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RESUMO

Este artigo tem por finalidade realizar uma abordagem a respeito da concessao de
uso especial para fins de moradia, como meio de regularizar posses de terras
publicas, frente ao principio constitucional da dignidade da pessoa humana. A
Constituicdo Federal, em seu artigo 30, inciso |, estabelece que compete aos
Municipios "legislar sobre assuntos de interesse local”, acrescentando no inciso
VIIlI que compete a ele "promover, no que couber, adequado ordenamento
territorial, mediante planejamento e controle de uso, do parcelamento e da
ocupacdo do solo urbano”. Ainda sobre a Constituicdo Federal, ela consagra o
Brasil como Estado Democratico de Direito, assegurando como um de seus
fundamentos “a dignidade da pessoa humana” (artigo 1°, 111). A busca por abrigo é,
desde os primordios da humanidade, uma necessidade fundamental dos seres
humanos e sem a qual encontramo-nos a margem de qualquer direito cidadéo.
Neste viés, verifica-se, atualmente, a massificacdo do sentimento de orfandade que
paira sobre a sociedade civil, restando claro, como determinante de seu fomento, o
ndo cumprimento do principio normativo da dignidade da pessoa humana, eis que
carecemos, dentre outras necessidades, de moradia e habitacdo, configuradas como
direito fundamental e inviolavel. Portanto, é inequivoco que se necessita de uma
materializacdo dos direitos concedidos pela nossa Magna Carta, pois, mesmo que
isso importe em novas ou remodeladas construgfes legislativas, serd somente
assim que poderemos alcancar e garantir o real direito @ moradia.

PALAVRAS-CHAVE: USO ESPECIAL; MORADIA; FEDERALISMO
BRASILEIRO; DIGNIDADE DA PESSOA HUMANA.
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ABSTRACT

This article has for purpose to accomplish an approach regarding the concession
of special use for dwelling ends, as a way to regularize the ownerships of public
lands, front to the constitutional principle of the human person's dignity. The
Federal Constitution, in article 30, I, establishes that it competes to the
Municipal districts to "legislate on subjects of local interest”, adding in the
interruption VIII that competes to it to "promote an appropriate territorial
division, by planning and use control, of parcelling and occupation of the urban
soil". Still about the Federal Constitution, it consecrates Brazil as Democratic
State of Right, assuring as one of its foundations "the human person's dignity"
(article 1st, Ill). The search for shelter is, since the humanity's origins, a
fundamental need of the human beings and without it we are at the margin of any
citizen right. In this inclination, it is verified, nowadays, the popularization of the
orphanage feeling that hovers on the civil society, clearly remaining, as decisive
of its fomentation, the non execution of the normative principle of the human
person's dignity, suddenly we lack, among other needs, of dwelling and house,
configured as fundamental and inviolable right. Therefore, it is unequivocal that
it is needed a materialization of the rights granted by our Federal Constitution,
because, even if that matters in new or remodeled legislative constructions, it
will only be like this that we’ll be able to reach and to guarantee the real right to
the dwelling.

KEYWORDS: SPECIAL USE; DWELLING; BRAZILIAN FEDERALISM
;HUMAN PERSON'S DIGNITY.

INTRODUCAO
A Constituicdo de 1988 consagra o Brasil como Estado Democratico de

Direito (preambulo e artigo 1°), assegurando como um de seus fundamentos “a
dignidade da pessoa humana” (artigo 1°, I11). Constituem, igualmente, objetivos
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fundamentais da Republica: “construir uma sociedade livre, justa e solidaria”

(artigo 3°, 1) e “erradicar a pobreza e a marginalizacdo” (artigo 3°, I11).

Por sua vez, o Poder do Estado exerce-se por meio de trés fungdes distintas
e ao Poder Judiciario é atribuida preponderantemente a funcdo de julgar, dai
porque a prépria Constituicdo Federal, em seu artigo 5°, inciso XXXV, dispde
como direito individual a apreciacdo pelo Judiciario de qualquer lesdo ou ameaca
de direito.

Sendo assim, este artigo tem por objetivo fazer uma abordagem sobre a
concessdo de uso especial para fins de moradia, como meio de regularizar posses
de terras publicas, frente ao principio constitucional da dignidade da pessoa
humana.

1 TERRAS PUBLICAS

A fragmentagdo do espaco urbano, o continuo crescimento e adensamento
da periferia e 0 aprofundamento da segregacédo e exclusdo socioterritorial sdo as
principais caracteristicas do processo de urbanizacdo brasileiro. Esse processo
possui intima relacdo com o mercado imobiliario formal e informal, cuja
dindmica privatiza a renda fundiaria gerada coletivamente e ocasiona a formacao
de nuacleos que ndo se articulam com a malha urbana existente, produzindo
enormes areas vazias no interior do espaco urbano. Em certos casos, a producao
habitacional pelo poder publico reproduz esse padrdo segregativo e excludente de
urbanizacgdo periférica, aprofundando as desigualdades socioterritoriais.

O Projeto de Lei 3.057/00, denominado Lei de Responsabilidade Territorial
Urbana, disciplina a regularizacdo do solo urbano. A proposta da nova Lei
Federal de Parcelamento do Solo para Fins Urbanos e Regularizacdo Fundiaria de
Areas Urbanas Consolidadas tem como principal desafio propiciar as nossas
cidades condigbes de urbanidade com énfase na qualidade do espacgo publico. A
nova lei concebida como a Lei de Responsabilidade Territorial ird contribuir para
a consolidacdo das diretrizes da Politica Nacional de Habitacdo, incorporando a
dimensdo de regularizacdo dos assentamentos, bem como a ampliacdo da oferta
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de lotes populares pelo setor privado, por associacfes, cooperativas, parcerias
publicas ou publico-privadas. Para tanto ela engloba quatro objetivos bésicos:
consolidacdo da Ordem Urbanistica a partir da Constituicdo de 1988 e do
Estatuto da Cidade — Lei n. 10.257/01; direito a moradia e funcdo social da
propriedade e da cidade (implementacdo dos principios e instrumentos do
Estatuto da Cidade, destacando o direito a moradia para a populacdo de baixa
renda); normas gerais para toda a cidade através da adocdo de padrBes béasicos,
unicos para todos, que garantam dignidade e urbanidade para os cidadaos;
inducdo da producdo habitacional em areas urbanas consolidadas.

A pobreza e a desigualdade social foram duas correntes no Brasil e na
América Latina durante todo o século XX e permanecem no cenario latino-
americano durante este século XXI. Conforme relatério do Programa das Nacdes
Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) sobre democracia na América Latina
(2004), 42,9% da populacdo na regido € pobre, ou seja, 218 milhdes de pessoas
estdo abaixo da linha da pobreza. Mais de um tergco da populacdo do
subcontinente ndo consegue suprir suas necessidades basicas™.

No Brasil, 31,7% de sua populacdo é classificada como pobre e a
desigualdade de renda aumentou em 3.654 municipios na década de 90. Vive-se
em uma perversa assimetria social em que os 10% mais ricos se apropriam de
46% do total da renda das familias e 0s 50% mais pobres possuem cerca de 13%.
Segundo dados do Relatério de Desenvolvimento Humano de 1999, a renda
média dos 20% mais ricos representou mais de 30 vezes a renda média dos 20%

mais pobres. A pobreza é hoje um fendmeno social visivel e complexo?.

Muitas areas sdo ditas como desapropriadas, mas sequer foram pagas as
indenizagBes; outras ndo sdo discriminadas, discutindo-se a propria origem do
titulo de dominialidade e falsificacBes de escrituras, entre outras. O certo é que,
ao se rejeitar o interesse juridico desses entes na demanda, poderdo se
ocasionados sérios riscos com danos irreparaveis a sociedade. Esse efeito nefasto

! BAQUERO, Marcello. Capital social, desenvolvimento sustentavel e democracia na América
Latina. Porto Alegre: UFRGS, 2007, p. 58.
2 Ibidem, p. 58.
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é evidente, visto que, numa area onde a administracdo € detentora do dominio,
terd o juiz que deferir a sua posse a terceiros, particulares — cuja acao tem
natureza duplice (artigo 922, CPC) —, que poderdo, munidos de uma liminar ou
sentenca, alienar livremente tal “direito” e até, clandestinamente, fraciona-la,
correndo-se o risco da proliferacdo de condominios irregulares, disfarcados sob o
manto da Justica (artigo 42 e paragrafo 3° do CPC). Assim, a perdurar,
consubstanciar-se-d0 em prejuizos irreversiveis, resultando na prevaléncia da
manutencdo da situacdo de fato, mesmo manifestamente contraria a situacdo de
direito.

2 A CONCESSAO ESPECIAL DE USO - ASPECTOS JURIDICOS,
LIMITES E POSSIBILIDADES

A ocupacdo, geradora do direito de concessdo especial de uso, podera recair
sobre bens dominicais do Poder Publico, sobre os bens de uso comum do povo,
sobre aqueles destinados ao projeto de urbanizacdo, sobre os de interesse da
defesa nacional, da preservagdo ambiental, de protecdo dos ecossistemas naturais,
sobre os imdveis reservados a construcdo de represas, ou sobre vias de
comunicagdo. Nessas hipdteses, é facultado ao Poder Publico competente
transferir o direito de concess&o de uso para outra localidade (artigo 5).

A concessdo especial de uso para fins de moradia ndo existia no projeto
anterior do Estatuto da Cidade e foi o Forum Nacional de Reforma Urbana
(FNRU) que introduziu esse instrumento no projeto. Portanto, para quem
acompanhou de perto é inquestionavel a responsabilidade do Forum Nacional de
Reforma Urbana como ator da sociedade civil, na defesa da inclusdo da

concessdo especial de uso para fins de moradia no texto do Estatuto da Cidade.

As diretrizes federais e 0s instrumentos juridicos e urbanisticos constantes
no Estatuto da Cidade, Lei n. 10.257/2001, configuram um avanco significativo
no caminho para a reforma urbana. A preocupagdo com a funcdo social da
propriedade estd expressa em todo o contetdo do Estatuto, principalmente na
regulacdo dos instrumentos de controle ou na submissdo do exercicio do direito a
propriedade imobiliaria urbana aos interesses coletivos da cidade.

4133



Na verdade, a luta por uma lei federal que regulasse a questdo da funcédo
social da propriedade imobiliaria urbana vem do inicio da década de 80, com a
proposta da entdo chamada Lei de Desenvolvimento Urbano (LDU).

O Estatuto da Cidade, além dos instrumentos acima comentados, contém
uma série de diretrizes que deverdo nortear todas as a¢Oes relativas a politica
urbana. Entre as mais importantes, pode ser da garantia do direito a cidades
sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento
ambiental, & infra-estrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao
trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geragoes.

A concessdo de uso especial para fins de moradia, de acordo com Regis
Fernandes de Oliveira®, "é a Gnica forma de garantir a posse e a permanéncia
daqueles que estariam em condi¢Oes de adquirir a propriedade desses bens, caso
ndo fossem publicos".

Para Hely Lopes Meirelles*

Concessdao de uso é o contrato administrativo pelo qual o Poder
Publico atribui a utilizagdo exclusiva de um bem de seu dominio a
particular, para que o explore segundo sua destinacdo especifica.
Acrescenta que a concessdo pode ser remunerada ou gratuita, por
tempo certo ou indeterminado, mas devera ser sempre precedida de
autorizacdo legal e, normalmente, de licitacdo para o contrato. Sua
outorga ndo é nem discricionaria nem precéria, pois obedece a normas
regulamentares e tem estabilidade relativa dos contratos
administrativos, gerando direitos individuais e subjetivos para o
concessiondrio, nos termos do ajuste.

Porém, a autorizacdo de uso “pode incidir sobre qualquer tipo de bem™,

independe de autorizacdo legislativa especifica e de licitacdo e o prazo de uso é

curto, “utilizacdo episédica”®.

$ OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Comentarios ao Estatuto da Cidade. S3o Paulo: Revista dos
Tribunais, 2002. p. 63.

* MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 20. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
1995, p. 439.

® MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 6. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2002, p. 303.
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Quando se trata de concessdo de uso especial para fins de moradia, a
questdo extrapola os limites da funcdo jurisdicional e o juiz passa a exercer,
também, a funcdo administrativa. Em ambas as atuacgdes, fica o juiz obrigado a
observar os fundamentos da Republica Federativa do Brasil, principalmente a
dignidade da pessoa humana (artigo 1°, inciso Ill, da Constituicdo Federal) e os
objetivos fundamentais, como: a) a construcdo de uma sociedade livre, justa e
solidaria; b) a erradicacdo da pobreza e da marginalizacdo e a reducdo das
desigualdades sociais e regionais; e c¢) a promocdo do bem de todos, sem
preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminagao.

A Lei n. 10.257, de 10 de julho de 2001, mais conhecida como Estatuto da
Cidade, estabelece as diretrizes basicas da politica urbana, na forma do artigo
182 da Constituicdo Federal (a politica de desenvolvimento urbano, executada
pelo Poder Pablico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e
garantir o bem-estar de seus habitantes), dispondo no paragrafo 1° que “o plano
diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatorio para cidades com mais de
vinte mil habitantes, é o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de
expansdo urbana”, acrescentando no paragrafo 2° que "a propriedade urbana
cumpre sua funcdo social quando atende as exigéncias fundamentais de
ordenacdo da cidade expressas no plano diretor” .

Tem-se, atualmente, no Brasil, inGmeras ocupacdes decorrentes de invasoes
ou parcelamentos clandestinos e parte das quais nos proprios municipios, fazendo
com que solucdes sejam adotadas para inclusdo desse segmento no mundo legal.

Ndao se trata de regulamentar direito de propriedade, mas de conceder uso
especial e pode o Municipio, assim como o Estado, estabelecer outras hipdteses

6 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio. Curso de direito administrativo. 13. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2000, p. 765.
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de incidéncia e prazos diversos, prevalecendo aquele federal em caso de

omissdo.’
O artigo 48 do Estatuto da Cidade® assim dispde:

Nos casos de programas e projetos habitacionais de interesse social,
desenvolvidos por érgaos ou entidades da Administracdo Piblica, com
atuacdo especifica nessa area, 0s contratos de concessdo de direito real

de uso de imoveis publicos: | - terdo, para todos os fins de direito,
carater de escritura publica, ndo se aplicando o disposto no inciso Il
do art. 134 do Cddigo Civil; Il - constituirdo titulo de aceitacdo

obrigatdria em garantia de contratos de financiamentos habitacionais.

Segundo o artigo 183, 8§ 1° da Constituicdo Federal, aquele que tiver
possuido por cinco anos ininterruptos, e sem oposicdo, area de até 250 m? de
im6vel publico® situado em &rea urbana, utilizando-a para sua moradia ou de sua
familia, tem direito a concessdo de uso especial para fins de moradia em relacéo
ao bem objeto da posse, por via judicial ou administrativa (e registro no album
imobiliario), desde que ndo seja proprietario ou concessionario, a qualquer titulo,
de outro imovel urbano ou rural. O direito é concedido, gratuitamente (artigo 1°,
§ 1° da MP 2220/01'°), ao homem ou & mulher ou a ambos, uma Unica vez ao
mesmo concessionario, assim como o filho que reside no imével tem preferéncia
sobre os demais herdeiros, em verdadeiro caso de sucessdo andmala (artigo 1°, 88
da MP 2220/01). Trata-se de direito que admite a forma coletiva (artigo 2° da MP
2220/01), sendo que a fracdo ideal de cada possuidor ndo podera ser superior a
250 m? Os ocupantes regularmente inscritos em imodveis publicos, que
preencham os requisitos da MP, artigos 1° e 2° poderdo optar pelo regime da
concessdo especial (artigo 3°), assim como o Poder Publico, em caso de risco a
vida e a satde dos ocupantes, pode garantir o direito em outro local (artigo 4°); a
mesma coisa pode ser feita no caso de a area situar-se em imovel de uso comum

"OLIVEIRA, 2002, p. 63.

® Ibidem, p. 63.

® O DL 271/67 trata de concessdo de uso de terreno plblico e particular; porém, sua aplicagéo é
diferente da concessao de uso da MP 2.220/01; presta-se, por exemplo, a oferecer instrumento
juridico de assentamento de pessoal (massa de trabalhadores) ligado a investimentos econdémicos
de vulto.

19 BRASIL. Medida Proviséria n. 2.220, de 4 de setembro de 2001. Dispde sobre a concesso de uso
especial de que trata 0 § 1° do art. 183 da Constituigdo, cria o Conselho Nacional de
Desenvolvimento Urbano - CNDU e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.confea.org.br>. Acesso em: 10 out. 2007.
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do povo, destinado a projeto de urbanizacdo, de interesse da defesa nacional,
preservacdo ambiental e de ecossistemas, reservado a construgdo de represas, ou
situado em via de comunicacdo (artigo 5°). O referido direito pode extinguir-se,
cancelando o registro, se 0 concessionario der destinacdo diversa da moradia ao
imdvel ou se adquirir a propriedade ou a concessdo de uso de outro imoével
urbano ou rural (artigo 8°).

O artigo 9° da MP também faculta ao Poder Pablico a autorizacdo de uso
para fins comerciais, nas mesmas condi¢cdes da concessdo de uso para fins de
moradia, mutatis mutandis.

A concessdo de uso especial para fins de moradia, unipessoal ou coletiva,
depende de registro, a teor do artigo 167, inciso I, n. 37, combinado com o artigo
6° 8§ 4° da MP 2220/01, muito embora o registro seja, no caso, para mera
publicidade. Na aquisicdo derivada, se houver transferéncia (artigo 7° da MP
2220/01), ai sim serd constitutivo. A outorga para fim comercial também ¢é
registravel, e, como a outra, mediante arquivamento da planta e de todos os
documentos fornecidos pelo Poder Publico municipal (MP 2220/01, artigo 6°, §
2°).

O procedimento administrativo deve encerrar-se em 12 meses, contados da
protocolizacdo junto a Administracdo Publica (MP, artigo 6° 81°), e a via
judicial deve ser buscada excepcionalmente, ou seja, se for negado ou protelado,
sem justificativa, o pedido administrativo.

Dessa forma, a Constituicdo Federal reafirma o conceito de funcao social do
solo urbano através do Imposto Territorial Progressivo em é&reas incluidas no
Plano Diretor dos Municipios. Esse instrumento deve ser aplicado nos terrenos
vazios ou subutilizados, que se localizam em areas onde é possivel aumentar seu
adensamento, servidas de infra-estrutura, implementadas com recursos publicos
para atender a populacdo e ndo para garantir uma valorizacdo particular.

Nessas &reas, todos os lotes subutilizados ou vazios terdo um prazo de dois
anos para que sejam ocupados ou loteados. E 0 que se chama de loteamento
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compulsério. Decorrido esse prazo, deve-se aplicar o imposto territorial predial,
que aumenta progressivamente durante cinco anos, até chegar ao valor de 125%
do valor venal da propriedade. E como dltima medida, o poder publico pode
expropriar, pagando a terra em titulos de renda publica. O objetivo é evitar a
utilizacdo da terra como reserva de valor e provocar seu uso pelo proprietario, ou
sua venda.

Os bens publicos podem ser utilizados pela pessoa juridica de Direito
Publico a que pertencem, independentemente da sua classificacdo (bens de uso
comum, de uso especial ou dominial). As questbes que mais importam sdo a
utilizacdo do bem publico por pessoa diversa do titular; e a forma de alienar. A
doutrina e legislacdo espanhola, por exemplo, ndo difere dessa posicdo™.

No dia 31 de maio de 2007, foi promulgada a Lei 11.481 que, dentre outras
medidas voltadas a regularizacdo fundiaria de interesse social em imdveis da
unido, incluiu o artigo 22-A na Lei n. 9.636, de 15 de maio de 1998, que, em
suma, dispde sobre a regularizacdo, a administracdo, o aforamento e a alienagéo
de bens imoveis de dominio da Unido, para assim preconizar:

Art. 22-A. A concessdo de uso especial para fins de moradia aplica-se as
areas de propriedade da Unido, inclusive aos terrenos de marinha e
acrescidos, e sera conferida aos possuidores ou ocupantes que preencham os
requisitos legais estabelecidos na Medida Provisdria n® 2.220, de 4 de
setembro de 2001.

§1° O direito de que trata o caput deste artigo ndo se aplica a imdveis
funcionais.

§ 2° Os imoveis sob administracdo do Ministério da Defesa ou dos Comandos
da Marinha, do Exército e da Aeronautica sdo considerados de interesse da
defesa nacional para efeito do disposto no inciso Il do caput do art. 5° da
Medida Provisoria n® 2.220, de 4 de setembro de 2001, sem prejuizo do
estabelecido no § 1° deste artigo.

Destarte, as opcdes de institutos juridicos passiveis de aplicacdo em
terrenos de marinha e acrescidos, limitada, até entéo, ao aforamento, conforme o
art. 42 do Decreto-Lei n. 3.438, de 17 de julho de 1941, passaram a permitir, com
0s regramentos supracitados, a aplicacdo da Concessdo de Direito Real de Uso e
a Concessdo Especial de Uso para Fins de Moradia nos terrenos de marinha.

1 VERA, José Bermejo et al. Derecho Administrativo - Parte Especial. 4 ed. Madrid: Civitas,
1999, p. 347.
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Carvalho Filho'? afirma que “o Poder Plblico sempre deve preferir a adocéo
das formas regidas pelo direito publico, tendo em vista que, em ultima anélise, o
uso incide sobre bens do dominio publico”; no entanto, nos faz recordar que
existem formas de Direito Privado utilizaveis pelos entes publicos titulares dos
bens para transferir a posse direta, sem alterar a propriedade.

Hely Lopes Meirelles™ conceitua esses instrumentos da seguinte maneira:

Autorizacdo de uso — é o ato unilateral, discricionario e precério pelo
qual a Administragdo consente na pratica de determinada atividade
individual incidente sobre um bem publico. [...] Permissdo de uso — é
0 ato negocial, unilateral, discricionario e precério através do qual a
Administracdo faculta ao particular a utilizacdo individual de
determinado bem publico. Cessdo de uso — é a transferéncia gratuita
da posse de um bem puUblico de uma entidade ou érgdo para outro, a
fim de que o cessionario o utilize nas condigbes estabelecidas no
respectivo termo, por tempo certo ou indeterminado. [...] Concessao
de uso — € o contrato administrativo pelo qual o Poder Publico atribui
a utilizacdo exclusiva de um bem de seu dominio a particular, para que
o explore segundo sua destinagdo especifica. [...] Concessdo de direito
real de uso — é o contrato pelo qual a Administracdo transfere o uso
remunerado ou gratuito de terreno publico a particular, como direito
real resollvel, para que dele se utilize em fins especificos de
urbanizacdo, industrializacdo, edificacdo, cultivo ou qualquer outra
exploragdo de interesse social.

A concessdo de uso e de direito real de uso ndo sdo instrumentos precarios;
conferem direitos estaveis, perenes, que permitem a revogacdo por interesse
publico, ficando resguardado o direito a indenizacdo do edificado. Diga-se que 0s
dois institutos existem com caracteristicas diversas.

Para José Rubens Costa', entre os direitos coletivos, vem o direito a
propriedade (artigo 5° caput) ou o direito ao acesso ao dominio, inserido em
posicdo limitativa do proprio direito de propriedade (artigo 5° XXII), este
condicionado, ainda, pela funcéo social (artigo 5°, XXII1). E competéncia comum
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios promoverem

2 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 9. ed. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2002, p. 902.

13 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 26 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2001, p. 485/490.

1 COSTA, José Rubens. Doacdo de bens municipais a populacdo carente e a lei de licitacdes,
Boletim de Direito Municipal, v. 12, n. 6, jun. 1996, p. 321 - 323.
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programas de construcdo de moradia e a melhoria das condi¢des habitacionais e
de saneamento basico (artigo 24, IX).

Dessa forma, a conquista do Estatuto da Cidade culmina uma longa histéria
de luta dos movimentos sociais brasileiros e coincide com o0s veementes
questionamentos sobre o modo de vida urbano e as discussdes abordando os
limites e o esgotamento da cidade e da metrépole. Temas ligados a
ingoverrnabilidade, a pobreza urbana, ao narcotrafico, as milicias paralelas sdo
recorrentes, estdo presentes na midia e permeiam a opinido publica exigindo
continuados exercicios, inclusive, do académico em busca de explicacbes e
possiveis saidas. Constata-se uma reducdo acentuada do crescimento demogréfico
das metrépoles brasileiras, com registro, inclusive, de caso de refluxo migratério
para outros municipios das regides metropolitanas. Em direcdo contraria,
verifica-se o crescimento de cidades medias e afirmacdo, incontinente, do modo
de vida urbano.

3 DIGNIDADE DA PESSOA HUMANA COMO PRINCIPIO
PARAMETRIZANTE DO DIREITO A REGULARIZACAO DA MORADIA
ATRAVES DA CONCESSAO ESPECIAL DE USO

Segundo Miguel Reale'®, constata-se a existéncia de, basicamente, trés
concepcodes da dignidade da pessoa humana: individualismo, transpersonalismo e
personalismo.

Caracteriza-se o individualismo pelo entendimento de que cada homem,
cuidando dos seus interesses, protege e realiza, indiretamente, 0s interesses
coletivos. Seu ponto de partida é, portanto, o individuo.

Tal juizo da dignidade da pessoa humana, por demais limitado,

116

caracteristico do liberalismo ou do “individualismo-burgués”™ - “dista de ser

> REALE, Miguel. Filosofia do Direito. 17. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1996, p. 277.
® EARIAS, Edilsom Pereira. Colisdo de Direitos. A honra, a intimidade, a vida privada e a
imagem versus a liberdade de expressao e informacdo. Porto Alegre: Fabris, 1996, p. 47.
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una respetable reliquia de la arqueologia cultural””" -, compreende um modo de

entender-se os direitos fundamentais.

Esses sdo, antes de tudo, direitos inatos e anteriores ao Estado, e impostos
como limites a atividade estatal que deve se abster, o quanto possivel, de se
intrometer na vida social. S&o direitos contra o Estado, como esferas de
autonomia a preservar da intervencdo do Estado. Por isso, sdo denominados
direitos de autonomia e direitos de defesa®®.

Ja com o transpersonalismo, tem-se o contrario: é realizando o bem
coletivo, o bem do todo, que se salvaguardam os interesses individuais;
inexistindo harmonia esponténea entre o bem do individuo e o bem do todo,
devem preponderar, sempre, os valores coletivos. Nega-se, portanto, a pessoa
humana como valor supremo®. Enfim, a dignidade da pessoa humana realiza-se
no coletivo.

A terceira corrente, que se denomina personalismo, rejeita tanto a
concepcdo individualista, quanto a coletivista; nega a existéncia da harmonia
espontanea entre individuo e sociedade, resultando numa preponderancia do
individuo sobre a sociedade: a subordinacdo daquele aos interesses da
coletividade.

O principio da dignidade da pessoa humana esta localizado no artigo 1°, 111
da Constituicdo Federal, como um dos fundamentos do Estado, isto &, inerente a
estrutura do Estado, que assim celebra:

A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democratico de Direito e tem como fundamentos: [...] Il - a
dignidade da pessoa humana.

" SANCHIS, Luis Prieto. Estudios sobre Derechos Fundamentales. Madri: Debate, 1994, p. 26.
8 CANOTILHO, J.J Gomes. Direito Constitucional. 6. ed. Coimbra: Almedina, 1993, p. 505.
¥ REALE, 1996, p. 277.
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Nesse sentido, defende-se que a pessoa humana, enquanto valor, e o
principio correspondente, de que aqui se trata, é absoluto e ha de prevalecer,

sempre, sobre qualquer outro valor ou principio®.

Na 6tica de Ingo Sarlet”, a “dignidade é o valor de uma tal disposicdo de
espirito, e esta infinitamente acima de todo o preco. Nunca ela poderia ser posta
em calculo ou confronto com qualquer coisa que tivesse um preco, sem de

qualquer modo ferir a sua santidade”.

Apesar de continuar, a grande parte da doutrina juridica, utilizando-se como
bases de fundamentacdo e de conceituacdo o pensamento kantiano, diante da
evolucdo social, econbmica e juridica de tal utilizacdo, para alguns
doutrinadores, deve ser feita com reservas ou deve ser ajustada a essa evolugéo,
visto que seu pensamento (no dizer de alguns estudiosos) apresenta um excessivo
antropocentrismo, naquilo em que sustenta que a pessoa ocupa, em razdo da sua
racionalidade, lugar privilegiado em relacdo aos demais seres Vvivos.

A dupla funcdo defensiva e prestacional da dignidade da pessoa humana
refere-se tanto aos direitos de defesa, quanto as prestacdes faticas ou juridicas
que correspondem as exigéncias e constituem concretizacdes da dignidade da
pessoa humana; assim, sdo estipuladas, simultaneamente, obrigacfes de respeito
e de consideracdo, aléem de deveres em face da sua promocao e protecao.

Por apresentar, cada sociedade civilizada, padrdes e convencgfes proprios a
respeito do que constitui a dignidade, haveria conflitos caso houvesse a
estipulacdo de um conceito de dignidade como universal, ainda que isso fosse
possivel. Assim, por mostrar-se mais coeso e completo, utiliza-se o conceito
apresentado por Ingo Sarlet?® sobre a dignidade da pessoa humana, a saber:

E a qualidade intrinseca e distintiva da cada ser humano que o faz
merecedor do mesmo respeito e consideracdo por parte do Estado e da

20 ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. Madrid: Centro de Estudios
Constitucionales, 1993, p. 117.

2l SARLET, Ingo Wolfgang. Dignidade da pessoa humana e direitos fundamentais na
Constituicdo de 1988. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2001, p. 34.

22 SARLET, 2001, p. 60.
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comunidade, implicando, neste sentido, um complexo de direitos e
deveres fundamentais que assegurem a pessoa tanto contra todo e
qualquer ato de cunho degradante e desumano, como venham a lhe
garantir as condicGes existenciais minimas para uma vida saudavel,
alem de propiciar e promover sua participacdo ativa e co-responsavel
nos destinos da prépria existéncia e da vida em comunhdo com o0s
demais seres humanos.

Para Flademir Jerénimo Belinati Martins®, o principio da dignidade da
pessoa humana, enquanto valor fonte do sistema constitucional, condiciona a
interpretacdo e aplicacdo de todo o texto, conferindo unidade axioldgico-
normativa aos diversos dispositivos constitucionais que, muitas vezes, se
encontram sem relacdo aparente e até mesmo em franca contradicao.

Portanto, o principio da dignidade, como tarefa, imp8e como obrigagdo do
Estado a funcdo de promover as condi¢des que viabilizem e removam toda a sorte
de obstaculos que estejam impedindo pessoas de viverem com dignidade; assim,
impOe a promocéo e realizagdo concreta de uma vida com dignidade para todos.

Nesse sentido, verifica-se que nos paises pobres, onde ha desemprego,
miséria, falta de escola e de educacgdo, multiplicidade de ragas, o problema se
agrava e se cronifica e, diante da crise de habitagcdo, todos sdo obrigados a
conviver com o triste espetdculo do crescimento de habitacGes populares
desprovidas de recursos minimos para o exercicio de uma vida digna. O problema
social atinge tamanha dimenséo que o Poder Publico assume ndo o papel de mera
tolerdncia, mas vai além e, para aliviar a situacdo do favelado, estende alguns
beneficios de saneamento basico a essas comunidades.

A auséncia de politicas e condi¢cbes financeiras e institucionais que
ampliem a oferta de novas oportunidades habitacionais ndo apenas tornam
ineficazes as politicas de regularizacdo e urbanizacdo, como estimulam a
ocupacdo de terras e a oferta de lotes irregulares, pois a precariedade e a
irregularidade  continuardo a  crescer, contando com a futura
regularizacdo/urbanizacdo por parte do poder publico. Os custos dessas solugdes
tendem a ser crescentes, com solugbes de baixa qualidade ambiental e

2 MARTINS, Flademir Jerénimo Belinati. Dignidade da pessoa humana: principio constitucional
fundamental. Curitiba: Jurua, 2003, p. 62.
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habitacional, gerando, inclusive, “ondas” de urbanizagdo que se aplicam sobre 0s
mesmos assentamentos.

O crescimento das favelas e dos loteamentos irregulares demonstra
claramente que a producdo informal de moradias precarias em assentamentos
ilegais tem sido a forma hegemoénica de “solucdo” adotada pela prépria
populacdo nas faixas de mais baixa renda e revela o baixo alcance das politicas
publicas implementadas ao longo de décadas em que o déficit vem se
avolumando.

Além das adequacdes para viabilizar a integracdo urbana dos assentamentos
precarios com as areas ja consolidadas da cidade, é imprescindivel a articulagdo
entre a questdo urbana e habitacional com aqueles ligados a area social,
notadamente no que se refere ao desenvolvimento de melhores condigOes
socioecondmicas das familias envolvidas e, de modo especial, as acdes
associadas ao desenvolvimento comunitario, especialmente relacionadas as
etapas de pds-ocupacdo das areas que receberam intervengdes de urbanizacao.

Coerente com a Constituicdo Federal, que considera a habitacdo um direito
do cidaddo, com o Estatuto da Cidade, que estabelece a funcdo social da
propriedade, e com as diretrizes do atual governo, que preconiza a inclusdo
social, a gestdo participativa e democratica e a Politica Nacional de Habitacdo
visam promover as condi¢es de acesso a moradia digna a todos 0s segmentos da
populacdo, especialmente aos de baixa renda, contribuindo, assim, para a
incluséo social.

CONSIDERACOES FINAIS
O compromisso cidaddo, na interpretacdo e anélise da cidade como local de
direito conquistado a partir de experiéncias multiplas, faz do Estatuto da Cidade

instrumento privilegiado para discussdo e lancamento de propostas sobre a
melhoria das condi¢fes de vida nas cidades.
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Nesse sentido, a fungdo social da cidade deve abarcar também os vazios
urbanos e as terras ocupadas, de propriedades publicas, oferecendo instrumentos
de acesso a essas terras para moradia popular. E necessario garantir o apoio
técnico e juridico, para alcancar a regularizacdo, mediante a atuagdo de equipes
técnicas subvencionadas pelo Estado. E importante abordar o tema do acesso a

terra publica para moradia popular.

Quando da elaboracdo do Estatuto da Cidade, em reunido com o
Governo Federal, o Forum Nacional de Reforma Urbana manteve a sua posicdo
de defesa, no sentido de a concessdo especial de uso para fins de moradia ser
mantida no texto da Lei do Estatuto da Cidade. Por parte do Governo foi
defendida a proposta de veto ao texto aprovado no Congresso Nacional, havendo
0 envio de uma medida provisoria, visando restringir a extensdo desse direito
para as areas publicas ocupadas até a edi¢do do Estatuto da Cidade, bem como
disciplinar, de forma diferenciada, a aplicagdo da concessdo de uso para as areas
publicas da categoria dos bens de uso comum e da categoria dos bens dominiais.

Apesar do veto, sobre a forma como foi regulamentada a concessao especial
de uso para fins de moradia no Estatuto da Cidade, o Governo se posicionou pela
adocdo da concessdo especial de uso para fins de moradia como forma de
reconhecer legalmente, através do Estatuto da Cidade, como direito subjetivo o
direito a moradia de quem estivesse na posse de uma area urbana publica,

atendendo aos mesmos requisitos da usucapido urbana.

Defendeu-se, portanto, apés a aprovacdo da Medida Provisoria 2220/01, a
constitucionalidade da concessdo especial de uso para fins de moradia, com
fundamento na efetiva garantia do direito a moradia, reconhecido no artigo 6° da
Constituicdo Federal, do objetivo fundamental do Estado Brasileiro de erradicar a
pobreza e reduzir as desigualdades sociais e regionais, bem como da competéncia
constitucional da Unido de regulamentar, através da lei federal de
desenvolvimento urbano, a concessédo de uso para fins de moradia prevista no
artigo 183.
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E preciso reconhecer as familias pobres que ocupam um imével publico,
para fins de moradia, o direito de permanecer, criando um regime diferenciado ao
estabelecido pela legislagcdo para a disponibilizagdo desse patrimdnio.

Dessa forma, cabe ao Poder Pdblico impedir a construcdo irregular e em
local inadequado, muitas vezes perigoso, de casas; porém, concluida a obra,
deverd regularizar a situacdo ou, ndo sendo possivel por questdes ambientais,
urbanas, de saude, as quais devem ser avaliadas, deve viabilizar a concessdo de
moradia a essas familias, implementando e incrementando politicas
habitacionais, prestacBes de natureza material que lhes assegurem 0 minimo

existencial.

Se o Estado pretende impor-se nas comunidades pobres, carentes da atuagao
do Poder Estatal em multiplos aspectos, deve, por meio de seus agentes, respeitar
a dignidade da pessoa humana, um dos fundamentos da Republica, a qual foi
atribuido pela Constituicdo o valor supremo de alicerce da ordem juridica
democréatica. O valor da dignidade da pessoa humana, sendo um fim e ndo um
meio para o ordenamento constitucional, ndo se sujeita a ponderacdes.
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