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Introducao

Em 2002, o Municipio de S&o Paulo promulgou seu Plano Diretor Estratégico (Lei
n. 13.430/02), definindo a regularizacdo fundiaria de determinadas por¢cGes de seu
territério (nas ZEIS, disciplinadas pelos artigos 171 e seguintes) uma das acoes
estratégicas dentro da Politica Habitacional do Municipio. Na seqiéncia, a cidade
planejou e iniciou a implementacdo da 12 Fase do Programa de Regularizacao
Fundiaria, atendendo parcela significativa de seus assentamentos precarios ocupados
por populacéo de baixa renda. O Programa — e, em especial, essa primeira fase —, foi
impulsionado pela Lei n. 13.514/03, a qual desafetou cerca de 160 areas publicas e
previu os instrumentos de regularizacdo da posse entre outras medidas. Na sequiéncia,
a lei foi regulamentada pelo Decreto n.43.474/03.

A implementacdo do programa, no entanto, enfrentou diversos dbices. Apesar do
vultoso e inédito volume de familias atendidas e tituladas — cerca de 42.000 —, seus
resultados demandaram aprimoramento de algumas respostas do Poder Publico na
execucao da 22 Fase do Programa em 2008 — com proposta de atendimento de 23.000
familias.

Parte das demandas foi acolhida por revisdo dos instrumentos normativos,
representado significativos avancos na execucao do Programa. Em especial, destacam-
se a possibilidade de desafetacdo de areas por meio de decreto e a admissibilidade de
fotos aéreas como meios comprobatérios da posse para outorga da titulacdo
requisitada.

Com efeito, tais avangcos ndo seriam possiveis caso 0 Municipio ndo houvesse
posto em prética sua politica de regularizacdo fundiéria a partir de 2003, tampouco


mailto:apbruno@prefeitura.sp.gov.br
mailto:candelariareyes@gmail.com
mailto:rbischof@gmail.com

experimentado as dificuldades operacionais do Programa para a escala de
irregularidade da cidade®.

As inovacdes normativas encontram-se consubstanciadas na Lei municipal n.
14.665/08 e no Decreto n. 49.498/08. No entanto, algumas das dificuldades
encontradas na primeira fase persistiram no momento de implementacdo da segunda.
Entre elas, fazem-se necessarias algumas consideracdes acerca do aluguel nas areas
regularizadas.

A importancia das leis municipais mencionadas acima reside essencialmente na
autorizacdo que deram ao Poder Executivo de alterar a destinacdo de areas objeto de
intervencao (permitindo, inclusive, a ampliagdo desse rol). Além disso, a Prefeitura fora
igualmente autorizada a outorgar titulos para o uso dessas areas por terceiros, 0 que
simplesmente consolidava uma situacdo de ocupacdo de fato obscurecida pela
legislacdo até entéo vigente.

Faz-se relevante prever no presente estudo indagar sobre as naturezas juridicas
dos institutos empregados para a titulacdo dos moradores, para em seguida, se
fazerem algumas indagacfes acerca do animus domini. Pertinentes, ainda, algumas
consideracdes acerca da observacao historica do papel da locacédo dentro da provisao
de moradia para a populacdo de baixa renda, o papel das areas de dominio publico e
as limitacfes existentes no proprio Programa.

Das Formas de Titulacdo e de seus Requisitos

Em sintese, o Programa paulistano propde a outorga de trés tipos de titulos, a
concessao de uso especial para fins de moradia, a concesséao de direito real de uso e a
autorizacdo de wuso. Além dos titulos, vinculantes dos beneficiarios a éarea
regularizanda, ha também a possibilidade da Municipalidade conferir declaracdes de
preenchimento dos requisitos necessarios a concessao de uso especial para fins de
moradia, que o Programa aplica aos casos onde se verifica a impossibilidade de
consolidagédo da ocupacdo no local (como situagbes de risco ou justificados pela
necessidade de realizacédo de obras).

A regra € a concessédo de uso especial para fins de moradia, prevista na Medida
Provisoria 2.220/01, aplicando-se subsidiariamente a concesséao de direito real de uso,
prevista no ordenamento desde que outorgado o Decreto-Lei n. 271/67. Aos casos de
atividade né&o residencial (ou ndo predominantemente residencial) aplica-se a
autorizacdo de uso, prevista na mencionada Medida Provisoria, apenas retomando o
instituto h& muito existente no Direito Administrativo.

Os institutos ndo transferem a titularidade plena sobre a propriedade imobiliaria
do ente publico (0 que é vedado constitucionalmente), mas possibilitam o0 uso
privativamente por beneficiarios. As concessfes sdo compreendidas como atos
bilaterais entre as partes. No caso, as partes sdo a Prefeitura de Sao Paulo (como
proprietaria dos imoveis onde se situam 0s assentamentos regularizados na 12 e 22
fases) e as familias beneficiarias do Programa (0s concessionarios).

! Apenas para ilustragdo do volume da demanda de atendimento, sdo quase 1.600 favelas na cidade de
Sao Paulo, com diferentes caracteristicas e tamanhos, dentro das quais a Prefeitura calcula existirem
cerca de 390.000 domicilios, conforme dados do HABISP disponivel em < www.habisp.inf.br >.
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A concessao de uso especial para fins de moradia, apesar de arrolada como
instrumento de politica urbana no artigo 4° do Estatuto da Cidade, teve seu
disciplinamento constante nos artigos 15 a 20 daquele diploma vetado pela entdo
Presidéncia da Republica. Os efeitos do veto foram revistos, também por intervencao
do Executivo Federal, com adicdo da Medida Proviséria n. 2.220/01%, a qual,
diferentemente da disposi¢cédo do Estatuto aprovada pelo Congresso, previu a exigéncia
de prescricao aquisitiva de direito até a data da de promulgacéo do Estatuto da Cidade.
Ou seja, a MP somente permitiu a regularizacdo fundiaria de posses preexistentes ha
cinco anos ou mais, até a sua entrada em vigor.

Tratando-se de instrumento preferencial de regularizagdo fundiaria, a aplicacao
da concesséao de uso especial para fins de moradia requer a observancia dos seguintes
requisitos: (i) possuir como sua area urbana de até 250m?; (ii) ter a posse da area
urbana pelo periodo minimo de cinco anos, ininterruptamente e sem oposicao; (iii)
utilizar a area urbana para sua moradia ou de sua familia; (iv) ndo ser proprietario ou
concessionario, a qualquer titulo, de outro imoével urbano ou rural (SAULE JR:2004,
399).

Destacam-se, por ora, a primeira e a Ultima condicdo, uma vez que o destaque
deste estudo corresponde a confrontagdo dos instrumentos de titulagdo com a locacgéo
de moradias celebrada entre particulares.

Ao referir-se expressamente ao possuidor que houvesse como seu 0 imével
urbano, a Medida Provisoria identifica com precisdo o animus domini, intrinseco aos
requisitos a serem observados. Ademais, constitui-se a impossibilidade de outorga de
titulos no caso de propriedade ou dominio Gtil concomitante ao pleito da concessao de
uso especial para fins de moradia.

A exegese das condicbes constantes da Medida Proviséria parece bastante
simples. Mas sua aplicagcdo nas favelas regularizadas pelo Programa paulistano de
Regularizacdo Fundiaria defrontou-se, no entanto, com circunstancias historicamente
construidas entre particulares onde a verificagdo de ocorréncia do animus domini ndo é
segura.

A orientacdo do Municipio, no intuito de resolver essa incerteza, € acomodar toda
e qualquer relacéo juridica entre particulares de maneira alheia a constatacéo da posse
pelos servicos prévios de cadastramento e selagem das moradias regularizadas®.

Vale dizer, uma vez que posse é fato (ainda que juridicamente qualificado), € a
situacdo de fato que prevalece, desfazendo-se o aluguel eventualmente avencado entre
as partes (particulares). Por se tratar de areas publicas municipais, 0 Municipio como
legitimo proprietario ndo reconhece tais negécios juridicos, restando a assessoria
juridica do Programa a acomodacdo das negociacdes entre particulares por meio de
outros institutos de direito civil (notadamente, a confissao de divida).

O Programa tenta desta maneira combinar a desconsideracdo dos contratos de
aluguel e eliminar o enriquecimento sem causa (comumente representado pela titulagao

% Ainda n&o convertida em lei até a presente data.

® Resumidamente, cadastramento e selagem sdo etapas que precedem a titulagdo uma vez que,
respectivamente, (i) identificam a composicao das familias beneficiarias e constatam quais sdo o0s
possuidores de fato e (ii) delimitam o perimetro da parcela do imével a ser conferida a cada beneficiario,
por meio da atribuicdo de um selo.



do “inquilino” que recebe uma casa ou outro tipo de benfeitoria sem nunca haver
concorrido com as despesas para construi-la).

A situacdo € extremamente controversa nas areas regularizadas. Além disso os
casos sao muito diversificados. O aluguel nas favelas localizadas em areas publicas
municipais representa tanto benfeitorias erguidas como investimento acumulado de
uma vida inteira como casos da mais absoluta opresséo entre particulares. Certo € que
verdadeiras relacbes juridicas de locacdo formaram-se em décadas de omissdo do
Municipio, mesmo que calcadas sobre posses qualificadas como injustas sob uma
perspectiva meramente civilista. O Municipio, por sua vez, para voltar a se assenhoriar
de seu patriménio e implementar uma politica habitacional significativa no parque
habitacional para baixa renda estabelece na posse (uma situacdo de fato) o Unico
critério para restabelecimento da tutela dessas por¢des territoriais.

Some-se a isso o fato da diretriz ser diametralmente oposta na regularizacéo
fundiaria de loteamentos irregulares ou clandestinos. Ou seja, nessas circunstancias o
setor competente da Prefeitura, dentro da mesma Secretaria, adota considera o
adquirente, independentemente da posse direta sobre o imével, como beneficiario.

Da locacéo para populacao de baixa renda

Do ponto de vista juridico, a outorga da concessao de uso especial para fins de
moradia poderia ser preterida para aplicacdo da concessédo de direito real de uso,
conforme previsto na legislagdo municipal, caso admitida a locacdo de iméveis sobre
area publica municipal. A diretriz do Programa, no entanto, ndo admite o aluguel entre
particulares apesar de propor esse questionamento.

Sendo vejamos.

A locagéo fora alternativa habitacional relevante em S&ao Paulo na transi¢cao entre
0s Séculos XIX e XX. Ressaltem-se as observacdes de Raquel Rolnik sobre os
suburbios populares, caracterizando-os como fonte de renda intimamente ligados a sua
falta de regulagéo urbanistica:

“As casinhas ou coémodos de alugar situavam-se em lotes compridos e estreitos, de 9
metros por 60 ou 65 metros, geralmente com uma casa na frente e um portédo lateral
dando acesso para varias casas de fundo.

Familias também sublocavam cémodos no interior de suas casas alugadas a fim de
complementar sua renda, de tal forma que uma rede complexa de senhorios e
inquilinos, constituia um mercado de alta densidade que foi gerador, ao longo do
tempo, de um processo de valorizagcdo quicd mais rapido e intenso que as areas de
alta renda e uma ampla gama de alternativas de aluguel, para varias faixas de
renda.”(ROLNIK:1999,118)

No mesmo sentido, a descricdo de Nabil Bonduki acerca da producao
habitacional com finalidade rentista:

“Desde o surgimento do problema habitacional em S&o Paulo no final do Século XIX
até a década de 1930, surgiram varias modalidades de moradia para alojar os setores
sociais de baixa renda, todas construidas pela iniciativa privada. Entre elas, as mais
difundidas foram o cortico-corredor, o cortico casa de cdmodos, 0s Varios tipos de vilas
e correr de casas geminadas.



E importante ressaltar o que essas habitacbes possuiam em comum: quase todas
eram moradias de aluguel.(BONDUKI:2004,43)

Registre-se, por ora, que a diferenca entre os regimes de direito privado e
publico afastam as situac¢des verificadas no passado por Rolnik e Bonduki daquelas
atualmente observadas nas favelas. Também distinguem-se as situacdes de
precariedade urbanistica. Mas, de fato, nas favelas regularizadas no Século XXI
mantém-se uma intrincada gama de alternativas de aluguel para a populacédo de baixa
renda, todas resultantes de regimes de autoconstru¢do. Portanto, repetindo a iniciativa
privada observada um século antes.

Nos casos enfrentados por ocasido da 22 fase do Programa, em 2008, os
atendimentos prestados pela assessoria juridica disponibilizada aos moradores
constatou a cobranca de alugueres em torno de R$ 200 (duzentos reais) por més,
variando conforme a infra-estrutura instalada e o tamanho da benfeitoria. A localizacéo
demonstrava-se bastante relativa, cabendo afirmar que alguns dos maiores valores de
alugueres foi encontrado na area denominada Guapira | (com valores em torno de
trezentos reais), a qual, dentro do universo regularizado, era uma das areas mais
distantes do centro da cidade de S&o Paulo.

Da natureza publica dos imdveis regularizados

Voltam, contudo, as indagacdes referentes as possibilidades de usos de iméveis
de propriedade do Municipio, definidas por sua lei como zonas especiais de interesse
social. O aluguel para a populacdo de baixa renda nessas areas configuraria uso
especulativo ou seria alternativa de provisdo habitacional (com a constru¢cdo das
moradias a um publico que normalmente ndo tem acesso a crédito pelos meios
formais)? Quais seriam as circunstancias a diferenciarem ambas as situa¢des? E como
proceder a qualquer avaliacdo dessas circunstancias sem configurar puro arbitrio dos
agentes publicos?

O Programa de Regularizacdo Fundiaria de favelas em Sao Paulo, adotando o
critério da posse direta dos imdveis, afastou-se de qualquer arbitrio. Contudo, persistem
os conflitos evidenciados em todas as areas regularizadas, diferenciando-se apenas em
maior ou menor incidéncia, a serem expostos a seguir.

N&o menos menos importante, para a Prefeitura cabe o questionamento acerca
de sua presenca apos a titulacdo dos possuidores de fato. Queixas de moradores em
areas recém tituladas, algumas vezes colacionadas nos plantdes de atendimento a
populacao indicam a persisténcia de relacdes opressivas nas areas, consubstanciadas
nas relagcdes entre alegados “donos” de iméveis e “inquilinos” titulados. A pressao para
desocupacao dos iméveis, antes e depois da entrada do Programa de Regularizacéo, é
extremamente forte. I1sso, na pratica, representa a permanéncia das avencas entre
particulares.

E a capacidade de resposta do Municipio ainda é lenta e pouco representativa
em termos da escala. Porém, é valido dizer que medidas exitosas da Coordenadoria do
Programa no sentido de resguardar os direitos de beneficiarios titulados produzem
repercussao que extrapolam apenas as partes.

Além dessa resposta do Poder Publico municipal pér em risco a efetividade dos
diretos atribuidos por meio da titulacéo, registra-se no caso especifico da concessao de



uso especial para fins de moradia a ainda incipiente discusséo juridica acerca de sua
natureza. Vale dizer, ndo agindo a Prefeitura em tempo para impedir uma acao
opressiva entre particulares, o proprio Poder Judiciario pouco se manifestou acerca dos
desdobramentos do instituto criado pela MP. Assim, apesar do Programa municipal
entender que seus instrumentos de titulacdo outorgam o dominio Util de determinada
porcdo territorial a um beneficiario, existem posicionamentos a considerarem a
concessao de uso especial como direito pessoal e ndo real entre Poder Publico e
beneficiario, o que, a principio, ndo representaria a almejada seguranca da posse”.

O risco a seguranga da posse de moradores (originalmente “inquilinos”)
decorrente de tal entendimento ainda € desconhecido, mas fornece indicativos de que a
posse no local objeto de titulacdo pode ser prejudicada.

Concluséao

A locacdo operada entre particulares sobre area de dominio publico municipal é
rechacada pelas diretrizes do Programa de Regularizacdo Fundiaria de Favelas. Mas
suas implicacbes levam a questionamentos fulcrais na definicdo das politicas
habitacionais exequiveis. Dessa maneira, o enfrentamento dos contratos de aluguel
sobre imdveis publicos municipais implicam a necessidade de métodos que oferecam
maior seguranca ao morador e menos arbitrariedade ao Poder Publico. As formas
interpretativas do ordenamento juridico nesses casos, 0 papel da moradia alugada
dentro da provisdo habitacional de interesse social, a diferenciacdo entre situagdes de
subsisténcia e sujeicdo, a especulacdo imobiliaria em areas publicas municipais e, até
mesmo, a efetividade para resguardar a posse de “locatarios” reconhecidos como
ocupantes e assim titulados, todas consubstanciam etapas que somente a
implementacdo de uma politica de regularizacdo fundiaria ao longo do tempo podera
avaliar.
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