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1. RESUMO

Este artigo guarda por escopo a sustentagéo da tese no sentido de que a
regularizacdo fundiéria urbana de interesse social (Reurb-S), disciplinada pela Lei n.°
13.465/2.017, é a solugdo jurisdicional prioritaria, garantidora de direitos humanos
(Resolugdo CNDH n.° 10/2018), nos litigios coletivos possessorios urbanos, por sua vez
regidos pelos artigos 554 e 565 do Cddigo de Processo Civil. Sustenta-se que, a luz da
missdo constitucional e do regime juridico da Defensoria Publica, a busca pela
regularizacdo fundiaria plena dos assentamentos humanos informais e precarizados
(modelo constitucional, sustentado no direito fundamental a moradia — Constituicdo da
Republica, art. 6.%, caput) constitui uma diretriz importante na sua atuacao, nos conflitos

fundiarios urbanos, mormente quando assume a figura processual de custos vulnerabilis.

2. INTRODUCAO

O art. 134, caput, da Constituicdo da Republica, ao definir a missao
institucional da Defensoria Publica, dispée que lhe incumbe a promocdo dos direitos
humanos e a defesa, em todos 0s graus, judicial e extrajudicial, dos direitos individuais e
coletivos, de forma integral e gratuita, aos necessitados. A Lei Complementar n° 80, de
1994, atrela, ainda, a atuagdo da instituicdo a primazia da dignidade, a reducdo das
desigualdades sociais, a afirmacdo do Estado Democrético de Direito e a prevaléncia e
efetividade dos direitos humanos e a garantia dos principios constitucionais da ampla
defesa e do contraditério (art. 3°, A). Anote-se, também, que a Defensoria Publica é

legitima para promover o ajuizamento de acdo civil pablica, para a defesa de direitos



difusos, coletivos e individuais homogéneos (Lei 80/1994, nos incs. VIl e X do art. 4.),
inclusive para aqueles relacionados a ordem urbanistica (Lei n.® 7.347/1985, arts. 5.%, inc.
).

Nesse sentido, o Codigo de Processo Civil de 2015, preceitua, no artigo
185, que a Defensoria Publica exercerd a orientacdo juridica, a promog¢do dos direitos
humanos e a defesa de direitos individuais e coletivos dos necessitados, em todos 0s
graus, de forma integral e gratuita. Outrossim, o diploma processual: (a) no paréagrafo
1.° do art. 554, prevé que, no caso de acdo possessdria em que figure no polo passivo
grande numero de pessoas, serdo feitas a citacdo pessoal dos ocupantes que forem
encontrados no local e a citacdo por edital dos demais, determinando-se, ainda, a
intimacdo do Ministério Publico e, se envolver pessoas em situacao de hipossuficiéncia
econdmica, da Defensoria Publica; (b) no paragrafo 2.2, do art. 565, determina a intimagao
da Defensoria Publica para comparecimento em audiéncia de mediacéo, quando houver
parte beneficiaria de gratuidade de justica (rectius: parte necessitada ou vulneravel).
Referidas disposi¢fes ensejam, como consequéncia imediata, a transformacdo da lide
possessoOria, que deixa de ser adstrita aos interesses patrimoniais do autor (interesses
privados), para alcangcar uma outra érbita, com vistas a ponderacdo destes interesses com
os direitos fundamentais dos ocupantes, conectados a preservacao de suas dignidades, e
a cooperacdo dos sujeitos processuais na construcdo de uma solucdo garantidora de

direitos humanos!, com o envolvimento dos entes federativos responsaveis pela

! Nesse tocante, conferir: Resolugéo 10, de 17 de outubro de 2018, do Conselho Nacional
dos Direitos Humanos, que dispde sobre as solu¢des garantidoras de direitos humanos e
medidas preventivas em situacdes de conflitos fundiérios coletivos rurais e urbanos.
Disponivel em: https://www.mdh.gov.br/todas-as-noticias/2018/outubro/resolucao-para-
garantia-de-direitos-humanos-em-situacoes-de-conflitos-por-terra-e-aprovada-pelo-
conselho-nacional-dos-direitos-

humanos/copy_of Resoluon10Resoluosobreconflitospossessriosruraiseurbanos.pdf,


https://www.mdh.gov.br/todas-as-noticias/2018/outubro/resolucao-para-garantia-de-direitos-humanos-em-situacoes-de-conflitos-por-terra-e-aprovada-pelo-conselho-nacional-dos-direitos-humanos/copy_of_Resoluon10Resoluosobreconflitospossessriosruraiseurbanos.pdf
https://www.mdh.gov.br/todas-as-noticias/2018/outubro/resolucao-para-garantia-de-direitos-humanos-em-situacoes-de-conflitos-por-terra-e-aprovada-pelo-conselho-nacional-dos-direitos-humanos/copy_of_Resoluon10Resoluosobreconflitospossessriosruraiseurbanos.pdf
https://www.mdh.gov.br/todas-as-noticias/2018/outubro/resolucao-para-garantia-de-direitos-humanos-em-situacoes-de-conflitos-por-terra-e-aprovada-pelo-conselho-nacional-dos-direitos-humanos/copy_of_Resoluon10Resoluosobreconflitospossessriosruraiseurbanos.pdf
https://www.mdh.gov.br/todas-as-noticias/2018/outubro/resolucao-para-garantia-de-direitos-humanos-em-situacoes-de-conflitos-por-terra-e-aprovada-pelo-conselho-nacional-dos-direitos-humanos/copy_of_Resoluon10Resoluosobreconflitospossessriosruraiseurbanos.pdf

implementacéo de politicas publicas (interesse publico), evitando-se violagdes de direitos
como aquela ocorrida na comunidade conhecida como Pinheirinho, na cidade de Séo José
dos Campos-SP.

Desta forma, o legislador processual determina a intervencdo da
Defensoria Publica, nos chamados litigios coletivos possessorios, na defesa dos interesses
de pessoas em situacdo de vulnerabilidade, nos mesmos moldes da intervencdo do
Ministério Pablico (este como fiscal da lei), porém com atuacdo voltada a guarda dos
interesses e direitos fundamentais daquela populagdo, missdo constitucional de nossa
instituicdo. Essa figura processo tem sido chamada pela doutrina como custos
vulnerabilis?. Nesse ponto, ha que se ressaltar que a intervencéo da Defensoria Publica,
prevista no art. 554, 81°, do CPC, é obrigatoria, sob pena de nulidade absoluta, inclusive
em acdes civis publicas promovidas pelo Ministério Publico com potencial de remover
pessoas em situacdo de vulnerabilidade urbana, como ja decidiu o egrégio Tribunal de
Justica do Estado de Sao Paulo (Agravo de Instrumento n.° 2086146-83.2018.8.26.0000,
Relator Des. Rubens Rihl).

A regularizacdo fundiaria urbana de interesse social (Reurb-S) é um
tema recorrente nos litigios coletivos possessorios e é defendida pela Defensoria Publica
como a solucdo jurisdicional prioritaria em relacdo as remocdes forcadas desatreladas de
policias de atendimentos habitacionais emergenciais, provisoérios e definitivos (chamados

pela normativa internacional de remogdes forcadas). Essa diretriz fundamental para a

2 MAIA, Maurilio Casas. A intervencio de terceiro da Defensoria Publica nas acdes
possessdrias multitudinarias do NCPC: coliséo de interesses (art. 4.°-A, V, LC n. 80/1994)
e posi¢cdes processuais dindmicas. In: DIDIER JR., Fredie. Novo CPC doutrina
selecionada. Volume 1. Salvador: Juspodium, 2016, p. 1283) A intervengéo da Defensoria
Publica nos moldes dos art. 554, §1°, do CPC, deve estar sustentada por esse interesse
institucional.



atuacdo da Defensoria Publica, que, no caso concreto, deve ser levada em atencéo de
acordo com outras peculiaridades, advém de um modelo constitucional de regulariza¢éo
fundiéria sustentando no direito fundamental & moradia, mormente na sua perspectiva
objetiva e respectivos desdobramentos (efic&cia irradiante e deveres de protecéo).

Essa é a tese que se pretende defender neste artigo.

3. DIREITO FUNDAMENTAL A MORADIA

Leticia Marques Osorio®, apés cuidadosa analise do direito a moradia
como direito humano, a partir da leitura dos tratados internacionais de direitos humanos
e do Comentario Geral n.° 4, do Comité de Direitos Sociais, Econdmicos e Culturais da
ONU, que se dedica a compreender o direito a moradia adequada, previsto no Pacto
Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (art. 11, 1), apresenta
elementos para a sua significacdo: “direito de todos de ter acesso a alguma forma de
acomodac&o segura, acessivel e habitavel para viver em paz, com seguranca ¢ dignidade”.
O direito a moradia, com efeito, esta vinculado a um circulo qualificativo, ou seja, a
adequacdo. Nem todo assentamento humano é adequado. Ha elementos adjetivos que
devem ser considerados, como a seguranca juridica da posse (cujo reverso € identificado
como uma grave violacdo de direitos humanos: sdo os despejos forcados), os custos, a
habitabilidade, a acessibilidade, a localizagdo e a adequag&o social. Nesse diapaséo, além
de sua dimensdo subjetiva e individual, ndo se pode negar que o direito a moradia

constitui um valor identitario da ordem constitucional brasileira, centrada

3 OSORIO, Leticia Marques. O direito a moradia como direito humano. In:
FERNANDES, Edérsio. ALFONSIN, Betania. Direito a moradia adequada. O que &, para
guem serve, como defender e efetivar. Belo Horizonte: Férum, 2014, p. 67.



axiologicamente na dignidade da pessoa humana (art. 1.° Ill) e programaticamente
direcionada ao alcance de um estado social ideal (uma sociedade livre, justa e solidaria,
pobreza e marginalizacdo erradicadas, desigualdades sociais e regionais reduzidas, e
promoc¢do do bem de todos, sem discriminacdes ilegitimas — art. 3.°, incisos I, 111 e V).
O direito a moradia, tomado na sua perspectiva objetiva?, traduz-se
importante baliza para a interpretacdo e aplicacdo do ordenamento infraconstitucional,
notadamente aquele voltado a estruturar o regime juridico das politicas urbana, fundiaria,
de infraestrutura, de mobilidade urbana e ambiental. Constitui, outrossim, parametro para
a afericdo da constitucionalidade destes preceitos legais, inquinando de invalidade
aqueles que contrariem ou reduzam, sobremaneira, o seu campo de eficacia e efetividade
(eficacia irradiante®). No que tange & promogao do direito & moradia, a Constituicio da
Republica de 1988: atribui a Unido a instituicdo de diretrizes para o desenvolvimento
urbano, inclusive habitacdo, saneamento basico e transportes publicos (art. 21, XX); bem
como, a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios (competéncia comum),
a promocdo de programas de construcdo de moradias e melhoria das condicdes

habitacionais e de saneamento basico (art. 23, IX). Estas disposi¢des constitucionais, com

4 A perspectiva objetiva é assim definida por Gilmar Mendes: “A dimensdo objetiva resulta do significado
dos direitos fundamentais como principios bésicos da ordem constitucional. Os direitos fundamentais
participam da esséncia do Estado de Direito democrético, operando como limite do poder e como diretriz
para a sua acdo. As constituigdes democraticas assumem um sistema de valores que os direitos
fundamentais revelam e positivam. Esse fendmeno faz com que os direitos fundamentais influam sobre
todo o ordenamento juridico, servindo de norte para a agdo de todos os poderes constituidos” (MENDES,
Gilmar Ferreira et. al.. Curso de Direito Constitucional. 8.2 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 167).

> O primeiro desdobramento da perspectiva objetiva dos direitos fundamentais ¢ a eficacia irradiante ou
efeito de irradiacao dos direitos fundamentais, “que tem relevancia juridica especial a todo o ordenamento
até mesmo no que toca a inconstitucionalidade dos dispositivos que contrariam os Direitos Fundamentais,
e que geram nulidade das normas decorrentes deste desrespeito, também imprimem a necessidade de
interpretacdo conforme os Direitos Fundamentais” (PANSIERI, Flavio. Eficacia e vinculagao dos direitos
sociais: reflexdes a partir do direito & moradia. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 54). Ou, como prefere Ingo
Wolfgang Sarlet, na condi¢ao de direito objetivo, os direitos fundamentais “fornecem impulsos e diretrizes
para a aplicacdo e interpretacdo do direito infraconstitucional, implicando uma interpretagdo conforme aos
direitos fundamentais de todo o ordenamento juridico” (SARLET, Ingo Wolfgang et. Al. Curso de Direito
Constitucional. 2.2 ed. S8o Paulo: Revista dos Tribunais, 2013, p. 308.).



efeito, atribuem deveres de protecdo® aos entes federativos, nos seus respectivos ambitos,
de promocdo da moradia, seja pela construgéo, seja pela qualificacdo das edificacOes
existentes. E justamente nesta seara que se insere o instituto juridico da regularizagéo
fundiéria urbana, em especial a de interesse social (Reurb-S).

Insta salientar que, conforme estudos da Fundagéo Jodo Pinheiro’ , em
2015 o deficit habitacional n Brasil era estimado em cerca de 6,355 milhdes de
domicilios®, dos quais 5.572 (ou 87,7%) estdo localizados nas areas urbanas. Com efeito,
o0 Estado brasileiro esta deveras distante de cumprir suas promessas constitucionalizadas.
Evidencia-se, ao revés disso, no que tange a implementacdo do direito & moradia no
Brasil, a consolidagdo de um verdadeiro estado inconstitucional de coisas, notadamente
quando se analisa esse quadro pela 6tica dos despejos forcados realizados, em ofensa a
uma gama de direitos fundamentais (como a vida e a integridade fisica e psiquica), em
razdo da auséncia de politicas publicas de atendimento habitacional. Nesse tocante,
cumpre mencionar a Sentencia T-025/2001°, proferida pela Corte Constitucional
Colombiana, pela qual declarou o estado de coisas inconstitucional que envolvia 0s casos

de deslocamentos forcados no pais e determinou a formulacdo de politicas publicas, leis

60 segundo desdobramento da perspectiva objetiva dos direitos fundamentais é a imposicédo de deveres de
protegdo ao Estado, por forca dos quais “os 6rgaos estatais incumbe assegurar niveis eficientes de protegao
para os diversos bens fundamentais, o que implica ndo apenas a vedacdo de omissfes, mas também a
proibicdo de uma protegdo manifestamente insuficiente, tudo sujeito a controle por parte dos drgaos estatais,
inclusive por parte do Poder Judiciario” (SARLET, Ingo Wolfgang et. Al. Curso de Direito Constitucional.
2.2 ed. S0 Paulo: Revista dos Tribunais, 2013, p. 309).

" FUNDAGAO JOAO PINHEIRO. Déficit habitacional no Brasil 2015. Belo Horizonte: FIP, 2018, p. 31.
Disponivel em: http://fjp.mg.gov.br/index.php/docman/direi-2018/871-6-serie-estatistica-e-informacoes-
deficit-habitacional-no-brasil-2015291118/file, acessado em 24/07/2019.

8 Estudo da Associagdo Brasileira de Incorporacdes Imobiliarias — ABRAINC e Fundagéo Gettlio Vargas
—FGV, indica déficit habitacional em R$ 7,7 milhdem no ano de 2017. Disponivel em:
https://www.abrainc.org.br/wp-content/uploads/2018/10/ANEHAB-Estudo-completo.pdf . Acessado em
30/07/2019.

% Conferir decisdo: http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2004/t-025-04.htm



http://fjp.mg.gov.br/index.php/docman/direi-2018/871-6-serie-estatistica-e-informacoes-deficit-habitacional-no-brasil-2015291118/file
http://fjp.mg.gov.br/index.php/docman/direi-2018/871-6-serie-estatistica-e-informacoes-deficit-habitacional-no-brasil-2015291118/file
https://www.abrainc.org.br/wp-content/uploads/2018/10/ANEHAB-Estudo-completo.pdf
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2004/t-025-04.htm

e marco regulatorio capazes de proteger, para além dos direitos individuais dos

demandantes, a dimenséo objetiva dos direitos envolvidos.

3. MODELO CONSTITUCIONAL DE REGULARIZACAO FUNDIARIA

Para Sylvio Toshiro Mukai'®, “o dever de regularizar nasce claramente
do direito a moradia previsto no caput do artigo 6.° do texto constitucional, que
estabelece quais sdo os direitos sociais reconhecidos pela Constituicdo”. A partir do
direito fundamental a moradia (CR, art. 6.°), interpretado na sua dimenséo objetiva e em
consonancia com o perfil social do Estado democratico brasileiro e dos objetivos
republicanos, defende-se, nesta tese, um modelo constitucional brasileiro de
regularizagdo fundidria urbana. Destarte, “a regularizacdo fundiaria urbana busca
concretizar o direito fundamental a moradia: essa deve ser a prioridade na acdo do ente
publico”!. Assim também converge o entendimento de Hely Lopes Meirelles'? e Nelson
Saule Junior®®,

No conceito classico de Betania de Moraes Alfonsin'4, “regularizagdo

fundiaria € um processo conduzido em parceria pelo Poder pablico e populagédo

beneficiaria, envolvendo as dimensdes juridica, urbanistica e social de uma intervencao

0 MUKAI, Sylvio Toshiro. Regularizacdo fundiaria urbana sustentivel e o direito a moradia. In:
AGRELLI, Vanusa Murta; SILVA, Bruno campos. Direito Urbanistico e Ambiental: estudos em
homenagem ao Professor Toshio Mukai. Rio de Janeiro: Lumen Junis, 2008, p. 93.

HLEITE, Luis Felipe Tegon Cerqueira; MENCIO, Mariana. Principios e objetivos da regularizagdo
fundiaria urbana. In: LEITE, Luis Felipe Tegon Cerqueira; MENCIO, Mariana (Coord.). Regularizagdo
fundiéria urbana: desafios e perspectivas para a aplicacdo da Lei n.° 13.465/2017. Sdo Paulo: Letras
Juridicas, 2019, p. 35.

12 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito de Construir. 9.2 ed. Sao Paulo: malheiros, 2005, p. 171.

13 SAULE, Nelson. A protecdo juridica da moradia nos assentamentos irregulares. Porto Alegre: Sergio
Antonio Fabris Editor, 2004, p. 342/343.

14 ALFONSIN, Betania de Moraes. O significado do Estatuto da Cidade para os processos de regularizagéo
fundiéria no Brasil. In: ROLNIK, Raquel et. Al. Regularizagdo fundiaria sustentavel. Brasilia: Ministério
das Cidades, 2007p. 78.



que, prioritariamente, objetiva legalizar a permanéncia de moradores de &reas urbanas
ocupadas irregularmente para fins de moradia e, acessoriamente, promove melhorias no
ambiente urbano e na qualidade de vida do assentamento, bem como incentiva o pleno
exercicio da cidadania pela comunidade sujeito do processo”®. A jurista’® toma a

regularizacéo fundiaria como um instituto poligonal®’:

“a) a questdo da legalizacao da posse exercida com fins de moradia ¢ o
primeiro aspecto e estd claramente centrada na ampliacdo do marco legal do
direito de moradia para uma populacéo antes ameagada no exercicio desse direito;

b) a segunda questdo diz respeito a melhoria do ambiente urbano do
assentamento e, portanto, encerra uma preocupagao com a sustentabilidade, tanto
do assentamento humano enquanto realidade territorial quando das praticas
sociais ali desenvolvidas;

c) por fim existe uma terceira preocupa¢do com o resgate ético que a idade
tem que fazer, através das politicas urbanas que, implementa, da conducéo cidada

das pessoas que moravam de forma, ates, segregada social e espacialmente,

15 No conceito previsto na legislacdo revogada (Lei 11.977/2.009, art. 46), a regularizacdo fundiaria
consiste no conjunto de medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais que visam a regularizacdo de
assentamentos irregulares e a titulacdo de seus ocupantes, de modo a garantir o direito social a moradia, o
pleno desenvolvimento das fungdes sociais da propriedade urbana e o direito a0 meio ambiente
ecologicamente equilibrado.

16 ALFONSIN, Betania de Moraes. Obra citada, p. 79.

17 Nelson Saule Junior ressalta as dimensdes juridica e urbanistica da regularizagdo fundiaria urbana: “A
dimensdo juridica abrange o registro do titulo que reconhece o direito a moradia e confere a seguranga
juridica de posse no Cartorio de Registro de Iméveis. A dimensdo urbanistica abrange a regularizacéo do
parcelamento do uso e ocupacdo do solo nos érgdos publicos competentes, por meio de um plano de
urbanizacdo com normas urbanisticas especificas para este fim, bem como o registro do parcelamento do
solo constante no plano de urbanizagéo no Cartério de Registro de Iméveis. Para a regularizacdo fundiaria
atingir todos os componentes do direito a moradia adequada, a urbanizacdo da &rea deve viabilizar a
implantacdo da infra-estrutura, equipamentos urbanos e prestacao de servicos publicos para os habitantes
da area que esta sendo regularizada” (SAULE, Nelson. A protecdo juridica da moradia nos assentamentos
irregulares. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2004, p. 347).



portanto, apartadas do conjunto de bens materiais e simbolicos

oferecidos/produzidos pela urbe”.

O modelo constitucional de regularizacdo fundiéria é, destarte, o pleno,
que ndo se resume a legalizacdo de titulos de direitos reais, providéncia insuficiente e
desatrelada do direito a moradia adequada®.

Além do direito fundamental a moradia (que é sua pedra-de-toque), a
regularizacdo fundiaria encontra sustentaculo de outros preceitos constitucionais, como

bem argumenta Guadalupe Maria Jungers Abib de Almeida®:

“A constru¢ao de uma nova ordem infraconstitucional urbana, contendo
instrumentos de regularizacdo fundiaria voltados a combater a exclusdo territorial
e social, tem entdo como fundamento a Constituicdo Federal de 1988, que

reconhece, ainda, o direito @ moradia como um direito social fundamental, adota

18 Converge Edésio Fernandes, que analisa os resultados do investimento da politica fundiaria
exclusivamente na regularizagdo cartordrio-matricular: “De fato, diversas pesquisas no Brasil e
internacionalmente mostram que, mesmo na auséncia de legalizagdo, e dado um conjunto de fatores
politicos, sociais e institucionais, 0s moradores de assentamentos ilegais tém acesso a crédito informal — e
mesmo formal, em alguns casos — e se sentem seguros em sua posse, a ponto de investir regularmente nas
suas casas e negdcios informais. Essas pesquisas revelam ainda que, na falta de outras politicas sociais e
programas econdmicos que lhes dé suporte, a mera atribuicdo de titulos individuais de propriedade pode
até garantir a seguranga individual da posse. Mas, com frequéncia, isso faz com que os moradores vendam
as suas propriedades, e se mudem para as periferias precérias, em muitos casos invadindo novas areas —
onde o mesmo processo de ilegalidade comeca novamente. Se tomada isoladamente, a outorga de titulos
individuais de propriedade plena ndo leva a integragdo socioespecial pretendida pelos programas de
regularizacdo, e que justificaria o investimento publico. Além do que, se promovidas de maneira isolada,
as politicas de legalizagdo ndo tém impacto significativo sobre as condi¢es de pobreza urbana. Em suma,
tais pesquisas indicam que os beneficiarios desse tipo de legalizagdo “a la Hernando de Soto” ndo sdo os
grupos pobres, mas sim os (velhos e novos) grupos econémicos privados, ligados ao desenvolvimento da
terra urbana, que mais uma vez se beneficiariam do investimento publico na urbanizagdo dessas areas,
geralmente bem localizadas e atraentes. (...)” (FERNANDES, Edésio. Perspectivas para a renovagao das
politicas de legalizacdo de favelas no Brasil. ROLNIK, Raquel et. Al. Regulariza¢do fundiéria sustentavel.
Brasilia: Ministério das Cidades, 2007, p. 50).

19 ALMEIDA, Guadalupe Maria Jungers. Fundamentos e vinculos da politica de regularizacdo fundiaria:
as zonas especiais de interesse social (ZEIS) e o planejamento urbano. In: LEITE, Luis Felipe Tegon
Cerqueira; MENCIO, Mariana (Coord.). Regularizagdo fundiaria urbana: desafios e perspectivas para a
aplicacdo da Lei n.° 13.465/2017. S&o Paulo: Letras Juridicas, 2019, p. 397-398
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o0 principio da funcéo social da propriedade urbana, os institutos do usucapiéo
urbano e da concessdo de uso constitucional (CUEM), regulamentados pelo
Estatuto da Cidade e pela MP n.° 2.220 e, em certa medida, agora alterados pela

Lei Federal n® 13.465/2017”.

Com efeito, um modelo constitucional de regularizacdo fundiaria,
comprometido com a efetivacdo do direito fundamental a moradia e o desenvolvimento
de politicas puablicas inclusivas e dirigidas a eliminagdo ou mitigagdo das desigualdades
de diversas matizes, fulmina qualquer tentativa do legislador infraconstitucional no
sentido de resumir o instituto a formalizacdo matricular-cartoraria (regularizacdo dos
titulos de propriedade), ou a implementacdo de infraestrutura, servigos e equipamentos
publicos sem a preocupacdo com a seguranca possessOria dos beneficiarios. E nesse
sentido que a Lei n. 13.465/2.017 (que dispbe sobre a regularizacdo fundiaria rural e
urbana, sobre liquidacéo de créditos concedidos aos assentados da reforma agréria e sobre
a regularizacao fundiaria no ambito da Amazonia Legal, além de dar outras providéncias,
por violacdo formal e matéria de normas constitucionais) deve ser interpretada e ter sua

constitucionalidade aferida.

4. REURB-S COMO SOLUCAO JURISDICIONAL PRIORITARIA

Na licdo classica de Céandido Rangel Dinamarco®, os escopos do

processo sao de natureza social, politica e juridica:

20 DINAMARCO, Candido Rangel; LOPES, Bruno Vasconcelos Carrilho. Teoria geral do novo processo
civil. S&o Paulo: Malheiros, 2016, p. 20.
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“O primeiro escopo social, que € o principal de todos eles, ¢ a pacifica¢ao
de pessoas mediante a eliminacdo de conflitos com justica. E essa em Ultima
andlise a razdo mais profunda pela qual o processo existe e se legitima na
sociedade. Outro escopo social é o de educacdo das pessoas para 0 respeito a
direitos alheios e para o exercicio dos seus — o0 que, em Ultima analise, é o que hoje

se costuma indicar como exercicio da cidadania”.

No exercicio da fungdo de custos vulnerabilis, ou mesmo na
representacdo processual dos ocupantes, a Defensoria Publica tem logrado decisdes
judiciais importantes, a exemplo da decisdo exarada pelo Supremo Tribunal Federal no
caso que envolve a comunidade Vila Soma, situada na cidade de Sumaré-SP (Acéo
Cautelar n.° 4.085, atualmente sob a relatoria da Min. Carmen Ldcia). Ao ressaltar o
escopo social da atividade jurisdicional, ao apreciar a medida de urgéncia, justificou o

Ministro Ricardo Lewandowski (DJE n° 10, divulgado em 20/01/2016):

“Como é cedico, a jurisdicdo é atividade estatal que tem como escopo
principal a pacificacdo de conflitos sociais, garantindo os direitos que os atores
sociais ja ndo podem mais defendé-los ou tutela-los individualmente.

Na hipotese, a retomada da posse pode ser vista como fator de exacerbacéo
do litigio em questdo, em especial quando o cumprimento da ordem judicial é
levada a efeito por forca policial desacompanhada de maiores cuidados com o
destino dos evictos.

Nesse contexto, considerando as informacdes trazidas aos autos, de que é

iminente o cumprimento de mandado de reintegracdo de posse (agendado para o
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dia 17/1/2016) para a retirada de mais de 10.000 (dez mil) pessoas, sem a
apresentacdo dos meios para a efetivacdo da remocgdo (como caminhfes e
depositos), sem qualquer indicacdo de como sera realizado o reassentamento das
familias, e tendo em conta o risco considerdvel de conflitos sociais,
exemplificados por episddios recentes como a desocupacdo da &rea do
Pinheirinho, em S&o José dos Campos/SP, bem como a de um antigo prédio na
Avenida Sao Jodo, em Sdo Paulo/SP entendo que o imediato cumprimento da
decisdo, podera catalisar conflitos latentes, ensejando violagGes aos fundamentais
daqueles atingidos por ela.

Portanto, neste exame perfunctério do caso, proprio das agdes de natureza
cautelar, entendo presentes 0s requisitos necessarios a concessao da medida de

urgéncia pleiteada”.

Diante do exposto nos capitulos anteriores, parece evidente que o

direito posto em discussdo, nos processos judiciais que envolvem conflitos fundiarios

urbanos, ndo € apenas o direito de propriedade ou a pretensdo de protecdo possessoria,

que devem se coadunar com a funcdo social da terra, mas, sobretudo, o direito

fundamental & moradia, em seus prismas objetivo e subjetivo. E esse o entendimento de

Eduardo Cambi et al.:

2 CAMBI, Eduardo; GALDUROZ, Eduardo de Lima. Fungéo social da posse e a¢des
possessorias (releitura do art. 927, inc. I, do CPC-1973 e perspectiva de interpretacao para
o artigo 561, inc. I, do NCPC). In: Macédo, Lucas Buril de; Peixoto, Ravi; Freire,
Alexandre (org.). Novo CPC doutrina selecionada. Vol. 4: procedimentos especiais, tutela
provisoria e direito transitorio. Salvador: Juspodivm, 2016.
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“Portanto, o conceito de propriedade privada nao pode ser, legal ou
eticamente, delineado como expressdo de um direito subjetivo e intangivel de
acumulacdo de riquezas. O direito de propriedade, a partir da necessidade de
atender a funcdo social (art. 5, inc. XXII1, CF), deixa de ser fundado nos interesses
egoisticos do individuo-proprietéario para sofrer limitacbes a fim de atender o
interesse publico.

Assim, cabe ao Judiciério, em razdo da dimensdo objetiva dos direitos
fundamentais (eficacia irradiante), condicionar o exercicio do direito de
propriedade a sua funcdo social. Isso para que a jurisdicdo possa efetivar os
direitos fundamentais sociais e combater, nos termos delineados pela
Constituicdo, as injusti¢as sociais, ndo servindo como defensora incondicional do
patriménio das classes mais abastadas (visdo individualista e privatista), mas
preocupando-se tanto com a destinagdo econdémica quando social da propriedade

(e da posse)”

Nada obstante, por forca do exercicio do direito de a¢éo, seja 0 processo

originalmente dirigido a satisfacdo do direito do autor (reintegracdo de posse, p. €x.), 0

juiz constitucional, por outro lado, deve tomar providéncias no sentido de evitar que a

remocao das pessoas consubstancie grave violacdo de direitos humanos e, para tanto, deve

buscar uma solugdo garantidora de direitos humanos, preferencialmente com a

composi¢cdo das partes e dos interesses envolvidos. O litigio coletivo possessorio,

portanto, também se apresenta como colaborativo - sobre a relagdo entre a colaboragéo

processual e o Estado constitucional, conferir a licdo de Daniel Mitidiero?.

22 MITIDIERO, Daniel. Colaboragdo no processo civil: pressupostos sociais, 16gicos e éticos. 3.2 ed. Séo
PAulo: Revista dos Tribunais, 2015, p. 71-72.
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Nesse modelo cooperativo e dirigido a obtencdo de solucGes
garantidoras de direitos humanos, a regularizacao fundiaria de interesse social (Reurb-S),
cujo regime juridico é atribuido pela Lei 13.465/2.017 (principalmente: artigos 13, | e §
1. 17; 23, 88 1.° e 4.° - que devem ser interpretados a luz do modelo constitucional de
regularizagdo fundiéria, sustentado no direito fundamental & moradia, reprise-se), torna-
se instrumento prioritario para a solucdo da lide e composic¢do dos interesses. A Reurb-S
¢ a regularizacdo fundiaria aplicAvel aos nucleos urbanos informais ocupados
predominantemente por populacdo de baixa renda, assim declarados em ato do Poder
Executivo municipal (art. 13, 1) — opfe-se a Regularizacdo Fundiaria de Interesse
especifico (Reurb-E%), que, de seu turno, é a regularizacdo fundiaria aplicavel aos
nacleos urbanos informais ocupados por populagdo nao qualificada na hipdtese de Reurb-
S. A Lei 13.465/2017 oferece uma miriade de instrumentos urbanisticos para a
regularizacdo fundiaria urbana, dentre os quais a legitimacdo fundiaria, a legitimacao de
posse, a usucapido, a desapropriacdo em favor dos possuidores, a arrecadacdo de bens
vagos, 0 consorcio imobiliario, a desapropriacdo por interesse social, o direito de
preempcdo, a transferéncia do direito de construir, a requisi¢éo (em caso de perigo publico
iminente), a intervencao do poder publicos em parcelamento clandestino ou irregular, a
alienacdo de imodvel pela administracdo publica, a concessao de uso especial para fins de
moradia, a concessdo de direito real de uso, a doacdo e a compra venda (vide art. 15).

Antes de determinar a remoc¢édo de pessoas e submeté-las a violéncia
estatal (solucdo jurisdicional violadora de direitos humanos), deve o juiz, em colaboragéo

com as partes, com especial destaque a Defensoria Publica, exaurir as possibilidades de

23 Nos termos do § 5.° do art. 13, da Lei 13.465/2.017: A classificacdo do interesse visa exclusivamente a
identificacdo dos responsaveis pela implantacdo ou adequacdo das obras de infraestrutura essencial e ao
reconhecimento do direito a gratuidade das custas e emolumentos notariais e registrais em favor daqueles
a quem for atribuido o dominio das unidades imobiliarias regularizadas.
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aplicacdo de instrumentos urbanisticos para a regularizacdo fundiaria urbana do nucleo
urbano informal (solucdo jurisdicional prioritaria). Para a adog¢do de uma solugdo
adequada, com qualificacdo das construcgdes, instalacdo de infraestrutura essencial,
oferecimentos de servigos e equipamentos publicos, ndo se poderd prescindir da
necessaria participagdo do Poder Publico e demais atores envolvidos nas multiplas
politicas publicas associadas a regularizacdo fundiaria plena. Ao adotar esta solugdo
jurisdicional, o Poder Judiciario cumprira sua funcéo de pacificar o conflito especifico
(interpartes) e também romper o circuito de informalidade e precarizagdo que
provavelmente conduziria 0 mesmo grupo populacional a procurar outras formas de
habitar a cidade, uma vez que excluidos do mercado imobiliario formal. Pessoas ndo se
dissipam no ensejo do cumprimento de uma ordem de reintegracdo de posse, de modo

que essa solucdo, além de violenta, ndo cumpre o escopo social do processo.

5. CONCLUSAO

Por todos o exposto, insta, a guisa de conclusdo, retomar os argumentos
que alicercam esse estudo:

(-a.) o direito fundamental a moradia (adequada), prevista no art. 6.°
caput, da Constituicdo da Republica (leitura a luz do Comentario Geral n.° 4, do Comité
de Direitos Sociais, Econdmicos e Culturais da ONU), do qual, na perspectiva objetiva,
defluem (-a.1.) eficacia irradiante (interpretacdo e afericdo da constitucionalidade da
legislagdo infraconstitucional a luz do direito & moradia) e (-a.2.) deveres de protecdo do
Estado, no sentido de desenvolvimento de politicas publicas de desenvolvimento urbano,

de habitacéo, saneamento basico e promogdo de construgdo de moradias e melhorias das
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condi¢cBes habitacionais (cujo inadimplemento conduz ao indisfarcavel estado
inconstitucional de coisas);

(-b.) o modelo constitucional de regularizagdo fundiaria, com esteio no
direito fundamental & moradia, que implica ndo apenas a legalizacdo de titulos de direitos
reais, mas também a implementacdo de infraestrutura essencial (modelo pleno), norte
incontornavel para a interpretacéo e controle da constitucionalidade da Lei 13.465/2.017;

(-c.) por fim, o escopo social do processo, o cunho publico dos litigios
coletivos possessorios (em interpretagdo ampla, de modo a abarcar, por exemplo, as a¢oes
civis publicas com potencialidade remocionista) e 0 modelo cooperativo que inspira essas
relacdes juridico processual.

Com fulcro nestes argumentos, sustenta-se que regularizacdo fundiaria
urbana de interesse social (Reurb-S) constitui, em detrimento da remocéo forcada e do
uso da violéncia do Estado, a solu¢do jurisdicional prioritaria. A busca pela regularizacdo
fundiaria, pela aplicacdo dos instrumentos urbanisticos previstos no art.15 da Lei n.
13.465/2.017 e o envolvimento dos atores das politicas publicas pertinentes para a
implementacdo de infraestrutura essencial, servicos e equipamentos publicos,
consubstancia uma importante diretriz de atuacdo da Defensoria Publica, mormente na
sua atuacdo nos termos dos artigos 554, 8 1.° e 565, § 2., ambos do CPC (custos
vulnerabilis), e também dos demais atores processuais envolvidos, sobre os quais recai o
dever de observancia do direito fundamental a moradia e dos demais direitos previstos na

Constituicdo e nos tratados internacionais de direitos humanos.
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