tribunais de Justica das cinco regies do Brasil,
sinalizando o carater desespacializado que estas disputas assumem no sistema de
justica e apontando para a insuficiente incorporacdo do repertorio de normas
urbanisticas nas resolugdes conferidas aos casos. (MILANO, 2017). Assim, é possivel
afirmar que as ocupagdes permanecem em condi¢do de invisibilidade, constituindo-
se como uma forma de morar que ndo € devidamente reconhecida e tutelada pela
ordem juridica.

Vale lembrar, como afirmamos anteriormente, que muito além de uma disputa
entre posse e propriedade, a questdo das ocupacdes deve ser entendida como
disputa por justica socioespacial, um conflito, pelo “artefato publico” que é a cidade
(ROLNIK, 2019, p. 14), no qual a afirmacdo da moradia € elemento central. Note-se,
ainda, que o conteudo de qualificacdo da moradia para que seja provida de dignidade
estq estabelecido nos Comentérios Gerais n°® 4 e n° 7 do Comité de Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais (CDESC), que sistematizam os contornos juridicos
da moradia adequada e instituem protecéo contra remocdes forcadas. Com efeito, a
moradia adequada é aquela que (i) promova seguranca juridica da posse; (ii) ndo
comprometa com seu custo a obtencéo e satisfacado de outras necessidades basicas
(economicidade), (iii) seja acessivel aos grupos vulneraveis e desfavorecidos de
acordo com suas necessidades e especificidades (acessibilidade), (iv) respeite a

diversidade cultural; (v) tenha condicbes de seguranca fisica e estrutural
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(habitabilidade); (vi) esteja localizada num lugar que garanta o acesso a opgdes de
trabalho, servigos de educacao, saude, opcdes de lazer entre outros (localizagéo); e
(vi) tenha acesso efetivo acesso a servi¢cos e infraestruturas de carater universal
(SAULE JUNIOR, 2004).

O direito & moradia inclui, nos termos delineados internacionalmente, a protecéo
contra remocgdes forgadas, que seriam aquelas contrarias a vontade dos moradores,
realizadas sem a devida provisdo de alternativa habitacional e atendimento!®® ou,
guando estritamente necessaria, realizada sem os devidos cuidados legais, que
exigem direito de defesa efetiva e o respeito aos direitos humanos. As remocoes
podem gerar uma série de outras violagcfes a direitos humanos, em especial quando
se considera a nocdo unidade interdependente e indivisivel dos direitos humanos.
Trata-se de uma preocupacdo compativel com o entendimento de que o direito a
moradia compreende dimensdes positivas e negativas (SARLET, 2008). Ou seja,
pressupde o carater prestacional do Estado, por meio da realizacdo de politicas
publicas, ao mesmo tempo em que exige que qualquer um se abstenha de praticar
atos que possam violar o direito a moradia, colocando os moradores huma condi¢ao
de maior vulnerabilidade em relacdo a sua necessidade vital de alojamento quando
comparada com a situacdo em que se encontravam antes'®4.

Nos termos da Resolucéo n° 10 do Conselho Nacional de Direitos Humanos, de
17 de outubro de 2018, em havendo situa¢des de conflitos fundiarios coletivos rurais

e urbanos devem ser buscadas solu¢des garantidoras de direitos humanos e medidas

183 A protecdo contra remocdes for¢cadas adquire, no contexto da Pandemia de Covid-19 contornos
ainda mais definidos, por se tratar de uma medida de prote¢do a vida. Nesse sentido a campanha
nacional pelo “Despejo Zero “foi de fundamental importancia para aprovagéo de recomendagéao do CNJ
gue sugere cautela aos érgédos do Poder Judiciario na concessao liminar de ordens de desocupagédo
coletiva de imOveis urbanos e rurais, especialmente quando envolver populagdo vulneravel
(RECOMENDAGCAO CNJ N° 90, DE 2 DE MARCO DE 2021), bem como na aprovacéo pelo Congresso
Nacional do PL 827/2020 que suspende a execucao de ordens judiciais ou extrajudiciais que impliguem
em remocdes forcadas coletivas e também despejos até o final de 2021.

184 Nesse sentido, de especial interesse o teor do item 16 do Comentario n° 7 do CDESC: 16. Evictions
should not result in individuals being rendered homeless or vulnerable to the violation of other human
rights. Where those affected are unable to provide for themselves, the State party must take all
appropriate measures, to the maximum of its available resources, to ensure that adequate alternative

housing, resettlement or access to productive land, as the case may be, is available.
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preventivas. Além de trazer parametros para a efetivacdo da funcdo social da
propriedade publica e privada, a Resolugéo apresenta diretriz para a atuagéo estatal
no caso de conflitos fundiarios, prezando pela reducdo da vulnerabilidade e
permanéncia:
Art. 3° A atuacdo do Estado deve ser orientada a
solucdo pacifica e definitiva dos conflitos, primando
pela garantia de permanéncia dos grupos em
situacdo de vulnerabilidade nas areas em que vivem,
ocupam e reivindicam, em condi¢des de seguranca e

vida digna.

Buscar a regularizacdo fundiaria dessas ocupacdes, portanto, é trilhar caminho
juridicamente possivel, balizado em normas de ordem publica que pdem a dignidade
da pessoa humana em destaque, lembrando que “sob o crivo de uma cidade
desenhada pela régua da propriedade privada, informalidade vira regra, regularidade
excegao” (MILANO, 2017, p. 64).

2. Regularizacdo de nucleos urbanos verticais: (re)enquadramento do
problema
A construcdo de uma agenda de regularizacdo, mesmo para as categorias
usuais de informalidade — favelas, loteamentos, corticos, conjuntos habitacionais
degradados (CARDOSO, 2016), ndo € linear. A superacdo de um discurso de
erradicacdo até o avanco para uma proposta de regularizacdo fundiaria plena
envolveu mobilizacBes sociais, construcdes tedricas e um longo processo de
juridicizacao.
Pensar na aplicabilidade do marco da regularizacdo fundiaria as ocupacoes é
reconhecer que a existéncia de uma
heterogeneidade de situacdes (de irregularidade urbanistica,

edilicia e fundiaria), no entanto, € acompanhada por diferentes
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formas de aceitagdo do fendmeno, sendo perceptivel que
algumas situagdes sdo consideradas mais ilicitas do que outras
e gue ha, em nossa sociedade, maior tolerancia para alguns
tipos e repressdo para outros (PILOTTO, GONCALVES e
POLLINI, 2019, p. 88)

Ponto de destaque no processo, portanto, é a propria transicdo de um discurso
da ilegalidade para a informalidade e precariedade!8®> (SAULE JUNIOR, 2004) e a
construcdo de respostas que abandonassem a perspectiva de erradicacdo e,
passando pela promoc¢édo de melhorias basicas, finalmente chegassem a consolidagcéo
e reconhecimento de certas formas de morar por meio da promocao integrada de
medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais, na chamada regularizacdo
fundiaria plena.

Com efeito, a ilegalidade atrelada a uma ideia do proibido, do desconforme a
lei conduz a uma resposta repressiva sancionadora, eis que a contrariedade ao Direito
nao pode ser admitida. Tal perspectiva pode ser vista, indiretamente, na prépria
distincdo feita por José Afonso da Silva (SILVA, 2012) entre urbanizacdo e
urbanificacdo, sendo esta o “processo deliberado de correcdo da urbanizacido”
(SILVA, 2012, p. 27). Tal diferenciacdo da a urbanizacéo, caracterizada por processos
espontaneos, uma conotacao negativa, geradora de problemas e de contrariedade as
normas e principios ordenadores dos espacos habitaveis, ou seja, ao direito
urbanistico. A caracterizacdo dos assentamentos precarios, como mostra Adauto
Cardoso (2016) é abordagem complexa, que permite andlise e intervencéao a partir de
problemas ligados a irregularidade (fundiaria/urbanistica/edilicia); precariedade

(aspectos fisicos), caréncia/vulnerabilidade (aspectos sociais).

185 A jlegalidade ainda é, em muitos ordenamentos juridicos, a tonica de enfrentamento da
precariedade no uso e ocupagédo do solo urbano, como Portugal que tem como proposta uma politica
de “legalizagdo” e como tipologia central as Areas Urbanas de Génese llegal - AUGI’s (OLIVEIRA e
LOPES, 2016).
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A regularizagao fundiaria plena pode ser entendida, assim, como o “conjunto
de medidas juridicas, sociais, ambientais e urbanisticas, sem precedéncia ou
antecedéncia de uma sobre a outra, que busque o reconhecimento e valorizacdo do
uso social da terra urbana para moradia em areas apropriadas e ocupadas
independentemente de titulo juridico e sem observancia de critérios urbanisticos e
ambientais determinados por lei, prezando pela preservacao da posse e permanéncia
das familias no local onde constituiram residéncia e melhoria das condi¢des urbanas,
com afirmacéao do direito a moradia adequada e promocao do direito a cidade em suas
dimensdes participativa e distributiva” (MORETTI, 2015, p. 93).

Digna de nota a existéncia de um conceito auténtico, insculpido no art.9° da Lei
n°® 13.465/17, novo marco legislativo que, certamente, levanta uma série de disputas
conceituais. Mesmo porgue 0 novo marco normativo, com enfoque excessivamente
centrado na titulacdo juridica, traz ainda um alargamento no préprio conceito de
informalidade (art. 11, I, Lei n°® 13.465/17) que incorpora o quase-formal, distinguindo
corpos que importam dos que nao importam (FERREIRA, 2019). Situacfes que
apenas carecem de titulo juridico, mas, ttm menor precariedade, acabam priorizadas
para intervengdes publicas, como mostram sucessivas normas regulamentadoras da
regularizacdo, e.g., Programa Casa Verde Amarela’®. Na medida em que areas com
maior vulnerabilidade global®” (WILCHES-CHAUX, 1993) védo sendo preteridas,
verifica-se uma nitida inflexdo no processo de juridicizacao da regularizacao fundiaria:
a partir do marco da reforma urbana lancava-se luz sobre as desigualdades

socioespaciais e a necessidade de democratizacdo do acesso a terra urbana,

186 Nesse sentido, vide Instrucdo Normativa MDR n° 02/2021 critérios de priorizagdo para
investimentos, que exclui areas com conflitos fundiarios urbanos e atribui precedéncia a areas com
maior infraestrutura implantada. (Disponivel em <https://www.gov.br/mdr/pt-
br/assuntos/habitacao/casa-verde-e-
amarela/ANEXOSINSTRNORMATIVA02DE21DEJANEIRODE20211.pdf>.

187 Tal conceito pressupde que a vulnerabilidade é um sistema dinamico: decorrente da interacdo de
uma série de fatores, adquire uma conotacao especifica num determinado contexto, podendo entendida
a partir de diversos angulos, desde uma perspectiva natural, fisica, econémica (considerada a mais
relevante), social, politica, técnica, cultural, educativa e até mesmo institucional ligada ao desenho de
instituicdes, inclusive juridicas.
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enquanto agora uma légica econémico-financeira adquire centralidade, situagdo que
necessita ser contida em nome de uma perspectiva de acdo publica democrético-
constitucional (BINENBOJM, 2017), que visa a realizacdo coordenada da democracia
e dos direitos fundamentais.

E sob essa perspectiva democratico-constitucional que se vislumbra a
possibilidade de aplicar o marco juridico da regularizagdo fundiaria urbana para a
regularizacdo de edificios ocupados, vistos como verdadeiros nucleos informais
verticais. H4, assim, uma atuacéo que visa ampliar o acesso a terra urbana em locais
providos de infraestrutura e assegurar a moradia em areas centrais (SAMPAIO e
CAMPOS, 2019), criando-se deveres de acdo publica voltada para a melhoria das
condi¢cBes urbanisticas, ambientais e sociais que implique numa progressao gradativa
de seguranca nas ocupagoes.

A comecar pelo conceito. As ocupacgOes podem ser vistas a partir do género
“moradia coletiva” em relacido as quais o municipio deve promover agdes de melhoria
das condicGes urbanisticas e ambientais, a teor do disposto na Lei Orgéanica do
Municipio de Sao Paulo, que em seu Art. 149 prevé: “O Municipio, (...), promovera
igualmente: V - acdes precipuamente dirigidas as moradias coletivas, objetivando
dota-las de condi¢gdes adequadas de segurancga e salubridade.” (grifo nosso)

Entre as tipologias de moradia coletiva, os corticos sdo a mais notoria.
Eternizados nas palavras de Aluisio Azevedo, tém normatizacdo municipal de relevo
(Lei Municipal n°® 10.928/91 — Lei Moura), com importantes aportes no tocante a
regularizacdo de moradias coletivas, destacando-se que o regime juridico da
regularizacdo fundiaria, sob a perspectiva dos vulneraveis, ndo se exaure na Lei n°
13.465/17 (FERREIRA, 2019). Na referida legislacdo municipal, ha questdes como
estabelecimento de alguns parametros minimos, mas passiveis de flexibilizacdo em
face da realidade concreta, segundo principios de razoabilidade e proporcionalidade
(art. 3°, Lei Municipal n°® 10.928/91); o dever de intervengédo da Municipalidade para
melhorar condi¢cOes de seguranga, com direito ao ressarcimento posterior (art. 7°, §2°

Lei Municipal n°® 10.928/91); o envolvimento significativo da Municipalidade na
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condicdo de coordenadora de acordos entre proprietarios, moradores e
concessiondrias de servico para melhorar condicbes de habitabilidade (art. 4°, Lei
Municipal n°® 10.928/91); a necessidade politicas publicas especificas para moradias
coletivas que contemplem, inclusive, financiamento publico de melhorias (estimulando
financiamento coletivo, com participacao de proprietarios e moradores), assegurando-
se a permanéncias das familias (art. 8°, Lei Municipal n°® 10.928/91).
Além disso, pensando na amplitude do conceito de nucleos urbanos informais
(art. 11, 1l, Lei n® 13.465/17) e que estes sao o objeto da Reurb (art. 13, 1 e Il, Lei n°
13.465/17) ndo ha qualquer limitacdo'®® de aplicagdo do marco fundiario de ambito
nacional aos edificios ocupados. No mesmo sentido o entendimento de José Carlos
de Freitas, para quem a regularizacao € aplicavel
a qualquer tipo de ocupacédo contraria a legislacdo urbanistica,
ndo somente as hipoteses de parcelamento do solo, pois a
definicdo de ndcleo urbano informal ndo se limita a essa espécie
de ocupacdo espacial do solo urbano (art. 11 da Lei n°
13.465/2017). (FREITAS, 2019, p. 126)

A lei, portanto, ndo se restringe a regularizacdo do parcelamento do solo,
podendo enfrentar padrbes de irregularidade referentes a construcao (edificacdo e
uso), além, claro, da propria titulacdo da terra e da moradia nela construida. E nos
ndcleos informais verticais regularizar ndo apenas é compativel com o planejamento
urbano que demarca no seu zoneamento inUmeras porc¢des do territério destinadas

BN

prioritariamente a recuperacdo urbanistica e regularizacdo, por meio de zonas

188 Nao ha que se cogitar sobre o atributo da consolidacéo, pois essa qualidade ndo é condigédo para a
regularizacéo fundiaria, a teor do conceito expresso no art. 9° da Lei n°® 13.465/17 e da descricao das
modalidades de regularizacdo nucleos urbanos informais, Reurb-S e Reurb-E (art. 13, | e Il, Lei n°
13.465/17). No mais, em que pese a existéncia de conflitos possessoérios coletivos dos quais as
ocupacdes sao objeto, olhando-se para um dos quesitos centrais da consolidagéo, que é o tempo, é
importante lembrar que, no centro de Sao Paulo, recente analise da Prefeitura revelou que 44% dos

prédios estéo ocupados ha mais de 5 anos (SAO PAULO, 2018).
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especiais de interesse social (ZEIS), mas também é coerente com o cumprimento da
funcéo social da propriedade pelo uso de imdveis antes ociosos, questdes enfatizadas
pelo Estatuto da Cidade (Lei n°® 10.257/01) e centrais para o balizamento das acdes
de regularizacéo fundiaria.

InUmeros dispositivos da Lei n® 13.465/17 fazem referéncia a questdes de
conformidade tipoldgica e urbanizacao secundéria. Nesse sentido, vide o art. 11, §1°
da referida lei que trata explicitamente da possibilidade de flexibilizar parametros
urbanisticos e edilicios para fins de Reurb; ou ainda a responsabilidade de o Poder
Publico implementar melhorias habitacionais previstas nos projetos de regularizacéo
e arcar com sua manutencéo, quando se tratar de Reurb-S (art. 37, Lei n® 13.465/17).

Também sao dignas de nota as previsdes legais relativas a possibilidade de
regularizar conjuntos habitacionais ou condominios informais empreendidos por
particulares, com direito de regresso contra o responsavel pela implantacdo do nacleo
urbano informal (art. 14 82°, Lei n°® 13.465/17); e ainda a regulariza¢cdo (como conjunto
habitacional) de nucleos informais constituidos para alienacdo de unidades edificadas,
inclusive quando constituidas como condominios verticais (art. 59, caput e §1°; Lei n®
13.465/17), dispensando-se até mesmo o habite-se (art. 60, Lei n.°13.465/17).

Cumpre observar que a regularizacdo fundiéria de interesse social deve ser
entendida como um poder-dever na medida em que se insere no arcaboucgo normativo
do direito urbanistico e, portanto, € parte integrante de um microssistema juridico que
estrutura o ordenamento territorial (art. 30, VIII, CF) a partir da ideia de funcéo
publica’® e do exercicio do poder sobre o territério, com distribuicdo de competéncias.
Também nesse sentido, a exegese dos art. 9° caput e 81° c/c art. 37, ambos da Lei
n.°13.465/17, com o art. 40 da Lei n° 6.766/79'%. Em relacdo a esta, alids, a

jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica é firme no sentido "de que o Municipio

189 A fungdo publica, entendida como principio organizador do direito urbanistico, “decorre do carater
social da atividade urbanistica no processo de producéo capitalista do espago” (MASSONETTO, 2015,
P. 142).
190 |nterpretacdo em consonancia com o art. 40 da Lei 6.766/79 no sentido de obrigacdo do municipio
(poder-dever) pela regularizagéo fundiaria de qualquer tipo de nucleo urbano informal, seja de area de
titularidade publica ou privada também é defendida por José Carlos de Freitas (2019).
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tem o poder-dever de agir para fiscalizar e regularizar loteamento irregular, pois é o
responsavel pelo parcelamento, uso e ocupac¢éo do solo urbano, atividade essa que
€ vinculada, e néo discricionaria." (REsp 447.433/SP, Rel. Ministra Denise Arruda,
Primeira Turma, DJ22/6/2006, p. 178).

Esse poder administrativo € conferido a Administragdo Publica para atingir os
objetivos previstos no art. 10 da Lei n° 10.465/17, destacando-se a ampliacdo do
acesso a terra urbanizada com permanéncia dos ocupantes (art. 10, I, Lei n°
13.465/17), sem descuidar da melhoria das condi¢cdes urbanisticas e ambientais
comparadas a situacao de anterior (art. 10, I, Lei n® 13.465/17). Mas esse poder sobre
o territério constitui-se também numa obrigacé@o!®! do gestor publico, um dever de agir
mesmo quando haja risco (art. 39, Lei n° 13.465/171°?) mesmo quando a area seja de
propriedade particular®3,

Em relac&o aos instrumentos da regulariza¢do, em recente decisdo o Supremo

Tribunal Federal fixou a tese de que a usucapido urbana, prevista no artigo 183 da

191 Ndo se pretende, ao afirmar que a regularizagdo fundiaria € um poder dever, defender que toda e
gualquer ocupacéo (ou nucleo informal vertical) deva ser regularizado. Nao se pode concluir haver uma
obrigacao incondicional ou uma flexibilizag&o irresponsavel dos parédmetros urbanisticos e edilicios
para viabilizar a regularizacéo e permanéncia em quaisquer condi¢cdes. Nao é disso que se trata. Por
outro lado, ndo had como negar que ha muito tempo se questiona a ideia de que a legislacdo urbanistica
e edilicia € um instrumento estritamente técnico e neutro. H4, certamente, um processo de construgédo
social. A regularizacdo deve estar atrelada a garantia da moradia digna e ao cumprimento da fungéo
social, ndo pode ignorar o processo histérico de desigualdade socioterritoral. No que diz respeito aos
parametros técnicos, vale lembrar que “a prépria ideia de consolidagao tem relagao com uma avaliagao
bastante especifica da quantidade de recursos disponiveis, com o0 tempo necessario para se
elaborarem os projetos e para executarem as obras, com os impactos fisicos, sociais, politicos e
econdmicos sobre as familias atingidas diretamente pelas intervencdes e sobre a sociedade como um
todo” (CANIL, AMORE e MORETTI, 2019, p. 539). E possivel e desejavel adotar estratégias
progressivas de melhoria, de forma integrada e participativa, regularizando em partes ou setores
conforme a possibilidade de consolidac¢éo (consolidado, consolidavel, consolidagdo questionavel).

192 Aligs, a redacdo desse artigo reacende a discussdo sobre o dever de encontrar outro local para
moradia e, consequentemente, um direito subjetivo a realocac¢éo quando for impossivel a eliminacéo,
correcdo ou administracédo de riscos (art. 39, §2°, Lei 13.465/17). Sim, pois a remoc¢&o deve ser vista
como Ultima alternativa, a teor do disposto no art. Art. 3° -B da Lei 12.340/10 o que é refor¢cado na
sistematica da Lei n® 13.465/17 que imp8e melhoria das condi¢cdes urbanisticas e ambientais
comparadas a situacao de anterior (art. 10, I, Lei n® 13.465/17) e realocagao quando impossivel essa
melhoria (art. 39, §2°, Lei 13.465/17).

193 A regularizacao de loteamentos, tal como concebida pelo art. 40 da Lei n°® 6.766/79, bem como a
consagracao de instrumentos como a legitimagédo fundiéria (art. 23, Lei n® 13.465/17) evidencia esse
poder irrenunciavel e obrigatdrio de agir para regularizar nicleos urbanos informais ainda que situados
em areas de propriedade particular.
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Constituicdo, é aplicavel a apartamentos em condominios verticais, ndo apenas a
lotes urbanos. No julgamento do Recurso Extraordinario RE n° 305416/RS o relator,
Min. Luis Roberto Barroso afirmou que “[o]s requisitos constitucionais estédo
direcionados a viabilizar a manutencdo da moradia”. Ainda que o julgamento em
questdo ndo se refira a um caso de regularizacdo fundiaria, € evidente que o
instrumento, de matriz constitucional (art. 183, CF), incluido no rol exemplificativo da
Lei n® 13.465/17 (art. 15), também poderia ser aplicado a ndcleos informais verticais
(e.g. o caso da ocupacgdo na Rua Soélon'®*) e, nesse contexto, “deixa de ser mero
instrumento de aquisicdo de dominio pelo exercicio prolongado da posse (...) [e] passa
a desempenhar papel fundamento no atendimento de necessidades Vvitais”
(MORETTI, 2019, p. 318).

Pode ser, entéo, visto como instrumento de efetivacdo do direito a moradia (art.
6°, CF), que tem como componente basico a seguranca juridica da posse, e, nesse
sentido, catalizador de ac¢des para reducao de vulnerabilidades e melhoria gradativa
das condicdes de seguranca nas ocupacdes. Mesmo porque, a exclusao no acesso a
terra e os limites, inclusive econdmicos, para custear medidas necessarias ao
atendimento das necessidades basicas de abrigamento podem ampliar a
vulnerabilidade, com repercussdes que chegam a ser desastrosas (REALE,
HANDMER, 2011).

No mais, vale lembrar que a pratica de regularizacéo de edificacdes encontra
respaldo juridico na usual (ainda que criticavel) préatica da anistia, que tem registro nas
obras pioneiras de direito urbanistico, como nas reflexées de Lucia Valle Figueiredo
sobre as possibilidades de conservacéo e possibilidade de utilizacdo de edificacao
concluida sem que tenha sido solicitada a licenca para construir, o que era visivel na
“ampla possibilidade de regularizagao as edificacbes desconformes” (FIGUEIREDO,

1980, p. 69) dada pela Lei Municipal n°® 7.785/72. A pratica se perpetua e a atual Lei

194 Para maiores referéncias sobre o caso da Rua Solon ver dissertacdo de mestrado de Fabiana Alves
Rodrigues (2015) que relata os desafios na conducao da acédo judicial de usucapiéo coletiva do edificio
em paralelo com os esforgos, empreendidos pelos moradores, para requalificar gradativamente a

edificacdo e melhorar as condi¢6es de habitabilidade e seguranca.
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Municipal n° 17.202/19 possibilita regularizar edificagbes contrarias a legislacédo
edilicia e de parcelamento, uso e ocupacédo do solo, abrange a refuncionalizacéo de
uso ou seja, regularizacdo no caso de uso ndo conforme (art. 2°, Lei Municipal n°
17.202/19).

Ora, se a regularizacdo da edificacdo se justifica nos termos daquela que é
conhecida como Lei de Anistia, mais ainda quando a regularizagéo da edificacdo e do
seu uso sirva também para afirmar direito a moradia e melhorar, de forma progressiva,
as condicdes de habitabilidade (urbanisticas e ambientais) conforme um plano de
regularizacdo pensado a partir do marco da regularizacdo fundiaria de interesse
social. Ainda que essa regularizacao implique refuncionalizacéo de uso, com padrdes
especiais incidentes sobre os imoveis ocupados. As intervencdes progressivas,
mesmo que ndo atendam as disposicdes previstas na regulamentacéo edilicia, desde
gue ndo comprometam a salubridade, nem acarretem reducéo de acessibilidade e de
seguranca de uso, mas, ao contrario, melhorem as condicfes de forma gradativa com
base no principio da adaptacéo razoavel, encontram também respaldo no art. 78, §2°
do Cddigo de Obras e Edificacdes de Sao Paulo (Lei n® 16.642/2017), que é coerente
com a légica da regularizacdo fundiaria aplicada a dimensdo do uso e ocupac¢ao
(conformidade tipoldgica).

Portanto, é preciso reconhecer que a flexibilizacdo dos parametros edilicios tem
por objetivo a promoc¢édo da adequacdo das exigéncias normativas e urbanisticas a
realidade do nudcleo urbano informal a ser regularizado, de modo a viabilizar a
permanéncia dos moradores, garantindo o direito a moradia e a protecao das relacdes
de pertencimento e vizinhanca consolidadas. Paralelo relevante neste sentido,
incorporado ha muito pela legislacéo vigente, corresponde as funcdes atribuidas para
as denominadas Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), que se referem a
categorias especificas de zoneamento demarcadas pela municipalidade, com o intuito
de regularizar por¢cdes do territorio ja ocupadas para moradia por populacéo de baixa

renda - por meio de sua qualificacdo urbanistica, ambiental e fundiaria. Ou, ainda,
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visando promover o acesso a novas habitagdes interesse social em areas com melhor
provisdo de infraestrutura, areas verdes, equipamentos e acesso a Servigos.

O sentido de reconhecimento a importancia da manutencéo dos vinculos de
pertencimento dos moradores nos territorios ja ocupados, bem como a necessaria
adaptacao das normas frente as dindmicas socioespaciais, revela-se na legislacéo por
meio da indicacdo de construcdo de parametros urbanisticos especificos para as
areas demarcadas como ZEIS, que devem prevalecer frente a quaisquer outras
indicacdes de zoneamento que eventualmente viessem a incidir sobre a area. Ha,
portanto, explicita previsdo legal de suspensdo das normas de zonamento gerais
diante da excepcionalidade destas areas que cumprem uma finalidade especifica,
condizente com a leitura sisteméatica do ordenamento juridico-urbanistico, qual seja a
de efetivacdo do direito a moradia digna especialmente para a populacdo de baixa
renda.

Outro aspecto que merece atencdo refere-se a articulagdo entre as Zonas
Especiais de Interesse Social e o principio da gestdo democratica das cidades nas
tomadas de decisdo sobre os territérios que receberéo as intervencdes e melhorias.
Isso ocorre por meio da previsdo da criacdo de Conselhos Gestores paritarios,
compostos por moradores, representantes da sociedade civil e Poder Publico, com o
intuito viabilizar um espaco de formulacdo conjunta e acompanhamento participativo
da implementacdo das acfes previstas para regularizacdo destes espacos de
moradia. No caso do Plano Diretor do municipio de S&o Paulo, a criacdo dos
Conselhos Gestores de ZEIS pode ocorrer por iniciativa da municipalidade ou pode
ser enderecada ao Poder Executivo e realizada pelos moradores da area em questao,
gue também poderao elaborar seus proprios planos de urbanizacdo, sem prejuizo da
disponibilizacdo de assisténcia técnica, juridica e social pela Prefeitura & comunidade
envolvida.

O precedente normativo das ZEIS bem como as experiéncias decorrentes de
sua implementacéo, parecem-nos um paradigma importante para a consolidacéo da

analise juridica dos prédios ocupados em um sentido de qualificagdo da seguranca e
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regularizacdo fundiaria. Primeiro porque permitem resgatar, como dissemos, a
finalidade de garantia do direito a moradia e a permanéncia dos moradores em seus
espacos de habitacdo como objetivos ultimos a serem perseguidos pelo arcabouco
urbanistico nacional, em sintonia com a racionalidade subjacente a propria razéo de
existéncia da regularizacdo fundiaria. Além disso, apontam para um caminho juridico-
urbanistico de flexibilizagdo de normas incompativeis com a realidade urbana
brasileira, sem perder de vista a seguranca dos moradores, mas, ao contrario,
fortalecendo o horizonte de realizacdo das func¢des sociais da cidade e da funcéo
social da propriedade.

Ao observarmos especificadamente os prédios ocupados no municipio de Sdo
Paulo sob esta condicdo, percebemos que estéo situados em ZEIS e a predominancia
da ZEIS 3, categoria definida como “areas com ocorréncia de imoveis 0CiOs0s,
subutilizados ou néo utilizados, encorticados ou deteriorados em regides dotadas de
servigos, equipamentos e infraestrutura” (Lei municipal n.° 16.050/2014, art. 44),
reforca o entrecruzamento entre as situacdes de nucleos verticais ocupados e a
vocacao para regularizacdo destes espacos, que vimos argumentando.

Evidentemente que esta articulagio ndo pode ser compreendida
restritivamente, jA& que a regularizacdo prevista em lei especifica ndo esta
condicionada a inscricdo da &rea em ZEIS, mas deve servir como um importante
balizador a interpretacdo dos conflitos envolvendo tais formas de morar, na medida
em que permite o vislumbre de desfechos distintos das recorrentes remocdes forcadas

em disputas desta natureza.

3. Perspectivas de intervencdo e melhoria progressiva das condicdes de
seguranca

Nos itens anteriores abordamos a pertinéncia do enquadramento da

qualificacéo de prédios ocupados nos marcos da regularizagéo fundiaria como politica

publica de acesso a moradia digna e como resultado decorrente da leitura sistematica

das normas urbanisticas vigentes. Ha, ainda, dimensdo complementar que merece
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atencao e que diz respeito a releitura da compreensao da presenca de eventual risco
nas edificacdes como condi¢cdo que necessariamente deve conduzir a remoc¢ao dos
moradores. Compreensdo esta, que passa a ser substituida pela abertura de
possibilidades de intervencdo e melhoria progressiva nas condi¢cdes de seguranca,
oportunizadas no escopo da regularizacdo fundidria, com suporte na legislacéo
nacional e internacional.

A este respeito, pode-se citar estudo realizado por uma Comisséao de Peritos
no ambito do Centro de Apoio de Juizes da Fazenda Publica (CAJUFA), que se
dedicou a elaboracdo de apontamentos para construcdo de “diretrizes sobre riscos
geoldgicos-geotécnicos em areas urbanas” (CARVALHO, et. al, 2020), a serem
consideradas pelos atores envolvidos em situacdes de conflito desta natureza. Dentre
as conclusdes apresentadas, destaca-se a importancia do carater preventivo e de
mitigagdo de riscos, estabelecido como norte na Lei Federal n.° 2.983/14, que
modificou a Lei Federal n.° 12.340/10, passando a priorizar intervenc¢des graduais que
venham a minimizar o risco em detrimento da remocéo de moradores e edificacdes,
opcao a ser levada a cabo em ultima ratio e mediante adequada oferta de atendimento
habitacional aos atingidos. Em trabalho mais recente, a CAJUFA se dedicou a tragar
diretrizes voltadas para edificagdes urbanas, reconhecendo a dimenséo social do risco
urbano edilicio e destacando a necessidade de analisar possibilidades de mitigacédo
do risco e proposicao de medidas de melhoria da seguranca dos moradores, levando
em consideracdo as dificuldades e impactos de remanejamento dos moradores
(CARVALHO et al, 2022), entenda-se risco de criar novos riscos com remogdes sem
considerar possibilidades de reformas e melhorias progressivas em prédios antes
abandonados, inclusive com participacdo dos ocupantes na execucdo de medidas de
menor complexidade.

Note-se que ndo obstante as analises realizadas pela Comissdo terem
enfocado “areas de encosta, locais sujeitos a alagamento e outros em que o aspecto
geologico se sobressai”, esta alteracdo de racionalidade, que elege a majoracéo da

seguranca e a realizacdo progressiva de intervencdes como nucleo organizativo em
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detrimento das remocg0fes forcadas, expande-se a outras situacgdes, incluindo riscos
intrinsecos a prédios urbanos. (CARVALHO, et. al, p. 18).

Em mesmo sentido, a Lei n.° 13465/17, que disciplina a regularizacéo
fundiaria de nucleos urbanos informais (REURB), ao referir-se a previsdo e
implementagcédo de infraestrutura essencial nos territorios a serem regularizados,
permite a realizacao de intervencdes graduais e executadas em fases. Para tanto, a
lei prevé que os componentes minimos da infraestrutura a ser provida na qualificacéo
urbanistica deverdo compreender: i) sistema de abastecimento de agua, coletivo ou
individual; ii) sistema de coleta e tratamento de esgotamento sanitario; iii) rede de
energia domiciliar; iv) solu¢cdes de drenagem e v) outros equipamentos que venham a
ser definidos pela municipalidade em funcdo das necessidades especificas dos
territérios. E, na sequéncia, indica a possibilidade de implementacdo da REURB por
etapas, com abrangéncia total ou parcial do nuicleo urbano informal.1%

Importante perceber que inexiste qualquer vedacdo legal a aplicacdo da
implementacdo por etapas para as situacfes de prédios ocupados. Ao contrario,
percebe-se que as dinamicas de ocupacdo dos nucleos verticais adequam-se, em
muitos casos, a ldgica de realizacdo de obras e intervencdes graduais, seja pelo
montante significativo mobilizado em obras com tais finalidades, seja pela
manutenc¢ao do uso para a moradia durante o periodo das intervencdes necessarias.

Além da permissdo para realizacdo progressiva de obras na area a ser
regularizada, a legislacdo autoriza a implementacdo de infraestrutura essencial,
provisdo de equipamentos comunitarios e melhoria habitacional antes, durante ou
apos a concluséo da Reurb, conforme cronograma a ser aprovado durante o processo
de regularizacdo. Ha, portanto, previsdo legal explicita que permite a qualificacédo
gradativa da dos iméveis no tempo, sem que — novamente — haja qualquer

impedimento para a aplicagéo deste entendimento aos nucleos urbanos verticais.

195 A este respeito, consultar: AMORE, Caio Santo; MORETTI, Ricardo de Souza. “Gelo n&o é pedral”:
informalidade urbana e alguns da regularizagao fundiaria de interesse social na lei 13465/17. In Anais
do Il Seminario sobre urbanizacdo de favelas — Urbfavelas. Salvador,BA: Universidade Catdlica de
Salvador, 2018.
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Ainda sobre as obras de qualificacdo que possam ser realizadas nos prédios
ocupados, ha que se mencionar a Lei n.° 11.888/2008, que assegura as familias de
baixa renda o acesso a assisténcia técnica publica e gratuita para o projeto e a
construcdo de habitacdo de interesse social, como parte integrante do direito social a
moradia. Ressalte-se que os trabalhos a serem desenvolvidos na referida assisténcia,
por intermédio da atuacao de profissionais da arquitetura, urbanismo e engenharia,
abrangem a edificacéo, reforma, ampliacdo ou regularizacéo fundiaria da habitacéo,
em sintonia com as demandas inscritas no contexto que discutimos. Ainda, 0s
recursos para custeio dos referidos servicos de assisténcia poderédo advir de fundos
federais destinados a habitacdo de interesse social, recursos publicos orcamentarios
OU Mesmo recursos privados.

Finalmente, aspecto da maior relevancia em relacdo a melhoria nos nucleos
urbanos verticais diz respeito a garantia de acesso a servicos essenciais,
especialmente rede de agua e energia elétrica, que deve ser viabilizada
independentemente da situacdo fundiaria do imovel ou mesmo da existéncia de
projeto de Reurb em curso. Se é verdade, como argumentamos, que O
enquadramento destes imdlveis nos marcos da regularizacdo fundiaria auxilia a
operacionalizacdo de melhorias progressivas que fortalecem as condi¢cdes de
seguranca dos moradores, ndo se pode supor que a regularizacdo fundiaria deva se
impor como interdicdo ao acesso imediato de servicos que efetivam direitos
fundamentais imprescindiveis para a vida digna.

A este respeito, relevante a contribuicdo do Centro de Apoio Operacional das
Promotorias de Justica de Protecdo ao Meio Ambiente e Habitagdo Urbanismo do
Ministério Publico do Estado do Parand em conjunto com o Centro de Apoio
Operacional das Promotorias de Justica de Direitos Humanos do mesmo 6érgéo
ministerial, que por meio da Nota Técnica n. 01/2019 posicionaram-se pela
possibilidade de fornecimento dos referidos servicos em assentamentos precarios ou

ocupacg0es irregulares, sob o fundamento do atendimento do principio da dignidade

250




TR

Temas de Direito Urbanistico 7|

da pessoa humana e em observancia aos tratados e convencgdes internacionais de
direitos humanos dos quais o Estado brasileiro é signatario.

No que se refere a disponibilidade universal do acesso a agua para todos os
cidaddos, ha que se mencionar seu reconhecimento pela Assembleia das Nacdes
Unidas, por meio a Resolucdo A/RES/64/292, que reconheceu o direito a agua como
direito humano que condiciona, inclusive, o exercicio de todos os demais direitos
humanos, dada sua essencialidade para reproducao da vida, vinculando os Estados
signatarios a prestacdo adequada. Particularmente no que se refere a provisdo de
energia elétrica, a Resolucdo Normativa 1000/2021da Agéncia Nacional de Energia
Elétrica (ANEEL) prevé a possibilidade de atendimento temporario em nucleos ou
assentamentos ocupados por populacdo de baixa renda inclusive como forma de
reduzir o risco de danos e acidentes (art. 506, I) Sendo que, em seu Art. 507, faz
alusdo direta a responsabilidade da distribuidora de arcar com os custos das obras
necessarias ao atendimento temporario, priorizando op¢des de baixo cursto e facil
instalacéo.

O argumento da essencialidade destes servicos, bem como de sua
caracterizagcdo como direito fundamental a ser efetivado em carater prestacional
independentemente da regularidade fundiaria do imével, tem encontrado guarida em
decisdes jurisdicionais que tratam do assunto. Mesmo raciocinio se aplica no sentido
de autorizar a provisdo destes servicos mesmo em areas com eventual situacdo de
risco e que, portanto, demandem as medidas mitigatérias de qualificacdo da
seguranca, a que nos referiamos anteriormente. Em verdade, a instalacdo adequada
dos referidos servigos apresenta-se justamente como medida de refor¢o de seguranca
da comunidade que mora nos prédios ocupados e nas vizinhancas em que estes se
localizam, ndo sendo razoavel a mobilizacdo da auséncia do direito de propriedade
ou da presenca do risco como interditos para efetivacdo da protecéo da vida.

A este respeito:

O fornecimento de energia elétrica €, de qualquer

modo, servigo universal, devendo estar disponivel a
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todos os cidaddos, mediante do pagamento de
contraprestacdo devida e desde que as condicdes
minimas de seguranca se facam presentes. No caso
concreto, afastada a necessidade de regularizacéo
formal do loteamento, ndo houve nos autos a
indicagdo de que havia, no local, perigo para a
instalacdo da extensdo das linhas. Parece mais
razoavel entender que, mantidos os autores na
clandestinidade, o risco seria evidentemente
maior. Portanto, também porque se constitui direito
fundamental, intimamente ligado ao direito de
moradia, ndo vinculado a propriedade, procede a
pretensdo. Enquanto existrem moradores no
loteamento, o servigo de energia elétrica devera ser
prestado, estejam os imdveis regularizados ou nao.”
(12 Vara Civel do Foro Central de Porto Alegre,
Processo 001/1.07.0150265-0, Juiz de Direito Juliano
da Costa Stumpf, julgado em 15.8.2011) (grifo nosso)

Portanto, acesso aos servigos essenciais deve ser compreendido como na
gramatica dos direitos fundamentais, em relacdo profunda com protecédo da dignidade
da pessoa humana e como parte integrante do conteddo minimo estabelecido para
efetivacdo do direito & moradia adequada.

CONSIDERACOES FINAIS]

A crise urbana e suas repercussdes no acesso a moradia apresentam-se como
um tema emergente na contemporaneidade. As dificuldades crescentes do acesso a

moradia pela via do mercado e a insuficiéncia das politicas habitacionais,
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especialmente para populacdo empobrecida, conduzem a efetivacdo de formas de
morar forjadas nas préticas sociais e na organizacao coletiva como saida imperativa
para continuidade da reproducéo da vida. As ocupacdes coletivas de moradia em
prédios antes ociosos nas areas centrais refletem, ao mesmo tempo, a urgéncia do
cotidiano em vislumbrar uma possibilidade de moradia e o longo caminho a ser
percorrido para que a funcéo social da propriedade seja devidamente exercida por
guem lhe é devido.

A reflexdo que propusemos pretendeu, neste caminho, reforcar a importancia
do reconhecimento destas formas de morar e da elaboragcdo permanente de
mecanismos que permitam a permanéncia dos moradores em suas habitagdes,
evitando as remocdes forcadas e suas consequéncias, nao raro, irreversiveis. Tratam-
se, como tentamos demonstrar, de conflitos que transcendem a disputa juridica entre
posse e propriedade, e que demandam a compreensdo de seus sujeitos,
espacialidades e dinamicas para que possam ser adequadamente administrados pelo
sistema de justica.

N&o faltam, por certo, caminhos juridicos para tanto. A robustez do arcabouco
juridico-urbanistico nacional, soma-se a farta previsdo normativa de protecdo ao
direito a moradia em seu amplo alcance. No mesmo sentido, 0 enquadramento da
qualificagdo da seguranca no escopo da regularizacdo fundiaria parece abrir
possibilidades alinhadas a garantia de direitos e que merecem ser mais bem
exploradas. A alteracdo da logica da retirada dos moradores e sua substituicdo por
intervencdes gradativas voltadas a seguranca, apresenta sincronicidade com os
principios democraticos da politica urbana no Brasil e com os sentidos de reducéo das

desigualdades por meio da realizacédo de cidades mais justas e igualitarias.
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10.FORMA DE AQUISICAO DA PROPRIEDADE DOS §§ 4.° E 5.° DO ART.
1.228 DO CODIGO CIVIL E CASUISTICA NA COMARCA DE SANTOS

Adriano Andrade de Souza
196

Sumario: 1. Introducéo; 2. O social como inspiracdo; 3. Natureza juridica; 4.
Constitucionalidade; 5. Requisitos legais e outras questdes sobre aplicabilidade;

6. Os casos de “aluguel de chdo” no Municipio de Santos; 7. Conclusdes; Referéncias

Bibliogréficas

1. Introducéao

O Cddigo Civil de 2002 introduziu no ambito do direito das coisas uma nova
figura juridica, orientada pela socialidade. Inédito mesmo no direito estrangeiro, 0 novo
instituto € normalmente referido na doutrina nacional como “desapropriagao judicial
privada por posse-trabalho”. O legislador, por meio dele, tencionou viabilizar a

regularizacéo de ocupacgdes rurais e urbanas consolidadas®®’

Em 1986, o idealizador dessa nova figura juridica, Miguel Reale, citou um caso
concreto em gque, em sua opinido, poderia ela ser aplicada:

Ainda h& poucos anos houve aqui na llha de Santo Amaro, na llha de

Guaruja-Piacaguera, um fato muito conhecido: houve uma decisao de uma

demanda de uma acdo reivindicatoria que chegou ao seu fim dezenas e

dezenas de anos ap0s a sua propositura, de maneira que nesse intermédio

196 Promotor de Justica do Ministério Publico do Estado de S&do Paulo (Santos) e Doutor em Direito Civil
pela USP (Faculdade de Direito de Sdo Paulo)

197 Silvio de Salvo Venosa, Codigo Civil Comentado: Direito das coisas, posse, direitos reais,
propriedade, artigos 1.196 a 1.368, v. XII, p. 215.
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aquela &rea foi toda ela sendo parcelada e dividida, transformando-se ou
em dominio aparente ou posse de uma multiplicidade de individuos e de
familias. Ora, nada mais absurdo do que, diante de uma situagdo como
essa, fazer com que a propriedade seja devolvida ao autor da demanda.
Entdo n6s avancamos um pouco nessa matéria, com grande escandalo
para certos conservadores a outrance, reconhecendo que, em tais casos,
em se tratando de grandes areas ocupadas por um grande numero de
possuidores, o juiz podera determinar que ao invés da devolucdo da coisa
quem venceu a demanda receba o justo preco do imével, sem levar em
conta as benfeitorias, que sao produto do trabalho alheio. Feito o
pagamento do justo preco pelos possuidores, o juiz dara sentenca que
valera para a transcricdo do imével em nome de cada um deles. E um
exemplo tipico no qual esta expressa mais uma vez a necessidade de um

sentido social a propriedade!%,

O novo instituto foi aprovado na forma como constava no projeto, mas nao foi
recebido sem criticas. De um lado, houve quem questionasse sua
constitucionalidade®®®. Adicionalmente, objetou-se que ele incentivaria novas
invasdes, enfraqueceria o direito de propriedade e submeteria 0 proprietario a
incerteza de indenizacGes nem sempre justas?.

Essas sdo apenas algumas dentre varias controvérsias que envolvem o
instituto a ser abordado neste artigo, e que se encontra regulado suscintamente em
apenas dois paragrafos do Codice de 2002: os 88 4.° e 5.° do art. 1.228. Se o caput
do dispositivo enumera poderes (ou faculdades) do proprietario (usar, gozar, dispor e
reaver de quem quer que injustamente possua ou detenha sua propriedade), seus

paragrafos, segundo leitura meramente literal, introduziriam, tdo somente, uma nova

198 O projeto de Cdédigo Civil: situacdo atual e seus problemas fundamentais, p. 54.

199 Critica capitaneada por Caio Mario Pereira da Silva, no artigo Critica ao Anteprojeto de Codigo Civil,
Revista Forense, vol. 242, a qual se retornara mais adiante.

200 Carlos Alberto Dabus Maluf, Codigo Civil Comentado, p. 1.233.
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possibilidade de excec¢éo contra eventual pretensao reivindicatoria:

8 4° O proprietario também pode ser privado da coisa se o imovel
reivindicado consistir em extensa area, na posse ininterrupta e de boa-fé,
por mais de cinco anos, de consideravel nUmero de pessoas, e estas nela
houverem realizado, em conjunto ou separadamente, obras e servigos
considerados pelo juiz de interesse social e econémico relevante.

8 52 No caso do paragrafo antecedente, o juiz fixara a justa indenizacao
devida ao proprietario; pago o preco, valera a sentenca como titulo para o
registro do imével em nome dos possuidores.

Posteriormente, conforme sera versado neste trabalho, a doutrina conferiu
interpretacdo extensiva a esses paragrafos, neles vislumbrando também autorizacéo
para a deducdo de acao de desapropriacdo ou alienacao forcada da propriedade em
favor de possuidores, mediante pagamento ao proprietario. Em outros termos,
passou-se a cogitar seu uso ndo apenas a titulo de excecao (defesa) contra acdes
reivindicatorias, mas também para subsidiar acdes propostas autonomamente, pelos
préprios possuidores.

O laconismo da disciplina do novo instituto e a pluralidade de conceitos
juridicos indeterminados (extensa area, boa-fé, consideravel nUmero de pessoas,
interesse social e econémico relevante) explicam, em parte, o grau de dissonancia
académica em torno de seu alcance e dos pormenores de sua aplicacdo e a escassa
jurisprudéncia. Pelo menos até o presente.

Isso posto, o objetivo deste escrito é debrucar-se sobre essa nova categoria
juridica para, interpretando seus principais pontos e apresentando um caso concreto
em que ela foi — até 0 momento — exitosamente invocada, contribuir para que ela
venha a ser mais utilizada na pratica forense, inclusive por 6rgaos dotados de
legitimacao extraordinaria. Para tanto, serdo abordados os motivos que inspiraram
sua inclusédo no Cadigo Civil, a discusséo sobre sua constitucionalidade, os requisitos
legais e outras controvérsias relacionadas a sua aplicagdo. Além disso, sera exposto

o caso envolvendo a Vila Clévis Galvao, no Municipio de Santos, em que ja se obteve
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sentenca favoravel, com apelacdes pendentes de julgamento.
Nesse percurso, priorizar-se-a a abordagem sistematico-teleoldgica, sempre
tendo por vetores exegéticos preponderantes 0s principios consagrados na

Constituicdo da Republica, notadamente, a funcao social da propriedade.

2. O social como inspiracao

Na Exposicdo de Motivos do Cddigo Civil em vigor, datada de 1975, o
professor Miguel Reale, entdo na condicdo de Supervisor da Comisséao Elaboradora
e Revisora do Cadigo Civil, relatou que o inédito instituto se fundava no novo sentido
social da propriedade, que também afetava o novo conceito de posse. Seu proposito
seria, entdo, valorizar a “posse-trabalho”%%, de modo a impedir que o titular da
propriedade reouvesse coisa que tivesse sido modificada por obras e servigos que
fossem considerados por um juiz como sendo de interesse social e econdmico
relevante. Nas palavras do ilustre professor, o conceito de posse-trabalho “justifica e
legitima que, ao invés de reaver a coisa, dada a relevancia dos interesses sociais em
jogo, o titular da propriedade reivindicanda receba, em dinheiro, o0 seu pleno e justo
valor, tal como o determina a Constituigdo”?°2.

Essa nova categoria juridica, portanto, € consequéncia do novo modelo de
direito de propriedade que foi sendo moldado a partir da substituicdo do paradigma
liberal-burgués emergido da Revolucdo Francesa - que resgatara a classica plena in
re potestas romana’?®® —, por uma matriz que busca compatibilizar interesses
individuais com interesses sociais, repudiando o0 uso antissocial ou antieconémico de

direitos.

201 Conforme Reale, a expressao “posse-trabalho” fora por ele primeiro empregada em 1943, num
parecer acerca de projeto de decreto-lei relativo as terras devolutas do Estado de Sao Paulo, quando
era membro de seu “Conselho Administrativo”. Cf. Exposicdo de Motivos do Cédigo Civil. In: Novo
Cdédigo Civil: exposicdo de motivos e texto sancionado, p. 50. Disponivel em:
http://www?2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/70319. Acesso em 23.11.2018.

202 |pid., p. 50.
203 Carlos Alberto da Mota Pinto, Teoria Geral do Direito Civil, p. 148.
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No direito nacional, o Codigo Civil de 1916 ainda manteve convictamente uma
orientacdo liberal?®4, mas, paulatinamente, foi-se abrindo caminho legislativo para
atenuacao dos exageros individualistas. Nesse sentido, a gestdo Vargas a partir da
década de 30 foi um grande marco, sobretudo, com o modelo de Estado plasmado a
partir da Constituicdo de 1934. Também importa recordar a regra de alcance geral
disposta no decreto-lei n.° 4657/1942 (antiga Lei de Introducéo ao Codigo Civil, atual
Lei de Introducéo as Normas do Direito Brasileiro), que, no seu artigo 5.°, preconiza
gue na aplicacéo da lei o juiz atenda “aos fins sociais a que ela se dirige”.

Mas, no ambito do direito privado, h4 que reconhecer que somente com o
Cddigo Civil de 2002 houve, em nivel infraconstitucional, uma definitiva superacao da
legislacdo individualista. Reale, em obra de 2015, ja apontava para tal necessidade,
observando:

Superado de vez o individualismo, que condicionara as fontes inspiradoras
do Cddigo vigente; reconhecendo-se cada vez mais que o Direito é social
em sua origem e em seu destino, impondo a correcao concreta e dinamica
dos valores coletivos com os individuais, para que a pessoa humana seja
preservada sem privilégios e exclusivismos, numa ordem global de comum
participacdo, ndo pode ser julgada temeraria, mas antes urgente e
indispensavel, a renovacao dos Cédigos atuais, como uma das mais nobres
e corajosas metas de governo?°®,

O fim social de um direito subjetivo é aferido levando-se em conta a
adequacao social desse direito em relacdo aos diversos interesses em curso numa
dada comunidade?®®. Em outras palavras, isso significa que nédo existe um fim social

7

imutavel, mas sim aquele que € extraido considerando-se os desafios atuais

204 E curioso ver que, na obra Em defeza do projecto de Cédigo Civil Brazileiro, de 1906, p. 41, Clovis
Bevildcqua, em salvaguarda do seu projeto de Cédigo Civil que seria promulgado uma década depois,
fez uma critica contundente ao reconhecimento de direitos sociais em curso em outros povos, alegando
que tais inovacdes careceriam de substancia e poderiam provocar intervencdes funestas na economia
da vida social. Apud Orlando Gomes, Raizes historicas e sociolégicas do Cadigo Civil Brasileiro, p. 37.
205 Miguel Reale, Historia do Novo Cadigo Civil, p. 68.
206 Bruno Miragem, Abuso do Direito, p. 138.
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resultantes da conjuntura social, econémica, politica e juridica, a luz dos principios
orientadores constitucionais.

Até certo ponto, tal fim social se confunde com a nocdo da funcéo social desse
mesmo direito?%’. A Constituicdo de 1988 erigiu a funcéo social a categoria de garantia
fundamental (art. 5.°, XXIII) e, ao lado do direito de propriedade, considera-a principio
ordenador da ordem econémica (art. 170, Il e lll). Relativamente a propriedade imével,
a Lei Fundamental traz critérios para identificacdo da funcdo social em relacdo ao
imovel rural no art. 186 (aproveitamento racional e adequado, utilizacdo adequada dos
recursos naturais disponiveis e preservacdo do meio ambiente, observancia das
disposicdes que regulam as relacdes de trabalho e exploragdo que favoreca o bem-
estar dos proprietarios e dos trabalhadores) e, quanto ao urbano, no art. 182, § 2.°,
parece remeter a questdo aos planos diretores, ao dispor que “ a propriedade urbana
cumpre sua funcdo social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacgéo
da cidade expressas no plano diretor”.

Importa, contudo, ndo reduzir a funcdo social da propriedade urbana ao
disposto nos planos diretores. Afinal, existem planos diretores e “planos diretores”. Ha
inimeras cidades, alids, que sequer estdo obrigadas a ter um plano diretor?®®. Seria
possivel inferir que o atendimento as exigéncias de um plano diretor laconico ou,
mesmo, na hipétese da total inexisténcia de plano diretor, as propriedades urbanas
estariam automaticamente cumprindo sua funcédo social? Evidente que ndo. Em ultima
analise, a funcao social “esta voltada para a dignidade humana e a busca da igualdade

material” 2%°, de modo que, sempre que desvinculada desse propésito, a propriedade

207 Carlos Ferreira de Almeida, Texto e enunciado na teoria do negdcio juridico, p. 411.

208 O § 1.° do art. 182 exige o Plano Diretor para cidades com mais de 20.000 habitantes, embora, no
Estado de S&o Paulo, ele seja obrigatério para todos os Municipios (art. 181, § 1.9). O art. 41 da lei
10.257/2001 prevé outras circunstancias que obrigam as cidades a elaborarem um Plano Diretor:
integrantes de regifes metropolitanas e aglomeragdes urbanas; onde o Poder Publico municipal
pretenda utilizar os instrumentos previstos no § 4° do art. 182 da Constituicdo Federal; integrantes de
areas de especial interesse turistico; inseridas na area de influéncia de empreendimentos ou atividades
com significativo impacto ambiental de ambito regional ou nacional; VI - incluidas no cadastro nacional
de Municipios com areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundacdes
bruscas ou processos geologicos ou hidrolégicos correlatos.

209 Gilberto Bercovici, A Constituicdo de 1988 e a funcao social da propriedade, p. 83.
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descumpre sua fungéo social.

Logo, o verdadeiro significado do § 2.° do art. 182 deve ser o de que “nao
cumpre a funcdo social a propriedade urbana que ndo atenda as exigéncias de
ordenacéo da cidade expressas no plano diretor’. Assim, se a propriedade urbana
descumpre tais exigéncias, automaticamente estara, em tese, descumprindo sua
funcéo social. O contrério, contudo, ndo € consequéncia logicamente necessaria — se
ela cumpre tais exigéncias, ndo necessariamente estara em conformidade com sua

funcao social.

3. Natureza juridica

Para Miguel Reale, a espécie em analise abriria ao Poder Judiciario uma nova
via para exercicio do poder expropriatorio em casos concretos. Tratar-se-ia, portanto,
de nova modalidade de desapropriacdo conferida ao Poder Judiciario, a par das
usuais espécies cuja competéncia cabe ao Legislativo e ao Executivo?!®., Nao
surpreende que parcela majoritaria da doutrina tenha se inspirado no entendimento
do insigne jurista, apontando uma modalidade de desapropriacdo indireta?!!, visdo
adotada, inclusive, em alguns enunciados aprovados nas Jornadas de Direito Civil do
Conselho Nacional de Justica?'?. Contra esse ponto de vista, porém, objeta-se — com

210 Cf. Exposicdo de Motivos do Cdédigo Civil. In: Novo Cddigo Civil: exposicdo de motivos e texto
sancionado, p. 50. Disponivel em: http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/70319. Acesso em
26.11.2018.

211 E ¢ caso, por exemplo, de Flavio Tartuce, que adota a terminologia “desapropriagéo judicial privada
por posse-trabalho” expressamente inspirado em Reale. Direito Civil. Direito das Coisas, vol. 4, p. 151
e ss. Também considerando-o desapropriacdo em favor de particular: Silvio de Salvo Venosa, Direito
Civil — reais, p. 178; Carlos Alberto Souza Almeida Filho, A Regularizacdo Fundiaria pela
Desapropriacdo Judicial Privada por Posse-Trabalho, p. 273-290; Marco Aurélio da Silva Viana,
Comentarios ao Novo Cdédigo Civil, vol. XVI: dos direitos reais, p. 63; e Luis Paulo Cotrim Guimarées,
Desapropriacao judicial no Cédigo Civil, p. 97-103.

212 Seguintes enunciados, aprovados na IV JDC de 2006: Enunciado 305: “Tendo em vista as
disposicdes dos 88 3° e 4° do art. 1.228 do Cadigo Civil, o Ministério Publico tem o poder-dever de
atuar nas hipéteses de desapropriacao, inclusive a indireta, que encerrem relevante interesse publico,
determinado pela natureza dos bens juridicos envolvidos”; Enunciado 307: “Na desapropriagédo judicial
(art. 1.228, § 4°), podera o juiz determinar a intervencédo dos 6rgdos publicos competentes para o
licenciamento ambiental e urbanistico”; e Enunciado 308: “A justa indenizagdo devida ao proprietario
em caso de desapropriacdo judicial (art. 1.228, § 5°) somente devera ser suportada pela Administracéo
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raz8o — que ndo ha como sustentar desapropriacdo indireta em que falte ato de
império do Poder Publico e em que o Estado nado figure como ocupante do imovel.

Houve, ainda, quem enxergasse no fendmeno uma nova espécie de
usucapido?'®, mas tal entendimento ndo prosperou, pois a usucapido dispensa
indenizacdo. Objeta-se aqui, também, que a usucapido exige posse com animus
domini, o que ndo é o caso do novo instituto, conforme se exporé adiante.

Diversamente, ha quem vislumbre nova hipétese autorizadora de alienacéo
compulséria da propriedade, ao lado daquelas que ja eram previstas no ordenamento
anterior, como o caso de condominio de coisa indivisivel?!4,

Por fim, para alguns autores trata-se de espécie de acessao invertida social.
Observam que o novo Codigo Civil, ao contrario do anterior, permitiu, em alguns
casos, a inversao do principio superficies solo cedit, admitindo que algumas acessdes
levem a aquisicao do principal — dai a denominacdo de acessao invertida. Para fins
de comparacdo, aludem ao paragrafo Unico do artigo 1.255, segundo o qual, nos
casos em que a construcdo ou plantacdo exceder consideravelmente o valor do
terreno, aquele que, de boa-fé, nele plantou ou edificou, adquirird a propriedade do
solo, mediante pagamento de indenizacao fixada judicialmente, se ndo houver acordo.
Logo, a hipdtese dos 88 4.° e 5.° do art. 1.228 também comportaria uma espécie de
acessao invertida, com a diferenca de que, em vez do maior valor econdmico do
acessorio em relacdo ao principal, exigem-se outros requisitos de conotacéo social, a
saber: a area possuida deve ser extensa, a posse deve ser ininterrupta, de boa-fé e
por mais de cinco anos, o niumero de possuidores deve ser consideravel e no terreno

devem haver sido realizadas obras ou servicos de interesse social e econémico

Puablica no contexto das politicas publicas de reforma urbana ou agréaria, em se tratando de possuidores
de baixa renda e desde que tenha havido intervencao daquela nos termos da lei processual. Ndo sendo
0s possuidores de baixa renda, aplica-se a orientacao do Enunciado 84 da | Jornada de Direito Civil.”
213 Eduardo Cambi, Propriedade no novo Caédigo Civil: Aspectos Inovadores, Revista Sintese de Direito
Civil, p. 129; Newman Debs, Aquisicdo e Perda da Propriedade — Usucapido: Roupagem dada pelo
novo Caodigo Civil. Revista dos Tribunais, p. 2 do artigo eletrdnico na RT Online.

214 Francisco Eduardo Loureiro, In: Min. Cezar Peluso (coord.), Cddigo Civil Comentado, p. 1153 e
1155; Edilson Pereira Nobre Junior, A posse e a propriedade no novo Cédigo Civil, Revista Forense,
vol. 364, p. 71; e Jackson Rocha, O novo Cadigo Civil e o Direito das Coisas, Revista dos Tribunais,
vol. 798, p. 56.
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relevante?1®,

A classificacéo que melhor traduz a natureza do novo instituto é a ultima, ou
seja, a que nele identifica uma acesséao invertida social. Nao se nega, com isso, que
a nova figura também configure uma espécie autorizadora de alienacdo compulsoria,
como defendem alguns. O que se observa, contudo, é que 0os 88 4.°e 5.°do art. 1.228
nao apenas instituem um direito potestativo (de aquisicdo), mas exigem,
especificamente, a presenca de determinadas modalidades de acessdes como
determinantes para a existéncia do direito, de modo a aproximar a nova figura a do
paragrafo Unico do artigo 1.255, que versa a aquisi¢do do solo por acesséo, com a
principal diferenga que, em vez de um sobre-preco das acessbes em relagdo ao
terreno, leva em conta, somente, sua importancia social.

Apesar disso, o legislador, em espécie de ‘“interpretacdo auténtica”, ao
aprovar a medida provisoria n.° 759/2016, que resultou na Lei n.° 13.465/2017 (que
dispbe sobre a regularizacao fundiaria urbana), denominou como desapropriacdo em
favor dos possuidores o instituto dos 88 4.° e 5.° do art. 1.228 do Codigo Civil,
inserindo-o dentre os instrumentos da regularizacéo fundiaria urbana — REURB no seu

artigo 15, Ill.

4. Constitucionalidade

O novo instituto, ainda na fase de projeto, foi acoimado de inconstitucional por
Caio Mario da Silva Pereira, que alegou tratar-se de privacéo do direito de propriedade
fora dos termos constitucionais, nova hipotese de desapropriacdo por interesse
particular sem previsado de prévia indenizacéo. Criticou ele, ainda, o subjetivismo de

seus termos, a auséncia de definicdo sobre a quem caberia pagar a indenizacao

215 Nesse sentido: Pablo Renteria, A Aquisicdo da Propriedade Imobiliaria pela Acessao Invertida
Social: andlise sistematica dos paragrafos 4.° e 5.° do artigo 1.228 do Cdédigo Civil, Revista Trimestral
de Direito Civil, vol. 34, p. 71-91; e Voltaire de Freitas Michel, A trajetéria doutrinaria e judicial da
desapropriacdo judicial — Perspectivas e prognésticos (88 4.° e 5.° do art. 1.228 do Cddigo Civil),
Revista Brasileira de Direito Processual, n. 81, p. 143-157.
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(prevendo que certamente, por se tratar de desapropriacdo, e a auséncia de
condi¢gbes econdmicas dos invasores, seria imputada tal responsabilidade ao Poder
Pablico) e temeu a utilizacdo desvirtuada do instituto para deliberado prejuizo
econdmico ou politico de determinadas pessoas?®,

Também o acoimou de inconstitucional Carlos Dabus Maluf, afirmando que as
regras dos §§ 4.° e 5.° abalariam o direito de propriedade, “incentivando a invaséo de
glebas urbanas e rurais, criando uma nova forma de perda do direito de propriedade,
mediante o arbitramento judicial de uma indenizac&o, nem sempre justa e resolvida a
tempo, impondo dano ao proprietario que pagou impostos que incidiam sobre a
gleba™?’,

Contudo, até a presente data ndo ha registro de que a constitucionalidade
dessa figura juridica tenha sido declarada seja em caréter incidental ou principal,
tampouco de que exista processo objetivo questionando-a. No plano doutrinario, na
primeira Jornada de Direito Civil de 2002 foi aprovado o seguinte enunciado, de
nimero 82: “E constitucional a modalidade aquisitiva de propriedade imével prevista
nos 88 4° e 5° do art. 1.228 do novo Cédigo Civil”.

De fato, ndo ha razéo para aderir a tese da inconstitucionalidade. Além de se
tratar de concretizacdo, pelo legislador infraconstitucional, da fungcdo social da
propriedade (CF, art. 5.°, XXIIl), o instituto realiza os objetivos fundamentais da
Republica de constru¢do de uma sociedade livre, justa e solidaria, e de erradicacéo
da pobreza e reducao das desigualdades sociais (CF, art. 3.2, 1 e IlI).

Além disso, conforme o0s ja citados posicionamentos de Pablo Renteria e
Voltaire de Freitas Michel, inovacéo ndo é modalidade de desapropriagdo a margem
de requisitos constitucionais, mas, a rigor, espécie de acessao invertida dotada de
conotacao social. A propdsito, ndo consta que a acessao invertida do paragrafo unico

do art. 1.255 do CC tenha tido sua constitucionalidade sequer questionada.

216 Critica ao Anteprojeto de Cadigo Civil. Revista Forense, vol. 242, p. 21-22.
217 Carlos Alberto Dabus Maluf, Codigo Civil Comentado, p. 1.233.
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5. Requisitos legais e outras questdes sobre aplicabilidade

Um dos requisitos do 8 4.° do art. 1.228 exige que o imovel a ser adquirido
tenha extensa area. Trata-se de conceito juridico indeterminado pensado para
possibilitar ao julgador, conforme o caso concreto, decidir de forma mais condizente
com os fins do instituto. Assim, aquela que é consideravel extensa area na Regido
Sudeste pode ndo o ser na Regido Norte, ao passo que aquela que € tida por extensa
area na zona urbana de um Municipio pode ndo o ser na sua zona rural.

Eduardo Cambi ja sugeriu que, em se tratando de imével urbano, fosse
tomada por extensa a area superior a 250m2, dimensdo minima estabelecida no art.
10 do Estatuto da Cidade (em sua redacao original) para fins da usucapido especial
coletiva?'®, ao passo que Pablo Renteria ja propugnou que, em vista de imével rural,
adote-se por extensa aquela superior a 50 hectares, abaixo da qual o art. 191 da
Constituicdo Federal estipula uma espécie de usucapido rural individual?®.

A posse deve ser ininterrupta e de boa-fé, por mais de cinco anos. O conceito
de posse de boa-fé, aqui, ndo € o mesmo da posse de boa-fé do artigo 1.201 do
Cddigo Civil, que exige que seja ignorado vicio ou obstaculo para a aquisicdo da
coisa??%. Afinal, o propésito do instituto é o de regularizar grandes ocupacées de terra,
sobretudo de nucleos urbanos informais subnormais (favelas), de modo que exigir a
ignorancia de vicio ou obstaculo para a aquisicdo da coisa importaria esvaziar a
aplicabilidade da nova regra. Os ocupantes de uma favela sabem que néo séo
proprietarios do terreno ocupado, ainda que tenham chegado ao local posteriormente
e pago pelo “barraco”. Trata-se, portanto, de boa-fé objetiva, constatada a partir

condutas dos envolvidos, e ndo subjetiva, aferivel no plano intencional, pois, do

218 Eduardo Cambi, Propriedade no novo Cédigo Civil: Aspectos Inovadores, Revista Sintese de Direito
Civil e Processual Civil, p. 129.

219 pablo Renteria, A Aquisicdo da Propriedade Imobilidria pela Acesséo Invertida Social: analise
sistematica dos paragrafos 4.° e 5.° do artigo 1.228 do Caédigo Civil, Revista Trimestral de Direito Civil,
p. 91.

220 Esse 0 entendimento do enunciado 309, aprovado na IV Jornada de Direito Civil de 2006: “O conceito
de posse de boa-fé de que trata o art. 1.201 do Cadigo Civil ndo se aplica ao instituto previsto no § 4°
do art. 1.228".
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contrario, seria inviavel pensar que invasores de um imével poderiam ser beneficiados
pela figura em questdo: “em casos assim, devem ser confrontadas as posses dos
envolvidos, prevalecendo ‘a melhor posse’, aquela que atenda a sua fungéo social”??*.

A fim de néo colher os proprietarios de surpresa, o prazo quinquenal foi
acrescido de mais dois anos nos primeiros dois anos apos a entrada em vigor do novo
Cddigo, qualquer que houvesse sido o prazo transcorrido sob a vigéncia do anterior
(art. 2.030).

O numero de pessoas a possuir o imovel deve ser consideravel. Ai se
apresenta outro conceito juridico indeterminado, a ser aferido no caso concreto. Para
Gustavo Tepedino, poderia ser utilizado como referéncia o nimero superior a 10 (dez)
familias, a exemplo do que dispde o inciso IV do artigo 2.° da Lei n.° 4.132/1962, que
trata da desapropriacdo por interesse social®?2.

Por fim, os possuidores devem haver realizado no local, em conjunto ou
separadamente, obras e servicos que o juiz considere de valor social e econbémico
relevante. E a “posse-trabalho”, mais um conceito indeterminado, que, segundo Maria
Helena Diniz, pode ser “traduzida em trabalho criador, feito em conjunto ou
separadamente, quer se concretize na realiza¢cdo de um servi¢o ou construcao de uma
morada, quer se manifeste em investimentos de carater produtivo ou cultural’, e é
qualificada “pela realizacdo de obras, loteamentos, ou servigos produtivos e pela
construcdo de uma residéncia, de prédio destinado ao ensino ou ao lazer, ou, até
mesmo, de uma empresa??3,

As Jornadas de Direito Civil também se debrucaram sobre diversos outros
guestionamentos levantados acerca da aplicabilidade do instituto ora em estudo,
posicionando-se também na forma de enunciados. Um primeiro ponto diz respeito a

responsabilidade pelo pagamento da indenizacdo. Inicialmente, aprovou-se o

221 Flavio Tartuce, Direito Civil. Direito das Coisas, vol. 4, p. 160. No mesmo sentido: André Luiz dos
Santos Nakamura, A Desapropriagcdo Judicial (88 4.° e 5.° do art. 1.228 do Cddigo Civil): garantia do
direito a moradia, da funcao social da propriedade e instrumento de implementacao da politica urbana
e de reforma agraria, Revista da AGU, v. 15, p. 155.

222 Comentérios ao Cadigo Civil: direito das coisas, 14, p. 259-260.

223 Curso de direito civil brasileiro, vol. 4, p. 195.
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enunciado 84, na | Jornada de Direito Civil (JDC) de 2002, segundo o qual tal 6nus
cumpriria aos proprios réus da acao reivindicatoria, em beneficio dos quais fosse
transferida a propriedade do solo. Posteriormente, em 2006, aventou-se a
possibilidade de imputa-lo a Fazenda Publica, em prol dos possuidores de baixa
renda, desde que ela houvesse intervindo nos autos do processo, nos termos do
seguinte enunciado, aprovado na IV JDC:
Enunciado 308: A justa indenizacdo devida ao proprietario em caso de
desapropriacao judicial (art. 1.228, 8 5°) somente devera ser suportada pela
Administracdo Publica no contexto das politicas publicas de reforma urbana
ou agréaria, em se tratando de possuidores de baixa renda e desde que
tenha havido intervencéo daquela nos termos da lei processual. Nado sendo
0s possuidores de baixa renda, aplica-se a orientacdo do Enunciado 84 da
| Jornada de Direito Civil??4,
André Nakamura rechaca essa possibilidade, apontando incurséo indevida do
Poder Judiciario na competéncia do Poder Executivo para a politica publica de
habitacdo, bem como Obices constitucionais e legais orcamentarios. Sem prejuizo,
aventa ser possivel que o Poder Judiciario, uma vez verificando a presenca dos
requisitos dos 88 4.° e 5.° do art. 1.228 do CC, intime o Municipio ou a Unido, caso se
trate, respectivamente, de imével urbano ou rural, para que se manifestem sobre a
possibilidade de promoverem, com base no artigo 182, § 4.°, Ill (imével urbano), ou
no artigo 184 (imdével rural), a desapropriagdo-sancao, o que Ihes permitiria pagar o0s
proprietarios com titulos da divida publica resgataveis em 10 (imével urbano) ou 20
(imovel rural) anos. Para o autor, nesse caso, em se tratando de imével urbano, seria

desnecessaria a prévia aplicacdo das sancbes de parcelamento e edificacdo

224 A rigor, a proposta de que a indenizagdo em prol de possuidores de baixa renda fosse arcada pelo
erario ja havia sido sugerida por Nelson e Rosa Nery: “Como pode haver desapropriagéo, pelo poder
publico, por interesse social, o instituto criado pelo CC 1128 §8 4° e 5° pode evoluir no sentido de que
0 poder publico venha a ter responsabilidade pelo pagamento da indenizagéo, pois a ele cabe o poder-
dever de fazer a reforma agréria e a posse-trabalho, nas circunstancias mencionadas pela norma
comentada, é instrumento de realizagdo da funcdo social da propriedade”. NERY JUNIOR, Nelson;
NERY, Rosa Maria de Andrade. Cédigo Civil Comentado. 4.2 ed. Sdo Paulo: RT, 2006, p. 735.
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compulsorios e aplicacédo de IPTU progressivo no tempo?2°.

Imp&e divergir dessa posi¢do. A Constituicdo sé admite a desapropriacao
mediante justa e prévia indenizacdo em dinheiro, ressalvados os casos nela propria
excepcionados (art. 5.2, XXIV). As excecfes sdo aquelas dispostas no art. 182, § 4.°,
e no art. 186. Por se tratar de regras excepcionais, interpretam-se restritivamente. Em
tal contexto normativo, ndo ha como alcar ao status de excec¢do constitucional a
hipotese dos 88 4.° e 5.° do art. 1.228 do Cdédigo Civil que, conforme entendimento
aqui sustentado, sequer configura desapropriacdo. Logo, a hipotese prevista no
Cddigo Civil ndo pode dar ensejo a pagamento de indenizacdo na forma de titulos da
divida publica resgataveis a prazo, pois ndo equivale a pagamento prévio em dinheiro.
Em outras palavras, s deve haver o registro da sentenca apos a percepcao integral
da indenizacéo pelo proprietario.

Discutiu-se, também, se o instituto incidiria nas acfes reivindicatérias
propostas pelo Poder Publico, fato que restou refutado na conclusdo exposta no
enunciado 83, aprovado na | JDC de 20022%%6. O receio era de que pensamento
contrario importasse admitir que particulares adquirissem compulsoriamente imoéveis
publicos, o que seria ofensivo ao espirito da Constituicdo, que proibe a usucapido de
bens publicos (art. 183, § 3.° e art. 191, paragrafo Unico). Posteriormente, esse
posicionamento foi parcialmente revisto, por meio do enunciado 304, aprovado na IV
JDC de 2006, que passou a admitir a incidéncia do instituto em acdes reivindicatorias
de bens dominicais??’. A revisdo foi acertada. Afinal, também os bens publicos estdo
submetidos a funcéo social da propriedade. Além disso, nao hé real transgressao aos
artigos 183, § 3.9, e 191, paragrafo Unico, da Constituicdo, tendo em vista que de

usucapido nao se trata, pois ha prévia indenizacdo do proprietario, de modo que o

225 A Desapropriagdo Judicial (88 4.° e 5.° do art. 1.228 do Cédigo Civil): garantia do direito & moradia,
da funcdo social da propriedade e instrumento de implementacdo da politica urbana e de reforma
agraria, Revista da AGU, v. 15, p. 162-166.

226 Enunciado 83: Nas acoes reivindicatérias propostas pelo Poder Publico, ndo séo aplicaveis as
disposi¢des constantes dos 8§88 4° e 5° do art. 1.228 do novo Cadigo Civil.

227 Enunciado 304: Sao aplicaveis as disposi¢es dos 8§88 4° e 5° do art. 1.228 do Cadigo Civil as acbes
reivindicatérias relativas a bens publicos dominicais, mantido, parcialmente, o Enunciado 83 da |
Jornada de Direito Civil, no que concerne as demais classificacdes dos bens publicos.
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patrimdnio publico restara devidamente compensado??.

A indenizagdo, outrossim, ndo deve ter como critério necessariamente a
avaliacdo fundada no mercado imobiliario, tampouco sdo devidos 0s juros
compensatoérios??®. De fato, sob pena de desfigura-lo, ha que diferenciar o presente
instituto dos procedimentos classicos de desapropriacdo, em que se designa um perito
judicial para a apuracgdo do preco do imével. Afinal, na figura ora em exame deve-se
ter em conta o carater social, frisado na justa indeniza¢&o?.

De fato, muitas vezes o valor a que fara jus o proprietario sera inferior ao valor
de mercado. Imagine-se, por exemplo, imével que sofreu valorizagdo em funcao da
infraestrutura que cumpria ao proprietario ter executado se o loteamento fosse regular
(dgua, esgoto, rede pluvial, iluminacdo publica), mas que acabou sendo executada
pela Municipalidade em razdo da omissao daquele. Com tal infraestrutura, o valor de
mercado do imével foi majorado. Nao é justo que tal valorizagdo seja computada no
preco da indenizagéo, sob pena de enriquecimento ilicito do proprietario. No caso, sé
seria licito pagar ao proprietario o valor da gleba nua, i.e., sem benfeitorias.

Ao contrario do que se da nas desapropriagées (Sumulas 6923! e 1132%2 do
STJ), ndo héa lugar para juros compensatorios. Eles sdo devidos quando o proprietario
tem impedido o uso e gozo econdmico do seu imovel em razdo de medida restritiva
do ente publico. Aqui, porém, ndo ha falar em situacdo semelhante, ja que, tendo em
vista a modificacdo pro labore da superficie, poder-se-ia cogitar, até mesmo,
presumido abandono pelo titular?33.

A situacao prevista no 8§ 4.° do art. 1.228 do CC importa a improcedéncia do

228 Gustavo Tepedino, Comentarios ao Cadigo Civil: direito das coisas, 14, p. 266.

229 Enunciado 240, aprovado na IV JDC de 2006: A justa indenizacédo a que alude o § 5° do art. 1.228
ndo tem como critério valorativo, necessariamente, a avaliacdo técnica lastreada no mercado
imobiliario, sendo indevidos 0s juros compensatoérios.

230 | uis Paulo Cotrim Guimaraes, Desapropriagcao Judicial no Codigo Civil, Revista dos Tribunais, v.
833, p. 102.

231 Simula 69: Na desapropriacéo direta, 0s juros compensatorios sdo devidos desde a antecipada
imissdo na posse e, na desapropriagdo indireta, a partir da efetiva ocupacéo do imével.

282 Simula 113: Os juros compensatorios, na desapropriacdo direta, incidem a partir da imissao na
posse, calculados sobre o valor da indenizacgdo, corrigido monetariamente.

233 |_uis Paulo Cotrim Guimaraes, op. cit., p. 103.
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pedido reivindicat6rio?34. Contudo, a respectiva sentenca s6 pode ser levada a registro
e, assim, efetivamente transferir a propriedade, apdés o pagamento da indenizacéo,
cujo prazo deve ser judicialmente fixado. E o entendimento consolidado no enunciado
241, aprovado na Il JIDC de 2004:
O registro da sentenca em acdao reivindicatéria, que opera a transferéncia
da propriedade para o nome dos possuidores, com fundamento no
interesse social (art. 1.228, 8 5°), & condicionada ao pagamento da
respectiva indenizacgao, cujo prazo sera fixado pelo juiz.

Posteriormente, pensou-se na possibilidade de que, mesmo sem o
pagamento do preco, fosse aperfeicoada a transferéncia da propriedade aos
possuidores. Isso seria viavel caso, ap0s o decurso do prazo para pagamento, 0O
proprietario deixasse prescrever sua pretensao de cobranca. Nessa hipétese, seria
licito o registro da sentenca para fins de alienacio da propriedade aos ocupantes. E
0 gque se assentou no enunciado 311, aprovado na IV JDC de 2006:

Caso nédo seja pago o preco fixado para a desapropriacdo judicial, e
ultrapassado o prazo prescricional para se exigir o crédito correspondente,
estard autorizada a expedicdo de mandado para registro da propriedade
em favor dos possuidores.

Sem embargo de entendimentos em contrario®®, ndo parece acertada a
elaboracdo do enunciado. O 8§ 5.° do art. 1.228 do Caodigo Civil € claro ao condicionar
a transferéncia da propriedade ao pagamento do preco. A interpretacdo condensada
no enunciado parece haver extravasado os limites linguisticos do dispositivo.

Em sentido oposto, em artigo publicado antes da edicdo do enunciado em
berlinda, ja se afirmou que, na hipotese de sentenca proferida em sede de acgéo
reivindicatoria, o ndo pagamento tempestivo do preco implicaria a imissdo definitiva

do autor na posse do bem?36. A melhor solugdo tampouco parece ser essa, pois nao

234 Enunciado 306, aprovado na IV JDC de 2006: “A situagao descrita no § 4° do art. 1.228 do Cadigo
Civil enseja a improcedéncia do pedido reivindicatério.”

235 A favor do enunciado: Flavio Tartuce, Direito Civil. Direito das Coisas, Vol. 4, p. 161.

236 |_uis Paulo Cotrim Guimaraes, op. cit., p. 102.
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h4, decerto, falar em imisséo definitiva do autor na posse do imével com base numa
sentenca reivindicatéria julgada improcedente com fundamento no § 4.° do art. 1.228.
Portanto, o mais sensato é aguardar que os possuidores preencham os requisitos da
usucapido decenal do paragrafo Unico do art. 1.238 — se eles estiverem presentes —
para que, entdo, seja-lhes reconhecido o dominio.

Também duvidosa é forma de divisdo do preco entre os possuidores. A lei
nada esclarece. Podera ele ser fixado, entéo, proporcionalmente a fracdo do terreno
possuido por cada ocupante ou, ainda, por outra forma, a critério do Magistrado. Pode-
se imaginar, por exemplo, que terrenos com maior grau de inclinagéo valham menos
que outros menos inclinados. De toda sorte, seria dificil equacionar a divisao do valor
global do terreno entre os diversos possuidores segundo uma gama diversificada de
critérios, sendo razoavel adotar a fracéo ideal da superficie como padréo.

Ainda questionavel é se a sentenca seria passivel de registro parcial e
individualizado, gerando matriculas individuais a favor de cada possuidor, a medida
que cada um dos possuidores fosse quitando o preco cuja fracdo do todo lhe
cumprisse pagar. Esse parece ser o entendimento de Debs, que, ao estudar a
usucapido coletiva urbana do Estatuto da Cidade, observa que ela implica a formagao
de um condominio entre os possuidores, ponto que a diferenciaria do instituto dos 88
4.°e5.°do art. 1.228 do CC?%. Fosse juridicamente viavel, essa seria a solucdo mais
desejavel, por duas razées.

A primeira € que condicionar o registro da sentenca — e, portanto, a
transferéncia do imével em copropriedade aos possuidores — ao pagamento integral
do preco por todos os possuidores podera equivaler a condena-la a ineficacia. Isso
porque, em sendo numerosos 0s beneficiarios, dificuldades econbmicas podem
impedir que parte dos beneficiarios paguem pontualmente as prestacdes que |hes
incumbe. Tal empecilho, contudo, pode ser suplantado pela solucdo prevista no
enunciado 308, aprovado na IV JDC de 2006, segundo o qual a Fazenda Publica,

237 Newman Debs, Aquisi¢do e Perda da Propriedade — Usucapido: Roupagem dada pelo novo Cadigo
Civil. Revista dos Tribunais, v. 811, p. 7 do artigo eletrdnico na RT Online.
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desde que chamada a intervir no processo, seria responsabilizavel pelo pagamento
da indenizacao.

A segunda vantagem de se permitir o registro individualizado da sentenca
seria a possibilidade de se evitar a formacdo de um condominio, com todas as
dificuldades que envolvem sua administragdo e que sdo amplificadas no caso de
populac6es de baixa renda, dados os custos de manutencgéo de areas de uso comum.

A despeito das vantagens desse ponto de vista, ha fundamentos o impedem
de ser adotado, tornando — em regra — inafastavel que, somente apds o pagamento
do preco integral do imével (ou seja, da area ocupada por todos os possuidores),
possa se operar a transferéncia do bem. A primeira razdo — ainda que, forgoso
reconhecer, isoladamente seja superavel - € de ordem linguistica. Os 88 4.° e 5.°
indicam que o imovel “reivindicado” tem de ser area extensa, e que “pago o prego” da
indenizagao, valera a sentenga como “registro do imével em nome dos possuidores”.
Em tal contexto linguistico, parece evidente que o pagamento do preco presume a
integralidade da indenizac&o pertinente ao imével de extensa area. Ou seja, exige-se
a indenizacao da integralidade da gleba ocupada, e o registro da sentenca transfere
essa gleba, para todos os possuidores, em regime de copropriedade.

Além da questdo linguistica, ha outras barreiras de ordem registral e
urbanistico-ambiental. Quanto a primeira, note-se que a lei fala em registro da
sentenca. Dificilmente, contudo, sobretudo em se tratando de ocupacéo numerosa, a
sentenca ja especificard qual o lote individualmente cabivel a cada ocupante,
limitando-se a alusédo da gleba como um todo. Nesse caso, ela ndo consistiria titulo
passivel de registro individualizado em nome de cada possuidor, por lhe faltar o

requisito da especialidade ou determinacéo?38, restando o registro do titulo em nome

238 Esse principio, de origem doutrinaria, encontra-se corporificado no art. 176 da lei 6.015/73, que
“exige a identificacdo do imével com todas as suas caracteristicas e confronta¢des, localizagéo, area e
denominacao, se rural ou logradouro e ndmero, se urbano, e sua designacédo cadastral, se houver;
subjetivamente, exige a qualificacdo e identificacdo completa dos titulares de direito real, principalmente
nome, estado civil (e regime de bens), registro geral ou filiagdo, cadastro fiscal para fins tributarios e
domicilio”. Marcelo Augusto Santana de Melo, Teoria Geral do Registro de Iméveis. Estrutura e Fungéo,
p. 176.
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de todos os possuidores, apds o pagamento da indenizagdo pela globalidade da
gleba. Em se tratando de uma acéo coletiva, contudo, é possivel que a especialidade
seja providenciada posteriormente, na fase de liquidacdo. Seja como for, em se
admitindo que ja na sentenca de conhecimento ou, depois, na liquidacdo, promova-se
a individualizacéo dos lotes, com seus respectivos possuidores, demonstrando-se que
cada possuidor preencheu as condi¢cdes dos 84.° do art. 1.228, em tese, a sentenca
estaria apta a ser registrada.

Ainda assim, restaria outro entrave, de ordem urbanistico-ambiental. Com
efeito, cumpre lembrar que a subdivisdo de uma gleba em unidades individuais para
fins urbanos, seja na forma de desmembramento ou loteamento, pressupde, em regra,
0 prévio atendimento a legislacao urbanistica e ambiental. Quando um parcelamento
se da de forma clandestina e desordenada, como é a regra no caso dos fenémenos
sociais que o novo instituto civil visa contemplar, exige-se prévia aprovacgao de projeto
de regularizacdo urbanistica perante o Municipio e, eventualmente, na questdo
ambiental, perante 6rgao estadual (na auséncia de 6rgaos técnicos municipais), para,
s6 depois, equacionados eventuais passivos urbanistico e ambiental, admitir-se o
registro do loteamento e a abertura de matriculas individualizadas?®. Isso ja era assim
quando da sistematica de regularizacdo da lei n.° 6.766/1979 e continua a ser sob a
égide da lei n.° 13.465/2017, atual lei de regularizacdo fundiaria urbanistica, que, a
propdsito, refere-se expressamente ao instituto dos 88 4.° e 5.° do art. 1.228 do CC
como instrumento de Reurb (art. 15, IlI).

Logo, admitir simplesmente que a figura dos 88 4.° e 5.° do art. 1.228 do CC
permita o registro da sentenca em relacdo a lotes individuais a medida que cada
possuidor pague sua cota-parte na indenizacdo implicaria burlar a sisteméatica de

regularizacdo fundiaria urbana, permitindo, na pratica, a regularizacédo formal de um

239 Excegfes podem ser apontadas na facilitacdo da regularizacdo de glebas parceladas para fins
urbanos anteriormente a 19 de dezembro de 1979, que, a partir do art. 21 do Decreto 7.499/2011, que
regulamentou a lei 11.977/2009, em certos casos, passaram a ser passiveis de registro
independentemente de aprovacgédo de projeto de regularizacdo fundidria, situacao facilitada ainda mais
a partir da Lei 13.465/2017 (art. 69).
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loteamento sem que tenham sido enfrentadas as pendéncias urbanistico-ambientais
na forma preconizada na legislacao especial.

Confirmadora da necessidade da especializacdo e da prévia regularizacéo
urbanistico-ambiental para a abertura de matriculas individuais € a disciplina conferida
a questao no Capitulo XX das Normas Extrajudiciais da Corregedoria Geral de Justica
do Estado de S&ao Paulo (atualizadas em 11-08-2023). O item 284 exige que, para fins
de Reurb, a sentenca decorrente dos 88 4.° e 5.° do art. 1.228 do CC venha instruida
com a Certiddo de Regularidade Fiscal - CRF prevista na Lei 13.465/2017%40.

A CRF é o apice do procedimento administrativo de regularizagéo fundiéaria, e
€ emitida apenas apoOs a verificagdo do atendimento de todos 0s requisitos
urbanisticos e ambientais?*!. Conforme se verifica no art. 41 da Lei 13.465/2017, a
CRF cumpre o papel de descrever pormenorizadamente a gleba a ser regularizada,
os lotes e seus beneficiarios:

Art. 41. A Certidao de Regularizagéo Fundiaria (CRF) € o ato administrativo
de aprovacéao da regularizacdo que devera acompanhar o projeto aprovado
e devera conter, no minimo:

| - o nome do nucleo urbano regularizado;

Il - a localizacéo;

lIl - a modalidade da regularizacgéo;

IV - as responsabilidades das obras e servicos constantes do
cronograma,

V - a indicacdo numérica de cada unidade regularizada, quando houver;
VI - a listagem com nomes dos ocupantes que houverem adquirido a

respectiva unidade, por titulo de legitimacédo fundiaria ou mediante ato

240 284 - Para fins de REURB, a sentenca expropriatéria prevista nos 88 4° e 5° do art. 1.228 da Lei n.
10.406, de 2002, devera vir instruida com a CRF expedida nos termos da Lei n. 13.465, de 2017.

241 Art. 12. A aprovacao municipal da Reurb de que trata o art. 10 corresponde a aprovagéo urbanistica
do projeto de regularizagao fundiaria, bem como a aprovacao ambiental, se o Municipio tiver érgédo
ambiental capacitado.

(-..)

§ 4° A aprovacao ambiental da Reurb prevista neste artigo podera ser feita pelos Estados na hipotese
de o Municipio ndo dispor de capacidade técnica para a aprovacdo dos estudos referidos no art. 11.
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Unico de registro, bem como o estado civil, a profissdo, o namero de
inscricdo no cadastro das pessoas fisicas do Ministério da Fazenda e do
registro geral da cédula de identidade e a filiac&o.

E a CRF, portanto, um titulo que atende ao principio da especializac&o
imobiliaria, razdo pela qual, nos termos da mesma lei, deve ser levada ao Oficial
Registrador para que se possam — ai sim — abrir as matriculas pertinentes a cada um
dos lotes individualmente possuidos, além das areas publicas porventura existentes:

Art. 44. Recebida a CRF, cumprira ao oficial do cartorio de registro de
imoveis prenota-la, autua-la, instaurar o procedimento registral e, no prazo
de quinze dias, emitir a respectiva nota de exigéncia ou praticar os atos
tendentes ao registro.

8 12 O registro do projeto Reurb aprovado importa em:

(...)

Il - abertura de matriculas individualizadas para os lotes e areas publicas
resultantes do projeto de regularizacdo aprovado; e

[l - registro dos direitos reais indicados na CRF junto as matriculas dos
respectivos lotes, dispensada a apresentacao de titulo individualizado.

Por tais razdes, ndo se admite, em regra, o registro da sentenca do novo
instituto civil “a conta-gotas”, ou seja, a medida que cada possuidor venha a adimplir
integralmente sua cota-parte?*>. Cumpre, diferentemente, aguardar que a
integralidade do preco da gleba seja pago para que se admita o registro da sentenca.
Logo, caso ja se pretenda promover o registro individualizado dos lotes é mister,
também, que se promova a regularizacdo urbanistico-ambiental junto ao 6rgéo
municipal e, eventualmente (na parte ambiental), estadual competente, para a
obtencéo da respectiva CRF, que sera levada a registro juntamente com a sentenca.
Nada obsta que o registro da CRF seja feito posteriormente ao da sentenca, mas

somente com o registro da CRF € que serd possivel a abertura das matriculas

242 |sso pode ser excepcionado se a gleba ja tenha sido objeto de regularizacéo fundiaria urbana, com
veremos no exemplo mais adiante.
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individualizadas.

Outro tema discutido diz respeito a aplicacédo dos 88 4.° e 5.°do art. 1.228 ser
limitada ou ndo a excecéao (defesa) contra acoes reivindicatérias. Em outras palavras:
tal instituto seria invocavel apenas pelos possuidores-réus, no bojo de uma acéo
reivindicatoria, ou poderia ser objeto de defesa também em a¢des possessorias ou,
até mesmo, ser objeto de acdo autbnoma, deduzida em prol dos possuidores?

Para Silvio de Salvo Venosa, o instituto s6 poderia ser aplicado em havendo
acao reivindicatéria em curso:

Pela diccao legal, nota-se que a perda da propriedade se da justamente
quando seu proprietario a reivindica. Trata-se de imovel reivindicando,
como deveria estar na lei e ndo imovel reivindicado. A possibilidade dessa
perda, portanto, sé pode ocorrer no curso de acédo reivindicatoria, isto €,
pedido de restituicao de coisa. A primeira pergunta é saber se é necessaria
a reconvencgao para esse desiderato, ou se mais conveniente uma agao
autbnoma?*3,

A interpretacdo das Jornadas de Direito Civil, diferentemente, tem sido
ampliativa. Nesse sentido, o enunciado 310, aprovado na IV JDC de 2006, dispde que
“Interpreta-se extensivamente a expressao ‘imével reivindicado’ (art. 1.228, § 4.°),
abrangendo pretensdes tanto no juizo petitdério quanto no possessorio”, ao passo que
0 enunciado 496, aprovado na V JDC de 2011, foi além, ao afirmar que “O conteudo
do art. 1.228, 88 4.° e 5.2, pode ser objeto de acédo autbnoma, ndo se restringindo a
defesa em pretensdes reivindicatorias”. Essa, com efeito, € a melhor linha
interpretativa. Afinal, o legislador criou um direito potestativo em favor dos possuidores
gue preencham os requisitos legais e, embora tenha sido regulado como excecao
substancial, nada impede seja invocado em sede de acédo, de modo que a inércia do
proprietario ndo pode obstar que os possuidores se antecipem a propositura de

eventual acéo reivindicatéria para postularem a alienacdo compulséria do imoével?*4.

243 Sjlvio de Salvo Venosa, Direito Civil — reais, V. 4, p. 178.
244 Francisco Eduardo Loureiro, Codigo Civil Comentado, p. 1153.
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No enunciado 307, aprovado na IV JDC de 2006, afirma-se que “Na
desapropriacao judicial (art. 1.228, § 4.°), podera o juiz determinar a intervencao dos
orgaos publicos competentes para o licenciamento ambiental e urbanistico”. Nao se
trata, aqui, de inserir no objeto litigioso a discussédo sobre a presenca de requisitos
para a regularizagdo ambiental e urbanistica de um ndcleo urbano informal. Essa €
discusséo que vai além da presenca dos requisitos do § 4.° do art. 1.228. Contudo, é
inegavel que informacdes dos 6rgaos responsaveis pela aprovacédo de projetos de
regularizacdo ambiental e urbanistica podem repercutir no resultado da lide ou no
valor da indenizag&o. A constatagcao, por exemplo, de que parte das construcdes ou
plantacGes se situa em area em que € defeso construir ou plantar, por se tratar de
area de preservacdo permanente ndo passivel de consolidagcdo das
atividades/ocupacdes, pode afastar o reconhecimento do valor social ou econémico
das acessdes nela realizadas e, consequentemente, a incidéncia do instituto. Por
outro lado, se parte da gleba ocupada para fins residenciais urbanos necessita ser
reservada para futura instalacdo de infraestrutura ou de equipamentos urbanos —
como condicdo para regularizacdo do loteamento de fato — obstando potencial
aproveitamento econdmico nessa porc¢ao, pode-se abater significativamente o valor
da indenizacao a ser paga ao proprietario.

Firmou-se também o entendimento da indispensabilidade da intervencdo do
Ministério Publico em tais processos, como fiscal da ordem juridica®*>. A bem do
direito, é preciso ir mais além. Na verdade, ao Parquet ha que ser reconhecida a
legitimidade para ajuizar as agbes, em consonancia com seu perfil institucional
tracado na Lei Maior, que, no seu artigo 127, atribui-lhe a defesa da ordem juridica,
do regime democratico, e dos interesses sociais e individuais indisponiveis e, no seu
artigo 129, defere-lhe uma série de funcdes, notadamente, a de propor acdes civis

publicas em prol de direitos difusos e coletivos. E cumpre admitir que, em tese, nos

245 Enunciado 305, aprovado na IV JDC de 2006: “Tendo em vista as disposi¢des dos 88 3° e 4° do art.
1.228 do Cddigo Civil, o Ministério Publico tem o poder-dever de atuar nas hip6teses de
desapropriacdo, inclusive a indireta, que encerrem relevante interesse publico, determinado pela
natureza dos bens juridicos envolvidos”.
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casos dos 88 4.° e 5° do art. 1.228 do CC, apresenta-se pretensao coletiva do direito
social & moradia.

Outra questado interessante diz respeito a utilidade do instituto em posses
ininterruptas e sem oposi¢do, superiores a 10 anos. Isso porque, uma vez presentes
0s requisitos do 8§ 4.° do art. 1.228, estariam — potencialmente — também preenchidos
0s requisitos para a usucapido do paragrafo Gnico do artigo 1.238 do CC?%¢, de modo
que seria preferivel essa forma originaria da aquisicao da propriedade, por dispensar
0 pagamento de indenizacdo. Por tais razdes, ha quem entenda que, apés 10 anos,
s6 ha falar em usucapido?*’, ndo havendo mais espaco para o instituto ora debatido.
Ocorre que, eventualmente, podera haver casos em que 0s requisitos para a
usucapido ndo se encontrem preenchidos, notadamente a posse ad usucapionem —
gue exige o animus domini por todo o lapso prescritivo —, mas, ainda assim,
apresentem-se 0s pressupostos da acess&o invertida social. E 0 que ocorre nos casos

de “aluguel de chao”, bastante comuns no Municipio de Santos.

6. Os casos de “aluguel de chdao” no Municipio de Santos

O “aluguel de chao” consiste na divisdo informal de uma gleba em lotes que,
contudo, ndo chegam a ser alienados pelo loteador-proprietario. Em vez disso, ele
tolera que terceiros neles edifiguem suas residéncias, deles cobrando um valor
mensal a titulo de aluguel do terreno. Trata-se de pratica disseminada em diversos
pontos do territorio santista. Ha registros de sua ocorréncia, pelo menos, no Morro do
José Menino, na Vila Progresso, na ZEIS — Zona Especial de Interesse Social

246 Art, 1.238. Aquele que, por quinze anos, sem interrupcdo, nem oposicdo, possuir Como seu um
imovel, adquire-lhe a propriedade, independentemente de titulo e boa-fé; podendo requerer ao juiz que
assim o declare por sentenca, a qual servira de titulo para o registro no Cartério de Registro de Iméveis.

Paragrafo Unico. O prazo estabelecido neste artigo reduzir-se-a4 a dez anos se o possuidor houver
estabelecido no imével a sua moradia habitual, ou nele realizado obras ou servigos de carater produtivo.
247 E o que afirma André Luiz dos Santos Nakamura: “Por fim, em relacdo ao prazo, anoto que o prazo
minimo é de cinco anos e o prazo maximo sera de 10 anos. Apds 10 anos, tendo 0s ocupantes
estabelecido no imével a sua moradia habitual, ou nele realizado obras ou servigos de carater produtivo,
ndo cabe mais falar em desapropriagao judicial, visto que, terdo adquirido a propriedade por usucapiéo,
na forma do paragrafo Unico do art. 1238 do Cdédigo Civil” (op. cit., p. 156).
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“Torquato Dias” e na Vila Clovis Galvao.

Embora guarde alguma similitude com o direito real de superficie, o “aluguel
de chao” com ele ndo se confunde. Para comecar, sua realidade é muito mais
precaria: ndo ha escritura publica e subsequente registro, indispensaveis para a
instituicdo do direito real. Além disso, muitas vezes, aqueles que edificaram séo alvo
de despejo, sem conseguirem, por hipossuficiéncia técnico-econémica, defender um
direito de retencéo, até porque a existéncia da edificacdo ndo séi constar desses
contratos de aluguel. Ainda se distancia do direito de superficie porque, na verdade,
consiste em instrumento pulverizado em vérios lotes de uma mesma gleba, no intuito
de burla aos requisitos legais e 6nus financeiros que pesariam sobre o loteador para
instituir reqgularmente um parcelamento para fins urbanos.

Pelo menos duas acbes civis publicas na Comarca de Santos ja foram
promovidas com vistas ao reconhecimento do direito dos 88 4.° e 5.° do artigo 1.228

do Coadigo Civil em areas com “aluguel de chao”. Uma delas diz respeito a Vila
Progresso e foi movida por uma Associacao, ingressando como litisconsorte ativa
ulterior a Defensoria Publica Estadual®®®. A outra versa a Vila Clévis Galvéo, foi
ajuizada pelo Ministério Publico Estadual e ja conta com acérdao transitado em
julgado no TJSP, com acatamento da tese ministerial?4°.

O loteamento Vila Clévis Galvdo foi iniciado na década de 1930, sem
autorizacdo da Municipalidade, e, no curso de sua implantacdo, foram sendo
desrespeitados os ditames do artigo 1.°, § 1.°, do Decreto-lei n.° 58/1937, e dos
subsequentes art. 1.°, 88 1.° e 2.9, do Decreto-lei n.° 271/1967, e artigo 2.°, = 1.°, da
Lei 6.766/1979 (Lei Lehmann), que condicionavam os loteamentos para fins urbanos
a prévia autorizacdo do Municipio. Referida legislacao, ao proibir a venda e registro
dos lotes de parcelamentos sem aprovacdo do Poder Publico, visava a impedir a
criacdo de Iloteamentos sem a infraestrutura e equipamentos comunitarios

minimamente necessarios para assegurar a saude e conforto da populacdo, bem

248 Processo n.° 1020428-22.2018.8.26.0562.
249 Processo n.° 1008760-20.2019.8.26.0562.
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como orientar a expansao urbana segundo padrdes urbanisticos satisfatorios. Para
driblar esses ditames, os entdo proprietarios da gleba, a partir da década de 1930,
dividiram-na em lotes, abriram uma via publica que mais tarde ganhou o nome de
Doutor Clovis de Moura Galvao e passaram a permitir que terceiros edificassem e
residissem nos lotes, mediante o pagamento do “aluguel de ch&o”.

Ao longo dos ultimos anos diversos moradores vinha sendo alvo de ac¢des de
despejo pela atual proprietaria que, ao omitir nas peticdes iniciais a existéncia de
construcdes, conseguia mandados liminares de despejo, 0 que vinha atemorizando
os locatéarios e eliminando suas expectativas de conseguirem uma solugéo digna para
seu direito a moradia.

Em tal contexto, por mais que ja tenham se passado décadas, os locatarios
nao fariam jus a usucapido, tendo em vista que nao tinham o animus domini
caracteristico da posse ad usucapionem. Tem-se, portanto, um cenario em que uma
extensa area vinha sendo possuida de forma ininterrupta ha décadas, e de boa-fé
(objetiva), por moradores que promoveram obras de inequivoco valor social e, apesar
disso, ndo tinham nenhuma expectativa de conseguir superar a condicdo de meros

locatarios “de chao” para galgarem o status de proprietarios plenos do imoével. E tal
situacdo vinha sendo agravada e perpetuada em razdo da conduta recalcitrante da
proprietaria da gleba, que, a despeito disso, vinha, ao arrepio da legislacédo
urbanistica, gozando dos frutos econémicos do uso antissocial da sua propriedade.
Estavam presentes todos os requisitos dos 88 4.° e 5.° do art. 1.228 do Cdédigo Civil.
Nesse caso especifico, diferentemente das limitagbes urbanisticas,
ambientais e registrais anteriormente expostas, que normalmente condicionam o
registro do titulo judicial a prévia indenizacdo integral da gleba, uma particularidade
permitiu requerer que o direito de propriedade fosse reconhecido individualmente a
cada possuidor que pague a indenizacéo pertinente ao respectivo lote. E que, nesse
caso, o Municipio ja havia procedido a regularizacao fundiaria urbana do loteamento.
Logo, jA haviam sido emitidas matriculas individualizadas por lote e as questdes

urbanisticas e ambientais haviam sido equacionadas.
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Contudo, a Administragdo incorreu na falha de n&o resolver a questéo
fundidria: os possuidores estavam sendo explorados pela cobranca abusiva de
aluguéis pela proprietaria da area. E essa exploracdo apenas se acentuou depois que
0 proprietario passou a ser titular de um loteamento regularizado — e, portanto,
valorizado — e a poder comercializar os lotes e lancar regularmente tais alienacdes
nas respectivas matriculas. Para piorar, a area consiste numa ZEIS - 1, cuja criacao,
segundo a Lei Complementar Municipal n.° 53/1992, teria por objetivo,
necessariamente, fixar a populacédo residente, criando mecanismos que impecam
processos de expulsdo indireta decorrentes da valorizagéo juridica e urbanistica®°,

O acérdao proferido no caso da Vila Clévis Galvdo reconheceu aos
possuidores a faculdade de valerem-se do direito de aquisicdo do imdvel como
consequéncia do instituto em comento. Nao se tem noticia de precedente semelhante
na jurisprudéncia patria (em outros casos a que tivemos acesso, na Justica Estadual
do Parana, houve homologacao judicial de acordos entre as partes). O Tribunal de
Justica do Estado de Sdo Paulo acolheu, inclusive, pretensdo ministerial voltada a
evitar o enriquecimento ilicito da proprietaria, qual seja, fixou o direito de os moradores
abaterem no preco a ser pago pela aquisicao do imovel os valores que ja houverem
porventura despendido a titulo de “aluguel de chao”, desconto, esse, que nao havia

sido deferido em primeiro grau de jurisdig&o.

7. Conclusdes

250 Art. 9° A criagdo das Zonas Especiais de Interesse Social 1 - ZEIS 1, tem por objetivo:
| - regularizar juridica e urbanisticamente areas ja ocupadas por populacdo de baixa renda familiar, que
exijam tratamento especifico na definicdo de parametros de uso e ocupagao do solo, outorgando titulos
de propriedade as familias ocupantes de areas publicas ou orientando familias ocupantes de areas
privadas na aquisicio dessas terras; Il - fixar a populacéo residente nas Zonas Especiais de Interesse
Social 1 - ZEIS 1, criando mecanismos que impecam processos de expulsédo indireta decorrentes da
valorizagdo juridica e urbanistica;
Il - incentivar a participagao das comunidades nos processos de urbanizagao e regularizagdo juridica
de seus assentamentos, através da criacdo de comissdes; IV - corrigir situacfes de risco decorrentes
da ocupacao de areas impréprias a construcdo, com a relocacdo e/ou execucao de obras necessarias;
V - melhorar as condi¢cdes de habitabilidade através da elaboracdo de planos de investimentos em

equipamentos urbanos e comunitarios.
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A par dos posicionamentos condensados em enunciados que ja foram objeto
de ponderacéo neste estudo, vale repisar, especialmente, as seguintes conclusées
extraidas acerca do instituto criado pelos §8 4.° e 5.° do art. 1.228 do Cadigo Civil de
2002:

i. Sua natureza juridica é de acesséo invertida social, conferindo aos seus
beneficiarios um direto potestativo a aquisicdo do imovel;

ii. Até por ndo consistir nova modalidade de desapropriacdo, o instituto €
constitucional, permitindo a concretizagcdo da funcdo social da propriedade e dos
objetivos fundamentais de construcdo de uma sociedade justa, livre e solidaria, com
erradicacao da pobreza e reducao das desigualdades sociais;

iii. A boa-fé que lhe qualifica ndo € a mesma boa-fé do art. 1.201 do Codigo
Civil, que exige seja ignorado vicio ou obstaculo para a aquisi¢do da coisa, mas uma
boa-fé objetiva, a ser inferida da andlise da conduta dos possuidores, sob pena de
afastar o instituto dos fins sociais a que ele se destina;

iv. Somente se faz possivel o registro da sentenca apos o percebimento
integral do preco da indenizacao pelo proprietario, pois, ainda que imputada ao Poder
Publico a responsabilidade por seu pagamento, a espécie ndo se insere entre as
excecOes constitucionalmente previstas para desapropriagbes com pagamento por
meio de titulos da divida publica resgataveis a longo prazo;

v. Em razdo de Obices linguistico-normativos, registrais, urbanisticos e
ambientais, ndo é possivel, em regra, o registro da sentenga “a conta-gotas”, a medida
que cada possuidor for pagando a cota-parte que Ihe diz respeito, sendo necessario
que a integralidade do imovel tenha sido indenizada e aprovado projeto de
regularizacdo fundiaria urbana; em se tratando de parcelamentos regularizados,
contudo, é possivel que o registro se faca por lote, apdés paga a respectiva
indenizacao;

vi. A posse ndo precisa ser animus domini, seja por ndo se tratar de

usucapido, seja porque, do contrario, restringir-se-ia injustificadamente o alcance do
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instituto, reduzindo a realizacao dos fins sociais a que se destina.
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11. HABITAR: DIFERENCAS ENTRE O REGIME JURIDICO DA PRODUGCAO
(LEI N. 6.766/79) E O DA REGULARIZACAO (LEI N. 13.465/17)

Kelly Cristina Alvares Fedel?5!

SUMARIO: 1. Introducéo. 2. Habitagdo como direito humano fundamental e a
importancia da regularizacdo fundiaria para salvaguarda e efetivacéo desse direito. 3.
Marco temporal da REURB e a necessidade de interpretagcdo sistémica do
ordenamento juridico pétrio. 4. Diferencas entre a Lein. 6.766/79 e a Lei n. 13.465/17.

5. Consideracdes finais. 6. Referéncias bibliograficas.

1. INTRODUCAO

Partindo do pressuposto de que grande parte das mazelas urbanas decorrem
direta ou indiretamente da dificuldade ou até mesmo impossibilidade de o homem
conseqguir satisfazer uma necessidade basica e materializar um direito humano
fundamental, que é ter um local para habitar, o presente trabalho tem por objetivo
apresentar algumas reflexdes e possiveis posi¢des juridicas sobre questfes de ordem
pratica que se apresentam nas Promotorias de Justica de todo o Estado, no trato de
casos envolvendo a regularizacdo fundiaria de assentamentos urbanos informais,
consolidados ou nédo, a luz dos preceitos constitucionais e de normas que regulam o

tema, especialmente, as Leis Federais 6.766/79 e 13.465/17.

251 promotora de Justica do Ministério Publico do Estado de S&o Paulo (Braganga Paulista) e Mestre
em Arquitetura e Urbanismo pela Pontificia Universidade Catélica de Campinas
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2. HABITACAO COMO DIREITO HUMANO FUNDAMENTAL

Habitar € o ponto de partida para a garantia de todos os direitos fundamentais.
A auséncia de um teto (mas nao apenas ele) impede que o ser humano sobreviva
dignamente, evolua como tal e exerca seu papel na sociedade?®2.

N&o por outro motivo, o direito & moradia foi erigido em 1948 com a Declaracao
Universal dos Direitos Humanos, em Direito Humano Fundamental, tornando-se
direito humano universal, aceito e aplicavel em todas as partes do mundo como um
dos direitos fundamentais para a vida das pessoas?®.

Enquanto direito humano fundamental, o direito a moradia digna é garantido
por vasta normativa legal de ambito internacional e nacional.

Em ambito internacional, podemos citar os seguintes tratados®®* 1)
Declaragédo Universal dos Direitos Humanos (DUDH); 2) Pacto Internacional de
Direitos Civis e Politicos (PIDCP); 3) Pacto Internacional de Direitos Econémicos,
Sociais e Culturais (PIDESC); 4) Comentario Geral n°® 4 do Comité de Direitos
Econbmicos, Sociais e Culturais; 5) Comentario Geral n°® 7 do Comité de Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais; 6) Convencéo Internacional Sobre a Eliminacao de
Todas as Formas de Discriminacdo Racial; 7) Convencédo Sobre a Eliminacéo de
Todas as Formas de Discriminacdo Contra a Mulher; 8) Convencao Sobre os Direitos
das Criancas; 9) Principios das Nacdes Unidas para Moradia e Restituicdo de Posses
para Refugiados e Pessoas Deslocadas; 10) Convencdo Sobre o Status dos

Refugiados; Convencdo 169 da OIT; 11) Convencdo de Genebra (quarta) Sobre

252 \/ide Projeto Estratégico MP — Moradia. Disponivel em
https://mpspbr.sharepoint.com/sites/caochabitacaourb/Shared%20Documents/Forms/Allitems.aspx?ga
=1&id=%2Fsites%2Fcaohabitacaourb%2FShared%20Documents%2FWIKI1%20Habita%C3%A7%C3
%A30%2FAtua%C3%A7%C3%A30%20Estrutural%2FProjeto%20Estrat%C3%A94dico%20MP%2DMo
radia%2Epdf&parent=%2Fsites%2Fcaohabitacaourb%2FShared%20Documents%2FWIKI%20Habita
%C3%AT7%C3%A30%2FAtua%C3%A7%C3%A30%20Estrutural. Acesso 30 ago.2023.

253 Moradia é um Direito Humano. Disponivel em

http://www.direitoamoradia.fau.usp.br/?page _id=2&lang=pt. Acesso 30 ago.2023

254 Moradia é um Direito Humano. Disponivel em

http://www.direitoamoradia.fau.usp.br/?page id=2&lang=pt. Acesso 30 ago.2023.

201

\_



https://mpspbr.sharepoint.com/sites/caohabitacaourb/Shared%20Documents/Forms/AllItems.aspx?ga=1&id=%2Fsites%2Fcaohabitacaourb%2FShared%20Documents%2FWIKI%20Habita%C3%A7%C3%A3o%2FAtua%C3%A7%C3%A3o%20Estrutural%2FProjeto%20Estrat%C3%A9gico%20MP%2DMoradia%2Epdf&parent=%2Fsites%2Fcaohabitacaourb%2FShared%20Documents%2FWIKI%20Habita%C3%A7%C3%A3o%2FAtua%C3%A7%C3%A3o%20Estrutural
https://mpspbr.sharepoint.com/sites/caohabitacaourb/Shared%20Documents/Forms/AllItems.aspx?ga=1&id=%2Fsites%2Fcaohabitacaourb%2FShared%20Documents%2FWIKI%20Habita%C3%A7%C3%A3o%2FAtua%C3%A7%C3%A3o%20Estrutural%2FProjeto%20Estrat%C3%A9gico%20MP%2DMoradia%2Epdf&parent=%2Fsites%2Fcaohabitacaourb%2FShared%20Documents%2FWIKI%20Habita%C3%A7%C3%A3o%2FAtua%C3%A7%C3%A3o%20Estrutural
https://mpspbr.sharepoint.com/sites/caohabitacaourb/Shared%20Documents/Forms/AllItems.aspx?ga=1&id=%2Fsites%2Fcaohabitacaourb%2FShared%20Documents%2FWIKI%20Habita%C3%A7%C3%A3o%2FAtua%C3%A7%C3%A3o%20Estrutural%2FProjeto%20Estrat%C3%A9gico%20MP%2DMoradia%2Epdf&parent=%2Fsites%2Fcaohabitacaourb%2FShared%20Documents%2FWIKI%20Habita%C3%A7%C3%A3o%2FAtua%C3%A7%C3%A3o%20Estrutural
https://mpspbr.sharepoint.com/sites/caohabitacaourb/Shared%20Documents/Forms/AllItems.aspx?ga=1&id=%2Fsites%2Fcaohabitacaourb%2FShared%20Documents%2FWIKI%20Habita%C3%A7%C3%A3o%2FAtua%C3%A7%C3%A3o%20Estrutural%2FProjeto%20Estrat%C3%A9gico%20MP%2DMoradia%2Epdf&parent=%2Fsites%2Fcaohabitacaourb%2FShared%20Documents%2FWIKI%20Habita%C3%A7%C3%A3o%2FAtua%C3%A7%C3%A3o%20Estrutural
https://mpspbr.sharepoint.com/sites/caohabitacaourb/Shared%20Documents/Forms/AllItems.aspx?ga=1&id=%2Fsites%2Fcaohabitacaourb%2FShared%20Documents%2FWIKI%20Habita%C3%A7%C3%A3o%2FAtua%C3%A7%C3%A3o%20Estrutural%2FProjeto%20Estrat%C3%A9gico%20MP%2DMoradia%2Epdf&parent=%2Fsites%2Fcaohabitacaourb%2FShared%20Documents%2FWIKI%20Habita%C3%A7%C3%A3o%2FAtua%C3%A7%C3%A3o%20Estrutural
http://www.direitoamoradia.fau.usp.br/?page_id=2&lang=pt
http://www.direitoamoradia.fau.usp.br/?page_id=2&lang=pt
http://www.direitoamoradia.fau.usp.br/?page_id=2&lang=pt
http://www.direitoamoradia.fau.usp.br/?page_id=2&lang=pt
http://www.direitoamoradia.fau.usp.br/?page_id=2&lang=pt
http://www.direitoamoradia.fau.usp.br/?page_id=2&lang=pt

MPSP o

Temas de Direito Urbanistico 7|

Protecédo de Civis em Tempo de Guerra, 1949; 12) Convengédo Internacional para
Protecédo dos Direitos de Todos os Trabalhadores Migrantes e Membros de Suas
Familias, 1990 e; 13) Declaracao do Direito dos indigenas, 2008.

Em ambito nacional, a par dos tratados acima referidos dos quais o Brasil é
signatério, o direito a moradia digna também encontra respaldo nas normas
Constitucionais e Infraconstitucionais, dentre as quais se destacam?°®; 1) Constituicdo
Federal; 2) Lei Federal n°10.257/2001 (Estatuto da Cidade); 3) Lei n°13.105/2015
(Cadigo de Processo Civil — AcBes Possessorias); 4) Lei Federal n° 13.465/17 (Dispde
sobre a regularizacao fundiaria rural e urbana), regulamentada pelo Decreto Federal
n. 9.310/2018 (Institui as normas gerais e 0s procedimentos aplicaveis a
Regularizacdo Fundiaria Urbana e estabelece os procedimentos para avaliacédo e a
alienacao dos imoveis da unido); Decreto n° 9.760/1946 (Trata dos bens imoveis da
Unido); Lei n° 9.636/1998 (Dispde sobre a regularizagéo, administracao, aforamento
e alienacdo de bens iméveis de dominio da Unido); 5) Lei n°. 6.015/1973 (Lei de
Registros Publicos; 6) Lei Federal n° 10.741/2003 (Estatuto do Idoso); 7) Lei Federal
n. 13.146/2015 (Estatuto da Pessoa com Deficiéncia); 8) Lei Federal n° 12.288/2010
(Estatuto da Igualdade Racial); 9) Lei Federal n° 10.098/2000 (Lei de Acessibilidade);
10) Lei Federal n° 8.009/1990 (Lei da Impenhorabilidade do Bem de Familia); 11) Lei
Federal n° 8.245/1991 (DispBe sobre as loca¢des dos iméveis urbanos); 12) Lei
Federal n° 11.124/05, regulamentada pelo Decreto n°® 5.796/2006 (Dispde sobre o
Sistema Nacional de Habitacédo de Interesse Social — SNHIS, cria o Fundo Nacional
de Habitagéo de Interesse Social — FNHIS e institui o0 Conselho Gestor do FNHIS); 13)
Lei Estadual n. 12.801/2008 (Autoriza o Poder Executivo a adotar medidas visando a

participacdo do Estado no Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social -

255 Vide Projeto Estratégico MP — Moradia. Disponivel em
https://mpspbr.sharepoint.com/sites/caochabitacaourb/Shared%20Documents/Forms/Allltems.aspx?ga
=1&id=%2Fsites%2Fcaohabitacaourb%2FShared%20Documents%2FWIKI%20Habita%C3%A7%C3
%A30%2FAtua%C3%A7%C3%A30%20Estrutural%2FProjeto%20Estrat%C3%A9gico%20MP%2DMo
radia%2Epdf&parent=%2Fsites%2Fcaohabitacaourb%2FShared%20Documents%2FWIKI%20Habita
%C3%A7%C3%A30%2FAtua%C3%A7%C3%A30%20Estrutural Acesso 30 ago.2023
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SNHIS, cria o Conselho Estadual de Habitacdo - CEH, institui o Fundo Paulista de
Habitac&o de Interesse Social - FPHIS e o Fundo Garantidor Habitacional — FGH); 14)
Lei Federal n°11.888/2008 (Assisténcia Técnica Publica e Gratuita para o projeto e a
construcdo de Habitacdo de Interesse Social; 15) Lei Federal n°13.140/2015 (Dispde
sobre a mediacao entre particulares como meio de solugdo de controvérsias e sobre
a autocomposicao de conflitos no @mbito da administracdo publica); 16) Decreto n°
7.053/2009 (Politica Nacional Para a Populacdo em Situacéo de Rua); 17) Resolucéo
n°10/2018 Do Conselho Nacional de Direitos Humanos (Dispde sobre solucdes
garantidoras de direitos humanos e medidas preventivas em situacdes de conflitos
fundiarios coletivos rurais e urbanos; 18) Lei n° 14.118, de 12 de janeiro de 2021
(Institui o Programa Casa Verde e Amarela) e; 19) Lei n° 14. 620, de 13 de julho de
2023 (Dispde sobre o Programa Minha Casa, Minha Vida, altera diversos diplomas
legais, dentre eles, a Lei n® 13.465/17 e revoga dispositivos da Lei n°® 14.118/21).

A despeito da natureza juridica e universal do direito a moradia digna — direito
humano fundamental — e de seu conteudo, que de acordo com a orientacao
estabelecida pelo Comentario Geral n°® 4 do Comité de Direitos Econdmicos, Sociais
e Culturais da ONU (1991), envolve, necessariamente, a garantia conjunta da
seguranca da posse; custo acessivel, habitabilidade; disponibilidade de servigos,
infraestrutura e equipamentos publicos; localizagdo adequada; adequacéao cultural; e
acessibilidade (IACOVINI, 2019), fato é que esse direito estd muito longe de ser
efetivado, especialmente no Brasil, que €& considerado um dos 15 paises mais
desiguais do mundo?%8.

A reiterada violacao do direito a moradia digna, materializada no espaco urbano
permeado pela desigualdade social, fruto da segregacao espacial, econdmica, politica
e ideologica (VILLACA, 2011), cria uma realidade tal, que demanda, por parte do

Estado, a tomada de providéncias visando a resolu¢do, ou ao menos, a mitigacédo dos

256 |mplementacion de la Agenda 2030 y sus ODS a nivel nacional en América Latina: respuestas
institucionales en siete paises de la region. Disponivel em
https://www.arca.fiocruz.br/handle/icict/33426. Acesso 29 maio.2020
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muitos e graves problemas urbanos, como as ocupacfes em areas especialmente
protegidas, em areas de risco, violéncia, miséria, poluicdo da agua, do ar e do solo
etc.

Nesse cenario, a regularizacao fundiaria como instrumento da politica urbana
(art. 4°, V, q, da Lei n. 10.257/2001) é vital para garantia do direito a moradia digna
dos ocupantes de assentamentos e nucleos urbanos informais, além de possibilitar a
correcdo das distor¢ces do crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre 0 meio
ambiente (art. 2°, IV da Lei n. 10.257/2001).

Atualmente, o marco legal da regularizacéo fundiaria é a Lei n. 13.465/17, que
dispbe sobre a regularizacdo fundiaria rural e urbana (REURB), tendo como
objetivos?®’, dentre outros, identificar os ndcleos urbanos informais que devam ser
regularizados, organiza-los e assegurar a prestacdo de servicos publicos aos seus
ocupantes, de modo a melhorar as condi¢des urbanisticas e ambientais em relacdo a
situacdo de ocupacéo informal anterior; garantir o direito social a moradia digna e as
condicBes de vida adequadas; garantir a efetivacdo da funcdo social da propriedade;
ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e garantir o bem-estar
de seus habitantes, prevenir e desestimular a formacdo de novos nucleos urbanos
informais e; concretizar o principio constitucional da eficiéncia na ocupacao e no uso
do solo.

Para a consecucdo dos objetivos delineados, a Lei n. 13.465/17 contempla
medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais. Ela adota um microssistema
juridico para regularizacdo fundiaria e cria institutos novos; estabelece o0s
procedimentos para a regularizacdo dos nucleos urbanos informais e para o
fornecimento da titulacao dos ocupantes. Prevé o protagonismo da atuacao municipal.

Diversamente da Lei n.11.977/09, a Lei n. 13.465/17 nado previu,
expressamente, um marco temporal para a sua aplicagcdo. Tal situacdo tem

ocasionado interpretacdes divergentes e conflituosas sobre sua aplicabilidade ou nao

257 \/ide art. 10 da Lei n. 13.465/17.
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para nucleos urbanos informais que tenham sido constituidos depois da edicdo da
referida norma.

Sendo assim, se pretende apresentar nas linhas que seguem 0s pontos
controversos de tal questédo, que envolve, também, a aplicacdo nas regularizacbes
fundidrias da Lei n. 6.766/79 e suas possiveis implicacfes a efetivacdo do direito a
moradia digna, considerando determinadas situacdes faticas, a exemplo da néo
consolidacéo do nucleo/parcelamento, bem assim, o surgimento de nucleos urbanos
informais e de parcelamentos de solo ilegais posteriormente a edicdo da atual norma
reguladora da REURB.

3. MARCO TEMPORAL DA REURB E A NECESSIDADE DE INTERPRETACAO
SISTEMICA DO ORDENAMENTO JURIDICO PATRIO

A hermenéutica juridica “tem por objeto o estudo e a sistematizagdo dos
processos aplicaveis para determinar o sentido e o alcance das expressdes do Direito”
(MORAES, 2002, p. 100, apud MAXIMILIANO, 1998, p. 1).

Nesse sentido, a luz do método de interpretacéo sistematico?°8, os textos legais
infraconstitucionais devem ser interpretados de acordo com o0Ss preceitos
constitucionais, objetivando dar concretude aos direitos fundamentais que o0s
envolvem e os norteiam.

Assim, o0s preceitos normativos da Lei n. 13.465/17, atual marco da
regularizacao fundiaria no Brasil, devem ser interpretados de acordo com os preceitos
da politica urbana preconizados pela Constituicdo Federal (artigos 182 e 183) e pela
Lei Federal n°10.257/2001 (Estatuto da Cidade), marco do Direito Urbanistico
Brasileiro, sem embargo de outras normas pertinentes, como as referidas no item

supra, por exemplo.

258 Os métodos tradicionais de interpretagdo sao: o histérico, gramatical ou literal, l6gico, teleolégico e
sistematico.
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Considerando que o crescimento desordenado, com a proliferagéo exponencial
de ocupacdes, loteamentos e obras clandestinas e/ou irregulares é um fenémeno
presente em todas as cidades brasileiras?®® que, por isso, também se faz presente em
todas as Promotorias de Justica que tem como atribuicdo a Defesa do Meio Ambiente,
da Habitacdo e da Ordem Urbanistica, a definicho de um marco temporal para
aplicacdo da lei da REURB é medida defendida por respeitaveis colegas de Ministério
PuUblico?%° para balizar as a¢es dos gestores publicos no trato desta questdo, que
deve ser acompanhada e fiscalizada de perto pelo Ministério Publico, principalmente,
porque ha uma tendéncia de regularizacao indiscriminada por parte do Poder Publico
Municipal que ndo tem, em regra, fiscalizagdo eficiente para evitar a instalagdo de
novos nucleos urbanos informais, ao mesmo tempo em que é carecedor de politicas
publicas de habitacao.

Essa tendéncia de regulariza¢des indiscriminadas, seguidas por leis de anistias
€ bem retratada pelo fato de que

(...) “contando com o atual Codigo Florestal e a Lei da REURB,
numa década, foram arbitrados sucessivamente quatro marcos
temporais para o0 reconhecimento de ocupacbes em APP
passiveis de REURB. Esse comportamento acarreta, além da
desmoralizacéo do Estado, a geracdo de um passivo ambiental
irremediavel, bem como ocasiona a desordem urbana. A
protelacdo via Legislativo cria a expectativa de reiteradas
redefinicbes de marco temporal ocupacional, gerando um
evidente incentivo a novas ocupagdes” (LOCATELLI, 2021, p.
165).

259 Sobre aumento do nUmero de favelas no Brasil nos Uultimos dez anos, consultar:
https://ufmg.br/comunicacao/noticias/aumento-do-numero-de-favelas-no-brasil-e-reflexo-da-
desigualdade-crescente-afirma-denise-morado. Acesso 18 out. 2021.

260\ide a respeito o artigo “Consideragdes Gerais sobre a Reurb” de autoria do ilustre Promotor de
Justica do MPSP Ivan Carneiro Castanheiro. Disponivel em: https://www.escoladomp.org.br/noticias/e-
book-reurb-disponivel-para-download.html Acesso em: 29 ago.2023
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Tal circunstancia — alteracdes sucessivas de marcos temporais — provoca,
como j& dito, discussdes e resulta em varios e divergentes posicionamentos juridicos
sobre a questao.

A Lei n. 13.465/17, no art. 9° § 2° estabelece que a REURB promovida
mediante legitimacdo fundiaria somente poderd ser aplicada para os ndcleos
urbanos informais comprovadamente existentes até 22 de dezembro de 2016.

Considerando que a legitimacdo fundiaria € apenas um, dos quinze
instrumentos previstos no art. 15 da Lei n. 13.465/17, poder-se-a interpretar que fora
0 caso da utilizacdo da legitimagcdo fundiaria, para os demais institutos juridicos
previstos na citada norma, nao ha marco temporal, até porque, para os que defendem
tal tese?®?, a falta de expresso marco legal foi opcéo do legislador, dada a finalidade
social dessa norma, voltada a promocéao do direito & moradia adequada frente a

(...) cidade informal consolidada, consequéncia da ineficiéncia
do estado para fazer frente as politicas publicas urbanas e
habitacionais. Por isso, enquanto instrumental da politica urbana
sempre sera uma estratégia para enfrentar passivos urbanos em
situacdes excepcionais; paralelamente, o poder publico deve
adotar, de forma permanente, medidas de controle do uso e
ocupacdo do solo, assim também de cumprimento da funcéo
social da propriedade e de implemento de politicas
habitacionais. Estas, sim, medidas aptas e efetivas a refrear o
crescimento das informalidades urbanas (MENEGAT, 2023, p.
213).

Lado outro, de acordo com LOCATELLI (ibidem) ha necessidade de distinguir
se o nucleo urbano informal que sera objeto de REURB, esta ou néo locado, total ou

parcialmente em area de preservacao permanente (APP) e, ainda, se a regularizacao

261\/ide a respeito o artigo “A regularizacdo fundiaria e a realizacdo do direito a moradia na lei n.
13.465/17. Notas sobre alguns aspectos controvertidos a luz da dogmatica dos direitos fundamentais,
de autoria da ilustre Promotora de Justica do MPRS, Débora Regina Menegat. Disponivel em:
https://revistadomprs.org.br/index.php/amprs/article/view/291 Acesso em: 29 ago.2023
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fundidria almejada € de interesse social (REURB-S) ou de interesse especifico
(REURB-E), porque 0s marcos temporais sao diversos.

Os artigos 64 e 65 da Lei n. 12.651/12 (Cdédigo Florestal), com a redacéo que
Ihes foi dada pela Lei n. 13.465/17, além de autorizarem a regularizacdo de nucleos
urbanos informais caraterizados como de interesse social (REURB S) e de interesse
especifico (REURB E) em areas de preservacao permanente, ndo fixou limite temporal
de ocupacao dessas areas ambientalmente sensiveis, 0 que uma vez mais, poder-se-
a levar a interpretacéo de que inexiste marco legal para REURB em APP.

Oart. 8°84°daLein. 12.651/12, ndo alterado pela Lein. 13.465/17, estabelece
que “néo havera, em qualquer hipotese, direito a regularizagdo de futuras intervengbes
ou supressées de vegetagdo nativa, alem das previstas nesta Lei”.

E o art. 3° IX, “d” da Lei n. 12.651/12, também nao alterado pela Lei n.

13.465/17, considera como atividade caraterizadora de interesse social “a
regularizacdo fundiaria de assentamentos humanos ocupados predominantemente
por populacdo de baixa renda em areas urbanas consolidadas, observadas as

condicOes estabelecidas na Lei n°® 11.977, de 7 de julho de 2009”.

Nestes termos e levando-se em conta de que o préprio Codigo Florestal trata a
regularizacdo fundiaria de interesse social como uma das medidas de excec¢do para
intervencdo em APP (cf. art. 8° c.c. 3° IX, “d” da Lei n. 12.651/17), afastando-se da
regra estampada no art. 8° § 4° acima transcrito, poder-se-a4 admitir que em se
tratando de REURB S inexistiria marco temporal diante da necessidade de se garantir
o direito a moradia, desde que inexistisse risco e houvesse melhora das condi¢des de
sustentabilidade do local (cf. 829, lll e IV do art. 64 da Lein. 12.651/12, com a redacéo
dada pela Lei n. 13. 465/17).

Ja em se tratando de nucleos urbanos de interesse especifico, por forca do
disposto no art. 8° § 4° da Lei n. 12.651/12, a REURB E s0 poderia ocorrer haqueles
que ja existiam até 28 de maio de 2012, data da entrada em vigor do Codigo Florestal.

Ainda, é possivel afirmar que a data de 22 de dezembro de 2016 € o marco

ocupacional aplicavel tanto para a REURB S quanto REURB E, porque a Lei n. 13.
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465/17 categoricamente reconheceu o0s nucleos urbanos informais existentes,
incidentes ou ndo em APP, até a data de sua publicacao.

De todo modo, em que pese haver controvérsias sobre o marco temporal
envolvendo a aplicacdo das normas da REURB para regularizacdo dos nucleos
urbanos informais?®?, ha uma questdo que penso ser comum a todas as posicoes,
ainda que divergentes. Ela diz respeito a conformacéo do nucleo e a sua consolidacéo,
nos termos em que estabelecido no art. 9° da Lei n. 13.465/17, quer porque sO se
regulariza algo que ja existe, quer, ainda, porque tal situacao fatica se mostra

(...) essencial para equilibrar essa equagéo entre moradia e a
protecdo ao meio ambiente e ordenamento territorial, comporte
de justificativa constitucional para que a flexibilizacdo das regras
urbanisticas e da protecdo ambiental (e a reducéo da esfera de
sua protecdo) sé possa ocorrer aqueles nucleos urbanos
informais que esteja de alguma forma conectados no tecido
urbano e abrigando um grupo de pessoas que além de
estabelecer seu domicilio, guarda com lugar relacdes sociais
relevantes (MENEGAT, 2023, p. 221).

Nessa senda, a depender da conformacédo do nucleo urbano informal ou do
parcelamento ilegal do solo, e do seu grau de consolidacao, entendemos que a Lei n.
6.766/79, ha de ser considerada para regularizacdo de ocupacdes, loteamentos
irregulares ou clandestinos, principalmente os de interesse especifico, conforme se

vera no topico abaixo.

4. REGIME JURIDICO DA PRODUCAO (LEI n. 6.766/79)
DIVERSO DO REGIME JURIDICO DA REGULARIZACAO (LEI N. 13.465/17)

262 vjide a respeito, também, o Manual de Atuacdo em REURB do MPF, onde consta que subsistem
trés possibilidades de marco temporal: 1) a data de vigéncia do Codigo Florestal (28/5/2012); 2) o marco
definido pela Lei Federal n° 13.465/2017, consistente na data de vigéncia da MP n° 759/2016
(22/12/2016) e; 3) um marco futuro indeterminado. Disponivel em
https://biblioteca.mpf.mp.br/server/api/core/bitstreams/5bddaad4-9baa-4b66-b38e-
6bfa945c2712/content. Acesso 29 ago. 2023
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Sabidamente, a Lei n. 6.766/79 versa sobre o parcelamento do solo urbano.
Ela contém normas regulatérias que se destinam a producdo de lotes mediante
loteamento ou desmembramento.

A Lei n. 13.465/17, como j& dito, versa sobre a regularizacao fundiéria rural e
urbana.

A questéao sensivel e sobre a qual se pretende trazer algumas reflexdes, é sobre
a incidéncia ou ndo da Lei n. 6.766/79 para os casos de loteamentos clandestinos ou
irregulares formados fora dos possiveis marcos temporais de ocupacdo hoje
existentes, para os que esposam de tal entendimento, ou, que ndo se amoldem a
circunstancia descrita no art. 11, 1ll da Lei n. 13.456/17253,

Essa problematica, ainda incipiente na jurisprudéncia, certamente estara
presente nas Promotorias de Justica com atribuicdes nas curadorias de Habitacdo e
Urbanismo, e havera necessidade de se firmar posicdo, em relacdo a casos variados,
sobre a aplicacdo ou ndo da Lei n. 6.766/79 em processos judiciais, inquéritos civis,
Termos de Ajustamento de Condutas - TACs, que versem sobre a regularizacédo de
parcelamentos de solo clandestinos ou irregulares, normalmente, caracterizados por
certo padrao de urbanizacéo (abertura de vias, padronizacédo de tamanhos de lotes,
tipologia de edificacéo, etc).

Isto porque, desde o advento da Lei n. 13.465/17, com todas as flexibilizacbes
gue ela traz, percebe-se que ha uma tendéncia por parte do Poder Publico Municipal
aplica-la indistintamente a todos os casos de parcelamentos e ocupacdes irregulares
ou clandestinas, mesmo, em casos em que ha, por exemplo, condenacéo judicial

determinando a regularizacdo do parcelamento nos termos da Lei n. 6.766/79, o que

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

Il - ndcleo urbano informal consolidado: aquele de dificil reverséo, considerados o tempo da ocupagéo,
a natureza das edificacfes, a localizacdo das vias de circulacdo e a presenca de equipamentos
publicos, entre outras circunstancias a serem avaliadas pelo Municipio
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implica, na observancia de parametros urbanisticos mais restritivos se comparado
com a lei de regularizagao.

A analise sistematica das normas que regem o tema, uma vez mais, evidencia
a necessidade de analisar as circunstancias faticas de cada caso para verificar qual
das normas — Lei n. 6.766/79 ou Lei n. 13. 465/17 — é a adequada para incidir e regrar
as acOes voltadas regularizacdo de parcelamentos e ocupacgOes irregulares ou
clandestinas ocorridas.

A Lein. 13.465/17, cuja interpretacdo deve ocorrer a luz dos objetivos descritos
pela propria norma em seu art. 10, ja citado, contém dispositivos legais explicativos,
dentre os quais, se destacam a informalidade e a consolidacdo, pressupostos para
incidéncia da REURB.

O art. 11, inciso lll da Lei n. 13.465/17 defini nucleo urbano informal consolidado
como sendo “aquele de dificil reversdo, considerados o tempo da ocupacado, a
natureza das edificacdes, a localizagcdo das vias de circulacdo e a presenca de
equipamentos publicos, entre outras circunstancias a serem avaliadas pelo Municipio”

E certo que a informalidade é condicdo essencial para a incidéncia da REURB.
Mas ela ndo basta. E fundamental verificar se o nicleo urbano informal € ou ndo de
dificil reversao.

Assim, se o0s loteamentos irregulares ou clandestinos nao estiverem
integralmente consolidados e, por consequéncia, houver possibilidade de reverséao ou
submissédo a novo licenciamento, a norma aplicavel para se buscar a regularizacao &
a dalLein. 6.766/79.

O nucleo ou parcelamento de solo retratado na imagem abaixo bem ilustra a

assertiva.
Figura 1 - Delimitac&o de nucleo urbano informal situado no Bairro Jaguari,
Braganca Paulista
301
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Os vazios urbanos existentes dentro desse parcelamento ilegal sao
significativos e ndo indicam consolidacéo e impossibilidade de reversao.

A medida a ser adotada pelo Ministério Publico em casos semelhantes, &
buscar junto ao Poder Publico Municipal o exercicio do poder-dever de policia para
embargo da area; responsabilizagdo criminal dos loteadores e exigéncia de
licenciamento para cumprimento integral da Lei Federal n. 6.766/79.

Outra questao que merece reflexdo € a situacdo que envolve a possibilidade
de REURB em zona rural, local onde ocorrem os parcelamentos destinados as
chacaras de veraneio ou condominios rurais, muito comum nas cidades do interior.

A admissdo da REURB em zona rural (art. 11, | da Lei n. 13.465/17), fora
situacdes bem especificas que encontrem eco nos objetivos elencados no art. 10 da
Lei n. 13. 465/17, podem:

» Constituir afronta a ordem urbanistica e ao
planejamento estabelecido no Plano Diretor;

» Ocasionar danos ambientais (areas especialmente
protegidas, desmatamento, lancamento de esgoto in
natura, coleta e destinacdo de residuos solidos e

outros);
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» Ocasionar prejuizos aos adquirentes e suas familias,
assim como, a produgcdo agropecuaria (aumento de
custo e conflitos legais) e continuidade do éxodo rural,

» Desrespeito aos requisitos minimos de moradia digna
(Comentario Geral n° 04 — ONU PIDESC), etc.

Diante do exposto, para que a REURB em Zona Rural seja possivel ha de se
verificar: 1) que ndo se trata de novo fracionamento ilegal do solo rural; 2) que ha
possibilidade de atendimento aos objetivos da REURB (art. 10), assim como, 0
respeito as demais normas constitucionais e infraconstitucionais; 3) que ocorra a
insercao no perimetro urbano — observancia do art. 42-B da Lei Federal 10.257/2001,

e; 4) que se garanta a regularizacdo material e formal do nacleo informal.

Figura 2 — Parcelamento irregular do solo em area rural de Braganga Paulista

A imagem ilustra uma situacao fatica de parcelamento do solo situado em zona
rural onde a aplicagdo da REURB é manifestamente indevida por contrariar os
proprios objetivos da lei e se distanciar dos preceitos da politica urbana delineados
pela Constituicdo Federal.
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Ha de se observar, ainda, se os loteamentos clandestinos ou irregulares estao
em areas de abrangéncia de Mata Atlantica, vez que, por forca do art. 5° e 17 da Lei
Federal n. 11.428/2006, o desmatamento ilegal ndo causa a perda da configuracéo
do estagio sucessional e ndo se admite compensacao em local diverso do dano.

Permitir a regularizagdo de parcelamentos de solo dessa
natureza pelas normas da REURB, significa concordar e ou estimular o
descumprimento de legislacdo, com anistia de responsabilidade e com prejuizos a
ordem urbanistica e a sociedade, diante dos graves efeitos cumulativos que

regularizagdes inadequadas podem acarretar a cidade.

5. CONSIDERACOES FINAIS.

As ocupacdes, parcelamentos, desmembramentos, edificagdes, clandestinas
ou irregulares sao realidade em todas as cidades brasileiras. As causas sao diversas
e complexas. Ha o desrespeito consciente das normas legais por pessoas desonestas
gue dolosamente e de forma ilegal parcelam, vendem e edificam em solo urbano e
rural; ha auséncia de politicas publicas habitacionais eficientes, capazes de fornecer
a populacao de baixa renda moradia digna em locais adequados e bem localizados
nas cidades; ha auséncia de fiscalizacdo adequada, efetivo exercicio pelo Poder
Publico do poder-dever de policia para coibir ilegalidades ambientais e urbanisticas,
dentre outras.

A lei n. 13. 465/17, assim como outras legislacdes da mesma natureza que as
antecedeu, “é uma realidade positivada” (LOCATELLI, ibidem, p. 307). E o Ministério
Puablico, por missdo constitucional, tem o dever de acompanhar, fiscalizar e exigir a
implementacdo da REURB nos municipios.

Para exercer o mister do atual marco legal da REURB no Brasil, os Municipios
deveriam minimamente: ter razoavel estrutura material e pessoal; possuir uma
fiscalizacdo eficiente para evitar a instalacdo de novos nudcleos urbanos informais;

trabalhar a questdo da regularizagdo fundiaria de forma sistémica com os Planos
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Municipais - Plano Diretor (art. 41 Lei n. 10.257/01); Saneamento (Lei n. 11.455/07
com as alteracdes da Lei n. 14.026/20); Gestao Integrada de Residuos Sélidos (Lei n.
12.305/10); Mobilidade Urbana (Lei n. 12.586/12); Conservacao e Recuperacédo da
Mata Atlantica (Lei n. 11.428/06); Trabalho e Contingéncia em Ac¢des de Protecéo e
Defesa Civil (Lei n. 12.608/12); Educacéo (Lei n. 13005/14); Habitacdo (Lei n.
11.124/05 e ATHIS Lei n. 11.888/08) - ter_controle do territério e estabelecer

prioridade de acdo. De fundamental importancia, também, que os Municipios zelem

pela efetividade de seus Planos Municipais de Habitacdo, porque a REURB deve ser
acompanhada de investimentos em programas assistenciais de moradia social que
promovam a inclusdo social, garantindo a seus habitantes o Direito a Cidade.

Nesse sentido, o Parquet devera trabalhar no sentido de compor uma estrutura
minima nos Municipios que consiga dar cabo desses deveres, priorizando as
regularizag6es fundiarias de interesse social, como um dos meios de se garantir a
moradia digna a parcela da populacdo mais vulneravel.

No que toca as regulariza¢cdes fundiarias de interesse especifico, 0 Ministério
Publico deve direcionar forcas a fiscalizacdo das REURBs E, como forma de buscar
a responsabilizacdo dos agentes promotores, a exigéncia de regularizacdo, de
compensacdes, e combate ao enriquecimento ilicito.

A instituicdo deve, ainda, buscar distinguir, claramente, as hipéteses em que as
regularizacbes dos parcelamentos, especialmente, os de interesse especifico,
deverdo ocorrer nos termos da Lei n. 6.766/79, ndo s6 por causa de uma anistia
indevida de responsabilidades, mas principalmente, em razdo dos graves e
irremediaveis efeitos cumulativos negativos, a exemplo de dispensas de areas verdes
e institucionais, que regularizacbes inadequadas do ponto de vista ambiental e

urbanistico, podem acarretar as cidades.
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12.RESTRICOES CONVENCIONAIS DE LOTEAMENTO E O INTERESSE
PUBLICO

Marcus Vinicius Monteiro dos Santos
Promotor de Justica de Habitagdo e Urbanismo da Capital

Mestre pela Fundacao Getulio Vargas

A cidade ¢ a tentativa mais bem-sucedida do homem de reconstruir 0 mundo
em que vive 0 mais préximo do seu desejo. Mas, se a cidade € o mundo que o homem
criou, doravante ela é o mundo onde ele estd condenado a viver. Assim, indiretamente,
e sem qualquer percepgéao clara da natureza da sua tarefa, ao construir a cidade o

homem reconstruiu a si mesmo.” (Robert Park)

I. Introducéo

A aplicabilidade das restricbes convencionais de loteamento em face de
legislacdo urbanistica superveniente é questdo que ainda nos dias de hoje divide a
doutrina e a jurisprudéncia.

Loteamentos e desmembramentos sdo espécies de parcelamento do
solo, cujo regramento geral esta previsto na Lei Federal n°® 6.766/79. Entende-se por
loteamento a subdivisdo de gleba em lotes destinados a edificagdo, com abertura de
novas vias de circulacéo, de logradouros publicos ou prolongamento, modificacdo ou
ampliacdo das vias existentes (art. 2°, §1°). Desmembramento, por sua vez, é a
subdivisédo de gleba em lotes destinados a edificacdo, com aproveitamento do sistema
viario existente, desde que nao implique na abertura de novas vias e logradouros
publicos, nem no prolongamento, modificacdo ou ampliacéo dos ja existentes (art. 2°,
2°).
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Parcelamento do solo € uma forma de desenvolvimento urbano. A partir
da sua implantacdo a cidade cresce, pois um novo bairro, em regra, é dele originado.
O adensamento subsequente do territorio loteado traz a obrigatoriedade de execuc¢ao
de infraestrutura basica (redes de abastecimento de agua, de iluminacéo publica, de
coleta de esgoto, além de colocagéo de guias e sarjetas nas vias publicas). Reserva
de areas para uso institucional (creches, escolas, postos de saude, delegacias de
policia etc.) e para uso verde (pracas e parques) também sao uma exigéncia legal.

Cabe aos Municipios definirem, por meio de lei especifica para cada
zona em que se divide o territério, os usos permitidos e os indices urbanisticos de
parcelamento e ocupacao do solo, que incluirdo, obrigatoriamente, as areas minimas
e maximas de lotes e os coeficientes maximos de aproveitamento. Antes da
elaboracdo do projeto de loteamento, o interessado deve, portanto, solicitar a
Prefeitura Municipal, ou ao Distrito Federal quando for o caso, que defina as diretrizes
para o uso do solo, tracado dos lotes, do sistema viario, dos espacos livres e das areas
reservadas para equipamento urbano e comunitario, apresentando, para este fim,
requerimento e planta do imével.

As restrigcbes convencionais de loteamento encontram respaldo nos arts.
26, VII?%4 e 45265 ambos da Lei n° 6.766/79. Elas possuem natureza contratual e,
portanto, regem-se pelo direito privado. Tais restricbes sao estabelecidas
unilateralmente pelo loteador no memorial de loteamento arquivado no Cartério de
Registro publico de imdveis, que serdo transcritas nas escrituras por ocasidao da
alienacao dos lotes. Essas devem, em tese, ser observadas por todos os adquirentes
em defesa do projeto arquitetdnico do bairro.

Na licdo de Hely Lopes Meirelles: “Além das restricbes legais de

vizinhanca, impostas pelas leis civis, [...] podem os interessados estabelecer,

264 Art. 26. Os compromissos de compra e venda, as cessdes ou promessas de cessao poderdo ser
feitos por escritura publica ou por instrumento particular, de acordo com o modelo depositado na forma
do inciso VI do art. 18 e conterdo, pelo menos, as seguintes indicagdes: VII - declaracdo das restricbes
urbanisticas convencionais do loteamento, supletivas da legislacéo pertinente.

265 Art. 45. O loteador, ainda que ja tenha vendido todos os lotes, ou os vizinhos, séo partes legitimas
para promover acao destinada a impedir construgédo em desacordo com restricdes legais ou contratuais.
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convencionalmente, outras restricbes ao direito de construir, em relacdo as suas
propriedades, visando a fixar a natureza das constru¢cdes admitidas, assim como a
altura, o recuo, o afastamento, o tipo de edificacbes e 0 que mais convier aos
confrontantes e ao bairro. Essas limitacdes apresentam-se, comumente, sob duas
modalidades: individuais e gerais. As primeiras objetivam condi¢cées de interesse
particular dos contratantes; as segundas impdem requisitos de interesse comum do
bairro, pelo que sdo operantes entre todos os seus moradores beneficiarios diretos de
suas vantagens” 2%

Essas restricdes privadas, estabelecidas em convencdo, tem carater
supletivo da legislacédo vigente. Elas possuem carater temporario e destinam-se a
suprir eventual omissao legislativa existente a época da implantacéo do parcelamento.
O art. 26, VII, da Lei n°® 6.766/79 traz a previsdo quanto a esse carater somente
supletivo, o que é coerente com a competéncia constitucional atribuida pela
Constituicdo Federal aos Municipios para a definicdo e redefinicdo das regras gerais

de uso e ocupacao do solo em prol do interesse publico.

Il. RestricGes Convencionais e Planejamento Urbano

A competéncia constitucional para promover “adequado ordenamento
territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacédo
do solo urbano” é dos Municipios e esta prevista no artigo 30, VIII da Constituicao
Federal de 1988.

As cidades sdo dinamicas e por isso as regras que disciplinam o uso do
espaco territorial urbano precisam ser constantemente reavaliadas. Nao foi por outra
razao que o Estatuto da Cidade determina expressamente que os Planos Diretores

dos Municipios devem ser revistos a cada dez anos.

266 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito de Construir. 8%ed: Malheiros, Sdo Paulo, 2000, pag. 78.
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Logo, se os padrdes urbanisticos instituidos por lei devem sempre ser
revisados e repensados em prol de uma cidade mais justa e inclusiva, evitando-se um
“‘engessamento” que contraria a diretriz do Direito a Cidade, como muito mais razéo
normas privadas, instituidas por loteadores, também devem ser mitigadas sempre que
houver interesse publico.

A manutencao de restricoes de loteamento, se por um lado pode atender
as expectativas de proprietarios de lotes e, consequentemente, a conservagcao de
padrdes urbanisticos do passado, por outro lado restringe o exercicio da competéncia
legislativa atribuida pela Constituicdo Federal aos Municipios, que devem sempre
pensar o planejamento urbano para atender ao conjunto da sociedade, adequando-o
as caracteristicas de cada localidade.

Muitas vezes as restricbes convencionais -que foram estabelecidas
unilateralmente pelo loteador com o Unico propésito de maximizar os lucros com as
vendas de lotes- sdo antigas e nao dialogam com o espaco urbano atualmente
consolidado no seu entorno. Por tais razbes, leis urbanisticas posteriores,
democraticamente debatidas com o conjunto da sociedade, sdo promulgadas muitas
vezes alterando regras de zoneamento e de posturas urbanisticas naqueles territorios
onde ainda incidem as restricées, acabando por mitiga-las ou até mesmo elimina-las
completamente em prol de um interesse maior da coletividade.

Como bem observa o professor Carlos Ari Sundfeld: “a Constituicdo
Federal e a legislacdo nacional conferem ao Legislativo municipal o dever e a
competéncia de definir e redefinir os usos possiveis dos imoveis, impedindo, assim,
gue estes acabem petrificados por deliberacdes privadas ou por leis antigas, obstando
o livre desenvolvimento da cidade segundo as necessidades de cada época (...) A
visdo segundo a qual as convencdes privadas de loteamento seriam atos juridicos
perfeitos e gerariam direitos adquiridos em favor de cada proprietario de lote, nos
termos do art. 5°, XXXVI, da Constituicdo Federal, tem como consequéncia a
afirmacao de inconstitucionalidade de todas as leis municipais supervenientes que

ndo observem restricdes de uso instituidas anteriormente por loteador privado. (...) O
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poder publico ndo esta autorizado a transacionar sobre o regime juridico geral das
propriedades urbanas, ndo podendo conferir, a sujeitos especificos, direitos contra as
regras que, no futuro, irdo regular direitos e atividades de terceiros. Nao existe ato
juridico perfeito ou direito adquirido individual quanto ao estatuto juridico geral da
propriedade de terceiros. (...) Nao é tarefa dos loteadores privados, em principio,
limitar de modo geral e permanente o uso a que, dai por diante, os iméveis das
diversas areas da cidade estardo vocacionados. Regular os usos € missao para o
“planejamento municipal”, a cargo da lei local (EC, art. 4°, Ill). A maior amplitude no
uso dos imoéveis é de interesse publico™7.

“

No mesmo sentido o Hely Lopes Meirelles ensina que: toda a
legislacdo urbanistica € norma de ordem publica, prevalente ndo s6 sobre as
disposicbes de interesse privado, como, e principalmente, sobre as restricbes
convencionais de loteamento, limitadas a determinados bairros. E nem poderia ser de
outro modo, porque se as restricdes convencionais pudessem prevalecer sobre as leis
urbanisticas seria a supremacia do individual sobre o social, do interesse particular
sobre o interesse publico, sempre presumido nas normas de ordem publica. 258

A opcao do administrador publico da ocasido que aprovou um
loteamento com restricbes convencionais nao vincula a opgédo do legislador do
presente de legislar de forma contraria.

A Constituicdo Federal e as legislacdes urbanisticas infraconstitucionais
conferem ao Legislativo municipal a competéncia para disciplinar a ordenacédo do
espaco territorial urbano, seus usos possiveis e, consequentemente, para impedir que
estes acabem petrificados por deliberacdes privadas ou por leis antigas, inviabilizando
o livre desenvolvimento da cidade segundo o interesse publico do momento.

O direito de construir do proprietario constitui atividade econémica

privada e, assim, as restricbes convencionais que regulam essa faculdade estédo

267 As RestrigBes Convencionais de Loteamento e o Direito Publico. Revista de Direito da Cidade, vol.
12, n° 4.
268 Estudos e Pareceres de Direito Publico. Vol. V. Sdo Paulo. Revista dos Tribunais, 1973.
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subordinadas a funcao social da propriedade de que tratam o artigo 5°, XXIll e 182 da
CF/88.

Nas palavras de Nelson Nery Junior: “o uso do solo urbano submete-se
aos principios gerais disciplinadores da funcéo social da propriedade, evidenciando a
defesa do meio ambiente e do bem-estar comum da sociedade”.?%°

O ordenamento juridico péatrio desenvolve um sistema complexo de
ordenacéo do espaco territorial a parir do planejamento urbano. Esse planejamento
elaborado regularmente pelo poder publico, seguindo as diretrizes previstas no
Estatuto de Cidade (Lei Federal n® 10.257/21), € a forma correta de se pensar o futuro
das cidades, notadamente no que tange a sua prote¢c&o socioambiental.

O planejamento urbano, materializado nos planos diretores, leis de uso
e ocupacdao do solo, leis de zoneamento etc., € que vai contribuir para a garantia do
direito a cidades sustentaveis, assim entendido como o direito a terra urbana, a
moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos
servigcos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geracoes.

As alteracbes, por lei, de padrbes urbanisticos em areas onde esta
inserido um loteamento com restricdes convencionais servem a um propadsito maior e
com foco na cidade. Conforme disposto no art. 2°, 84° o Estatuto da Cidade, o
planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicdo espacial da populagao
e das atividades econdmicas do Municipio e do territorio sob sua area de influéncia,
visam: “evitar e corrigir as distor¢des do crescimento urbano e seus efeitos negativos

sobre o meio ambiente”.

lll. Inexisténcia de Direito Adquirido ou Inseguranca Juridica

Outra questdao que merece ser abordada diz respeito a inexisténcia de

inseguranca juridica ou de violac&o a direito adquirido nos casos em que legislacéao

269 codigo Civil Comentado. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2011.
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urbanistica posterior mitiga ou revoga regras instituidas por restricdes convencionais
de loteamento.

A esse respeito € preciso dizer, de inicio, que quando uma lei urbanistica
mais restritiva € revogada por outra lei menos restritiva ndo ha, por conta deste fato
especifico, qualquer vicio de inconstitucionalidade. Assim, por exemplo, se uma lei
municipal que gravava determinado territorio como Zona Estritamente Residencial,
onde poderiam existir apenas lotes unifamiliares, € revogada por outra lei municipal
gue gravou o mesmo territério como Zona de Uso Misto, com possibilidade de lotes
multifamiliares, existéncia de atividades empresariais e de servi¢os, houve regular
exercicio do direito de ordenacdo do espaco territorial urbano, ainda que impactos
ambientais negativos necessariamente sejam verificados.

Seguindo-se esse raciocinio, se uma lei pode revogar, expressa ou
tacitamente, outra lei, com muito mais razdo pode ela disciplinar a ordenacédo do
espaco territorial de forma diversa daquela contida nas regras de restricoes
convencionais de loteamento que foram estabelecidas unilateralmente pelo loteador
em beneficio proprio.

Inexiste nessas situacdes direito adquirido ou inseguranca juridica. A
revisdo de padrbes urbanisticos € uma obrigacao do administrador publico. O Estatuto
da Cidade impde que os Planos Diretores sejam revisados a cada dez anos (art. 40,
83°, da Lei n° 10.257/21), justamente porque o crescimento e transformacfes das
cidades demandam constantes revisdes de padrdes urbanisticos em prol da melhoria
da qualidade de vida dos seus habitantes.

Seria um contrassenso o Ministério Publico exigir -como de fato exige-
revisdes de Planos Diretores ao final daquele periodo e, por outro lado, posicionar-se
contrariamente as alteracfes normativas de uso e ocupacao do solo sob o argumento
de preservacdo de direitos adquiridos. O direito a cidade pertencente a toda
coletividade deve sempre prevalecer sobre os interesses (legitimos ou ndo) dos

moradores de um dado territério.
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A esse respeito o E. Tribunal de Justica de Sao Paulo pronunciou-se nos
seguintes termos:

‘MACROZOENAMENTO Plano Diretor do Municipio de Braganca Paulista
que divide o territério em duas macrozonas, urbana e rural, sendo vedado
o parcelamento do solo para fins urbanos no perimetro rural. Macrozona
Rural que compreende as &reas que possuem importancia ambiental para
0 municipio, constituida por remanescentes florestais significativos em
diversos estagios, de ecossistemas representativos de importancia
regional que contribuem para manutengdo da biodiversidade,
conservacao do solo e producdo de agua, e € constituida por bacias
hidrograficas de abastecimento do municipio e regido, por areas de
producdo agricola que contribuem para manutencédo da biodiversidade,
conservacao do solo e manutencao dos recursos hidricos superficiais e
subterraneos, bem como contendo funcdo especial de controle da
expansdo urbana dispersa e fragmentada. Lei de Zoneamento
superveniente a implantacdo do loteamento Restricdo urbanistica
possivel. Competéncia do Municipio para legislar sobre interesse publico
local. Prevaléncia de interesse publico sobre particular. Inexisténcia de
direito adquirido em face de interesse coletivo. Auséncia de direito liquido
e certo. Sentenca mantida. Recurso nao provido (Apelacdo Civel n°
1000112-48.2020.8.26.0099),

No mesmo sentido ja se pronunciou o Superior Tribunal de Justica no
Recurso Especial n® 1.774.818 — SP:

“Na jurisprudéncia deste Tribunal Superior, ndo ha fundamento para a
pretensdo da recorrente de fazer prevalecer uma restricdo convencional
originaria, imposta unilateralmente pelo loteador, frente a legislacédo

municipal que, de forma fundamentada, abranda essas restricées. 5. Nao
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h& como opor uma restricdo urbanistica convencional, com fundamento
na Lei 6.766/79, a legislacdo municipal que dispde sobre o uso permitido
dos imoveis de determinada regido. De fato, ja em conformidade com a
nova ordem constitucional, a Lei 9.785/99 alterou a Lei de Parcelamento
do Solo Urbano, em seu art. 4°, § 1°, para reconhecer expressamente que
essa competéncia é do municipio. 6. Recurso especial parcialmente
conhecido e, nessa parte, ndo provido (...) Ademais, essa interpretacao
estd em consonancia, inclusive, com o julgamento da Segunda Turma,
invocado pelo recorrente para fins de comprovacdo de dissidio
jurisprudencial. Nesse sentido, veja-se que, no REsp 302.906/SP, o STJ
ja se manifestou no sentido de que é permitido, havendo justificativa de
interesse publico, que o municipio abrande as limitacbes contidas nas
restricbes urbanisticas convencionais: A Administracéo néo fica refém dos
acordos "egoisticos" firmados pelos loteadores, pois reserva para si um
ius variandi, sob cuja égide as restricdes urbanistico-ambientais podem
ser ampliadas ou, excepcionalmente, afrouxadas. 10. O relaxamento, pela
via legislativa, das restricbes urbanistico-ambientais convencionais,
permitido na esteira do ius variandi de que é titular o Poder Publico,
demanda, por ser absolutamente fora do comum, ampla e forte motivacao
lastreada em clamoroso interesse publico, postura incompativel com a
submissdo do Administrador a necessidades casuisticas de momento,
interesses especulativos ou vantagens comerciais dos agentes
econdmicos.11. O exercicio do ius variandi, para flexibilizar restricbes
urbanistico-ambientais contratuais, havera de respeitar o ato juridico
perfeito e o licenciamento do empreendimento, pressuposto geral que, no
Direito Urbanistico, como no Direito Ambiental, & decorréncia da
crescente escassez de espacos verdes e dilapidacdo da qualidade de vida
nas cidades. Por isso mesmo, submete-se ao principio da ndo-regressao

(ou, por outra terminologia, principio da proibicdo de retrocesso), garantia
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de que os avancos urbanistico-ambientais conquistados no passado nao
serdo diluidos, destruidos ou negados pela geracdo atual ou pelas
seguintes. 12. Além do abuso de direito, de ofensa ao interesse publico
ou inconciliabilidade com a fungéo social da propriedade, outros motivos
determinantes, sindicaveis judicialmente, para o afastamento, pela via
legislativa, das restricdes urbanistico-ambientais podem ser enumerados:
a) a transformacdo do proprio carater do direito de propriedade em
questao (quando o legislador, p. ex., por razdes de ordem publica, proibe
certos tipos de restricdes), b) a modificacdo irrefutavel, profunda e
irreversivel do aspecto ou destinacao do bairro ou regiéo; c) o obsoletismo
valorativo ou técnico (surgimento de novos valores sociais ou de
capacidade tecnoldgica que desconstitui a necessidade e a legitimidade

do 6nus), e d) a perda do beneficio pratico ou substantivo da restrigdo.“

IV. Inexisténcia de Retrocessos Ambiental e Urbanistico

Um argumento que vem sendo constantemente utlizado pelos
defensores da tese de aplicacao irrestrita das restricdes convencionais de loteamento
€ 0 de que leis municipais posteriores que mitigam tais disposicées contratuais
implicariam em retrocessos ambientais e urbanisticos.

No entanto, tal argumento néo resiste a uma analise mais profunda do
que a doutrina e a jurisprudéncia reconhecem como sendo “retrocessos” capazes,
inclusive, de ensejar a declaracao de inconstitucionalidade de leis.

Em primeiro lugar € preciso reconhecer que nédo se considera retrocesso
ambiental todo e qualquer impacto ambiental negativo. A aplicacdo do principio da
proibicdo do retrocesso socioambiental, que indubitavelmente € uma grande conquista
da sociedade, ndo pode engessar indiscriminadamente a acdo legislativa e
administrativa no que se refere a garantia e implementagcdo de outros direitos

fundamentais e sociais igualmente relevantes. Quando uma norma ou um ato
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administrativo n&o atinge o nucleo essencial do direito fundamental ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, ndo ha que se falar em retrocesso.

O principio da “ndo regressdo” nao pode se limitar apenas as questdes
ambientais. Existem outros direitos fundamentais e sociais que merecem igual
protecdo. Ha que se sopesar, no caso concreto, em havendo colidéncia de principios
(ex.: preservagdo ambiental x dignidade da pessoa humana) qual devera prevalecer.

Como bem observa o Ministro Antonio Herman Benjamim: “Em tal
contexto crescentemente se afirma o principio da proibicdo de retrocesso, sobretudo
quanto ao chamado nucleo legislativo duro do arcabouco do Direito Ambiental, isto é,
os direitos e instrumentos diretamente associados a manutencdo do meio ambiente
ecologicamente equilibrado e dos processos ecologicos essenciais, plasmados no art.
225 da Constituicdio de 1988. (...) E seguro afirmar que a proibicdo de retrocesso,
apesar de ndo se encontrar, com nome e sobrenome, consagrada na nossa
Constituicdo, nem em normas infraconstitucionais, e ndo obstante sua relativa
imprecisdo — compreensivel em institutos de formulagcdo recente e ainda em pleno
processo de consolidagao -, transformou-se em principio geral do Direito Ambiental,
a ser invocado na avaliacdo da legitimidade de iniciativas legislativas destinadas a
reduzir o patamar de tutela legal do meio ambiente, mormente naquilo que afete em
particular a) processos ecolbgicos essenciais, b) ecossistemas frageis ou a beira de
colapso, e c) espécies ameacgadas de extingao (grifo nosso) 0.

Nesse sentido ja decidiu o Supremo Tribunal Federal:

“Por outro lado, as politicas publicas ambientais devem conciliar se com
outros valores democraticamente eleitos pelos legisladores como o
mercado de trabalho, o desenvolvimento social, o atendimento as
necessidades basicas de consumo dos cidadaos etc. Dessa forma, néo

€ adequado desqualificar determinada regra legal como contraria ao

270 o Principio da Proibicdo do Retrocesso Ambiental. Senado Federal. Comissdo do Meio Ambiente
Defesa do Consumidor e Fiscalizagdo e Controle, pags. 55/72.
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comando constitucional de defesa do meio ambiente (art. 225, caput,
CRFB), ou mesmo sob o genérico e subjetivo rotulo de “retrocesso
ambiental’”, ignorando as diversas nuances que permeiam 0O pProcesso
decisério do legislador, democraticamente investido da funcdo de
apaziguar interesses conflitantes por meio de regras gerais e objetivas.
(...) O desenho institucional das politicas publicas ambientais suscita o
duelo valorativo entre a tutela ambiental e a tutela do desenvolvimento,
tendo como centro de gravidade o bem comum da pessoa humana no
cenario de escassez. E dizer, o desenvolvimento econdmico e a
preservacdo do meio ambiente ndo sdo politicas intrinsecamente
antagonicas. (...) O Principio da vedacao do retrocesso néo se sobrepde
ao principio democratico no afa de transferir ao Judiciario funcdes
inerentes aos Poderes Legislativo e Executivo, nem justifica afastar
arranjos legais mais eficientes para o desenvolvimento sustentavel do
pais como um todo” (Acdo Declaratéria de Constitucionalidade 42
Distrito Federal).

No caso especifico de loteamentos e suas correspondentes restricdes
convencionais, ha que se reconhecer que da sua implantacao original ja decorreram
inevitavelmente danos ambientais. O art. 57 do Decreto Estadual n® 8.68/76, inclusive,
dispde que todo e qualquer loteamento é fonte de poluicdo e por isso ele precisa ser
licenciado perante os 6rgdos estaduais.

Os parcelamentos do solo séo parte do processo de formacdo das
cidades. Eles geram abertura de novas ruas, demarcacdo de quadras e lotes,
implantacdo de infraestrutura, constru¢cdo de equipamentos publicos etc. Sua
implantac&o resulta em uma série de desvantagens ambientais, como por exemplo,
alteracdo da paisagem em razédo do desmatamento, poluicdo dos recursos hidricos,

assoreamentos dos rios, erosao e impermeabilizacdo do solo, alteracdo do uso do

320




TR

Temas de Direito Urbanistico 7|

solo e do ecossistema urbano, ocupacdo de areas ambientalmente frageis, entre
outros problemas sociais e econdémicos.

Se a implantacdo de um loteamento (fonte de poluicdo) ndo pode ser
considerada retrocesso ambiental, com muito mais razdo a modificacdo posterior de
seus padrfes urbanisticos por meio de lei municipal (fato menos gravoso) também
nao pode ser considerada retrocesso daquela natureza.

Os impactos ambientais negativos da sua execucao sao externalidades
dessa atividade humana necessaria, fruto do crescimento das cidades e da
necessidade de assegurar-se outro direito social: direito a moradia.

Doutra banda, € preciso reconhecer neste caso que a preservacao do
meio ambiente deve ser analisada sob uma perspectiva mais ampla, considerando
todo o territorio de influéncia das medidas idealizadas pelo poder publico e ndo apenas
os limites e confrontagbes do loteamento gravado com restricdes convencionais.

Leis municipais de ordenacdo do espaco territorial urbano, quando
permitem a flexibilizacdo de padrdes urbanisticos em prol de uma desejada
transformacao territorial seguida de maior adensamento populacional podem, de fato,
causar impactos ambientais negativos. Esses prejuizos deverdo ser suportados por
todos, inclusive por moradores de loteamentos gravados com restricoes
convencionais, em prol do interesse maior de toda a coletividade.

Como bem afirma Carlos Alberto Molinaro: “Os limites dos principios s&o
os limites da experiéncia comum. O principio de vedacao da retrogradacdo ambiental
também tem seus limites. Sua extensdo e proveito devem servir aos seres
relacionados e ndo se servir deles. Toda imobilidade é gravosa quando travestida de
imobilismo, vale dizer, quando repudia novas conquistas, apegando-se ao passado,
ou fixando-se ao presente ndo deixa espaco para a inovacao criativa. Por isso, ndo se
pode imobilizar o progresso, e até mesmo, o regresso quando este se impde, com a

raz&o do principio de vedacéo da retrogradacdo ambiental”.2"*

271 O Principio da Proibicdo do Retrocesso Ambiental. Senado Federal. Comissdo do Meio Ambiente
Defesa do Consumidor e Fiscalizagcdo e Controle, pag. 96.
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Mas ndo é s6. Um olhar limitado sobre o que vem ser considerado
“retrocesso ambiental/urbanistico” em casos envolvendo aplicacdo de regras de
restricdo convencional de loteamento, colocaria em duvida o real papel do Ministério
Puablico na protecdo do meio ambiente.

Ingo Wolfgang Sarlete Tiago Fensterseifer escreveram que: “sabe-se
que por forca dos seus deveres de protecao (e ndo apenas em matéria ambiental!) as
acOes (e omissdes) dos atores estatais aqui, na perspectiva do controle judicial,
do Estado-Legislador e do Estado-Administrador, devem situar-se, no ambito do que
se convencionou designar de uma dupla face (ou dupla dimensé&o) do principio da
proporcionalidade entre a proibicdo de excessode intervengdo, por um lado, e
a proibigdo de insuficiéncia de protegao, por outro. Posto de outra forma, se, por um
lado, o ente estatal ndo pode atuar de modo excessivo, intervindo na esfera de
protecdo de direitos fundamentais a ponto de desatender aos critérios da
proporcionalidade ou mesmo a ponto de violar onucleo essencialdo direito
fundamental em questdo, também € certo que o Estado, por forca dos deveres de
protecdo aos quais esta vinculado, ndo podeomitir-se ou atuar de forma
insuficiente na promogéao e protegcdo de tal direito, pena de incorrer em violagdo a
ordem juridico-constitucional.”.?"?

Impedir a ocorréncia de casos reais que configurem retrocessos
ambientais e urbanisticos € funcdo do Ministério Publico, que ndo pode confundi-los
com meros impactos negativos ao meio ambiente que conflitam (ao menos em tese)
com a implementacdo necesséria e desejada de outros direitos fundamentais ou
sociais.

Por fim ainda deve ser registrado que nao sdo as restricdes
convencionais de loteamento as regras mais adequadas para a preservacao do meio

ambiente e, sim, a legislacdo ambiental e de uso e ocupacao do solo elaboradas a

272 WwWw.conjur.com.br/2020-14-ago/direitos-fundamentais-protecio-insuficiente-meio-ambiente-

equilibrado.
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partir de planejamentos urbanos que levem em conta as necessidades do territério e

da populacéo local.

V. Atuacado do Ministério Publico

Inserido no Capitulo IV (Das func¢des essenciais a justica) do Titulo IV
(Da organizacéo dos poderes) do texto constitucional, o Ministério Publico (Secéo 1)
recebeu tratamento absolutamente singular, sendo designado pela Constituicdo como
‘instituicdo permanente, essencial a fungao jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a
defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais
indisponiveis”. (art. 127 CF).

Especificamente nas discussdes envolvendo a observancia de restricdes
convencionais de loteamentos ou a aplicacdo de legislagdo urbanistica posterior
deverdo os Promotores de Justi¢a verificar, caso a caso, a melhor providéncia a ser
tomada visando garantir sempre a prevaléncia do interesse publico.

Os membros da Instituicho possuem a garantia constitucional da
independéncia funcional para, diante dos casos concretos, externarem seu
convencimento juridico acerca dos fatos que Ihes sdo submetidos para anélise. Nao
estdo obrigados a quedarem-se ante mandamentos advindos de entes externos ou
dos préprios 6rgaos diretivos do Ministério Publico.

No entanto, a diferenciacdo entre os reais interesses da sociedade e o0s
interesses dos moradores do loteamento gravado com restricdes convencionais nao
é tarefa dificil.

Com efeito, as legislagbes urbanisticas sdo produzidas
democraticamente por meio de representantes eleitos e com a participacdo da
populacdo e de associacdes representativas dos varios segmentos da comunidade
(art. 2°, I, do Estatuto da Cidade). Elas seguem, em regra, os principios de diretrizes
contidos nos Planos Diretores, que sao instrumentos basicos da politica de

desenvolvimento e expansdo urbana. Ja as restricbes convencionais de loteamento,
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como ja afirmado, sdo regras contratuais estabelecidas unilateralmente por
loteadores, de natureza privada e que tem carater apenas supletivo e temporario para
valerem até o advento da norma publica especifica.

As cidades devem ser pensadas sempre de acordo com sua funcao
social. Esse principio ndo se coaduna com padrdes urbanisticos elitistas que
privilegiam alguns poucos e que levam a uma subutilizagdo da infraestrutura e a
segregacao da populacéo de baixa renda. Praticas privadas que contrariam a politica
urbana municipal e que afrontam um dos fundamentos da Republica, que € justamente
o de reduzir as desigualdades sociais (art. 3°, Ill, CF), ndo podem ser tuteladas pelo
Ministério Publico.

Na hipotese de haver colidéncia de interesses constitucionalmente
protegidos, como por exemplo, protecdo ambiental versus direito social a
moradia/dignidade da pessoa humana, caber4d ao Promotor de Justica, de forma
fundamentada, fazer a harmonizacdo e a compatibilizacdo necessérias para garantia
do bem comum. A adocao de critérios de relevancia, proporcionalidade e necessidade
poderda ser Gtil na definicdo da preponderancia entre eles.

Resta considerar, por fim, que aspectos substanciais da legislacéo
urbanistica posterior podem sempre ser analisados sob a perspectiva de
constitucionalidade, de modo que inexistindo qualquer ofensa a Constituicdo devera
prevalecer sempre a norma legal sobre a disposicdo contratual de interesse privado,
que, por ébvio, ndo tem o condao de vincular os poderes publicos e ndo pode limitar
o regular exercicio de suas competéncias constitucionais.

Caso, excepcionalmente, por motivos devidamente comprovados em
laudos técnicos, amparados em critérios objetivos e transparentes, seja verificada
uma rara possibilidade de prevaléncia da restricdo convencional de loteamento sobre
a lei urbanistica, poderd o Promotor de Justica encaminhar representacdo a
Procuradoria-Geral de Justica para fins de ajuizamento de acdo direta de

inconstitucionalidade.
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VI. Conclusao

O direito a cidade € um conceito que se refere ao direito fundamental de
todas as pessoas participarem ativamente na vida e na gestdo das cidades. Ele
envolve o acesso igualitario ao acesso a terra, moradia, servicos e infraestrutura. E
um compromisso ético e politico de defesa de um bem comum essencial a uma vida
plena e digna em oposi¢cao a mercantilizacao dos territorios.

Em prol de cidades justas e inclusivas cabe ao Ministério Publico,
respeitada a independéncia funcional de seus membros, zelar para que o interesse
maior da sociedade, exteriorizado na legislagdo urbanistica, prevaleca sobre
restricGes convencionais de loteamentos, que sdo regras de natureza privada e de

carater supletivo.
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