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RESUMO

Estima-se que mais de 10 mil imdveis publicos federais estejam ociosos no Brasil, ou seja,
ndo estdo cumprindo funcéo social alguma. Parte consideravel destes imoveis esta situada em
grandes centros urbanos, locais que concentram altos indices de déficit habitacional. indice
este que tem crescido no pais, sobretudo em razdo do processo de gentrificacdo, causado pela
especulacdo imobiliaria que se alia a certas politicas publicas de moradia popular que
coadunam e aprofundam as desigualdades socioespaciais. A legislacdo acerca da matéria
prevé um importantissimo instrumento que poderia amenizar este quadro, denominado
“concessdao de uso especial para fins de moradia”. O presente trabalho objetiva tragar um
panorama sobre: (i) o direito a moradia adequada; (ii) a legislacdo infraconstitucional
pertinente; (iii) as ocupacBes de imdveis publicos ociosos por movimentos sociais; (iv)
exemplos de algumas politicas publicas federais de moradia. Por fim, (v) apresentar como
alternativa para um desenvolvimento urbano mais justo, a utilizacdo do instrumento da
concessdo de uso especial para fins de moradia, aliada a outras politicas publicas de
habitacdo. Também sdo apresentadas sugestdes de aprimoramento do instituto a fim de que o
direito a moradia adequada nao paire no plano do dever-ser.

Palavras-chave: imoveis publicos ociosos; concessao de uso especial para fins de moradia;
ocupacdes; moradia; gentrificacdo; politicas publicas.



ABSTRACT

It is estimated that more than 10,000 federal public properties are idle in Brazil which means
that they are not fulfilling any social function. A considerable part of these properties are
located in large urban centers, places that concentrate high levels of housing shortages. This
index has been growing in the country, mainly due to the gentrification process caused by the
real estate speculation, that allies with certain public policies of popular housing that coexist
and deepen the socio-spatial inequalities. The legislation on the matter provides for an
extremely important instrument that could ease this situation called “concession of special use
for housing purposes”. This paper aims to provide an overview of: (i) the right to adequate
housing; (ii) the relevant infra constitutional legislation; (iii) occupations of public properties
idle by social movements; (iv) examples of some federal public housing policies. Finally, (v)
to present as an alternative for fairer urban development, the use of the special use concession
instrument for housing purposes combined with other public housing policies. Suggestions are
also made for improving the institute so that the right to adequate housing does not hinge on
the "must-be".

Keywords: idle public properties; granting special use for housing purposes; occupations;
home; gentrification; public policy.
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INTRODUCAO

O debate midiatico acerca das ocupacBGes de imoveis por movimentos sociais foi
“reacendido” quando do desmoronamento do Edificio Wilton Paes de Almeida, localizado na
capital de S&o Paulo, em 2018. Reacendido midiaticamente por apenas algumas semanas, a
época, fato é que esta luta € longa, ardua e permanente no Brasil, ela nunca se apagou, apenas

ndo é divulgada como deveria, sobretudo pelo poder estatal.

Destaca-se que o referido imovel é publico, pertence a Unido e, ha anos, tanto era
ocupado por centenas de familias, com uma “organiza¢do condominial” propria, liderada pelo
Movimento dos Trabalhadores sem Teto (MTST), quanto era cotado para alienacdo no
mercado imobiliario, por R$ 20 milhdes. Apos dois anos da tragédia, em maio de 2020,
formalizou-se a doacdo do imovel a Prefeitura de Sdo Paulo, para implementacdo de politica
publica de moradia popular, que, por sua vez, encontra-se paralisada em razao da pandemia da
covid-19.

O presente trabalho ndo aborda a histdria e discussfes decorrentes do desmoronamento
do Edificio Wilton Paes de Almeida em si, mas este € um excelente exemplo para o
delineamento do que foi abordado, pois, a despeito das peculiaridades, esta é a realidade de

muitos imdveis pablicos ociosos no pais.

Segundo dados da Secretaria do Patriménio da Unido (SPU), mais de 10 mil imdveis
publicos federais encontram-se ociosos, sendo que é possivel que o nimero seja ainda mais
estarrecedor, se forem considerados: (i) os casos dos imdveis ainda néo classificados (cerca de
16 mil); (ii) os imoveis cedidos a 6rgdos governamentais que estdo classificados como “em
guarda provisoria”, sem informar a qué se destinaram exatamente tais cessOes € se tal
finalidade estd sendo cumprida; e (iii) a quantidade de imdveis ociosos de titularidade dos

estados e municipios;

Alguns desses imoveis sdo ocupados por movimentos sociais, em sua maioria, de forma
precaria, em razdo da negligéncia do Poder Pablico em garantir o direito a moradia digna a
populacdo. Soma-se a esta negligéncia, o processo de gentrificacdo nos grandes centros
urbanos e o déficit habitacional em escala crescente no Brasil, decorrentes ndo apenas da

negligéncia e desinteresse estatais, mas também da atuacéo voraz do mercado imobiliario.



10

Previsto no art. 6° da Constituicdo, o direito a moradia é tido como direito social de
segunda dimensdo, ou seja, que depende de uma atuagdo positiva do Estado para sua
concretizacdo. No primeiro capitulo deste trabalho, a fim de contextualizar a discussdo e
pontuar suas bases, aborda-se: (i) conceitualmente, a normatizacédo do direito a moradia, tanto
no ambito do ordenamento interno, quanto no ambito internacional; (ii) o processo de
gentrificagdo nos grandes centros urbanos e o déficit habitacional no Brasil; (iii) o poder
simbolico da nomenclatura: a troca da simples mencdo a moradia e/ou habitacdo por moradia
adequada, locucdo que carrega muito mais significados; (iv) os instrumentos juridicos
previstos pelo Estatuto da Cidade, bastante progressistas, mas que pairam apenas no plano do

dever-ser.

No segundo capitulo, busca-se expor alguns exemplos de ocupa¢des nos grandes
centros urbanos, que, em sua maioria, sofre constantemente a repressao estatal, sobretudo na
forma de despejos. As ocupacBes que conseguiram regularizar a posse do imovel ocupado

configuram excecdes.

Mostra-se como estratégia de alguns movimentos a priorizacdo de ocupacao de imoveis
ociosos publicos, ndo privados, em razéo da existéncia de um arcabouco juridico-legal mais
favoravel. O aspecto juridico ainda € visto como um grande entrave a regularizacdo dessas
ocupacdes. Sera discutida também a abordagem midiatica acerca desses movimentos, que se
vale de uma narrativa pejorativa, configurando mais um entrave na luta pela concretizacdo

deste direito, uma vez que o imaginario social é bastante influenciado por essa forca.

Em seguida, sera abordada a cooperacdo entre os entes federativos para a elaboracédo e
implementacdo de politicas publicas de moradia popular. Cooperacdo esta prevista na
Constituicdo e no Estatuto da Cidade. Serdo citados exemplos de planos e projetos federais,
como se deram e por que nao alcangaram o éxito esperado. O Projeto Minha Casa Minha Vida
sera analisado como algo que, adotado de forma isolada enquanto politica publica de
habitacdo, contribuiu para o processo de gentrificagdo nos grandes centros urbanos. Sera
abordado também o engessamento trazido pelas normas do Estatuto da Cidade, relativas as
formas de implementagcdo do Plano Diretor, uma vez que se buscou criar um padrdo para
municipios com realidades muito diversas. Neste aspecto, destaca-se também o imbrdglio
decorrente da necessaria autonomia municipal para delineamento e implementacdo deste tipo

de projeto aliada ao orgcamento precario de muitos, bem como a ideia nociva de politicas de
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mandato, que tendem a desmantelar projetos dos governos anteriores. E publica e notoria a
dificuldade de implementagdo de politicas publicas de longo prazo, em todas as esferas.

Por fim, no quarto e ultimo capitulo, aborda-se o principal instrumento juridico que
pode ser utilizado para a destinacdo de imdveis publicos ociosos as politicas publicas de
habitacdo popular, qual seja: a concessdo de uso especial para fins de moradia (CUEM),
espécie do género “concessdo de uso ”, nomenclatura utilizada em seu primeiro aparecimento
no ordenamento patrio, que também abarca como espécie a concessao do direito real de uso
(CDRU).

Instituto juridico bastante controverso: pouco era abordado quando previsto,
implicitamente, apenas no Codigo Civil de 1916 e, pode-se dizer que, até hoje, ainda é
bastante invisibilizado. Com secdo vetada, em sua integra, no Estatuto da Cidade, as hormas
relativas & CUEM foram introduzidas na Medida Provisoria n® 2.220/2001 e, destrinchada,
posteriormente, na Lei n°® 11.481 e na Lei n° 13.465/2017. Nesta parte do trabalho, busca-se
expor seu tramite legislativo, explicar conceitualmente a norma, bem como sua utilizacdo e
significado de suas alteracBes. Neste ultimo ponto, serd destacada a importancia do
reconhecimento da CUEM, no Cddigo Civil de 2002, como direito real. Além disso, é
discutida a ressignificacdo das normas do ambito do direito civil e administrativo pela
realidade fatica, ou seja, pela pressdo dos movimentos sociais pelo reconhecimento de direitos

humanos, que devem se sobrepor a burocracia e a literalidade fria das leis.

Finaliza-se o trabalho expondo quais sdo as possiveis conjecturas relevantes para a
concretizacdo do direito a moradia adequada, tanto do ponto de vista legislativo, quanto do
ponto de vista de articulacdo politica, de cooperacdo entre os entes federativos e de

ressignificacdo social dos espacos.
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1. O DIREITO CONSTITUCIONAL A MORADIA, O DEFICIT HABITACIONAL E
O PROCESSO DE GENTRIFICACAO NOS GRANDES CENTROS URBANOS

O lar, a casa, a morada, € um dos locais mais relevantes para a formacdo da
subjetividade. A despeito de todas as mazelas que podem ocorrer no ambiente domeéstico, nao
se deve olvidar que muitas delas s&o amenizadas em outros locais de acolhimento, muitas

vezes denominados, ainda que de carater publico, de “lares” ou “abrigos”.

A alusdo a estas palavras ndo se da por acaso. As palavras lar, casa, morada, ninho, até
mesmo “canto”, ao serem escutadas ou lidas, submetem o imaginario social, 0 subconsciente,
a um local familiar, seguro, acolhedor. A expressio “fique a vontade, sinta-se em casa”,
também ndo surgiu por acaso. Sentir-se em casa significa, para o imaginario social, poder
exercer o direito a expressar sua subjetividade de forma completa. Sem as mascaras que sdo
vestidas para a reproducdo social nos ambientes publicos. Sem as podas as quais nos

submetemos para atender as expectativas alheias.

Ainda que muito se discuta sobre a primazia dos ambientes publicos em relacdo aos
privados para que tenhamos um desenvolvimento econdmico-social abrangente, justo; sobre
ser imprescindivel a ocupacdo dos espacos publicos, como pracas, escolas, universidades,
museus, praias, parques, bibliotecas; deve-se atentar para o fato de que ndo sdo apenas estes

espacos que sdo disputados pelo mercado.

O déficit habitacional no Brasil cresceu 7% em 10 anos; o periodo analisado foi de 2007

a2017. A estimativa é que o déficit abarca 7,78 milhdes de unidades habitacionais®.

Se o ritmo de financiamento no setor e o crescimento populacional se mantiverem, o

pais levara praticamente trés décadas para debelé-lo, conforme aponta o estudo.

1 ABRAINC, FGV. Andlise das Necessidades Habitacionais e suas Tendéncias para os Proximos Dez Anos., p.
7. Disponivel em: <https://www.abrainc.org.br/wp-content/uploads/2018/10/ANEHAB-Estudo-completo.pdf>
Acesso em: 15 de nov. de 2019. Relatério, publicado em 2018, relativo a pesquisa “Analise das Necessidades
Habitacionais e suas Tendéncias para os Proximos Dez Anos.” realizado pela Associagcdo Brasileira de
Incorporadoras Imobiliarias (ABRAINC) em parceria com a Fundagdo Getulio Vargas (FGV), — Esta pesquisa
foi escolhida em detrimento do Censo do IBGE de 2010 por ser mais recente, a despeito de ser bastante voltada
ao mercado de especulagdo imobiliaria, a metodologia adotada é similar a adotada pelo IBGE.


https://www.abrainc.org.br/wp-content/uploads/2018/10/ANEHAB-Estudo-completo.pdf
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E o que isso quer dizer? Que muitos brasileiros ainda ndo tém acesso a moradia.
Ademais, muitos até tém acesso a moradia, mas ndo a moradia digna: no Censo de 2010, o
IBGE apurou que cerca de 11,4 milhdes de pessoas moram em favelas e, segundo a Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilio (PNAD), cerca de 18,7 milhdes de domicilios urbanos

ndo contavam com saneamento basico.?

A perspectiva em relacdo a estes dados é desalentadora, tendo em vista que os indices
de desemprego dos Ultimos anos tém sido altos, logo, estima-se que estes numeros tenham,

lamentavelmente, sofrido acréscimos.®

Tal contexto atinge profundamente a esfera pessoal dos individuos, precarizando seu
desenvolvimento subjetivo, consequentemente, precarizando a formacdo do “cidaddo”. Ha,
portanto, na violagdo de um direito, uma reacdo em cadeia, com violagdo de outros
intrinsecamente ligados, como, por exemplo: o direito a intimidade, o direito a satde, o direito
a cidade. Ademais, fere um dos objetivos da Replblica Federativa, de reducdo das

desigualdades sociais e regionais, pois aprofunda a segregacdo socioespacial.

Considerando-se o0 escopo do presente trabalho, mister se faz apresentar, sucintamente,
qual é o conceito de déficit habitacional, baseando-se nos seus critérios de célculo. Ha
divergéncias de qual seria a metodologia mais adequada para obtencdo deste indice.*
Mostraremos 0 conceito apresentado pela pesquisa referenciada, realizada pela Associacdo
Brasileira de Incorporadoras Imobiliarias (ABRAINC) em parceria com a Fundagdo Getulio

Vargas (FGV), qual seja:

O conceito de déficit habitacional, independente de nuances metodolégicas, refere-
se a estimativa de deficiéncias no estoque de moradias frente as necessidades bésicas
das familias. Por sua vez, tais necessidades sdo definidas tanto em termos fisicos
(caracteristicas construtivas dos domicilios) quanto socioecondmicas (coabita¢do
indesejada, comprometimento excessivo de renda com aluguel etc.). Pode-se estimar
tanto a necessidade de reposicdo do domicilio quanto a necessidade de amplia¢do do
estoque de moradias.®

2IBGE. Dia Nacional da Habitacdo: Brasil tem 11,4 milnhdes de pessoas vivendo em favelas, 2017. Disponivel
em:  <https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-noticias/2012-agencia-de-noticias/noticias/15700-dados-
do-censo-2010-mostram-11-4-milhoes-de-pessoas-vivendo-em-favelas> Acesso em: 21 de maio de 2019.

3Idem. Desemprego sobe para 12,7% com 13,4 milhdes de pessoas em busca de trabalho. Disponivel em: <
https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-noticias/2012-agencia-de-noticias/noticias/24283-desemprego-
sobe-para-12-7-com-13-4-milhoes-de-pessoas-em-busca-de-trabalho>. Acesso em: 15 de nov. de 2019.

4ABRAINC, FGV. Op. cit. Andlise das Necessidades Habitacionais e suas Tendéncias para os Préximos Dez
Anos, p. 7.

® lbidem,


https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-noticias/2012-agencia-de-noticias/noticias/15700-dados-do-censo-2010-mostram-11-4-milhoes-de-pessoas-vivendo-em-favelas
https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-noticias/2012-agencia-de-noticias/noticias/15700-dados-do-censo-2010-mostram-11-4-milhoes-de-pessoas-vivendo-em-favelas
https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-noticias/2012-agencia-de-noticias/noticias/24283-desemprego-sobe-para-12-7-com-13-4-milhoes-de-pessoas-em-busca-de-trabalho
https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-noticias/2012-agencia-de-noticias/noticias/24283-desemprego-sobe-para-12-7-com-13-4-milhoes-de-pessoas-em-busca-de-trabalho
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Vé-se, portanto, que o calculo é abrangente, levando em consideracdo 0s numeros

relativos a: i) habitacfes inadequadas; ii) de pessoas que dividem o ambiente doméstico de

forma indesejada; iii) comprometimento excessivo da renda com aluguel.

O ultimo ponto foi 0 que mais sofreu elevacdo, conforme assinalou a pesquisa:

(...) 0 6nus excessivo com aluguel, componente que representou 42% do déficit de
2017, teve forte elevacdo. Ou seja, 0 numero das familias que vivem nos centros
urbanos com renda de até 3 salarios minimos, despendendo mais de 30% da renda
com aluguel aumentou 70%, passando de 1,9 milhdo em 2009 para 3,3 milhGes de
domicilios. Essa evolucdo desfavoravel revela a dificuldade da producédo
habitacional de interesse social e o atendimento das familias mais carentes nos
centros urbanos, dificuldade que aumentou com a expansdo imobiliaria e
subsequente aumento do preco da terra observada nos anos 2013 e 2014. ©

Pesquisa elaborada pela Fundacdo Jodo Pinheiro, em 2015, também destacou este

critério:

Na composicdo do déficit habitacional brasileiro, em 2015, o 6nus excessivo com
aluguel é o item de maior peso, respondendo por 3,177 milhdes de unidades ou 50%
do déficit, seguido pela coabitacdo com 1,902 milhdc de domicilios ou 29,9%,
habitacdo precéaria com 942 mil unidades ou 14,8%, e adensamento excessivo em
domicilios alugados com 332 mil domicilios ou 5,2% do total do déficit
habitacional. Entre as regifes, o dnus excessivo com aluguel atinge 61,4% na
estrutura do déficit do Sudeste, 57,9% do Centro-Oeste e 57,8% do Sul. A
coabitacdo apresenta a maior participacdo nas regibes Norte (41,9%) e Nordeste
(33,6%). No Sul, o adensamento € o menor componente (1,8%), assim como nas
regides Nordeste (3,2%) e Centro-Oeste (5,6%). A parcela do adensamento no
Sudeste corresponde 7,6%, a maior entre as regides.’

Confira-se os dados desta pesquisa postos em gréaficos, para melhor visualizacéo:

SABRAINC, FGV. Op. cit. Analise das Necessidades Habitacionais e suas Tendéncias para os Préximos Dez

Anos. p. 52.
"FUNDACAO

JOAO

PINHEIRO (FJP). Déficit Habitacional no Brasil. Disponivel em:

<http://fjpdados.fjp.mg.gov.br/deficit/> Acesso em: 29 de margo de 2020.


http://fjpdados.fjp.mg.gov.br/deficit/
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Déficit Habitacional Total (nUmero absoluto em mil) — Brasil e Grandes Regides — 2015

Brasil 6135557

Norte 645.5

l @ Déficit Habitacional (N° absoluto em Mil*

Nordeste _ 19719
Sudeste _ 24829
Sul - 734.1
Centro-Oeste - 5214
0 1k 2k 3k 4k 5k 6k 7k

Fonte: Fundagio Jodo Pinheiro (FJP), 2020.2

8FUNDACAO JOAO PINHEIRO (FJP), Op. cit. Déficit Habitacional no Brasil.



Déficit Habitacional Total (nUmero absoluto) — Regides Metropolitanas — 2015

RM Belém 101 835

RM Fortaleza 147 111

130 142 @ Déficit Habitacional (N° Abs)

RM Recife

RM Salvador 139173

RM Belo Horizonte 158 839

RM Rio de Janeiro 340 083

RM Sdo Paulo 639839

RM Curitiba

76 305

RM Porto Alegre

96 614

o

100k 200k 300k 400k 500k 600k 700k

Fonte: Fundagio Jodo Pinheiro (FJP), 2020.°

%1bidem.
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Distribuicdo percentual dos componentes do déficit habitacional (%) — Brasil e Grandes Regides — 2015
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Fonte: Fundagdo Jodo Pinheiro (FJP), 2020. 1

A partir desta andlise, deve-se destacar os valores relativos ao dnus excessivo com
aluguel, pois isto estad diretamente relacionado ao processo de gentrificacdo, de grande

relevancia para o desenvolvimento desta tematica.

O processo de gentrificacdo consiste, basicamente, na reestruturacdo de espagos pouco
valorizados em prol da especulacdo imobiliaria. Ou seja, escolhe-se um local com potencial
econdmico e investe-se em sua “revitalizacdo” ou “adequac@o”, com a intengdo de destinar
unidades habitacionais a um perfil de consumidores de renda alta ou média-alta. Mas também
pode se destinar a classes menos privilegiadas, neste caso, 0 processo se da de forma precaria,
sendo o lucro medido pela quantidade de unidades vendidas, menosprezando-se a qualidade

de vida do publico-alvo:

Como sugere Jager (1986), a arquitetura das habitacBes gentrificadas é também um
produto de uma cultura de classe especifica e de um conjunto de estilos de vida.
Portanto, alguns dos projetos de gentrificagdo mais recentes e menos elitizados,
especialmente aqueles envolvendo novas construgdes, estdo comecando a reproduzir

EUNDACAO JOAO PINHEIRO (FJP), Op. cit. Déficit Habitacional no Brasil.
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as piores habitagdes suburbanas do tipo caixa de fésforos, levando a uma
suburbanizacdo social e estética da cidade.!*

Vale ressaltar que o poder publico, junto as empresas do setor imobilirio, tem muita
ingeréncia neste processo. Inclusive, isto é bastante utilizado como propaganda e capital
politico. O planejamento de obras que visam revitalizacdo de espacos € muito bem

recepcionada pelos eleitores.

Ocorre que, estas revitalizagdes tem um custo social alto, pois as pessoas que habitam
estes locais serdo fatalmente removidas e forcadas a se mudarem para bairros, muito

provavelmente, bastante distantes, reproduzindo cada vez mais a légica da “periferizagdo”.

Isto, nada mais €, que uma diferenciacdo geografica, explicada por Neil Smith:

Hoje, o vinculo entre o desenvolvimento econémico e geografico persiste,
conferindo a imagem de fronteira sua atualidade, mas a forma deste vinculo é bem
diferente. No que diz respeito a base espacial, a expansdo econémica ocorre hoje ndo
por meio da expansdo geografica absoluta, mas pela diferenciacéo interna do espago
geografico (N. Smith, 1982). A producdo atual do espago ou do desenvolvimento
geografico é, portanto um processo acentuadamente desigual. A gentrificacdo, a
renovacdo urbana e o mais amplo e complexo processo de reestruturacdo urbana séo
todos parte da diferenciacdo do espago geogréafico na escala urbana; e, embora estes
processos tenham sua origem em um periodo anterior a atual crise econdmica
mundial, sua fungdo hoje é reservar uma pequena parte do substrato geografico para
um futuro periodo de expansdo (Smith, 1984). E assim como no caso da fronteira
original, a mitologia afirma ser a gentrificacdo um processo liderado por pioneiros e
proprietéarios individuais cujo suor, ousadia e visdo estdo preparando o caminho para
aqueles, entre nds, que sdo mais temerosos. Mas, mesmo que ignoremos a renovagao
urbana e o redesenvolvimento comercial, administrativo e recreacional que vem
ocorrendo, e concentremos-nos apenas na reabilitacdo residencial, é patente o fato de
que, onde quer que os “pioneiros urbanos” se aventurem, os bancos, as
incorporadoras, 0 Estado e outros atores econdémicos coletivos geralmente chegam
antes.?

O autor, neste mesmo texto, ainda versa sobre o relevante papel da midia no
fortalecimento da ideia deste processo. A gentrificacdo ¢ vendida como “um maravilhoso
testemunho dos valores do individualismo, da familia, da oportunidade econémica e da

dignidade do trabalho (o ganho pelo suor).” 3. Logo, vé-se que o processo vai além da

HSMITH, N. Gentrificagdo, a Fronteira e a Reestruturagdo do Espaco Urbano. GEOUSP Espaco e Tempo
(Online), v. 11, n.1, p. 15-31, 30 ago. 2007. p. 27 Disponivel em: <https://doi.org/10.11606/issn.2179-
0892.geousp.2007.74046>. Acesso em: 15 de nov. de 2019.

2SMITH, N. Gentrificagdo, a Fronteira e a Reestruturagido do Espaco Urbano. GEOUSP Espaco e Tempo
(Online). Op. cit. p. 17.

B1dem, p. 18.
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reestruturagdo fisica, pois € acompanhado de um plano ideoldgico: vende-se uma falsa ideia
de desenvolvimento justo e participativo.

Neil Smith também destaca certos pontos diretamente ligados a gentrificacéo:

Os mais importantes processos responsaveis pela origem e pela forma da
reestruturacdo urbana podem, talvez, ser resumidos nos seguintes itens:

i) a suburbanizacdo urbana e o surgimento de um diferencial de renda (rent gap);

ii) a desindustrializagdo das economias capitalistas avangadas e o crescimento dos
empregos no setor de Servigos;

iii) centralizacdo espacial e simultanea descentralizacdo do capital;

iv) a queda na taxa de lucro e os movimentos ciclicos do capital;

v) as mudancas demograficas e nos padrdes de consumo. 4

Marcio Moraes Valenca, em texto inserido num livro organizado por Edésio Fernandes
e Beténia Alfonsin, também conceitua tal processo, mas baseado em como ele se deu em

regides brasileiras:

A caréncia de politicas urbanas consistentes e duradouras no pais, ao longo de
décadas, determinou que as periferias fossem ocupadas, muitas vezes por esparsos
assentamentos, enquanto os centros tradicionais - abandonados pelas elites e pelo
Poder Publico - fossem adensados por trabalhadores e problemas. Os centros passam
por um processo crescente de abandono e, assim, sdo crescentemente degradados.
Ao mesmo tempo, o mercado imobilidrio desenvolve novas localizagGes, inclusive
periféricas, anexando novas areas as cidades - transformando terra vendida por
hectare em terrenos vendidos por metro quadrado - e redescobre certas areas dos
Centros, em particular as mais proximas dos bairros de elite e de areas histdricas.
Centros degradados e favelas mais centrais sdo, assim, adensados para, depois,
receberem novas infraestruturas que, quase, sendo sempre, redundam em novas
apropriacdes pelos mais abonados, ou seja, a "gentrificacdo generalizada". Em
particular nos centros das cidades, nas areas mais consolidadas, porém degradadas,
convivem vérias formas de habitacdo popular, precérias e insalubres, como corticos,
vilas, pensdes, quartos de aluguel, favelas, estruturas provisdrias nas ruas, viadutos,
pontes etc.

Num pais com tamanha extensdo territorial, porém totalmente "loteado", até mesmo
a terra publica é gerida segundo a logica do mercado. Ou seja, 0s governos federal,
estaduais e municipais ndo destinam seus terrenos de melhor localizagdo,
considerados "nobres", para moradia ou outra utilizagdo social. A ldgica do mercado
fundidrio € a da valorizagdo imobiliaria (“especulagdo"): o foco é a renda, ndo o
lucro industrial. A propriedade privada da terra confere poderes infindaveis a quem a
possui, com isso determinando uma utilizacdo pulverizada no espago e no tempo,
com muitos vazios urbanos.'®

4SMITH, N. Gentrificacdo, a Fronteira e a Reestruturagdo do Espaco Urbano. GEOUSP Espaco e Tempo
(Online). Op. cit., p. 20.

15VALENCA, Marcio Moraes. AnotacBes Criticas Acerca da Politica Habitacional Brasileira. In:
FERNANDES, Edésio. ALFONSIN, Betéania (Coord.). Direito a moradia adequada: o que é, para quem serve,
como defender e efetivar. p. 344-345. Belo Horizonte: Férum, 2014,
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Tal ldgica, por 6bvio, afronta o direito social a moradia insculpido no artigo 6° da

Constituicdo Federal.

Ressalta-se o fato de tal direito estar previsto no artigo 6° no rol dos direitos sociais,
ndo no artigo 5°, que é destinado aos direitos e garantias fundamentais.

O direito a moradia nédo seria, entdo, considerado fundamental? Qual é a relevancia da
introducdo deste direito no ordenamento patrio? A seguir, serd trabalhado surgimento e

conceito deste Direito no Brasil.

1.1. Anélise do conceito do “direito 2 moradia”

O direito a moradia esta incluido no rol dos direitos de segunda geracéo, ou dimensao,
como alguns preferem denominar, ou seja, ele esta introduzido no &mbito dos direitos sociais,

que exigem atuacéo estatal direta.

Pode-se dizer que sua fonte primordial € o art. XXV da Declaracdo Universal dos
Direitos Humanos, que dispde o seguinte: “Todo ser humano tem direito a um padréo de vida
capaz de assegurar-lhe, e a sua familia, salde e bem-estar, inclusive alimentacéo, vestuario,
habitacao (...).” 1 (Grifou-se).

Posteriormente, surgiu o desenvolvimento do conceito deste direito, a fim de que fosse
melhor destrinchado e compreendido, resultando na edi¢do de diversas normas, tanto no
ambito do direito interno de diversos paises, quanto no &mbito do direito internacional. Neste
ultimo, é possivel apontar as principais fontes, quais sejam: Pacto Internacional dos Direitos
Econdmicos Sociais e Culturais (1966), Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos
(1966), Convencéo Internacional sobre a Eliminacdo de Todas as Formas de Discriminagéo
Racial (1965), Convencdo Internacional sobre a Eliminacdo de Todas as Formas de

Discriminacéo Contra a Mulher (1965), Convengéo sobre os Direitos da Crianga (1989).%’

IBASSEMBLEIA GERAL DAS NAGCOES UNIDAS. Resolugdo n. 217-A (lIl). Declaracdo dos Direitos
Humanos. 10 de dezembro de  1948. Disponivel em:  <https://nacoesunidas.org/wp-
content/uploads/2018/10/DUDH.pdf>. Acesso em: 17 de maio de 2020.

"SAULE JUNIOR, Nelson. Instrumentos de Monitoramento do Direito Humano & Moradia Adequada. In:
FERNANDES, Edésio. ALFONSIN, Betéania (Org.) Direito Urbanistico: estudos brasileiros e internacionais. p.
224. Belo Horizonte: Del Rey, 2006.


https://nacoesunidas.org/wp-content/uploads/2018/10/DUDH.pdf
https://nacoesunidas.org/wp-content/uploads/2018/10/DUDH.pdf
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No ambito regional, podem-se citar os seguintes: Carta da Organizagdo dos Estados
Americanos (1948), Convengdo Americana de Direitos Humanos (1969), Declaragédo
Americana dos Direitos e Deveres do Homem (1948), Protocolo Adicional a Convencéo
Americana sobre Direitos Humanos, em Matéria de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais,
"Protocolo de S&o Salvador” (1988).18

Uma das principais normas internacionais é o art. 11 do Pacto Internacional de Direitos
Econdmicos, Sociais ¢ Culturais, que dispde: “Os Estados Partes do presente Pacto
reconhecem o direito de toda pessoa a um nivel de vida adequando para si proprio e sua
familia, inclusive a alimentacdo, vestimenta e moradia adequadas, assim como a uma
melhoria continua de suas condi¢bes de vida. Os Estados Partes tomardo medidas
apropriadas para assegurar a consecucdo desse direito, reconhecendo, nesse sentido, a
importancia essencial da cooperagdo internacional fundada no livre consentimento.”
(Grifou-se).

Vé-se uma importante alteracdo semantica pela substitui¢do da palavra “habita¢do” por
“moradia adequada”, o que ¢ muito simbolico no que tange a interpretacdo de como deve ser
concretizado o direito @ moradia. Outra importante complementacdo conceitual surgiu com o
Comentario Geral n° 4 do Comité de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais das Nacdes
Unidas, que estabeleceu os componentes que devem ser levados em consideracdo na
interpretacdo e concretiza¢ao do que se denominou como “moradia adequada” - componentes
estes que serdo novamente abordados no capitulo 2 deste trabalho - quais sejam: a) seguranca
juridica da posse; b) disponibilidade dos servicos, materiais, beneficios e infraestrutura;
c) custo acessivel; d) habitabilidade; e) acessibilidade; f) localizacdo; g) adequacéao

cultural.?°

Ademais, o Comentario Geral n° 7 aborda um tema bastante sensivel no ambito desta

discussdo: os despejos forcados. A norma considera a pratica uma violacdo dos direitos

1BOSORIO, Leticia Marques. O Direito & Moradia como Direito Humano. In: FERNANDES, Edésio.
ALFONSIN, Betania (Coord.). Direito a moradia adequada: o que é, para quem serve, como defender e
efetivar. p. 41. Belo Horizonte: Férum, 2014.

BRASIL. Decreto n° 591, de 6 de julho de 1992. Atos Internacionais. Pacto Internacional sobre Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais. Promulgacdo. D.O.U., 7 jul. 1992. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1990-1994/d0591.htm.> Acesso em: 17 de maio de 2020.

2SAULE JUNIOR, Nelson. Instrumentos de Monitoramento do Direito Humano & Moradia Adequada. In:
FERNANDES, Edésio. ALFONSIN, Betania (Org.). Op. cit. Direito Urbanistico: estudos brasileiros e
internacionais. p. 217-219.
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humanos e dispde que “despejos ndo devem resultar individuos desabrigados ou vulneraveis
a violacOes de direitos humanos” e que “remédios legais devem ser providos aqueles que sao

sujeitos aos despejos”.?!

Ao ser indagada por Beténia Alfonsin, em entrevista, Raquel Rolnik detalhou bem os
principais aspectos levados em consideragdo, internacionalmente, quando se fala sobre

“direito a moradia”:

Nesse sentido, o conceito do direito @ moradia engloba aspectos importantes como,
por exemplo, ndo apenas a estrutura fisica de uma casa, um teto, mas também a
infraestrutura na qual esta casa esta conectada, os servicos de dgua, esgoto, coleta de
lixo, além de todo acesso a um meio ambiente saudavel, e também infraestrutura
social. Este Gltimo aspecto significa acesso a equipamentos de saude, de educacéo,
oportunidades de lazer, transporte e mobilidade e, principalmente, 0 acesso aos
meios de vida e sobrevivéncia, ou seja, 0 acesso a terra, ao trabalho, enfim, a renda.
Este é um elemento fundamental para que as pessoas que moram naquele local
possam também ter oportunidades de desenvolvimento humano e econémico. Tudo
isso, obviamente, sob o marco da seguranga, nas apenas fisica — a ndo ameaca a
salde e a vida das pessoas -, mas também a seguranca da posse, ou seja, a certeza de
que aquele lugar ndo esta sujeito a remogdes intempestivas. Todos esses elementos,
além de outros como a adequacdo cultural e a razoabilidade do custo, compdem o
conceito do direito a moradia adequada.??

Ocorre que, infelizmente, a concretizagédo do direito, com todos seus componentes, paira

num plano de ideacdo, e, por esta razdo, editou-se 0 Comentério Geral n° 3.

Considerando que 0s paises possuem estruturas sociais e orcamentarias bastante
diversas, este Comentario estabelece que ha um “ntcleo duro/minimo” a ser assegurado pelos
Estados: “a obrigacdo fundamental de assegurar ao menos a satisfacdo de niveis essenciais
minimos de cada direito compete a cada Estado-parte”. Pode-se dizer que a norma ¢é fragil,
pois ndo apresentou a “metodologia para sua determina¢do”?®. H4 uma complementagio

importante, mas um tanto vaga: “Estados-partes devem demonstrar que todos os esforcos

210SORIO, Leticia Marques. O Direito & Moradia como Direito Humano. In: FERNANDES, Edésio.
ALFONSIN, Betania (Coord.). Direito a moradia adequada: o que é, para quem serve, como defender e
efetivar. p. 55-60.

2ZZALFONSIN, Betania. Entrevista com a Relatora Especial da ONU para o Direito a Moradia Adequada, Raquel
Rolnik. In: FERNANDES, Edésio. ALFONSIN, Betania (Coord.). Op. cit. Direito a moradia adequada: o que
é, para quem serve, como defender e efetivar. p. 27. Belo Horizonte: Férum, 2014.

2Z0SORIO, Leticia Marques. O Direito & Moradia como Direito Humano. In: FERNANDES, Edésio.
ALFONSIN, Betéania (Coord.). Op. cit. Direito & moradia adequada: o que &, para quem serve, como defender e
efetivar. p. 51.
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foram realizados para utilizar todos os recursos a sua disposicdo para satisfazer, como uma

questdo de prioridade, aquelas obrigacdes minimas”.%

E compreensivel a introducdo desta ressalva, mas, infelizmente, é possivel que esta
ideia seja utilizada de forma vil por muitos Estados, a fim de se acomodarem em projetos

politicos diversos, com suas prioridades orgamentérias.

Prosseguindo na contextualizacdo da concepcdo do direito a moradia, agora,

abordaremos sua introducdo normativa no Brasil.

O direito a moradia s6 foi introduzido na Constituicdo Brasileira em 2000, através da

Emenda Constitucional n® 26, que alterou a redacéo do art. 6°.

Ainda neste ano, Rui Geraldo Camargo Viana, pontuou:

Analisemos com cautela o novel dispositivo, fiscalizemos e cobremos do Governo a
efetivacio dessa proposta, desconfiados de que seja mera reiteracdo do temor com
que a nossa delegacdo brasileira em fevereiro de 1996, por ocasido do 3° Encontro
Preparatorio da Conferéncia Habitat I, de Istambul, Turquia, relutava em incluir a
expressdo "direito a moradia" na carta de intengdes daquela Conferéncia. Arreceava-
se a Comissao brasileira do uso da dic¢éo "direito a moradia”, com medo de que a
populacdo viesse a cobrar esse direito na Justica, tendo afirmado um diplomata:
"Durante os debates, concluimos que o direito @ moradia é um direito de natureza
programatica, ou seja, serd obtido progressivamente e ndo pode ser cobrado na
Justica".

Ledo engano!

Se foi com esse pensamento que se promulgou a Emenda, se foi com propoésitos
meramente retoricos, de proposta de intencbes programéticas e ideoldgicas, o
Congresso enredou-se em cipoal intransponivel.

Direito humano rotulado de direito social, como se quis qualificar o instituto,
inserindo-o no art. 6° da Constituicdo, como se de menor expressdo fosse do que 0s
elencados no art. 5° sua relevancia, entretanto, o qualifica como imprescritivel,
irrenunciavel, inviolavel, universal e, sobretudo, dotado de efetividade. (...)
Incontroverso que as normas definidoras dos direitos e garantias individuais tém
aplicacdo imediata, a teor da regra do § 1o do art. 50 da Magna Carta, ndo se pode
olvidar que o "direito a moradia", por antes ja inscrito em tratados internacionais
subscritos pelo Brasil e, agora, alcado a dignidade de direito social constitucional,
beneficia-se dessa regra de aplicagdo imediata.?®

“ASSEMBLEIA GERAL DAS NACOES UNIDAS. Resolucdo n. 217-A (111). Declaragdo dos Direitos
Humanos. 10 de dezembro de 1948. Op. cit.

ZVIANA, R. G. C. O direito a moradia. Revista da Faculdade de Direito, Universidade de Sdo Paulo, v. 95, p.
543-552, 1 jan. 2000.Viana, Disponivel em: <http://www.revistas.usp.br/rfdusp/article/view/67487/70097 >.
Acesso em: 19 de novembro de 2019.


http://www.revistas.usp.br/rfdusp/article/view/67487/70097
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Vé-se que a preocupacdo de Viana é a mesma que assombra as normas internacionais: a
de que redigem-se normas programaéticas belas e justas, mas que estacionam no plano do
“dever-ser” ¢ la ficam presas, numa compilagdo hermética de boas intencbes. Cristiano

Muiller, traduziu esta concepcéo:

Em verdade, falar de direitos humanos hoje em dia é falar de algo abstrato, algo que
ndo se toca, algo que esta no ar, algo que ndo se vé. Dentro deste vazio conceitual
existe possibilidade para qualquer ponto de vista e modo de pensar. Os direitos
humanos como estdo postos na atualidade, no modo ocidental de ver o mundo,
servem tanto para fazer a guerra como fazer a paz, servem tanto para trazer a
injustica quanto para trazer a esperanca. Uma pessoa pode dizer que direitos
humanos sdo o que faz as Nagbes Unidas com seus programas de ajuda humanitaria,
outros podem dizer que direitos humanos sdo o que os Estados Unidos e o grupo dos
oito (as sete na¢des mais ricas do mundo e Russia) fazem quando levam “liberdade e
democracia” para todas as partes do mundo como se esses conceitos fossem
produtos ideoldgicos vendidos no comércio e a um prego muito alto. (...) A partir
dai, pode-se compreender por que os direitos humanos encontram-se, nos dias de
hoje, como fundamento tanto da guerra como da paz. Isso porque, desde a
Declaracéo de 1948, os direitos humanos tém este carater abstrato e transcendental e
isso estd muito claro nos dois exemplos, ou seja, a dignidade humana como algo
inerente a toda familia humana e os direitos humanos fundamentais como algo em
que se deve ter fé. Os direitos humanos vistos desta maneira sdo direitos que nao se
alcangam, direitos que estéo reconhecidos, mas que ndo tém relacdo com a realidade,
nem tampouco com a efetividade do direito dogmatico.?

Raquel Rolnik, na mesma entrevista supramencionada, também exp@e esta preocupacao

e lamento:

Me parece que hd um problema muito sério no campo dos direitos humanos: é como
se 0 mais importante ndo fosse o contelldo da politica, mas a existéncia de um
caminho e de um esquema para que as denuncias de violagdes possam ser julgadas e
consideradas num sistema juridico justo. Eu vejo que a maior parte da militancia na
area dos direitos humanos se dedica a isso, a lutar por esse sistema. Entdo ha
comissOes de direitos humanos que podem examinar o negocio, sistema de direitos
humanos, etc. Mas nos paises que ndo adotam esse esquema, ha toda uma militancia
para que seja armado um modelo que seja igual para 0 mundo inteiro e que, no fim
das contas, € um modelo completamente eurocéntrico, baseado no jeito que 0s
direitos humanos se constituem e sdo montados nos paises do oeste europeu. Entéo,
vendo como funcionam essas coisas aqui no Brasil, sabemos que pode haver lei,
texto, comissdo, etc. e que tudo isso pode ser completamente esvaziado de
poder. Ou seja, o real processo e o real paradigma ndo estdo ai. Entdo ha
comissdes de direitos humanos, o direito a moradia esta escrito na Constituigao,
etc., etc., mas na pratica isso ndo é implementado. E o famoso “tem, mas ta
faltando”.?” (Grifou-se)

MULLER, Cristiano. Os Conflitos Fundiarios Urbanos no Brasil desde uma Perspectiva Critica dos Direitos
Humanos. In: FERNANDES, Edésio. ALFONSIN, Betania (Coord.). Direito @ moradia adequada: o que &,
para quem serve, como defender e efetivar. p. 169-170. Belo Horizonte: Férum, 2014.

Z’ALFONSIN, Betania. Entrevista com a Relatora Especial da ONU para o Direito a Moradia Adequada, Raquel
Rolnik. In: FERNANDES, Edésio. ALFONSIN, Betania (Coord.). Direito a moradia adequada: o que é, para
quem serve, como defender e efetiva, Op. cit. p. 36.
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Neste diapaséo, pode-se afirmar que fatores como falhas legislativas, falhas na
elaboracdo de politicas publicas, a capacidade de barganha politica de certos grupos
econémicos, formam um dos principais entraves a concretizacdo do direito a moradia, pois
permitem que, constantemente, este direito seja inserido no plano do “dever-ser”, quadro
comumente aplicado as normas consideradas programaticas. Trata-se de um raciocinio
politico que banaliza nossa Carta Magna e a coloca na condi¢do de mera folha de papel,

conforme teorizou Lassalle.?

Logo, para ao menos atenuar a indiferenca estatal, infere-se que a norma constitucional,
a despeito do insucesso de diversas politicas publicas habitacionais (tema que nos
debrucaremos posteriormente), deveria ser cogente, bem como deveriam ser cogentes as
diretrizes legislativas editadas posteriormente, como o Estatuto da Cidade, que sera abordado

a sequir.

1.2. Estatuto da Cidade — principais objetivos relativos ao direito a moradia

Com a finalidade de dar efetividade e alavancar as politicas publicas de habitacdo, o
Poder Legislativo tem editado normas que abordam essa temética. Pode-se afirmar que o
conjunto normativo mais relevante editado até o0 momento, foi o Estatuto da Cidade.

Promulgado em 2001, ap6s 11 anos de negociacdes e adiamentos?®, configura elemento
normativo essencial para politicas habitacionais. Recepcionado com entusiasmo pelos que
militam por uma participagdo popular significativa na tomada de decisdes relativas ao
planejamento urbano, o Estatuto tem, como principal objetivo, propiciar instrumentos,
sobretudo aos Municipios, para a implementacdo da Politica Urbana, prevista nos artigos 182

e 183 da Constituigéo.

As inovag0es contidas no Estatuto situam-se em trés campos: um conjunto de novos
instrumentos de natureza urbanistica voltados para induzir — mais do que normatizar
— as formas de uso ocupacao do solo; uma nova estratégia de gestdo que incorpora a
idéia de participacdo direta do cidaddo em processos decisérios sobre o destino da
cidade e a ampliacdo das possibilidades de regularizacdo das posses urbanas, até
hoje situadas na ambigua fronteira entre o legal e o ilegal. No primeiro conjunto —

BLASSALLE, F. A esséncia da Constituigdo. 5 ed., Rio de Janeiro: Liimen Jdris, 2000.

PROLNIK, Raquel. Estatuto da Cidade: instrumento para as cidades que sonham crescer com justica e beleza.
In: SAULE JUNIOR., Nelson; ROLNIK, Raquel. Estatuto da cidade: novos horizontes para a reforma urbana.
Sdo Paulo: Pélis, 2001. p. 5-9. Disponivel em: <https://www.polis.org.br/uploads/833/833.pdf> Acesso em 17
de maio de 2020.
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dos novos instrumentos urbanisticos — a evidente interagdo entre regulacdo urbana e
a logica de formagdo de pregos no mercado imobilidrio é enfrentada através de
dispositivos que procuram coibir a retengdo especulativa de terrenos e de
instrumentos que consagram a separacgdo entre o direito de propriedade e potencial
construtivo dos terrenos atribuido pelas legislagdo urbana. A partir de agora, areas
vazias ou subutilizadas situadas em areas dotadas de infraestrutura estdo sujeitas ao
pagamento de IPTU progressivo no tempo e ‘a edificacdo e parcelamento
compulsérios, de acordo com as destinacdo prevista para a regido pelo Plano
Diretor. A adog¢do deste instrumento pode representar uma luz no fim do tanel para
as cidades que em vao tentam enfrentar a expansdo horizontal ilimitada, avancando
vorazmente sobre areas frageis ou de preservacdo ambiental, que caracterizam nosso
urbanismo selvagem e de alto risco. Que cidade média ou grande de nosso pais nao
tem uma ocupagao precocemente estendida, levando os governos a uma necessidade
absurda de investimentos em ampliacdo de redes de infraestrutura — pavimentac&o,
saneamento, iluminacdo, transporte — e, principalmente, condenando partes
consideraveis da populagdo a viver em situacdo de permanente precariedade? Que
cidade média ou grande de nosso pais ndo é obrigada a transportar cotidianamente a
maior parte da populacdo para os locais aonde se concentram 0s empregos e as
oportunidades de consumo e de desenvolvimento humano, desperdicando
inutilmente energia e tempo?%°

A expectativa, a época da promulgacéo, era de que haveria um desenvolvimento mais
justo do planejamento urbanistico das cidades, que se daria de forma democréatica, com forte
participacdo popular, participacdo direta, bem diferente do que ocorria quando da existéncia
dos Planos Diretores de Desenvolvimento Integrado, que, segundo Raquel Rolnik, “tudo
prometiam (e nenhum instrumento possuiam para induzir a implementacdo do modelo
idealizado proposto!)”. 3* Conforme idealizado, o Estatuto da Cidade promoveria uma
relevante formacdo cidada; a populacédo de cada cidade passaria a delinear a sua estrutura, o
que, sem davidas, proporcionaria uma tomada de consciéncia politica carregada de muito

potencial para transformacdes num plano macro do pais.

Em relacdo a regularizacdo fundiaria, o Estatuto trouxe como instrumentos, para 0s
imdveis particulares, a usucapido urbana e, para 0s iméveis publicos, a concessao de uso
(mediante a utilizacdo a CUEM ou CDRU). No entanto, este ultimo, foi vetado, sob, dentre
outras alegacdes, a de que passaria a existir um risco aos terrenos de preservacdo ambiental ou
localizados em &reas frageis.3? O teor e as razdes deste veto serdo abordados e destrinchados
no capitulo 4 deste trabalho. Rolnik muito bem contestou esta desaprovagdo: “Ora, Se 0S

imoveis, publicos ou privados, tem outra destinagdo (inclusive permanecer vazios para fins

%ROLNIK, Raquel. Estatuto da Cidade: instrumento para as cidades que sonham crescer com justica e beleza.
In: SAULE JUNIOR., Nelson; ROLNIK, Raquel. Estatuto da cidade: novos horizontes para a reforma urbana.
Op. cit. p. 5-9.

bidem.

2]bidem.
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de preservacdo ambiental), seus proprietarios podem solicitar a reintegracdo e as areas

passam a ndo ser mais passiveis de usucapido ou concessao...

9933

Tal contestacdo se mostrou tdo verdadeira que, no mesmo ano, foi editada a Medida

Provisoria n® 2.220, modificada, posteriormente, pela Medida Provisoria n° 759/2016,

convertida na Lei 13.465/2017. Outras normas também s&o bastante significativas, como por

exemplo, a 11.482/2007, que versa sobre a regularizacdo fundiaria de terrenos pertencentes a

Unido:

Em aten¢do & promessa constitucional de efetivagéo do direito fundamental de
moradia, publicou-se a Lei n°® 11.481/2007 — que concede nova redagéo a varios
dispositivos da Lei no 9.636/98 —, versando acerca da regularizacdo fundiaria
pela via da legitimagdo da posse sobre bens publicos da Unido Federal,
permitindo-se a formalizacdo das situagdes juridicas resultantes de ocupacdes
existentes em imdveis pertencentes ao patrimdnio da Unido Federal até 27 de
abril de 2006, e em relacdo a assentos informais de populacdes carentes e de
baixa renda, para imoveis rurais e urbanos, com finalidade de moradia (art.
1°). A lei tem como centro de sua atencdo o tratamento prioritario as ocupagoes
irregulares de terrenos da Unido por populacbes de baixa renda, considerando-se
como tais aquelas que alcancem renda mensal de até cinco salarios minimos. A
regularizacdo fundiaria de interesse social favorece o combate a pobreza e a

marginalizagdo e alavanca a cidadania.® (Grifou-se)

Todas essas normas serdo novamente abordadas no capitulo quarto capitulo.

Por ora, o importante é frisar que, apesar de todo o entusiasmo e expectativas geradas

guando da promulgacdo do Estatuto da Cidade, pode-se afirmar que ele tem se mantido como

“mera folha de papel”, conforme ¢ possivel apreender da andlise realizada por Adauto Lucio

Cardoso e Maria Cristina Bley da Silveira:

A avaliacdo que prevalece nos relatorios estaduais é de que os Planos Diretores
constituem um conjunto de intencdes, diretrizes e objetivos orientado em geral pelos
principios do Estatuto da Cidade, que ndo incorporam, no entanto, os elementos
necessarios a efetiva promocdo do acesso a moradia e a terra urbanizada e bem
localizada para todos. A percepcdo é de que o discurso avanga, mas nao no
sentido da definicdo de metas e estratégias concretas para o enfrentamento das
guestdes socioespaciais presentes nas cidades pesquisadas. (...) esta presente em
praticamente todos os relatérios a conclusdo de que Planos se identificam com as
diretrizes gerais da politica urbana definidas pelo Estatuto da Cidade, sem,
entretanto, alcancar efetividade no tocante a possibilidade de: garantir o acesso a
terra e @ moradia digna; inibir a retencdo de imdveis ociosos e evitar 0s processos
especulativos; recuperar a valorizagdo imobilidria gerada por investimentos
publicos; propiciar a justa distribuicdo dos beneficios e Onus decorrentes da

31bidem.

3EARIAS de, Cristiano Chaves; ROSENVALD, Nelson. Curso de Direito Civil: Reais. v 5 — 11. ed. rev., ampl.
e atual, p. 166 - S&o Paulo: Atlas, 2015.
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urbanizacdo; e promover a urbanizacdo e a regularizacdo fundiaria de areas
ocupadas por populacdo de baixa renda. Da mesma forma, quase a totalidade dos
relatérios aponta para a ampla incorporagdo dos instrumentos de politica urbana
instituidos pelo Estatuto da Cidade, feita, porém, de maneira superficial e genérica.®
(Grifou-se)

Legislativo e Executivo deveriam estar em compasso para a concretizacao deste direito,

tdo premente para a sociedade brasileira, mas o que se infere é que mesmo a edicdo das

normas nao foi eficiente no que se propde. Ou seja, ambos os Poderes tem falhado em seus

papeis.

A competéncia ampla aos entes federativos, atribuida pela CF, para legislar e

implementar politicas plblicas de habitagdo culminou num cenéario desordenado. %

Cada regido possui (ou ndao) um projeto, se possui, geralmente é com forte atuacdo dos

Municipios. Ocorre que, 0 sucesso ou insucesso de tais projetos exercem influéncia direta nos

indices de desenvolvimento de nivel nacional.

N&o por acaso, uma das conclusdes as quais a pesquisa supramencionada, da FGV em

parceria com a ABRAINC, chegou, foi a seguinte:

O perfil distributivo brasileiro é fortemente concentrado nas faixas de renda
inferiores. Isso se reflete nos resultados do estudo tanto na estimativa de déficit
quanto nos cenarios de projecdo de demanda. Esse aspecto deixa evidente a
necessidade de se oferecer solugBes compativeis para o acesso a moradia das
familias com renda até 5 salarios minimos. Em outros termos, ndo se pode
imaginar que a habitacdo no Brasil possa prescindir de politicas habitacionais
especialmente voltadas para a baixa renda.

Além disso, cendrios para a demanda habitacional que incorporem uma dinamica de
melhoria da distribuicdo de renda sempre estardo condicionados a evolucdo do
ambiente macroecondmico. Em outros termos, a pressdo por politicas publicas
voltadas ao atendimento das necessidades habitacionais das familias mais pobres
sera tdo mais intensa quanto mais lento for o crescimento da renda agregada (PI1B)
na economia.®” (Grifou-se)

A pesquisa evidencia esta necessidade através da apresentacao do seguinte grafico:

3CARDOSO, L. A;; DA SILVEIRA, M. C. B. O Plano Diretor e a Politica Pablica de Habitacdo. p. 111 - In:
MONTANDON, D.T.; SANTOS JUNIOR dos, O. A. Os planos diretores municipais pos-estatuto da cidade:
balanco critico e perspectivas — Rio de Janeiro: Letra Capital: Observatdrio das Cidades: IPPUR/UFRJ, 2011.

%CADERNOS FGV DIREITO RIO - Série Clinicas Educacdo e Direito. v. 08. p. 43-48. 2017. Tema: Politica
publica municipal e federalismo permissivo: sobreposi¢cGes de competéncias administrativas e legislativas e o
arrefecimento do controle social. Disponivel em: <https://direitorio.fgv.br/noticia/mcmv-desacelerou-aumento-
do-deficit-habitacional-do-brasil-que-bateu-recorde-em-2017>. Acesso em: 15 de nov. de 2019.

SYABRAINC, FGV. Andlise das Necessidades Habitacionais e suas Tendéncias para os Proximos Dez Anos. Op.

cit. p. 56.
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Distribuicao relativa do Défict Habitacional por Faixa de Renda Familiar — 2017

2,1% 5o
5.7%

40,6%

51,1%

Até 1 salario minimo m Mais de 1 a 3 saldrios minimos
®Mais de 3 a 5 salarios minimos H Mais de 5 a 10 salarios minimos

Mais de 10 salérios minimos

Fonte: Fundagdo Getulio Vargas (FGV), 2017.%

N&o podemos olvidar que o Brasil possui 5.570 municipios e a maioria ndo possuli
arrecadacdo/orcamento suficiente para implementar politicas publicas habitacionais que
exijam um empreendimento de grande porte. A imprescindibilidade da cooperacdo entre 0s

entes federativos serd o tema do terceiro capitulo deste trabalho.

No préximo, sera abordada a luta dos cidadaos pela moradia. Afinal, embora a questdo
seja bastante relegada no ambito politico; os espagos, mesmo que precéarios, sdo disputados e
conquistados arduamente, colocando-se em jogo até mesmo a vida de muitos brasileiros,
como, por exemplo, as vitimas do incéndio e desabamento, ocorridos em 2018, do Edificio
Wilton Paes de Almeida, de propriedade da Unido, ocupado pelo “Movimento de Luta Social

por Moradia”. 3°

Nos campos politico, juridico e econdmico a busca pela efetivacdo do direito a moradia

tem avancado pouco, conforme se demonstrara a seguir.

BABRAINC, FGV. Andlise das Necessidades Habitacionais e suas Tendéncias para os Proximos Dez Anos. Op.
cit. p. 12.

¥FOLHA DE SAO PAULO. Prédio invadido desaba em incéndio no Largo do Paissandu, centro de SP.
Disponivel em: <https://wwwl.folha.uol.com.br/cotidiano/2018/05/incendio-de-grandes-proporcoes-atinge-
um-edificio-no-largo-do-paissandu.shtml> Acesso em: 15 de novembro de 2019.
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2. OCUPACAO DE IMOVEIS PUBLICOS POR MOVIMENTOS SOCIAIS

Travada pelo Movimento dos Trabalhadores “Sem-Teto” (MTST), a luta pela moradia
nos espacos urbanos enfrenta, assim como no campo, onde a luta é travada pelo Movimento
dos Trabalhadores “sem terra” (MST), fortes opositores socioecondmicos, quais sejam,
especulacdo imobiliaria e gentrificacdo. No campo, a luta pela terra unifica as reivindicaces
de moradia e de trabalho, enfrentando latifundiarios e o agronegdcio, em busca da

concretizacdo da reforma agraria.

Nosso foco € a primeira, a despeito de tais lutas terem, obviamente, relacdo direta;
sobretudo do ponto de vista histdrico, relativo ao fluxo migratério continuo das pessoas do
campo para as grandes cidades, em busca de trabalho. Vale ressaltar que o Brasil se configura
como um pais urbano, ao final da ditadura militar*. Isto nos remonta as primeiras causas do
processo de gentrificacdo nos grandes centros urbanos do pais (processo explicado no

primeiro capitulo)®!.

Em busca da concretizacdo da reforma urbana, os sem-teto articulam ocupacdes,
através de seus coletivos, que se organizam, em sua maioria, de forma macro, no Movimento
dos Trabalhadores Sem Teto. Esta é a principal forma de atuacdo dos movimentos, que, por
um prisma obtuso, conduz a falsa ideia de uma “antecipagdo da tutela”, quando, na realidade,
trata-se de uma autotutela precaria, tanto de um ponto de vista mais abstrato, juridico, quanto

de um ponto de vista concreto, relativo as condicdes fisicas do espago ocupado.

Explica-se: a luta ndo se restringe apenas a posse, para moradia, de um mero espaco
fisico, mas sim a moradia adequada, conforme pode se apreender melhor a partir da leitura da

passagem abaixo:

Assim, ndo se trata do direito @ moradia simplesmente, mas a uma moradia
adequada, entendida como privacidade adequada, espaco adequado, protecdo
adequada, iluminacdo e ventilacdo adequadas, infraestrutura basica adequada e
localizacdo adequada com relagéo ao trabalho e aos recursos basicos — todos esses
elementos a um custo razoavel, como estabelecido pela Comissao de Assentamentos
Humanos e pela Estratégia Global para Moradia para o Ano 2000. Além disso, para
garantir a “adequabilidade” da moradia, o Comité de Direitos Econdmicos, Sociais e

“OMORAES, Lucia Maria; VIVAS, Marcelo Dayrell. O Direito a Moradia, 0 Acesso a Terra e o Papel dos
Movimentos Sociais no Brasil. In: FERNANDES, Edésio. ALFONSIN, Betania (Coord.). Direito & moradia
adequada: o que é, para quem serve, como defender e efetivar. p. 156. Belo Horizonte: Férum, 2014,

41Vide fls. 17-18.
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Culturais estabeleceu os “componentes do direito humano a moradia adequada”,
quais sejam:

(i) a seguranga juridica da posse, garantindo legalmente a pessoa contra despejos e
deslocamentos;

(ii) o acesso a servigos e infraestrutura necessarios a salde, seguranca, conforto e
alimentacdo, incluindo o acesso a recursos naturais e materiais, dgua potavel,
energia elétrica, saneamento, condicdes de estocagem e outros servigos;

(iii) possibilidade financeira, isto €, a pessoa precisa ter acesso a uma moradia que
ela possa custear sem prejudicar suas outras necessidades basicas;

(iv) a moradia deve ser habitavel, com condi¢es adequadas de espago e protecdo
contra as variagGes ambientais;

(v) acessibilidade para pessoas com deficiéncia e pessoas que necessitem de
qualquer auxilio para sua mobilidade;

(vi) localizagdo, com acesso a opgBes de emprego, servicos de sadde, escolas e
outras instalagdes sociais €;

(vii) adequacéo cultural, no que diz respeito a forma da construcéo, aos materiais
utilizados e a outros requisitos relacionados com a expressdo da identidade
cultural .#?

A maioria dos movimentos de luta pela moradia, no Brasil, eclodiu a partir da década de

90, quando um cenario politico mais favoravel foi delineado:

A organizagdo dos sem-teto, assim como a dos sem-terra, passou a ganhar forca
politica e eclodiram ocupa¢fes em varias cidades do pais, motivando a reacéo
repressiva e violenta do Estado. O movimento dos sem-teto, construiu-se, assim,
como um sujeito capaz de exercer a interlocugdo da sociedade com o Estado, no que
tange as reivindicagbes do direito a moradia. Ressalta-se um processo de
organizagdo dos sem-teto, em nivel tanto estadual como nacional, tendo sido criadas
varias articulagcbes, como: o Movimento de Favela (MDF), em 1977-1980; a
Confederagdo Nacional das AssociacBes de Moradores (CONAM), em 1982, a
Articulacdo Nacional do Solo Urbano (Ansur), a Unido do Movimento de Moradia
(UMM) e o Férum Nacional de Reforma Urbana (FNRU), todos em 1987; o
Movimento Nacional de Luta pela Moradia (MNML), em 1990; a Central de
Movimentos Populares (CMP), em 1993; e o Movimento dos Trabalhadores e
Trabalhadoras Sem-Teto (MTST), em 1997. Além dessas, foram criadas muitas
outras articulagBes ligadas a varios segmentos setoriais, como a salde, o transporte,
0 saneamento e o meio ambiente. Todas as articulagBes sociais supracitadas
procuraram resgatar a cidadania das familias exploradas e desamparadas pelo
Estado. A conjuntura politica da década de 1990 proporcionou um novo cenario para
0S movimentos sociais no Brasil. Tais mudangas vém repercutindo de maneira
significativa no século XXI em niveis local, regional, nacional e internacional —
niveis esses representados por atores que passaram a exigir novas respostas.*

A definicdo e delimitacdo das caracteristicas, formas de articulacdo e de definicdo de
taticas e estratégias dos movimentos é complexa, até mesmo por estarem difundidos por todo

o territério nacional e serem muito dindmicos em suas rela¢des internas.

“2MORAES, Llcia Maria, VIVAS, Marcelo Dayrell. O Direito a Moradia, o Acesso a Terra e o Papel dos
Movimentos Sociais no Brasil. In: FERNANDES, Edésio. ALFONSIN, Beténia (Coord.). Direito & moradia
adequada: o que é, para quem serve, como defender e efetivar. Op. cit. p. 147-148.

“1dem. p. 157.
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Luciana Alencar Ximenes, que se baseou bastante na dissertagdo de mestrado de

Matheus da Silveira Grandi, afirma que:

A tematica do movimento dos sem-teto é bastante complexa de ser abordada, tendo
em vista que diversas questdes essenciais sdo pontos de polémica no interior do
movimento, especialmente por ser uma acdo social ampla que se desenrola no
cotidiano, sendo sempre atualizada.*

Embora complexa (sobretudo no ambito das discussbes internas dos movimentos), é

possivel inferir que a luta pela efetivacéo do direito a moradia digna € a bandeira principal:

Uma primeira questdo que ja demonstra a complexidade do tema € a de se definir
quem sdo os individuos “sem-teto”. Grandi nos esclarece que a moradia, quanto a
sua propria condicdo e 0 espaco que ocupa na cidade, € a dimensdo social que mais
os identifica. Sendo grande parte dos sem-teto inserida na parcela hiperprecarizada
da populagdo urbana, o que traz também a dimensdo das condi¢des de trabalho. Nos
discursos daqueles tidos como sem-teto, a identidade deste grupo heterogéneo ainda
parece em construcdo. Algumas abordagens trazem uma visdo mais abrangente,
colocando como sem-teto todos aqueles que ndo moram em “condi¢des dignas”,
estejam eles organizados ou ndo, e outras abordagens sdo mais restritivas,
entendendo o sem-teto como participante de um movimento social (GRANDI,
2010). O que nos guia no entendimento dos sem-teto é ter em vista que a moradia é
0 mote principal de seu movimento, tendo percepcdes distintas do que significa e
importa nesta luta, indo desde a conquista de um local de moradia com condigdes
dignas de habitabilidade até a inser¢cdo ampla desta luta em um contexto de projetos
politicos de transformacdo social. Nesta luta, duas sdo as principais formas de acdo
no espacgo urbano, que diversas vezes ocorrem de forma articulada, séo elas: a acdo
direta e a pressdo institucional. As ocupagdes sdo acgdes diretas, sendo a principal
forma de luta do movimento “territorializacdo de espagos da cidade operada pelo
movimento [...] que configura o espaco e estabelece um novo dominio politico sobre
o territorio em questéo. E ela néo so se da em sentido estrito, mas também a partir de
acbes que se valem de simbolos provocativos e quebram regras espaciais impostas
pelo Estado ou questionam direitos e prerrogativas legais de proprietarios privados —
ou seja: uma territorializagdo em sentido amplo” (GRANDI, 2010, 150 -151). Como
formas de luta, as ocupagdes sdo fruto de grandes processos de organizacdo, densos
de discussdes sobre seus aspectos politicos e da importancia da construcédo de uma
nova sociabilidade.”*

Neste mesmo trabalho, Ximenes afirma que “a crescente demanda por moradia que se
fortalece com a deficiéncia de politicas habitacionais para a populacdo de baixa renda, a

péssima qualidade e o alto custo do transporte publico e a precarizacdo dos vinculos

#XIMENES, Luciana Alencar. Ocupaces Na Zona Portuaria do Rio de Janeiro: Solucdes de Moradia e Agdes
de Resisténcia no Contexto do Projeto Porto Maravilha. Monografia (Especializagdo em Sociologia Urbana)
Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas da Universidade Estadual do Rio de Janeiro. 135 f. p. 41. Rio de
Janeiro. 2017. Disponivel em:
<https://www.academia.edu/29791550/0CUPA%C3%87%C3%95ES_NA_ZONA_PORTU%C3%81RIA_DO
_RIO_DE_JANEIRO_SOLU%C3%87%C3%95ES_DE_MORADIA_E_A%C3%87%C3%95ES_DE_RESIST
%C3%8ANCIA_NO_CONTEXTO_DO_PROJETO_PORTO _MARAVILHA>. Acesso em: 29 de mar. de
2020.

“S1dem. p. 41.
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trabalhistas™® , sdo fatores que impulsionaram a formagio de movimentos sociais, como o
Frente de Luta Popular (FLP) e a Central dos Movimentos Populares (CMP), que realizaram a
ocupacgdo “Chiquinha Gonzaga”, movimentos que, segundo Ximenes, “tém em comum a
preferéncia pela ocupacdo de préedios publicos, embasados no arcabouco juridico-legal que
respalda as agdes, que resgata a responsabilidade do Estado na garantia da moradia digna,
como consta em nossa legislacéo federal.”*’

O imdvel ocupado, ndo utilizado pelo Poder Publico por mais de 20 anos, pertence ao
Instituto Nacional de Colonizacéo e Reforma Agréaria (INCRA), localizado na Rua Barédo de
Séao Félix, 110, no centro da cidade do Rio de Janeiro, perto da estacdo Central do Brasil. Em
seu trabalho, XIMENES ressalta o “simbolico retorno das classes populares as areas das
quais sdo sistematicamente expulsas™*, pois a rua ¢ a mesma na qual era localizado o cortigo
“Cabega de Porco”, este na numeragdo 154; e cita o trabalho de GRANDI, especificamente, o

trecho que se reproduz abaixo:

a coincidéncia espacial entre a localizacdo do cortico Cabeca de Porco e da
Ocupacdo Chiquinha Gonzaga reforca o fato de tal &rea da cidade ser, ha tempos,
um recorte espacial da cidade em disputa (de forma muitas vezes violenta) por
diferentes agentes modeladores do espaco urbano. No caso dessa ocupacdo (como
também nas demais dessa fracdo do movimento dos sem-teto carioca), essa tensao
vincula-se de maneira refletida (em diferentes graus) a um conflito marcado por
divisbes socio-espaciais de toda sorte (de classe e étnico-raciais, por exemplo). E um
territério em disputa, no qual pode-se reconhecer as atuais ocupagdes de sem-teto
como flancos populares importantes (da mesma forma que, diga-se de passagem,
outras tantas iniciativas da area) °

Parte deste grupo, posteriormente, formou a Ocupagdo Zumbi dos Palmares, ocupando
um imovel localizado na Avenida Venezuela, n® 53, de propriedade do INSS, abandonado ha

mais de 10 anos.>®

“1dem, p. 43.

4"lbidem.

“XIMENES, Luciana Alencar. Ocupagfes Na Zona Portuéria do Rio de Janeiro: Solucdes de Moradia e A¢Bes
de Resisténcia no Contexto do Projeto Porto Maravilha. Monografia (Especializagdo em Sociologia Urbana)
Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas da Universidade Estadual do Rio de Janeiro. Op. cit. , p. 45.

4GRANDI, Matheus da Silveira. Préaticas Espaciais Insurgentes e Processos de Comunicacdo: Espacialidade
Cotidiana, Politica de Escalas e Agir Comunicativo no Movimento dos Sem-Teto no Rio de Janeiro.
Dissertacdo de Mestrado pelo Programa de Pds-Graduacdo em Geografia da Universidade Federal do Rio de
Janeiro (UFRJ), 2010. p. 189. Disponivel em: <
http://www.dominiopublico.gov.br/pesquisa/DetalheObraForm.do?select_action=&co_obra=184763> Acesso
em: 29 de mar. de 2020.

SOXIMENES, Luciana Alencar. Ocupagdes Na Zona Portuaria do Rio de Janeiro: SolucBes de Moradia e Agdes
de Resisténcia no Contexto do Projeto Porto Maravilha. Monografia (Especializacdo em Sociologia Urbana)
Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas da Universidade Estadual do Rio de Janeiro. Op. cit. p. 46.
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A demanda crescente por espago, fez com que desmembramentos deste mesmo
movimento, ocupassem um imovel pertencente & Companhia Docas do Estado do Rio de

Janeiro, localizado no bairro de Santo Cristo, na Avenida Francisco Bicalho, 49.5!

No Brasil, pode-se afirmar que um caso destacado é o da Ocupagdo Manuel Congo,
localizada na Cineléndia, no centro da cidade do Rio de Janeiro, mais especificamente, na Rua
Alcindo Guanabara, n® 20. Este imdvel pertenceu ao Instituto Nacional de Seguro Social
(INSS), posteriormente, ao Instituto de Terras e Cartografia do Rio de Janeiro (ITERJ), ficou
abandonado por anos e foi ocupado, sem sucesso, pelo coletivo “Quilombo das Guerreiras”,
que sofreu uma remoc&o violenta por acéo policial.>? Continuou inutilizado e foi ocupado por
um grupo liderado pelo “Movimento Nacional de Luta por Moradia” (MNML), quando
finalmente, foi adquirido pelo Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS), que
o reformou com verbas oriundas do Programa Minha Casa, Minha Vida Entidades,
destinando-o a moradia de 42 familias.>

O prédio da Alcindo Guanabara, 20, abriga 42 familias, divididas em apartamentos
de quarto e sala e dois quartos. O projeto de reforma prevé ainda espaco para
geragdo de renda aos moradores, como restaurante, saldo de beleza e café, além de
uma cozinha industrial, que esta sendo bancada pelos integrantes do movimento de
ocupagcéo.

Viabilizar um projeto como este, contudo, exigiu uma longa trajetéria de lutas,
liderada pelo Movimento Nacional de Luta por Moradia (MNLM). Até chegarem ao
prédio atual, as familias haviam ocupado o prédio do antigo Cine Vitoria e um
prédio da Receita, tendo sido removidos nas duas ocasifes. De 2007 a 2014, da
aquisicdo do prédio ao comeco das obras, que contou com assisténcia técnica, as
familias receberam recursos do FNHIS.

“Fica parecendo que o Manuel Congo foi privilegiado, mas nada disso aconteceu
sem que lutassemos 24 horas. E ainda continuamos lutando para terminar as obras. E
preciso sair do isolamento. Essa proposta esta inserida em um contexto mais amplo,
em um movimento popular organizado nacionalmente. Isso ajuda a criar
oportunidades. Acompanhamos as leis serem criadas, lutamos por uma Emenda
Constitucional que destinasse recursos para o Sistema Nacional de Habitagdo, mas
ndo acreditamos que a letra da lei, por si so, tivesse valor”, afirmou a coordenadora
do MNLM, Lurdes Lopes, conhecida como Lurdinha. Outro ponto importante da
ocupacdao Manuel Congo ¢ a sua localizagdo. “O prédio nio foi escolhido ao acaso.
Acreditamos que morar no Centro é bom tanto para os cofres publicos, porque o
governo ndo precisara fazer grandes investimentos em infraestrutura e mobilidade,
quanto para nds trabalhadores. Aqui estamos perto de escolas, de creches, de postos
de salde e do comércio. Tem gente para adquirir 0 que temos para vender, assim

Slidem, p. 47.

52XIMENES, Luciana Alencar. Ocupagdes Na Zona Portuaria do Rio de Janeiro: SolucBes de Moradia e Agdes
de Resisténcia no Contexto do Projeto Porto Maravilha. Monografia (Especializacdo em Sociologia Urbana)
Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas da Universidade Estadual do Rio de Janeiro. Op. cit. p. 47

3CONSELHO DE ARQUITETURA E URBANISMO DO BRASIL (CAU/BR). Ocupagdo Manuel Congo, no
Centro do Rio, é Modelo para Habitagdo Popular: Projeto Completou 10 anos em 2018. Disponivel em:
<https://www.caubr.gov.br/ocupacao-manuel-congo-no-centro-do-rio-e-modelo-para-habitacao-popular/>.
Acesso em: 30 de mar. de 2020.


https://www.caubr.gov.br/ocupacao-manuel-congo-no-centro-do-rio-e-modelo-para-habitacao-popular/

35

como nossa forca de trabalho. Acreditamos na ocupacdo do Centro como uma
politica urbana que deve ser empregada na Regido Metropolitana”, avaliou
Lurdinha.

(...) “O Manuel Congo no Rio, assim como outros exemplos em Sao Paulo, mostram
que é possivel recuperar esses imoveis ociosos. A requalificacdo desses espagos nos
centros urbanos contribui para reduzir o déficit habitacional e garantir o direito a
moradia. O que falta é vontade politica de implantar um programa habitacional de
fato”, opinou o presidente do CAU/RJ, Jeferson Salazar®*

De acordo com a fala da Lurdes supratranscrita, aparentemente, este caso conseguiu

preencher varios dos “componentes do direito humano a moradia adequada”, estabelecido

pelo Comité de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais®, fato que sé pode ser comprovado

por uma pesquisa empirica. Ocorre que, caso realmente tenha preenchido ao menos alguns

destes componentes, infelizmente, trata-se de uma excec¢do, pois a esmagadora maioria das

ocupacdes sofre com total descaso do Poder Publico ou, até mesmo, com a violéncia do

Estado, consistentes em remocgOes e longas batalhas judiciais. S&o exemplos (os dois

primeiros abordados anteriormente neste capitulo):

(i)

(i)

(i)

a ocupacdo “Zumbi dos Palmares” do imovel localizado na Avenida
Venezuela, n® 53, no centro do Rio de Janeiro, de propriedade do INSS,
abandonado ha mais de 10 anos; que sofreu forte represséo policial;

a ocupacao “Quilombo das Guerreiras” do imovel publico localizado na
Rua Alcindo Guanabara, n° 20; no centro do Rio de Janeiro, que também

sofreu violéncia policial;

a ocupacao, organizada pelo movimento Luta por Moradia Digna (MDL)
do prédio Wilton Paes de Almeida (imdvel pertencente a Unido, que ndo
cumpria sua funcao social desde 2009) localizado no Largo Paissandu,
no centro de Sdo Paulo, que desabou em razdo de um incéndio

decorrente da precarizacdo de sua manutengio.®.

SIbidem.

%5Vide fls. 30-31.
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O fato de alguns movimentos priorizarem a ocupacao de imoveis publicos, por terem
maior respaldo juridico-legal; uma vez que o direito & moradia digna estd previsto na
Constituicao e que tal dispositivo imprescinde, portanto, de uma acéo positiva do Estado para
que seja acessivel a todos; revela uma estratégia embasada em um raciocinio Idgico que
pretende utilizar os mecanismos juridicos existentes para alcancar, de forma menos
desgastante politicamente, a efetivacdo do direito. Ou seja, a ocupacdo de um imovel publico,
que ndo cumpre fungdo social, por pessoas hipossuficientes, que tém diversos direitos
negados pelo Estado, possui um forte poder simbolico, relevante para o enfrentamento e luta
politica por aquele espaco. A preferéncia por ocupar iméveis publicos revela que ocupar
imdveis privados significa travar uma luta mais ardua, com um opositor que ainda possuli
significante respaldo legal, recursos financeiros para encarar longos processos judiciais, bem

como, em muitos casos, grande poder de barganha politica, denominado lobby.

Os movimentos se articulam, desenvolvem taticas e estratégias de acordo com estes
fatores e o juridico é um fator bastante relevante, conforme pode se inferir da fala (extraida de
artigo elaborado por Ricardo Nery Falbo e André Matheus) de um dos organizadores da

ocupacdo Chiquinha Gonzaga, Orlando Costa:

Na época, o governo federal tava com o Lula, o governo estadual acho que era o
Garotinho (...) e 0 governo da prefeitura era o César Maia. Um ndo falava com o
outro. Esse € um negdcio que a gente observou. Ainda teve um negécio que o
Ministério das Cidades transferiu a posse de uma certa quantidade de prédios
publicos abandonados no Brasil (...) para a prefeitura. Entdo, naquele momento
exato, o prédio [da Chiquinha Gonzaga] ficou em um limbozinho juridico,
porque ele tava em transferéncia. Entdo, isso a gente usou [politicamente],
porque confundiu na hora do processo de [ocupacao], porque ninguém sabia
guem assumiu [0 imo6vel]. Nao, [ninguém] tava muito por dentro (...). Na
verdade, a gente usou a malandragem. A gente usou esse momento como uma
tatica juridica também. Ai, realmente, quando a gente entrou foi uma confusédo
tremenda. A acdo [de reintegracdo de posse] foi pra um, depois foi pra outro,
entendeu?®” (Grifou-se)

A partir da analise desta fala de Orlando Costa e da fala da Lurdes Lopes®®, é possivel
inferir que o aspecto juridico é visto como um dos principais entraves e, consequentemente, as
alteracOes legislativas sdo, sim, relevantes, pois possuem poder simbdlico capaz de penetrar o

imaginario social, impulsionando a reflexdo acerca da tematica. Contudo, ha de se ressaltar

SFEALBO, Ricardo Nery; MATHEUS, André. A Histéria Da Ocupagdo Chiquinha Gonzaga: Uma Andlise
Marxista do Processo de Conscientizacdo do Sujeito. Rev. Direito Prax., Rio de Janeiro , v. 10, n. 3, p. 1685-
1724, Setembro de 2019 . Disponivel em: <http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S2179-
89662019000301685&Ing=en&nrm=iso>. Acesso em: 29 de mar. de 2020.

%8Vide fls. 34-35
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que este simbolismo, conquistado com muita luta dos movimentos sociais, é indcuo se ndo for
acompanhado de medidas concretas. A luta dos movimentos exige muito além: exige a
elaboracdo de politicas publicas que propiciem a efetivacdo de seus direitos. Por isso que este
trabalho frisa que € necessario um compasso entre 0s movimentos sociais € 0s poderes
legislativo e executivo. Além disso, a organizacdo estatal do pais, bem como a legislacdo
existente, exigem cooperacdo entre os entes federativos para a concretizagdo do direito a

moradia e sera exatamente este ponto que sera tratado no proximo capitulo.



38

3. COOPERACAO ENTRE OS ENTES FEDERATIVOS PARA CONCRETIZACAO
DO ESTATUTO DA CIDADE

A Constituicdo prevé a elaboracdo de um “plano diretor” para municipios que tém
populacdo acima de 20.000 habitantes®® e o Estatuto da Cidade, por sua vez, o cita como um
dos instrumentos a serem utilizados para os fins nele estabelecidos, bem como apresenta
outras hipoteses nas quais a elaboraco do plano é medida obrigatoria.’ O Plano Diretor visa
efetivar, sobretudo, um planejamento urbano, a fim de que a cidade ndo se expanda de forma

desordenada, desequilibrada e, consequentemente, injusta.

O Estatuto, como explicado no primeiro capitulo®, traca diretrizes urbanisticas para o
desenvolvimento dos municipios brasileiros, sobretudo sob o prisma do Direito Urbanistico e
do Direito Ambiental. Em algumas situacdes concretas, relativas as ocupacgdes, estes prismas
conflitam, quando, por exemplo, hd ocupacdo de uma area de preservacao ambiental.

Edésio Fernandes aborda este tema e conduz a solucdo a um meio termo®: a aplicacio
do disposto na Medida Provisoria n® 2.220/2001, “se o direito de moradia dos ocupantes de
assentamentos informais em terras publicas ndo puder ser exercido no mesmo local, devido a
razbes ambientais, o direito de moradia continua prevalecendo, devendo ser exercido em
outro local adequado™®; se a ocupacdo estiver consolidada ha um tempo consideravel, do
ponto de vista legislativo, ha de se analisar com mais cautela a solugéo a ser adotada, uma vez

que o transcurso do tempo fez surgir direitos aos ocupantes.

Este ndo é o foco deste trabalho, nem deste capitulo, no entanto, € uma pontuacao
importante, pois o Estatuto da Cidade é invocado constantemente para a efetivacdo tanto dos
dispositivos relativos ao direito ambiental, quanto dos relativos ao direito urbanistico/direito a

cidade. Ademais, vale pontuar que a competéncia para fiscalizacdo ambiental € comum, bem

BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado Federal,
1988.

BRASIL. (2001). Lei 10.257 de 10 de julho de 2001: Regulamenta os artigos 182 e 183 da Constituicdo
Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e d& outras providéncias. Brasilia, DF: Congresso
Nacional.

61 Vide fls. 25-27.

®2FERNANDES, E. Preservagdo Ambiental ou Moradia? Um Falso Conflito. In: FERNANDES, Edésio.
ALFONSIN, Beténia (Org.) Direito Urbanistico: estudos brasileiros e internacionais. Op. cit. p. 356.

&1dem, p. 357.
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como é comum a competéncia para promocao de politicas publicas habitacionais, o que pode
ser um fator de conflito quando ha uma situacdo de embate entre tais direitos.

Para o escopo deste trabalho, importa frisar as previsdes normativas acerca do uso
adequado dos imoveis urbanos, do parcelamento do solo e da regulariza¢ao fundiéria; sendo o

primeiro, o ponto principal.

Antes mesmo das previsdes constitucionais acerca “da politica urbana”%, ja existiam os
“planos diretores”, embora com denominagdes diversas e, também, a despeito de inexistir
autonomia dos Municipios, uma vez que excluidos, aquela época, do sistema federativo®:
“planos de desenvolvimento urbano”, “planos de desenvolvimento integrado”, ‘“como eram
chamados, tinham o objetivo primordial de constituir documento para a solicitacdo dos
recursos para investimentos e implementacdo de programas setoriais nos municipios,

recursos estes centralizados pelo Governo Federal.””®®

A Constituicdo Federal de 88 confere importancia a questdo, uma vez que possui um

capitulo dedicado a “politica urbana”, bem como previsdes acerca da competéncia para

legislar sobre direito urbanistico, que é concorrente.

A fim de tracar uma linha de raciocinio - que se desenvolvera neste capitulo e no
préximo - acerca de como se da, ou deveria se dar, a cooperacao entre os entes federativos
para a concretizacdo do direito a moradia, com base no Estatuto da Cidade, na MP 2.220/2001
e na Lei 13.465/2017, mister se faz elencar os dispositivos constitucionais®’ que versam sobre

0 tema:

(1) 0 artigo 21 da CF, inciso XX, dispde que é da Unido a competéncia privativa
para instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacéo /

correspondente no Estatuto da Cidade: art. 3°, inciso 1V.

®4BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Op. cit.

SSIMPARATO, Ellade. A Regularizagdo Fundiaria na Cidade de S3o Paulo: a problematica da zona leste. In:
FERNANDES, Edésio (Org.). Direito Urbanistico e Politica Urbana no Brasil. Op. cit. p. 284.

MENDONGCA. Jupira Gomes de. Plano Diretor, Gestdo Urbana e Descentralizagdo: novos caminhos, novos
debates. In: FERNANDES, Edésio (Org.). Direito Urbanistico e Politica Urbana no Brasil. Op. cit. p. 151.

S’BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Op. cit.
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(i) 0 artigo 22, prevé que é competéncia privativa da Unido legislar sobre Direito
Civil e, consequentemente, sobre o direito a moradia, o direito a propriedade,
bem como sobre a regularizacéo fundiaria.

Neste contexto, a fim de conferir autonomia aos entes federativos, a Constituicdo preve:

(iii) no artigo 24, inciso I, que a competéncia para legislar sobre direito urbanistico

¢ concorrente e;

(iv) no artigo 182, que a politica de desenvolvimento urbano, que tem como
objetivo cumprir a funcdo social da cidade e garantir bem-estar aos seus

habitantes, devera ser executada pelos Municipios; bem como

(v) no art. 23, inciso IX que € competéncia comum da Unido, dos Estados e dos
Municipios promover programas de construcdo de moradias e a melhoria

das condicdes habitacionais;

(vi) 0 paragrafo Unico deste artigo dispde, ainda, que leis complementares fixarao
normas para cooperacdo entre os entes federativos, tendo em vista o

equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional;

(vii) o art. 30, inciso VIII, prevé que compete aos Municipios promover, no que
couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do
uso, do parcelamento e da ocupacao do solo urbano.

A Unido, enquanto responsavel, de forma privativa, pelo estabelecimento das diretrizes,
“deve, por exemplo, definir os critérios objetivos para a aplicacéo e destinacdo dos recursos
do sistema financeiro de habitacdo (Sistema de Poupancga, Fundo de Garantia — FGTS e

recursos orgamentarios)®®”.

Os estados podem, por exemplo, implementar politicas publicas para determinadas

regides; no ambito desta discussdo, podem, por exemplo, elaborar um plano estadual de

88SAULE JUNIOR. Nelson. Formas de Protecéo do Direito & Moradia e de Combate aos Despejos Forgados no
Brasil. In: FERNANDES, Edésio (Org.). Direito Urbanistico e Politica Urbana no Brasil. Op. cit. p. 109.
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ordenacdo do territério, conforme dispde o art. 4° do Estatuto da Cidade, bem como a
aplicacdo da concessdo de uso especial para fins de moradia de imdveis de sua propriedade.

Contudo, a maior responsabilidade recai sobre a figura mais relevante do Estatuto da
Cidade: o Municipio, uma vez que a autonomia da gestdo urbana pertence a este ente
federativo. N&o a toa, o Plano Diretor é citado explicitamente em 12 dos 63 artigos do
Estatuto da Cidade: “mais significativo do que a indicacdo numerica é a importancia

atribuida ao instrumento”.%°

Ocorre que, ndo ha muitos exemplos de iniciativas municipais no &mbito desta tematica,

0 que traz a baila questionamentos acerca do real cumprimento e efetividade do Estatuto.

O senso comum leva a conclusdo de que ha “falta de interesse” na mobilizacdo de
recursos para este fim. Mas, ha de se ter cuidado com esta afirmacéo, pois, 0 pais possui mais
de 5.500 municipios com situacdes bastante diversas, cumprindo frisar os mais relevantes no
ambito da presente discussdo, quais sejam: déficit habitacional; arrecadacdo de impostos;
quantidade de imdveis publicos ociosos; legislagdo municipal; lobby relativo a especulacao
imobiliaria; barganha politica em relacdo ao estado vinculado e a Unido; interesses relativos

ao turismo; entre outros.

Lacia Leitdo denomina a situagdo como “diversidade dos municipios brasileiros”,

quando tenta explicar por que os planos diretores séo tao pouco eficazes no Brasil:

A diversidade dos municipios brasileiros, desconsiderada insistentemente pelos
legisladores federais, infelizmente, é outra questdo importante quando se discute a
ineficacia de instrumentos urbanisticos importantes. No caso do plano diretor, o
desconhecimento ou a negacdo da heterogeneidade que caracteriza as regifes
brasileiras e seus municipios aparece na obrigatoriedade que tal instrumento passa a
ter a partir de 1988. Ora, ao tentar impor — com a forca que determinacdes
constitucionais costumam ter — a elaboracéo e a implantacdo de um instrumento que,
por natureza, tem a marca da incerteza e cujo éxito parece depender muito mais de
um pacto socialmente compartilhado do que de uma determinacéo legal, parte-se do
principio de que as necessidades urbanisticas se assemelham, uma vez que se propde
um mesmo instrumento para realidades urbanisticas absolutamente distintas. A
exigéncia constitucional de elaboracdo de planos diretores para todos 0s
municipios com mais de 20.000 habitantes d& a medida da sua impropriedade.
Afinal, o municipio de S&o Paulo, com seus 12 milhdes e 600 mil habitantes, e
Moreno, no interior de Pernambuco, com seus 39 mil habitantes — segundo
dados divulgados pelo IPEA -, deverdo langar mdo de um mesmo instrumento

8 EITAO, Lucia. Remendo Novo em Pano Velho. In: FERNANDES, Edésio. ALFONSIN, Betania (Coord.)
Direito Urbanistico: estudos brasileiros e internacionais. Op. cit. p. 325.
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para solucionar problemas urbanisticos fantasticamente diferenciados. (...)
Como em outras atividades, os instrumentos urbanisticos também tém aplicacGes e
utilizagbes diversas, precisas e também repita-se, como em outras areas do
conhecimento, podem mostrar-se inadequados em situagBes aparentemente
assemelhadas e, mais, podem tornar-se obsoletos. (...) E possivel que o instrumento
mais adequado e mais urgente para um determinado municipio seja uma lei de uso
do solo; para outro, um plano estratégico ou a definigdo de projetos estruturadores;
talvez a elaboracdo de um plano especifico de conservacdo urbana ou a
requalificacdo de areas importantes para 0 municipio seja a real necessidade de uma
terceira cidade, e ndo, necessariamente, a elaboracdo de um plano diretor que surge
para atender a uma determinacdo constitucional e ndo a necessidades urbanisticas

reconhecidas pela maioria da populag&o.”™ (Grifou-se)

Lacia Leitdo critica, ainda, o carater “geral ¢ generalizante” imposto ao
desenvolvimento local e cita como exemplo, o Plano Diretor de Desenvolvimento do Recife —
Lei n° 15.547/91, que, segundo a autora, por ser muito abrangente, teve sua eficacia
comprometida, figurando simplesmente como um “instrumento de referéncia”.’* Tal
apontamento coaduna com o que foi inferido no primeiro capitulo do presente trabalho: o
direito a moradia e os dispositivos correlatos previstos na legislacdo constitucional e
infraconstitucional configuram normas colocadas no plano do “dever-ser”, fazendo com que a

Constituicdo, neste aspecto, seja mera folha de papel.

Além da diversidade dos municipios, outros fatores também séo elencados por Lucia
Leitdo como responsaveis pela infrutuosidade dos Planos Diretores: (i) a “minimizacdo da
importancia das caracteristicas e vicios culturais presentes na gestdo da coisa publica”,
relativa, sobretudo, a falta de participacdo direta da sociedade no planejamento das cidades;
(ii) a “imprecisdo conceitual” acerca de como deve ser medida a eficacia dos planos diretores,
relativas a “excessiva abrangéncia” dos “problemas que se pretendem solucionar com o
instrumento”; (iii) a “descontinuidade administrativa”, uma vez que ndo ha “continuidade nas
equipes que elaboram o plano e aquelas que tém a responsabilidade de coloca-lo em pratica”,
com destaque para o fato de que “a administragdo publica brasileira tem sido marcada,
infelizmente, pela destrui¢do de ideias e projetos implantados por governos anteriores”; (iv) o
“autoritarismo” diretamente relacionado ao ponto anterior, consistente no desinteresse dos
gestores publicos no cumprimento do plano, “uma vez que isso implicaria, necessariamente, a

existéncia de limitacGes ao desejo de administrar a cidade de acordo com interesses definidos

politicamente” dissonantes com 0s definidos anteriormente; por fim (v) a cultura imediatista

LEITAO, Lucia. Remendo Novo em Pano Velho. In: FERNANDES, Edésio. ALFONSIN, Betania (Coord.)
Direito Urbanistico: estudos brasileiros e internacionais. Op. cit. p. 323.
"bidem, p. 322.
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consistente no objetivo de lucro dos agentes econdmicos que veem 0 espaco urbano um meio

para seu alcance.’?

Jupira Gomes de Mendonga, em artigo incluido no livro “Direito Urbanistico e Politica
Urbana no Brasil”, também destaca a situacdo desigual entre 0s municipios como um entrave
a concretizacdo destes tipos de politicas publicas. Debrucando-se sobre o trabalho de Marcus
André Melo, Jupira ressalta aspectos positivos e negativos da descentralizacdo do Poder

Publico:

Segundo o autor [Melo], em especial nos paises egressos de experiéncias
autoritarias, a descentralizagdo passou a ser entendida enquanto dimensdo essencial
da democratizagdo, “entendida enquanto transferéncia de poder decisorio a
municipios, ou entidades e Orgdos locais, expressa, por um lado, tendéncias
democratizantes, participativas ¢ de responsabilizagdo”. Entretanto, diz, por outro
lado, pode expressar processos de modernizagdo gerencial da gestdo publica, em que
apenas a questdo da eficiéncia é considerada. Estas duas dimensGes complementares
estdo presentes nos processos de descentralizacdo, adverte, “mas a importancia
relativa assumida por estes dois vetores depende da natureza da coalizagdo politica

que da suporte as reformas”.’

Em seguida, Jupira Gomes de Mendonca elenca o que Marcus André Melo denomina

como “conjunto de mazelas” relativos a descentraliza¢cdo do modo como foi posta:

Em primeiro lugar, o autor levanta problemas relativos a capacidade institucional
local, em paises com grande heterogeneidade estrutural da sociedade, como 0 nosso:
burocracias locais de baixa qualificacdo técnica; transferéncias de recursos antes que
se fortaleca a capacidade fiscal local (“recursos de transferéncia tipicamente tendem
a ser menos monitorados por atores locais do que recursos resultantes da taxagdo no
nivel local”); porosidade do governo local em relagdo as elites locais (“os atores
centrais nos processos de responsabilizacdo politica — imprensa, legislativo e
judiciario — sdao mais efetivos e independentes no nivel nacional”).

Em segundo lugar, sdo mencionados os limites institucionais vinculados &
transferéncia de recursos e competéncias para 0s niveis regionais e locais, em
especial a perda de capacidade regulatoria e de formulagdo de politicas, por parte do
governo central, pelo desmonte de estruturas setoriais centralizadas. Por fim, mas
ndo menos importante, destaca-se ainda o argumento de que a indefinigdo e
ambiguidade quanto ao estabelecimento de competéncias entre esferas de
governo, pela generalizagdo de competéncias concorrentes, tendem a gerar

inércia e paralisia institucional.” (Grifou-se)

Neste contexto, pode-se inferir que, no ambito da discussao de politicas habitacionais, o

Plano Diretor, enquanto instrumento, tem se mostrado indcuo. N&o apenas por desinteresse

2L EITAO, Lucia. Remendo Novo em Pano Velho. In: FERNANDES, Edésio. ALFONSIN, Betania (Coord.)
Direito Urbanistico: estudos brasileiros e internacionais. Op. cit. p. 321-325.

MENDONGA. Jupira Gomes de. Plano Diretor, Gestdo Urbana e Descentralizagdo: novos caminhos, novos
debates. In: FERNANDES, Edésio (Org.). Direito Urbanistico e Politica Urbana no Brasil. Op. cit. p. 156.

"1dem, p. 157.



44

dos Poderes Municipais, mas por ser extremamente genérico, de forma que, a conclusdo que
se pode induzir, é que os estados deveriam ter um papel mais relevante no delineamento e
construcdo de tais politicas, nem que isto implique em um plano, mais voltado a
implementacdo de metas, proposto pela Unido, com mobilizacdo justa de recursos para seu

cumprimento.

Estados e municipios deveriam se engajar num projeto macro, levando em consideracao
as peculiaridades locais, 0 que poderia implicar, por exemplo, no desenvolvimento de
diversos projetos, de acordo com as necessidades determinadas regibes - como regides
metropolitanas ou quaisquer outras que retinam condi¢cGes municipais bastante semelhantes -,
concomitantemente, um projeto especifico para determinado(s) municipio(s); ou seja, ndo

necessariamente a imposicao de um padrdo a todos 0s municipios que compdem o estado.

O descumprimento do direito a moradia adequada remete o imaginario social, num
primeiro momento, as regibes metropolitanas; ndo é por acaso que praticamente todos 0s
exemplos de ocupacbes de imoveis por movimentos sociais dadas neste trabalho, estdo
localizadas em capitais. Mas ndo se deve ignorar o fato de que o problema também esta
presente nas pequenas e médias cidades, sobretudo nos rincées do Brasil.

Edésio Fernandes destaca que poucos municipios tém se debrucado sobre a elaboracao
do plano diretor e efetivacdo dos principios, instrumentos, direitos e obrigacoes estabelecidos
pelo Estatuto da Cidade e que, a maioria das justificativas se pauta na alegacdo de que a
legislagdo tem um “viés de cidade grande” e burocratiza a gestdo urbana; no entanto, o autor
entende que a discussdo deveria tomar outro rumo, uma vez que “os Municipios menores €
médios tém mais chances de promover desenvolvimento sustentavel do que as cidades
grandes, que ja estdo pagando prego altissimo pela falta de planejamento territorial”.”

Embora, como dito anteriormente, ndo existam muitos exemplos exitosos de projetos
municipais relativos a politica habitacional; quando da promulgagdo do Estatuto da Cidade,
houve grande entusiasmo e mobilizagdo em torno da possibilidade da mobilizagéo de recursos

federais para tais projetos, conforme explica Nabil Bonduki:

SFERNANDES, Edésio. O Desafio dos Planos Diretores Municipais. In: FERNANDES, Edésio. ALFONSIN,
Betania (Coord.) Direito Urbanistico: estudos brasileiros e internacionais. Op. cit. p. 351-352.
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O Estatuto da Cidade comecou a ser implementado através de uma Campanha
Nacional pelo Plano Diretor Participativo, desenvolvido pela Secretaria de
Programas Urbanos, que buscou qualificar técnicos e liderangas comunitarias para,
entre outros aspectos, introduzir instrumentos urbanisticos capazes de combater a
especulacdo imobilidria e garantir terra urbanizada para a producéo habitacional.
Entre 2001 e 2006, cerca de dois mil municipios elaboraram seus planos diretores,
com resultados muito diferenciados. De qualquer maneira, pela primeira vez o
governo federal conseguiu realizar, de maneira democratica e participativa, uma
acdo ampla em todo o territério, para implementar um instrumento de planejamento,
articulado com a questdo habitacional.”

Bonduki ainda afirma que, experiéncias mostraram que é demasiadamente pesado aos
estados e municipios o encargo da mobilizacdo de recursos para financiamento de projetos
amplos de habitacdo, sendo fundamental o investimento de recursos or¢camentarios da Unido
para alavancar os recursos voltados a populacdo efetivamente de baixa renda e ndo classe
média/média baixa.”” Contudo, a atuagdo dos municipios no planejamento deve ser

expressiva:

E claro que a localizagio adequada dos projetos depende muito dos municipios, de
seus planos diretores e habitacionais e dos instrumentos urbanisticos que eles
regulamentaram. Mas cabe ao governo federal, ainda mais quando conta com um
mecanismo poderoso de inducdo — recursos fartos -, estimular a implantagdo dos
novos empreendimentos em locais mais adequados e que ferem menos custo urbano
e ambiental. O PlanHab prop6s incentivar, com prioridade no acesso aos recursos,
0S municipios que se estruturassem institucionalmente e que adotassem politicas
fundidrias e urbanas corretas, como a instituicdo do imposto de renda progressivo
para combater os imdveis ociosos e subutilizados. 1sso, porém, ainda nao foi levado
adiante.”

Além da dificuldade na articulacdo da cooperagdo entre os entes federativos, um dos
principais gargalos enfrentados pelos dltimos projetos habitacionais federais tem sido a
configuracdo de uma gestdo adequada dos recursos financeiros, de modo que haja seguranca
juridica e, também, viabilidade do retorno do crédito concedido para este fim pelos agentes

econdmicos, sendo que 0 protagonista, dentre estes agentes, tem sido, hd muito tempo, a
Caixa Econdmica Federal.”

Um dos mais relevantes planos elaborados para o enfrentamento da questdo, a longo

prazo, foi o Plano Nacional de Habitagdo (PlanHab), entre 2007 e 2008:

BONDUKI, Nabil. Avancos, Limitacdes e Desafios da Politica Habitacional do Governo Lula — Direito a
Habitacdo em Oposi¢do ao Direito a Cidade. In: FERNANDES, Edésio. ALFONSIN, Beténia (Coord.). Direito
a moradia adequada: o que é, para quem serve, como defender e efetivar. Op. cit . p. 305.

"1dem, p. 300-305.

81dem, p. 312. Belo Horizonte: Férum, 2014.
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Buscando superar a antiga homogeneidade com que a questdo habitacional foi
tratada no passado, as propostas, estratégias de acdo e metas do PlanHab levaram em
conta a diversidade da questdo habitacional, as variadas categorias de municipios, as
especificidades regionais e os diferentes olhares de cada segmento social. A
estratégia propds agdes simultaneas, nos quatro eixos considerados indispensaveis:
financiamentos e subsidios; arranjos institucionais; cadeia produtiva da construcéo
civil; estratégias urbano-fundiarias. Foi proposta uma progressiva ampliagdo dos
recursos orcamentarios, até alcancar uma dotacédo estavel de 2% do orcamento da
Unido e de 1% dos orgamentos estaduais e municipais (...), necessaria para criar uma
nova politica de subsidio baseada em grupos de atendimentos por capacidade de
retorno ao financiamento e alcancar um enfrentamento massivo ao déficit
habitacional. De acordo com o desenho financeiro proposto, o grupo dos mais
pobres, que ndo tem capacidade de retornar um financiamento, seria beneficiado
com subsidio total, jA os que tém alguma capacidade de pagar parte de
financiamento, mas apresentam risco para 0s agentes financeiros, teriam acesso a um
Fundo Garantidor e um subsidio parcial. (..) Com o PlanHab, tinha-se um
instrumento para orientar a politica habitacional a longo prazo, numa situagcdo mais
favoravel que nunca para enfrentar, de uma maneira nova, o problema habitacional.
80

Parecia 0 cenario mais fértil para que o pais avancasse significativamente neste ambito,
mas, conforme narra Bonduki, em seguida, a crise econdmica de 2008 atinge fortemente o
Brasil, o que culminou num recuo dos agentes financeiros nesta area; sendo essa conjuntura,
fator determinante para que fosse criado o programa “Minha Casa, Minha Vida”.®* No artigo
ora analisado, “Avancos, Limitacdes e Desafios da Politica Habitacional do Governo Lula —
Direito & Habitacdo em oposicdo ao Direito a Cidade”, Bonduki traca o histérico dos
programas habitacionais nacionais, desde a época da ditadura militar, quando foi criado o
Banco Nacional da Habitacdo (BNH) e o Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH); o uso dos
recursos do Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS), na época do governo do
Fernando Henrique Cardoso, quando surgiram os programas Pro-Moradia e Pro-Saneamento;
até a instituicdo do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS), com a
criacdo do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS), durante o governo
Lula, quando também foi criado o Ministério das Cidades, promulgado o Estatuto das
Cidades, criada a Politica Nacional de Habitacdo (PNH) e o PlanHab, implementados 0s
Programas de Aceleracdo do Crescimento (PAC) e Minha Casa, Minha Vida (PMCMV). Sua
conclusdo acerca do PMCMV nos levara a discussdao do proximo capitulo, que focara na

utilizacdo do recurso juridico da concessdo de uso especial para fins de moradia para

80BONDUKI, Nabil. Avangos, Limitagdes e Desafios da Politica Habitacional do Governo Lula — Direito a
Habitacdo em Oposi¢do ao Direito a Cidade. In: FERNANDES, Edésio. ALFONSIN, Beténia (Coord.). Direito
a moradia adequada: o que é, para quem serve, como defender e efetivar. Op. cit. p. 309-310

81dem, p. 310
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enfrentamento, mesmo que parcial, da questdo. Confira-se, portanto, a concluséo de Bonduki,
para que se possa desenvolver esta defesa:

Néo é por acaso que um governo tdo bem-sucedido como o de Lula, que criou no
seu primeiro dia um Ministério das Cidades, visando articular as politicas urbanas,
chegou a um fim com um programa bilionério — que conseguiu aportar um subsidio
fabuloso, como nunca havia acontecido, para atender a populacdo de baixa renda -,
mas que ndo da atencdo as questes urbanas e fundiarias, enfrentando o problema
habitacional com a construcdo de casinhas e predinhos nas periferias urbanas, com
projetos de baixa qualidade arquitetonica e urbanistica, salvo as honrosas exce¢des
de sempre.®

Visto por Bonduki como um programa muito raso comparado as expectativas primarias
do PlanHab, outras analises inferem que o programa, nos moldes como foi implementado,

contribui para o processo de gentrificacio e segregracdo urbana®,

Levando isto em consideracédo, infere-se que a implementacédo isolada e massiva deste
projeto, bem como té-lo como modelo, pode agravar a gentrificacdo no pais, 0 que é bastante
nocivo a ideia de um desenvolvimento urbanistico includente e que vise, efetivamente, reduzir
as desigualdades sociais e regionais. Portanto, o que sera discutido no préximo capitulo e que
constitui a defesa do presente trabalho, ¢é a utilizagdo, mesmo que complementar, mas que seja
significativa, da “concessdo uso especial para fins de moradia”, prevista no art. 183, § 1° da

Constituicdo e no art. 1.225, X1 do Codigo Civil.

82BONDUKI, Nabil. Avangos, LimitagGes e Desafios da Politica Habitacional do Governo Lula — Direito a
Habitacdo em Oposi¢do ao Direito a Cidade. In: FERNANDES, Edésio. ALFONSIN, Beténia (Coord.). Direito
a moradia adequada: o que é, para quem serve, como defender e efetivar. Op. cit. p. 312.
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4. DESTINACAO DOS IMOVEIS PUBLICOS OCIOSOS AS POLITICAS PUBLICAS
DE MORADIA POPULAR

Conforme mencionado no primeiro capitulo, o principal instrumento normativo para a
destinagdo de imdveis publicos & moradia popular é a concessao de uso especial para fins de
moradia, (CUEM) prevista, implicitamente, na Constituicdo, no §81° do art. 183 e, de forma
mais detalhada, — embora vetada — no Estatuto da Cidade, ressurgindo, no mesmo ano da
promulgacéo deste, na Medida Provisoria n® 2.220, editada pela Medida Proviséria 759/2016,
que foi convertida na Lei n° 13.465/2017, bem como na Lei 11.481/2007 e no inciso XI do
art. 1.225 do Cadigo Civil. H& de se ressaltar a possibilidade de utilizacdo, para este mesmo
fim, da concessdo do direito real de uso (CDRU), instituto que também é previsto nas leis

supramencionadas e no inciso XII do art. 1.225 do Cdédigo Civil.

Para o escopo deste trabalho, destaca-se a utilizagdo da CUEM, pois: (i) como o proprio
nome do instituto indica, a finalidade é a destinacdo de imdvel pablico para moradia, de

forma gratuita, através de ato do poder publico; (ii) o imdvel deve estar previamente ocupado;

(iii) a pessoa que tiver adquirido o direito subjetivo a CUEM ndo pode ser proprietario(a) de

imével (urbano ou rural); (iv) a &rea ocupada ndo deve superar 250m2,

A CDRU, por sua vez, imprescinde de contrato, podendo ser gratuita ou onerosa, tendo
como objeto imovel publico ou particular. O instituto da CDRU estd ligado a

discricionariedade do poder publico, ndo podendo se falar em “direito subjetivo” como na

CUEM. Ademais, a CDRU, embora possa ser utilizada para fins de moradia, tem como foco,
guando se trata de imoveis publicos, a concessdo para uso comercial, com a regularizacao de
pequenos comércios que ocupam a area pelo tempo previsto em lei, com area que também nédo
supere 250m2 e que desenvolva atividade que atenda aos interesses locais. A CUEM também
admite que se utilize o imdvel de forma mista, ou seja, para moradia e desenvolvimento de
pequeno negocio, no entanto, o foco é a moradia.®* A CDRU, em regra, imprescinde de
licitacdo, no entanto, se for utilizada, pelo poder publico, em programas habitacionais ou de

regularizacdo fundiaria de interesse social (tendo como objeto imoveis residenciais ou de uso

8 MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO (MPSP). Regularizagdo Fundiria de Areas
Pulblicas — Cartilha de orientagdo sobre o Programa de Regularizagdo Urbanistica e Fundiéria. Disponivel em: <
http://www.mpsp.mp.br/portal/page/portal/Cartilhas/regulariza%C3%A7%C3%A30%20fundi%C3%Alria.pdf>
Acesso em 23 de nov. de 2020.
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comercial de &mbito local), a Lei 8.666/93, na alinea f do art. 17, dispensa o procedimento
licitatorio.

Feita esta importante diferenciacdo entre os institutos, retoma-se a discussao acerca da
CUEM e sua previsdo no ordenamento nacional. Da leitura do primeiro paragrafo desde
capitulo, é possivel apreender, apenas pela observacao do trdmite da expedicdo de diretrizes e
do tempo transcorrido até a efetiva positivacdo da CUEM, que o instrumento é bastante
controverso. Nesta parte do trabalho, o principal artigo abordado sera o “Concessdo de Uso
Especial para Fins de Moradia (CUEM): O que Mudou em Seu Regime Juridico Desde a
Constituicio de 1988 até a Lei n°® 13465 de 2017?27, escrito por Thiago Marrara, que

delineou a trajetoria deste instituto juridico.

Prevista, de forma bastante estranha — como se, propositadamente, tivesse se atribuido
um aspecto nebuloso - na Constitui¢do, no § 1° do art. 183, a concessdo de uso especial para
fins de moradia ou a concessdo do direito real de uso permitem que imdveis publicos que ndo
cumprem sua funcdo social, sejam destinados a moradia dos que comprovadamente

necessitam de um local adequado para viver.

A propria Constituicdo define a forma de avaliar o cumprimento dessa fungéo social.
O art. 182 estabelece que a propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando
atende as exigéncias fundamentais de ordenagdo da cidade expressas no plano
diretor.

E certo, contudo, que o dispositivo supramencionado ndo vem sendo obedecido, o
que pode ser comprovado com os dados do Censo 2000 acerca do grande numero de
imdveis ou terrenos vazios e ociosos e do equivalente nimero de déficit habitacional
no pais, sobretudo em cidades de médio e grande porte. As missfes da Relatoria
Nacional e dados levantamentos pelos movimentos de moradia apontam ainda que
0s proprietarios desses iméveis ndo cumprem com as obrigacdes tributérias
municipais. Todavia, as missfes também revelam que, quando tais imoveis sdo
ocupados por familias sem-teto, organizadas o ndo em movimentos de moradia,
imediatamente o proprietario propde acdo de reintegracdo de posse e, em geral,
consegue parecer favoravel, a partir do qual executa violentos despejos com apoio
dos 6rgdos de seguranca publica.®

BMARRARA, Thiago. Concessdo de Uso Especial para Fins de Moradia (CUEM): O Que Mudou em seu
Regime Juridico desde a Constituicdo de 1988 até a Lei n. 13.465 de 2017? Revista de Direito da Cidade, v.
11, n. 1. ISSN 2317-7721 pp. 310-330. Disponivel em < https://www.e-
publicacoes.uerj.br/index.php/rdc/article/view/35670> Acesso em 17 de maio de 2020.
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Para o0 escopo deste trabalho, interessa frisar os imdveis pablicos ociosos, mas também
é relevante mencionar as tensGes relativas ao ndo cumprimento da funcdo social de

propriedades privadas, situacéo exposta no trecho supratranscrito.

Embora se tenha frisado no parégrafo inaugural deste capitulo a previsdo do instituto da
“concessdo de uso ”, a partir da Constituicdo Federal de 1988, hé de se informar que esta ndo
foi sua estreia no ordenamento patrio. O instituto constava do Cédigo Civil de 1916, bem
como no Decreto-lei n° 271, de 1967, que, por sua vez, ampliou sua penetracdo, permitindo a
destinagdo de terrenos publicos para a populacdo de baixa renda, bem como para
regularizacdo legal das ocupacOes ja existentes, uma vez que ndo é possivel a aplicacdo do
instituto da usucapido para este tipo de imovel.8” Neste momento, previa-se a “concessao de

uso”, género que, hoje, abarca as espécies CUEM e CDRU.

E justamente em relacdo a esse ponto que a Constituicio constr6i um texto um tanto
confuso, pois, conforme Marrara destacou em seu artigo supramencionado, o caput do artigo
183, versa apenas sobre a usucapido urbana, dispondo sobre metragem e condi¢des que, em
muitos casos, ndo coincidirdo com a hipétese da aplicacdo da CUEM, que é abordada,
implicitamente, no 8§1°, como espécie do género “concessdo de uso”. A Constituicdo também
faz uma divisdo entre os imdveis urbanos e rurais, tratando do assunto, quanto a este ultimo,
em seu artigo 191, neste, frisando a imprescritibilidade dos imdveis puablicos (conforme
consta no §3° do art. 183).

Como os imdveis publicos sdo imprescritiveis por norma constitucional (ndo se
sujeitando a usucapido), a Unica medida que permite compatibilizar a permanéncia
dos moradores com o dominio publico do bem é a outorga de uso. E mais: para que
se dé um minimo de previsibilidade aos ocupantes, ndo seria adequado o emprego de
outorgas precarias como a autorizagdo ou a permissdo de uso, dai porque o
legislador bem apontou a figura da concesséo de uso.

De todo modo, como adverte Di Pietro (2014, p. 204), é evidente que o tratamento
da concessao esta mal colocado na Constituicdo. Afinal, o § 1° do art. 183 deveria se
vincular ao conteido do caput, que cuida de usucapido como instituto exclusivo de
aquisicdo de bens privados por decurso do tempo. Mais correto teria sido explicitar,
em artigo proprio, a norma da imprescritibilidade dos bens estatais publicos,
seguindo-se a norma que garante a concessdo de uso especial para viabilizar o
direito @ moradia por sua relagdo com a dignidade humana.

Apesar da falha de legistica, o fundamento constitucional explicito da CUEM ¢
inegavel e dele se originou o dever de o Congresso Nacional expedir diretrizes sobre
0 tema. Reitere-se a expressao “diretrizes”, aqui tomada como sinénimo de normas
gerais de direito urbanistico. A CUEM é mecanismo de gestdo patrimonial
vinculado a politicas de desenvolvimento urbano. Por sua ligacdo com a “gestao

87ALFONSIN, Betania. Politicas de Regularizagdo Fundiaria: Justificacdo, Impactos e Sustentabilidade. In:
FERNANDES, Edésio (Org.). Direito Urbanistico e Politica Urbana no Brasil. Op. cit. p. 222.
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patrimonial”, ele se insere no ambito de autonomia administrativa dos trés niveis
politicos da federagdo (art. 1° e 18 da Constituicdo), que tem competéncia para
detalhar sua aplicacéo. J& por sua relagdo com o desenvolvimento urbano, ele esta
enquadrado na competéncia legislativa concorrente do art. 24, inciso I, combinada
com o art. 182, caput da Constituigdo.®

Comumente, quando se discute a cessdo de terrenos, frisa-se a necessidade de prévia
desafetagdo da area, pois a maior parte delas ¢ destinada “a instalagdo de pragas, escolas e

areas verdes”.%

Marrara ressalta que, para a correta apreensdao do tema, € necessario saber 0 que
significam “bens publicos”, uma vez que os imdveis publicos fazem parte deste rol, sendo

que, tal rol esta inserido noutro muito mais amplo, qual seja: o dos “bens estatais”.

Entendidos como bens pertencentes a pessoas juridicas de direito publico interno
(art. 98 do Cddigo Civil), os bens publicos sdo automaticamente imprescritiveis,
pois se pressupBe sua imprescindibilidade a continuidade de servigos essenciais a
coletividade e ao exercicio de direitos fundamentais, como a locomocdo e a
manifestacdo. No entanto, os bens estatais privados, ou seja, 0s bens das pessoas
juridicas estatais de direito privado (como sociedades de economia mista, empresas
controladas, empresas publicas, associacdes estatais e fundacBes privadas), nao se
confundem com bens publicos e ndo gozam de imprescritibilidade, salvo nas

excepcionalissimas situagdes em que desempenharem o papel de “bens publicos de

fato”, de parcela do “dominio publico impréprio”.*

Esta é a definicdo cléassica; ocorre que, a disputa desses espacos no campo fatico tem
ressignificado estes conceitos, de acordo com a evidente — concluséo que deveria ser unanime
— sobreposicdo de direitos humanos e fundamentais ao direito de propriedade, quando esta

comprovadamente ndo cumpre sua funcéo social.

Cabe ressaltar que o direito a moradia, ndo esta consignado somente no ambito do
direito internacional, mas também no ordenamento patrio, uma vez que foi internalizado pela

Constituicdo e é destrinchado em diversas diretrizes legislativas.

H& um prisma ainda mais contundente, partindo do raciocinio do paréagrafo supra,

quando se analisam bens publicos, que ndo cumprem funcdo social, permanecem

8MARRARA, Thiago. Concessdo de Uso Especial para Fins de Moradia (CUEM): O Que Mudou em seu
Regime Juridico desde a Constituicdo de 1988 até a Lei n. 13.465 de 2017? Op. cit. p. 310-330.

8ALFONSIN, Betania. Politicas de Regularizagdo Fundiaria: Justificagdo, Impactos e Sustentabilidade. In:
FERNANDES, Edésio (Org.). Direito Urbanistico e Politica Urbana no Brasil. Op. cit. p. 224.
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abandonados por anos a fio e, quando ocupados, séo tratados com indiferenca justamente pelo

Poder diretamente responsavel por concretizar parcela dos direitos fundamentais.

Ndo obstante, o direito é constantemente lapidado pelas mudancas sociais,
ressignificando as normas, a fim de que estas atendam a realidade fatica, conforme explicam

Betania Alfonsin, Marcelo Cafrune e Lucas Konzen:

Tome-se, por exemplo, a categoria bem publico de uso especial. No Direito Civil e
no Direito Administrativo brasileiro, configurados conforme o liberalismo francés,
os bens de uso especial sdo aqueles prédios, terrenos e bens destinados a prestacédo
de servicos publicos e sdo reputados como inaliendveis, impenhoraveis e
imprescritiveis. De acordo com essa visdo doutrindria, a Unica possibilidade de um
bem de uso especial ser alienado ¢ atraves do ato de desafetacdo que transforma a
classe do bem publico, seguido da autorizagdo legislativa que permite a sua
alienacdo. Era exatamente isso o que o Governo do Estado queria fazer com o
terreno da FASE (desafetar e alienar o bem), ignorando que, ao lado da
classificacdo do Cddigo Civil, j& ha outras normas juridicas positivadas no pais,
forjadas na luta dos movimentos sociais, emprestando novos sentidos a
classificacdo dos bens publicos, 0 que implica a necessidade de rever a gestao
desses bens e, em uma perspectiva conceitual, de rever o préprio engessamento
das categorias juridicas.

No Brasil, h4 milhares de pracas e prédios publicos que foram ocupados durante a
Ditadura Militar, diante da absoluta auséncia de politicas habitacionais ao longo de
25 anos. Em face dessa situagéo, uma disputa vem sendo travada pelo Movimento
Nacional pela Reforma Urbana (MNRU) para demonstrar que o conceito de bem
publico — tanto no que se refere aos bens de uso especial quanto aos bens de uso
comum do povo, tais como pragas e ruas — ndo é univoco. Pelo contrério, ha
conflitos em relacdo aos usos desses espacos e ha direitos humanos cujo exercicio
depende de sua ocupacdo, para além do enunciado do Cédigo Civil. Nessa disputa,
houve um questionamento profundo da legalidade civilista e a construcdo de
normas de Direito Urbanistico — abarcando categorias juridicas como funcéo
social da propriedade publica, funcdo social da cidade e, finalmente, direito a
cidade, que efetivamente transformaram o regime juridico dos bens publicos no
pais em uma inflexdo absolutamente conforme os direitos fundamentais
consagrados na Constitui¢cdo. O uso do bem publico para fins de moradia, que era
percebido como ilegal desde a perspectiva civilista ou administrativa, foi
ressignificado como totalmente legitimo, escancarando as contradigdes e os limites
de uma classificacdo dos bens publicos atenta antes aos interesses estatais que aos

interesses da coletividade. ** (Grifou-se)

Elucidado este ponto sobre a classificacdo dos bens estatais, pode-se prosseguir na
discusséo acerca da trajetdria da CUEM. Conforme pontuado no terceiro capitulo do presente
trabalho, a competéncia para legislar sobre direito urbanistico, de acordo com a Constituicao,

é concorrente e, partindo dessa premissa, Marrara conclui e ressalta que, ao Congresso, cabe a

9LALFONSIN, Betania. CAFRUNE. Marcelo Eibs. KONZEN, Lucas Pizzolato. O Exercicio do Direito Humano
a Moradia como Estopim de Mudancas Juridicas, Politicas e Territoriais: um estudo de caso em Porto Alegre.
In: FERNANDES, Edésio. ALFONSIN, Beténia (Coord.). Direito & moradia adequada: o que é, para quem
serve, como defender e efetivar. Op. cit. p. 235.
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expedicdo de normas gerais, sem limitar as complementagOes de competéncia dos Estados e

Municipios.

“(...) o Congresso ndo deve fazer mais que expedir normas gerais, basicas, que
estruturem o instituto em todo o territério nacional, sem impedir que Estados e
Municipios possam exercer sua competéncia suplementar nesse campo. Em outras
palavras: os entes subnacionais podem cuidar da matéria em legislacdo propria, de
modo a detalhar o regime juridico da concessdo de uso especial, contanto que
respeitem as disposicdes gerais. Nesse sentido, 0s poderes legislativos estaduais e
locais podem expedir normas, por exemplo, sobre: 1) procedimentos administrativos
para a outorga da concessdo de uso sobre seus respectivos iméveis urbanos; 2) a
definicio de imoveis de interesse ambiental, destinados a infraestruturas ou
envolvidos em outras situagdes que gerem ao Poder Plblico a faculdade de
assegurar o direito a moradia em outra localidade e 3) a escolha de imoveis publicos
alternativos para casos em que a concessdo sobre o imdvel ocupada for facultativa
ou vedada nos termos da MP n. 2.220.%

Partindo desses delineamentos constitucionais, apds anos de discussdo acerca da
necessidade de expedicdo de diretrizes sobre direito urbanistico, promulgou-se o Estatuto da
Cidade®®, com normas consideradas bastante avancadas e progressistas, mas que, na pratica,

conforme explicitado no capitulo anterior, tem sido relegado.

Em sua redagdo original, submetida a sancdo presidencial, previa-se a CUEM, nos
artigos 15 a 20, que “visavam concretizar o texto constitucional ao prever a concessao de uso

especial sobre imdveis publicos para fins de moradia na modalidade individual e, como

novidade, na modalidade coletiva, exclusiva para populacio de baixa renda.”%.

Em simples resumo, os referidos dispositivos previam: (i) a concessdo de uso
especial gratuita individual, independentemente de baixa renda do possuidor (art.
15); (ii) a concessdo de uso especial gratuita coletiva para populacdo de baixa renda
(art. 16); (iii) o direito @ modificacdo da area de concessdo, caso a area ocupada
estivesse sujeita a risco de desastre (art. 17); (iv) a possibilidade de outorga da
concessdo pela via administrativa ou judicial (art. 18);(v) o direito de transferéncia
do uso do concessionario a outrem por ato inter vivos ou causa mortis (art. 19); e
(vi) as hipéteses de extincdo da concessdo (art. 20).%

A Secdo VI do Estatuto da Cidade, foi vetada, em sua integra. Confira-se a redacéo das

“razdes do veto”:

2MARRARA, Thiago. Concessdo de Uso Especial para Fins de Moradia (CUEM): O Que Mudou em seu
Regime Juridico desde a Constituicdo de 1988 até a Lei n. 13.465 de 2017? Op. cit. p. 310-330.

%BVide fls. 25-27.

“MARRARA, Thiago. Concessdo de Uso Especial para Fins de Moradia (CUEM): O Que Mudou em seu
Regime Juridico desde a Constituicdo de 1988 até a Lei n. 13.465 de 20177 Op. cit. p. 310-330.

%Sbidem.
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“O instituto juridico da concessdo de uso especial para fins de moradia em areas
plUblicas ¢ um importante instrumento para propiciar seguranca da posse —
fundamento do direito & moradia — a milhGes de moradores de favelas e loteamentos
irregulares. Algumas imprecisdes do projeto de lei trazem, no entanto, riscos a
aplicacdo desse instrumento inovador, contrariando o interesse publico.

O caput do art. 15 do projeto de lei assegura o direito a concessdo de uso especial
para fins de moradia aquele que possuir como sua area ou edificacdo urbana de até
duzentos e cinqiienta metros quadrados situada em imdvel publico. A expressao
“edificagdo urbana” no dispositivo visaria a permitir a regularizacdo de corticos em
imdveis publicos, que no entanto é viabilizada pela concessdo a titulo coletivo,
prevista no art. 16. Ela se presta, por outro lado, a outra leitura, que poderia gerar
demandas injustificadas do direito em questdo por parte de ocupantes de habitacdes
individuais de até duzentos e cinglienta metros quadrados de area edificada em
imovel publico.

Os arts. 15 a 20 do projeto de lei contrariam o interesse publico sobretudo por ndo
ressalvarem do direito a concessdo de uso especial os imdveis publicos afetados ao
uso comum do povo, como pragas e ruas, assim como &reas urbanas de interesse da
defesa nacional, da preservacdo ambiental ou destinadas a obras publicas. Seria mais
do que razodvel, em caso de ocupacdo dessas areas, possibilitar a satisfagdo do
direito & moradia em outro local, como prevé o art. 17 em relagdo a ocupacdo de
areas de risco. O projeto ndo estabelece uma data-limite para a aquisi¢éo do direito a
concessdo de uso especial, 0 que torna permanente um instrumento so justificavel
pela necessidade imperiosa de solucionar o imenso passivo de ocupagdes irregulares
gerado em décadas de urbanizacdo desordenada.

Por fim, ndo hd no art. 18 a definicdo expressa de um prazo para que a
Administracdo Puablica processe os pedidos de concessdo de direito de uso que,
previsivelmente, virdo em grande nimero a partir da vigéncia deste instrumento. Isto
traz o risco de congestionar o Poder Judicidrio com demandas que, num prazo
razodvel, poderiam e deveriam ser satisfeitas na instancia administrativa.

Pelas razdes expostas, propde-se o veto aos arts. 15 a 20 do projeto de lei. Em
reconhecimento a importancia e validade do instituto da concessdo de uso
especial para fins de moradia, o Poder Executivo submeterda sem demora ao
Congresso Nacional um texto normativo que preencha essa lacuna, buscando

sanar as imprecisdes apontadas.®® (Grifou-se)

Conforme prometido, de fato, o Poder Executivo ndo ficou inerte e, no mesmo ano da

promulgacdo do Estatuto, editou a Medida Provisoria n° 2.220, que dispde sobre a CUEM e

sobre o Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano, ao qual incumbe, dentre outras

coisas, 0 acompanhamento e avaliacdo das politicas de habitacao.

As principais caracteristicas da CUEM, tendo como base a medida provisoria

supramencionada, segundo Marrara, sao:

A concessdo de uso para fins de moradia é especial por sua gratuidade (ou vedagdo
de cobranca pelo uso), perpetuidade (ndo havendo possibilidade de se estipular
termo final), vinculacdo (j& a legislacdo confere um direito ao ocupante),

%Brasil. Senado Federal. Subsecretaria de Edigdes Técnicas, 2008. Estatuto da Cidade. 3. ed. — Brasilia 102 p.

Disponivel em:

<https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/70317/000070317.pdf?sequence=6%20Calizaya,>
Acesso em 17 de maio de 2020.
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unilateralidade (pois, em geral, ndo havera contrato) e contratacdo direta, sem
licitag&o.%

Segundo Marrara, a definicdo da natureza juridica do instituto é controversa, sendo que
a doutrina majoritaria o define como ato administrativo; uma vez que descaracterizado como
contrato, pois ndo ha& ponderacdo, nem negociacdo das vontades, com imposicdo das

defini¢cdes unilaterais do poder concedente:

Boa parte da doutrina viu na concessdo um ato administrativo vinculado, e ndo um
contrato administrativo como tradicionalmente se pratica. Para Carvalho Filho
(2013, p. 484), o fundamento para se entender a CUEM como ato administrativo
vinculado ¢ simples: “ndo ha ensejo para que se configure formacdo contratual de
vontades...”. A defender o mesmo posicionamento, Di Pietro (2014, p. 211)
argumenta que o carater vinculado fica evidente no item 37 do art. 167, | da Lei n.
6.015/1973 (Lei de Registros Publicos), incluido pelo art. 15 da MP n. 2.220. Nesse
item, refere-se a lei a “termos administrativos ou das sentengas declaratérias da
concessdo de uso especial para fins de moradia”. O “termo” seria a evidéncia maior
de que o legislador ndo desejou criar um contrato, com obrigacdes reciprocas, mas
sim um ato unilateral, com obrigacdes apenas para 0 concessionario.

Apesar de reconhecer a natureza de ato administrativo, a doutrina é critica em
relagdo a competéncia do Congresso para vincular os Estados e Municipios a sua
celebracdo. Nesse sentido, Di Pietro (2014, p. 205-206) reconhece que a Uniédo tem
a competéncia geral, mas, em primeiro lugar, recorda que o Municipio tem
competéncias prdéprias como a de promover, no que couber o adequado ordenamento
territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacéao
do solo urbano (inciso VI1II). Em segundo lugar, a MP envolve bens publicos, tema
para o qual cada ente tem competéncia prépria. Em terceiro, a Unido deveria
somente estipular normas gerais, ndo lhe cabendo, pois, “impor aos Estados e
Municipios a outorga de titulo de concessdo de uso”. Em quarto, nota que “a
aplicacdo da medida é praticamente impossivel sem a destinagdo de recursos
publicos a essa finalidade”.

Ha de se destacar também os requisitos para o surgimento do direito subjetivo a
concessdo previstos na lei, que, segundo Marrara, sdo, em sintese, da seguinte natureza:
temporais, subjetivos, materiais e formais: (i) Temporais porque a lei exige a comprovagéo da
ocupacdo por cinco anos ininterruptos, permitindo-se que a afericdo se dé de acordo com a
sucessdo na posse pelos herdeiros legitimos, prazo que deve ser completado até o dia
30/06/2011 (data posteriormente estendida, pela Lei 13.465, para 22/12/2016); (ii) Subjetivos,
pois exige-se que o0 possuidor ndo seja proprietario de nenhum imdvel. No ambito da
concessao coletiva, ha de se comprovar a baixa renda; conceito que devera ser delimitado pelo
ente federativo competente. Marrara tece uma critica a este ponto: é justo que se exija
comprovacdo de baixa renda apenas para a modalidade de concesséo coletiva?! Realmente,

ndo ha sentido que a concessao individual prescinda desse requisito; (iii) Materiais, pois

“MARRARA, Thiago. Concessdo de Uso Especial para Fins de Moradia (CUEM): O Que Mudou em seu
Regime Juridico desde a Constitui¢do de 1988 até a Lei n. 13.465 de 2017? Op. cit. p. 310-330.
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exige-se: que os imdveis sejam utilizados exclusivamente para moradia; em relacdo a
metragem, no caso da concessao individual, que o imovel possua até 250 metros quadrados e,
no caso da concessdo coletiva, que a fracdo ideal para cada possuidor ndo ultrapasse a
permitida para a concessdo individual (250 m2) — (restricdo trazida pela Lei 13.465/2017,
visando a isonomia em relacdo a concessdo individual), bem como que o imovel seja
indivisivel. A fragcdo ideal, segundo o §2° do art. 2° da MP, mediante acordo escrito dos
ocupantes, poderd ser distinta. Ademais, exige-se a posse mansa e pacifica, ou seja, sem
oposicao pelo Poder Publico; (iv) Formais, pois exige-se requisicdo administrativa, escrita
pelo(s) possuidor(es), com a comprovagdo dos requisitos apresentados anteriormente, bem
como, no caso de imdveis pertencentes aos estados ou a Unido, a apresentacdo de certidao
expedida pelo Municipio atestando a natureza urbana do imdvel e sua destinacdo para
moradia. Ademais, vale frisar que a tutela do poder judiciario é tida como subsidiaria, sendo
possivel recorrer a esta via apenas ap0s a inércia por 12 meses pelo poder estatal competente.
Quanto a este ponto, Marrara critica a norma por dispor que a sentenca judicial declare a
concessao, uma vez que, segundo o autor, nas hipdteses do artigo 4° e 5°, a declaracéo do juiz
ndo surtira efeito algum, sendo mandatdria a condenacao do poder estatal a uma obrigacédo de

fazer.%8

Ha hipbteses em que o Poder Pablico ndo se vincula a concessao, dispostas nos incisos
do art. 5°, quais sejam, aquelas nas quais os imoveis sdo: i) considerados de uso comum do
povo; ii) destinados a projetos de urbanizacdo; iii) de interesse da defesa nacional, da
preservacao ambiental e da protecdo dos ecossistemas naturais; iv) reservados a construcao de

represas e obras congéneres; v) situados em vias de comunicacao.

No entanto, tais hipdteses ndo afetam o direito subjetivo a concessdo, conforme ressalta

Marrara:

Conguanto elas ndo afastem o direito subjetivo a concessdo de uso para moradia, as
cinco hip6teses conferem discricionariedade de contetido para o proprietéario estatal
do imovel ocupado, permitindo-lhe conceder bem distinto. Diga-se bem: o art. 5°
ndo afeta o direito subjetivo a concessdo. Ele apenas quebra a vinculacdo da
concessdo ao bem ocupado. Diferentemente, a situagdo excepcional tratada pelo art.
4° gera efeito mais intensivo. Nele se determina que o Estado tem o dever de
conceder outro imdvel no caso de a ocupacdo acarretar risco a vida e a saude dos
ocupantes. A existéncia de risco comprovado na érea gera, assim, duas
consequéncias: (i) a vedacdo de concessao de uso do imdvel ocupado e (ii) o dever

BMARRARA, Thiago. Concessdo de Uso Especial para Fins de Moradia (CUEM): O Que Mudou em seu
Regime Juridico desde a Constitui¢do de 1988 até a Lei n. 13.465 de 20172 Op. cit. p. 310-330.
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de concessdo de uso de outro imovel que ndo esteja na situacdo do art. 4° e,
preferencialmente, ndo se enquadre nas hipéteses do art. 5°.%°

As hipéteses de extingdo, que implicardo em cassacdo, previstas no art. 8° séo as
seguintes: (i) dar-se destinacdo diversa ao imével; (ii) que o ocupante adquira a propriedade

ou a concessao de uso de outro imével

E possivel a transferéncia da CUEM, por ato inter vivos ou causa mortis, em respeito a
dindmica natural da vida, mas ha ressalvas: o adquirente ndo pode ser proprietario de nenhum

im&vel, nem ter sido beneficiado com CUEM anteriormente.1®

Em relacdo a este tema sensivel, que é o respeito a dindmica natural da vida, mister se

faz abrir um parénteses para desenvolvé-lo, em razdo de sua relevancia.

Quando da regulacdo pelo Decreto-lei n° 271 e pelo Cédigo Civil de 1916, a alienacao
da CUEM era, comumente, terminantemente vedada por clausulas inseridas, pelo poder
concedente, nos contratos, sob a alegacdo de que isto serviria como um combate a
especulacdo imobiliaria. Esta logica partia da experiéncia malograda do poder publico com a
utilizacdo do instituto da compra e venda para implementacdo de politicas publicas
habitacionais. Ocorre que, com o instituto da CUEM, ndo ha que se cogitar em especulacéo,
uma vez que, ndo havendo transferéncia da propriedade, ndo ha, consequentemente, interesse
do capitalista, que, por sua vez, teria que passar a cumprir o principal requisito da CUEM,
qual seja: utilizar o imével para moradia prépria ou de sua familia. Com o esvaziamento dessa
possibilidade, as clausulas de inalienabiliedade do direito de uso passaram a prender seus
beneficiarios, subjugando-os a um contrato eternamente, desprezando sua trajetéria de vida.
Ademais, criticos a esta clausula ressaltam que ela ndo impede a formacdo de um mercado

clandestino, com consequente desmoralizagdo das politicas de regularizacdo fundiaria. 1

Ainda no ambito dessa discusséo, sobre a possivel formacéo de preconceitos normativos
em relacdo a populacdo de baixa renda, questiona-se se a outorga deve ser gratuita ou onerosa.
Para alguns, é 6bvia a impossibilidade de os concessionarios arcarem com qualquer valor que

seja, pois, se pudessem, arcariam com aluguel ou financiamento da casa propria. Para outros,

Slbidem.

1901hidem.

10IALFONSIN, Betania. Politicas de Regularizagdo Fundiaria: Justificacdo, Impactos e Sustentabilidade. In:
FERNANDES, Edésio (Org.). Direito Urbanistico e Politica Urbana no Brasil. Op. cit. p. 225-227.
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0s concessionarios devem ser corresponsaveis pela regularizacdo fundiéria, nem que seja
contribuindo com um valor mensal bastante simbolico; para os que comungam desta opinido,
a contribuicdo possui uma dimensdo psicologica, de valorizagcdo dos concessionarios, que

passardo a se sentir financiadores do projeto, em vez de destinatarios de “caridade estatal”.1%?

Fechando o parénteses sobre a questdo dos preconceitos normativos, retorna-se a
exposicao da trajetoria legislativa da CUEM. Apds alguns anos da edicdo da MP n° 2.220, em
2007, foi promulgada a Lei n® 11.481, de muita relevancia para o presente trabalho, pois

ampliou significativamente o alcance da CUEM em relagdo aos imdveis publicos.

Em 2007, o Congresso Nacional editou a Lei n. 11.481, que ocasionou indmeras
modificacdes no regime da CUEM. No entanto, essa lei ndo alterou qualquer
dispositivo da MP 2.220/2001. Ela modificou inimeros outros diplomas e trouxe
disposicdes proprias que, apesar de externas ao corpo da MP, valorizaram a
concessdo para moradia de modo indiscutivel. Em rapida sintese, a Lei: (i)
ampliou a CUEM para imovel publico remanescente de desapropriacdo, cuja
propriedade tenha sido transferida a empresa publica ou sociedade de
economia mista (art. 25), para areas de propriedade da Unido, inclusive aos
terrenos de marinha e acrescidos (art. 22-A, acrescentado a Lei n. 9.636/1998);
(i) criou um regime de concessdo proprio para os imoveis federais, inclusive
com a definicdo do que se entende por populacdo de baixa renda; (iii)
promoveu indmeras alteragdes em matéria de direitos reais.’® (Grifou-se)

Além dos avancos constantes do trecho supratranscrito, uns dos mais relevantes, em
termos de emancipacdo econdmico-social, conforme destaca Marrara, foram as alteracdes
promovidas no Codigo Civil: a) do art. 1.225, definindo o instituto como direito real; b) do
art. 1.473, com a inclusdao da CUEM enquanto modalidade de garantia real sujeita a hipoteca.
Ademais, o art. 11 da Lei permite que seja efetuada alienacdo fiduciéaria.

Referidas modifica¢des no Cadigo Civil foram fundamentais por dois motivos. Elas
garantem mais estabilidade a situacdo dos moradores concessionarios e permite que
eles obtenham recursos no intuito de melhorar suas condi¢des de habitacdo. Como
uma espécie de direito real, o uso obtido via concessdo torna-se oponivel contra
todos (erga omnes), inclusive ao ente publico concedente do imdvel urbano. A partir
de entdo, ndo ha davidas de que o concessionario esta autorizado a empregar todos
os instrumentos de tutela possessoria, inclusive no &mbito do judiciario. %

O Superior Tribunal de Justica (STJ), em 2017, formou jurisprudéncia relevante,

consolidada em informativo, dispondo que “Na dissolucdo de unido estavel, € possivel a

1%21hidem, p. 228

1MARRARA, Thiago. Concessdo de Uso Especial para Fins de Moradia (CUEM): O Que Mudou em seu
Regime Juridico desde a Constituicdo de 1988 até a Lei n. 13.465 de 2017? Op. cit. p. 310-330.

104 bidem.
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partilha dos direitos de concessdo de uso para moradia de imével pablico”!%, confira-se a

ementa:

RECURSO ESPECIAL. ACAO DE RECONHECIMENTO E DISSOLUCAO DE
UNIAO ESTAVEL. PARTILHA DE DIREITOS SOBRE CONCESSAO DE USO
DE BEM PUBLICO.

POSSIBILIDADE.

1. Na dissolucédo de unido estavel, é possivel a partilha dos direitos de concessdo de
uso para moradia de imével publico.

2. Os entes governamentais tém-se valido da concessdo de uso como meio de
concretizacdo da politica habitacional e de regularizacdo fundiaria, conferindo a
posse de imdveis publicos para a moradia da populagdo carente. 3. A concessao de
uso de bens para fins de moradia, apesar de, por ela, ndo se alterar a titularidade do
imovel e ser concedida, em regra, de forma graciosa, possui, de fato, expressao
econdmica, notadamente por conferir ao particular o direito ao desfrute do valor de
uso em situacdo desigual em relacdo aos demais particulares. Somado a isso,
verifica-se, nos normativos que regulam as referidas concessées, a possibilidade de
sua transferéncia, tanto por ato inter vivos como causa mortis, 0 que também agrega
a possibilidade de ganho patrimonial ao mencionado direito.

4. Na hipétese, concedeu-se ao casal o direito de uso do imével.

Consequentemente, ficaram isentos dos 6nus da compra da casa propria e dos
encargos de aluguéis, o que, indubitavelmente, acarretou ganho patrimonial
extremamente relevante.

5. Recurso especial ndo provido.1%

Marrara também destaca o art. 22-A, que incluiu a CUEM na Lei 9.636/1998, no que
tange a sua utilizacdo em relacdo aos terrenos de marinha e acrescidos, para os quais, até
entdo, somente se poderia aplicar o instituto da enfiteuse; “embora essa figura ainda continue
excepcionalmente aceitavel por forca do art. 49, 8 3° da ADCT e pelo art. 2.038, § 2° do
Cadigo Civil, a CUEM em terrenos de marinha e acrescidos podera substitui-la quando
cumpridos os requisitos legais.”'%”. Outras alteracdes de grande relevancia foram: (i) a
ressalva quanto aos imdveis funcionais, uma vez que a utilizacdo do instituto poderia ter seu
escopo social distorcido; (ii) a definigdo de “baixa renda”, vinculando-a & disposicdo do §2°,
do art. 1° do Decreto-Lei n° 1.876/1981, que € a seguinte: o individuo devidamente registrado
no Cadastro Gnico para Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico) ou aquele que,
cumulativamente, tenha renda familiar mensal igual ou inferior ao valor correspondente a

cinco salarios minimos e que ndo detenha posse ou propriedade de bens ou direitos em

15BRASIL. Superior Tribunal de Justica Quarta Turma. Informativo n® 0609, publicado em 13 de set. de 2017.
Disponivel em
<https://ww2.stj.jus.br/jurisprudencia/externo/informativo/?acao=pesquisar&livie=CONCESS%C30+ESPECI
AL+DE+USO+PARA+FINS+DE+MORADIA&operador=mesmo&b=INFJ&thesaurus=JURIDICO&p=true>.
Acesso em 17 de maio de 2020.

16BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n® 1494302/DF, Relator: Ministro Luis Felipe
Saloméo, Quarta Turma, julgado em 13/06/2017, DJe 15/08/2017.

Y"MARRARA, Thiago. Concessdo de Uso Especial para Fins de Moradia (CUEM): O Que Mudou em seu
Regime Juridico desde a Constitui¢do de 1988 até a Lei n. 13.465 de 2017? Op. cit. p. 310-330.
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montante superior ao limite estabelecido pela Receita Federal para obrigatoriedade da
declaracdo de imposto de renda. 1%

Finalizando a trajetoria do instituto, com as modificacbes promovidas até 0 momento
tanto da elaboracdo do artigo por Marrara, quanto do presente trabalho, o autor expde as
modificacOes realizadas pela Lei 13.465/2017 em relacdo a CUEM. Ressalta-se que diversas
foram as disposicOes da Lei, mas, em respeito ao escopo, serdo discutidas apenas as relativas
a CUEM. Duas ja foram mencionadas neste capitulo, quando da mencéo das caracteristicas do
instrumento juridico'®, quais sejam: (i) no ambito da concessdo coletiva, a delimitacdo da
metragem do imovel, em relagdo a fracdo ideal, que ndo pode ser superior a 250m2 por
possuidor, visando promover isonomia face a concessdo individual — Marrara critica esta
modificacdo, pois pode ndo se adequar bem a realidade fatica, burocratizando e até mesmo
inviabilizando o acesso ao direito. Ainda em relacdo a concessdo coletiva, retirou-se o
requisito da indivisibilidade do imoével; (ii) a data de efetivagdo do prazo quinquenal de
aquisicdo do direito, alterada de 30/06/2001 para 22/12/2016 — em relacdo a esta alteracéo,
Marrara tece mais uma critica, uma vez que é inapropriado criar uma data de carater nacional;
compreende-se 0 apontamento do autor, no entanto, parece que o legislador busca, mesmo
que de forma ndo ideal, impedir que os demais entes federativos esvaziem por completo o
instituto da CUEM, estabelecendo datas que impegam o surgimento do direito subjetivo.

Para amenizar este impasse, talvez seja interessante introduzir um paragrafo ao artigo
que versa sobre a limitagdo temporal, ou, até mesmo, um novo artigo, que disponha sobre a
possibilidade de utilizacdo do instrumento da CUEM em casos nos quais o imével publico
esteja 0cioso por mais de 2 ou 3 anos, ndo de forma impositiva, mas que, ao menos direcione
o0 poder executivo municipal e/ou estadual a, antes de se cogitar a alienacdo do bem ou dar-lhe
destinacdo diversa, apresentar os motivos pelos quais seria, ou ndo, viavel e pertinente a
implementacdo de politica publica de habitacdo, com a utilizagdo do referido instituto. Ou
seja, seria um direcionamento legislativo no sentido de se cogitar sempre, em primeiro plano,
a utilizacdo da CUEM para estes casos, com a devida fundamentacdo, que devera ser

amplamente divulgada a populacao.

1081hjdem.
109y/jde fls. 53-54.
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A introducdo de uma norma com este teor no ordenamento possibilitaria a utilizagdo da
CUEM em casos que ndo se encaixam neste limite temporal nacional e, de certa forma,

inibiria a tentativa de esvaziamento politico do instituto.

A alteracdo ainda ndo mencionada no presente trabalho foi a relativa a area de

localizag¢ao do imovel, que passou a ser “drea com caracteristicas e finalidade urbanas”.

Com isso, o legislador aparentemente buscou deixar de lado a questdo mais rigida do
perimetro urbano, de modo a permitir a CUEM em dreas que ndo estejam dentro
dele, mas demonstram caracteristicas urbanas, sobretudo em termos de servicos e de
infraestruturas. Para se chegar a conclusdo se ha ou ndo caracteristica e finalidade
urbana, podem ser empregados, por exemplo, os critérios do art. 32, § 1° e 2°do
Cadigo Tributario Nacional 1%

Vé-se que as alteragdes promovidas em 2017 foram timidas comparadas as de 2007.

Nota-se também que o tema é controverso, estda em voga hd muitos anos e, houve
avancos legislativos significativos, inclusive bastante recentes (2017), no entanto, no campo
préatico, ainda ha muitas inconsisténcias e lacunas, ndo somente do ponto de vista de

promocao de politicas publicas, mas também da efetivacdo do direito pela via judicial.

Para regularizar ocupagdes de bens publicos, o ordenamento vigente oferece aos
governantes variadas ferramentas, a exemplo da concesséo de uso especial para fins
de moradia (CUEM). Apesar disso, em estudo elaborado pela Secretaria de Assuntos
Legislativos do Ministério da Justica e Cidadania (2016, p. 71-75), revelou-se que,
de setembro de 2001 até final de dezembro de 2013, os Tribunais de Justicas
julgaram somente 87 casos em que se discutiu a concessdo em questdo, muitos
deles concentrados nas regifes sudeste (51%) e sul do pais (32%). Além dessa
assimetria territorial, que espelha os discrepantes déficits de moradias por
regides, a partir da analise dos julgados, o Ministério da Justica (2016, p. 71-75)
demonstrou que: (i) a atuacdo do Ministério Publico e da Defensoria, como
6rgaos de promocdo de interesses coletivos e difusos e de defesa da populagdo
carente, ainda é extremamente timida nesse campo; e (ii) o direito a concessao é
negado na maioria absoluta dos casos, sobretudo com fundamento na
desqualificagdo da posse, na oposicdo a posse, na discricionariedade da
Administracdo Publica (existente em certas hipoteses de concessao), na dimensdo do
imével ocupado e na falta de prévio requerimento em processo administrativo.tt

(Grifou-se)

HOMARRARA, Thiago. Concessdo de Uso Especial para Fins de Moradia (CUEM): O Que Mudou em seu
Regime Juridico desde a Constituicdo de 1988 até a Lei n. 13.465 de 2017? Op. cit. p. 310-330.

HIMARRARA, Thiago. Concessdo de Uso Especial para Fins de Moradia (CUEM): O Que Mudou em seu
Regime Juridico desde a Constitui¢do de 1988 até a Lei n. 13.465 de 20177 Op. cit. p. 310-330.
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As concluses grifadas no trecho supratranscrito sdo desalentadoras. Demonstram que a
luta dos movimentos sociais alcancou o poder legislativo, fazendo surgir normas muito
significativas e avancadas, mas ainda, infelizmente, ndo conseguiu promover uma mudanca
no imaginario social a ponto de movimentar expressivamente instituicbes como Ministério
Pdblico e Defensoria Pblica. E impossivel desassociar esta afirmagdo do papel que a midia
exerce, uma vez que a midia corporativa dominante trata o tema de forma bastante pejorativa,

atendendo, evidentemente, a interesses politicos.

Em face desta indiferenca estatal, escancaram-se o crescente déficit habitacional e a

enorme quantidade de imdveis pablicos ociosos.

Parcela consideravel do presente trabalho foi redigida durante o contexto de isolamento
social decorrente da pandemia da covid-19, quando diversas recomendacdes internacionais e
estatais foram direcionadas a populacéo, como, por exemplo, lavar constantemente as maos e,
se possivel, ficar em casa, saindo apenas para resolver o que for essencial. A partir dessas
recomendacdes, surgiram diversas indagacGes, como, por exemplo: como exigir, no Brasil,
que todos lavem as méos constantemente, se grande parte da populagéo sequer tem acesso ao
saneamento basico?!'? Esta discussdo conflui com a que se trava aqui, pois versam sobre
direitos sociais basicos negligenciados pelo poder publico. A preocupacdo relativa ao
fornecimento de saneamento basico a todos converge com a preocupacdo de se garantir

moradia adequada a todos, sobretudo num pais que possui tantos imoveis publicos ociosos.

Segundo a Secretaria de Patrimo6nio da Unido (SPU) mais de 10 mil imdveis publicos
federais estdo desocupados, embora os dados disponiveis ao publico apontem apenas pouco
mais de 2 mil unidades nesta situacdo. Tais dados sdo nebulosos, pois cerca de 16 mil imdveis
ndo foram classificados como ociosos ou ndo e muitas unidades cedidas a &rgdos
governamentais estdo classificadas como “em guarda provisoria”, sem informar a qué se
destinaram exatamente tais cessdes e se tal finalidade esta sendo cumprida. Ainda segundo

dados da SPU, a cidade que mais possui imdveis ociosos, de titularidade da Unido, é Brasilia.

H2QUINTSLR, Suya; BRITTO, Ana Llcia; DIAS, Mariana. Coronavirus: reflexdes acerca da pandemia global e
sua relagdo com o  direito & &jua e ao de esgotamento sanitario. Disponivel em:
<https://www.observatoriodasmetropoles.net.br/coronavirus-reflexoes-acerca-da-pandemia-global-e-sua-
relacao-com-o-direito-a-agua-e-ao-esgotamento-
sanitario/?utm_source=Facebook&utm_medium=Post&utm_campaign=Facebook 627&utm_content=Reflex
%C3%B5es%20sobre%20a%20pandemia%20e%20a%20democratiza%C3%A7%C3%A30%20dos%20servi%
C3%A705%20urbanos> Acesso em 31 de maio de 2020.
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Campo Grande ocupa a segunda posicdo. Mesmo com tantos imoveis vagos, estas cidades néo
fazem com que seus estados ocupem o topo da lista, no qual figura Séo Paulo — este célculo
leva em consideracdo apenas de imoveis de titularidade da Unido, sem contabilizar os
que pertencem aos estados e municipios, caso estes numeros também fossem levados em
consideracdo, o total seria ainda mais estarrecedor.!’® Ressalta-se a dificuldade de se
encontrar tais dados, razdo pela qual ndo foi incluida nenhuma estimativa de imdveis publicos

0Ciosos estatais e municipais no presente trabalho.

Vale ressaltar, bem sucintamente, a origem histérica da propriedade destes imoveis:

Apds a proclamacdo da Republica, as terras devolutas da Unido passaram ao
dominio dos Estados, atendendo aos interesses das oligarquias regionais e firmando
o0 poderio dos latifundiarios coronéis na politica estadual. Foram formuladas leis de
terra no ambito estadual, de acordo com os interesses da politica fundiaria e com as
peculiaridades de cada regido. Tais leis observaram as normas e principios gerais
assentados lei nacional de terras, mas ndo garantiram a reformulacéo da estrutura da
terra no pafs como um todo.'4

Pode-se afirmar que ha resquicios dessa dominagdo oligarquica dos espagos até hoje.

O direito a moradia envolve uma luta e consequente ressignificacdo de espagos. Locais
que, ha pouco tempo, do ponto de vista histérico, eram completamente tomados pelas elites,

séo disputados pelas demais classes sociais.

De acordo com a teoria da produgdo social do espaco elaborada por Lefevbre
(2000), os espagos sdo produzidos como resultado de lutas sociais envolvendo
distintos grupos sociais em conflito. De um lado, 0s grupos que congquistaram
hegemonia na sociedade concebem suas representacbes do espaco, buscando por
meio delas controlar o processo de producdo espacial, encorajando ou
desestimulando certas presencgas, usos e discursos (praticas espaciais). De outro
lado, os grupos ndo hegemdnicos buscam desafiar tais representacdes do espaco por
meio de suas proprias praticas espaciais. Neste processo de resisténcia, partem do
que vivenciam na vida cotidiana de seus espacos de representacdo, almejando
participar do processo produtivo e apropriar o espaco de acordo com suas proprias
necessidades. Quando grupos sociais se insurgem contra projetos de intervencdo
impostos de cima para baixo e demandam espacos que sejam adequados as suas
necessidades, é possivel perceber como contraprojetos sdo introduzidos na realidade
espacial. Emerge dessa teoria um esquema analitico baseado em uma triade

BFERRARI, Caroline; FONSECA, Bruno. Milhares de Imdveis da Unido estdo Vagos para Uso. Disponivel
em: <https://apublica.org/2018/06/milhares-de-imoveis-da-uniao-estao-vagos-para-uso/> Acesso em: 17 de
maio de 2020.

14MORAES, Lucia Maria; VIVAS, Marcelo Dayrell. O Direito a Moradia, o Acesso a Terra e o Papel dos
Movimentos Sociais no Brasil. In: FERNANDES, Edésio. ALFONSIN, Beténia (Coord.). Direito a moradia
adequada: o que €, para quem serve, como defender e efetivar. Op. cit. p. 143.
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conceitual composta pelas representac6es do espaco, pelos espacos de representacéo
e pelas praticas espaciais.*®

Fruto desta luta por espaco, em 2009, foi aprovada a Resolucdo Recomendada n°
87/2009, que conceitua conflito fundiario urbano, bem como estabelece diretrizes para a
implementacdo da Politica Nacional de Prevencdo e Mediacdo de Conflitos Fundiarios

Urbanos:

Com base ainda nessa pressdo da sociedade civil organizada é que foi possivel a
efetivacdo, durante todo o ano de 2009, de Seminarios Regionais de Prevencdo e
Mediacdo de Conflitos Fundiarios Urbanos em todo o Brasil para discutir a proposta
de politica nacional para os conflitos fundiarios. Assim, no final do ano de 2009, foi
aprovada a Resolugdo Recomendada n°® 87/2009 que aprovou a Politica Nacional de
Prevencdo e Mediacdo de Conflitos Fundiarios Urbanos. A resolugdo apresenta o
primeiro conceito de conflito fundiario urbano contido em um documento de politica
governamental:

conflito fundiario urbano: disputa pela posse ou propriedade de imdvel urbano,
bem como impacto de empreendimentos publicos e privados, envolvendo
familias de baixa renda ou grupos sociais vulneraveis que necessitem ou
demandem a prote¢do do Estado na garantia do direito humano a moradia e a
cidade.

Além disso, no seu art. 4° estabelece uma série de principios e diretrizes para serem
seguidos na implementac&o dessa politica:

| —a garantia do direito a moradia digna e adequada e a cidade;

I1 — o cumprimento da funcéo social da propriedade e da cidade;

I11 —a garantia do devido processo legal, do contraditério e da ampla defesa;

IV — a garantia do acesso a terra urbanizada e bem localizada para a populagdo de
baixa renda e grupos sociais vulneraveis;

V — a garantia da seguranca da posse para as familias de baixa renda e grupos sociais
vulneraveis;

VI — a responsabilidade do Estado na estruturacdo e implementacéo da politica de
prevencao e mediagdo de conflitos fundiarios urbanos nas esferas federal, estadual e
municipal;

VIl — a prevaléncia da paz e solucdes pacificas para situagdes de conflitos fundiarios
urbanos;

IX — a garantia do acesso as informacdes acerca dos conflitos fundiarios urbanos*6

E possivel inferir, portanto, que em termos de organizacio e mobilizacdo social, bem
como em termos legislativos, hd progressos significativos, mas eles ndo se traduziram, até o
momento, em uma politica de regularizacdo fundiaria exitosa. Pode-se atribuir isto ao
desinteresse politico, atrelado a uma atuacdo perversa da midia ao expor as ocupacdes de

imoveis por movimentos sociais. A permanente construcdo, promovida, sobretudo pela midia,

USALFONSIN, Betania. CAFRUNE. Marcelo Eibs. KONZEN, Lucas Pizzolato. O Exercicio do Direito Humano
a Moradia como Estopim de Mudancas Juridicas, Politicas e Territoriais: um estudo de caso em Porto Alegre.
In: FERNANDES, Edésio. ALFONSIN, Betania (Coord.). Direito & moradia adequada: o que é, para quem
serve, como defender e efetivar. Op. cit. p. 237.

116 MULLER, Cristiano. Os Conflitos Fundiarios Urbanos no Brasil desde uma Perspectiva Critica dos Direitos

Humanos. In: FERNANDES, Edésio. ALFONSIN, Betania (Coord.). Direito & moradia adequada: o que &, para

guem serve, como defender e efetivar. p. 165-166. Belo Horizonte: Férum, 2014.
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no imagindario coletivo, de que os movimentos sociais sdo, em sua maioria, “criminosos”,
compostos por pessoas “preguigcosas”, que ndo querem “ganhar a vida através do trabalho”,
consiste em significativo entrave a efetivacdo do direito a moradia, pois contribui para a
fragmentacdo da sociedade neste sentido, atenuando significativamente a pressdo sob o poder

executivo.

A legislacdo deve ser encarada como apenas um dos instrumentos utilizados, pois de
forma isolada, ndo tem a capacidade de garantir o sucesso das politicas publicas, sequer é
capaz de assegurar este direito pela via judicial. E necessaria uma conscientizagdo social
acerca do tema; ocorre que, tal processo, em regra deve ser desencadeado justamente pelo

agente mais desinteressado: o poder executivo.

Impde-se como desafio, portanto, conjecturar acerca de quais sdo 0s caminhos viaveis
para driblar este dilema, a fim de que, direito a moradia, enquanto direito social, seja norma
cogente e que a construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria, a promocao do
desenvolvimento nacional e a reducdo das desigualdades sociais e regionais sejam objetivos

reais, ndo apenas belas constru¢des semanticas inseridas em nossa Carta Magna.
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CONCLUSAO

H& muito, constata-se que as normas legislativas sdo, em muitos aspectos, excludentes e
tidas como entraves a emancipacdo de diversos grupos sociais, servindo a manutencdo do
status quo, imposto por oligarquias. No Brasil, pode-se afirmar que a luta de diversos
movimentos tem logrado éxito em pressionar o poder legislativo a promover alteracGes e
inclusbes normativas que visem justica social. H4, concomitantemente, um processo de
ressignificacdo das normas, decorrente da pressao da realidade fatica. No entanto, nem sempre
as alteracOes legislativas, por si sO, sdo capazes de promover alguma mudanca concreta

significativa.

Uma das lutas emancipatérias trava-se no ambito da ocupacdo e ressignificacdo dos
espacos, sendo um deles, a destinacdo de imoveis que ndo cumprem funcdo social as politicas
publicas de moradia popular. Isto é possivel tanto com imoveis privados, quanto puablicos;
este trabalho se debrugou sobre os Gltimos, no contexto de um crescente déficit habitacional
aliado a um forte processo de gentrificacdo, promovido pela especulacdo imobiliaria, com a

conivéncia e interesse do poder publico.

O principal instrumento juridico que possibilita a implementagdo deste tipo de politica
publica ¢ a concessdo de uso especial para fins de moradia (CUEM), que possui a
modalidade individual e coletiva. Quanto a este aspecto, conclui-se que ndo ha sentido na

exigéncia de comprovacdo de baixa renda apenas dos destinatarios na modalidade coletiva.

Ademais, a busca por uma limitacao temporal nacional, qual seja: ocupacdes realizadas,
h& pelo menos cinco anos, até o dia 22/12/2016, também ndo faz muito sentido, se posta
isoladamente. Embora se compreenda a intenc¢ao do legislador de evitar: (i) o esvaziamento da
norma pelos poderes estaduais e municipais, com a instituicdo de marcos temporais préprios,
que poderiam inviabilizar a utilizagdo do instrumento e (ii) ocupagdes maliciosas e 0 “moto-
continuo”, mister se faz destacar que ndo é interessante engessar temporalmente o uso de um
instrumento tdo promissor, no que tange a efetivacdo do direito a moradia. Portanto, infere-se
que é necessario um complemento legislativo, seja em forma de paragrafo, seja num novo
artigo, que verse sobre a necessidade de um estudo sobre a viabilidade ou ndo da utilizagdo da
CUEM, aliada a uma politica publica de moradia popular, caso haja imoveis publicos ociosos

h&, pelo menos, 2 ou 3 anos. Ou seja, a inser¢cdo um direcionamento legislativo no sentido de
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se cogitar sempre, em primeiro plano, pelo ente federativo responsavel, a utilizacdo da CUEM
para estes casos, com a devida fundamentacdo, que devera ser amplamente divulgada a
populacdo. Tal insercdo possibilitaria a utilizacdo do instrumento para imoveis publicos ainda
ndo ocupados ou que, independentemente de terem sido ocupados, ndo se enquadrem na

limitag&o temporal prevista na legislacéo.

O reconhecimento da CUEM enquanto direito real é bastante Util, tanto do ponto de
vista econdmico, quanto social. Do ponto de vista econémico porque possibilita sua utilizacdo
para a geracdo e concessdao de credito. O ponto de vista social decorre do econdémico: a
possibilidade de se utilizar a CUEM como objeto de garantia e também de partilha, em caso
de divorcio ou morte, dinamiza as situac@es cotidianas, promovendo certa emancipacdo aos
seus destinatarios, uma vez que poderdo viabilizar diversos negdcios, mesmo sem ter a

propriedade do imovel.

Um dos debates travados acerca da utilizagdo da CUEM é justamente que se evite criar
preconceitos normativos e, antes de sua previsdo como direito real, havia o empecilho
consubstanciado na vinculagdo eterna ao instituto, desrespeitando a dindmica natural da vida,
traduzida como, por exemplo: mudanga de bairro, cidade, estado, necessidade de se mudar

para um lugar maior/menor, etc.

A despeito de se concluir pela necessidade de uma complementacédo legislativa, pode-se
afirmar que o arcabouco legal acerca do tema, tanto no &mbito internacional, quanto nacional,
é bastante robusto e progressista. Diversas normas versam sobre o conceito de moradia
adequada, tracando a necessidade de se levar em consideracdo muitos aspectos além da mera

estrutura fisica, ou seja, muito além de “um teto”.

Os movimentos sociais, a despeito de serem difusos e terem peculiaridades em suas
organizagOes internas, também sdo bastante atuantes e lograram estas conquistas no plano

legislativo, no entanto, ainda sofrem com o desinteresse do poder executivo.

Neste sentido, infere-se que o principal responsavel é também o personagem mais

desinteressado neste processo de concretizacdo do direito & moradia.
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Pode-se dizer também que h& uma falha legislativa, no que diz respeito as diretrizes
para implementa¢do do “Plano Diretor”, pois tentou-se estabelecer um padrédo para
municipios que possuem realidades demasiadamente distintas, sobretudo do ponto de vista

orcamentario.

Quanto a este ponto, vé-se que a atuacéo do poder executivo federal sempre foi 0 mais
atuante, justamente por dispor dos recursos e mobilizacdo necessarios para este tipo de

projeto.

Logo, a autonomia municipal talvez seja um entrave em muitos casos, cabendo ao poder
federal fomentar projetos nacionais, fornecendo 0s recursos necessarios para sua
concretizacdo, deixando para 0s municipios a gestdo e detalhes da implementacdo, uma vez
que muitos possuem projetos urbanisticos que podem ndo ser condizentes com o plano geral.
Isto também pode ser promovido pelo poder executivo estadual, no entanto, mostra-se mais
delicado, justamente pela questdo orcamentaria. O Programa Minha Casa Minha Vida é um
exemplo de projeto nacional que visou ampliacdo das moradias populares e geracdo de
empregos através da atuacdo de grandes empreiteiras. No entanto, como adotada de forma
isolada e sem o cuidado de se flexibilizar o projeto, dando autonomia para 0s municipios
modifica-los de acordo com suas peculiaridades, como resultado, vé-se um aprofundamento
do processo de gentrificacdo, com a construcdo de casas e prédios nas periferias, sem nenhum
cuidado arquitetbnico e de qualidade das instalacdes. Ndo que o programa deva ser
descartado, mas deve-se atentar a estas criticas para aperfeicoa-lo, bem como alia-lo a outros
programas de moradia popular, como, por exemplo, a destina¢do, com a devida adequacao,

dos imdveis publicos a moradia, que foi o foco deste trabalho.

Sao milhares de imdveis publicos ociosos, sem cumprir funcdo social, definhando e
milhares de pessoas necessitando de um local adequado para ndo apenas viver dignamente,
mas desenvolver sua subjetividade. Afinal, ao se negar o direito a moradia, a um s6 tempo,
nega-se a garantia de outros direitos intrinsecamente ligados como o direito a cidade, a saude,
a intimidade. Infelizmente, o direito a moradia digna, assim como outros direitos sociais, paira
no plano do dever-ser, sendo visto sempre como algo geral e generalizante, “dificil” de se
delinear e concretizar; desculpa esta que serve, em muitos casos, como justificativa para o

puro desinteresse politico.
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