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RESUMO

O presente estudo analisa o direito fundamental a moradia no Brasil, com o objetivo de discutir
a necessaria ressignificacdo de seu conteudo diante do cronico déficit habitacional e das
dificuldades de sua efetivagdo. A ineficacia de politicas publicas consistentes, somada a
desigualdade social e a precariedade do planejamento urbano, faz nascer a necessidade de se
analisar mecanismos juridicos capazes de concretizar esse direito, mitigando a distancia entre
norma constitucional e realidade social. A metodologia adotada consiste na pesquisa
bibliografica e documental, de abordagem qualitativa. Argumenta-se que a ineficacia de
politicas publicas, a desigualdade social e o planejamento urbano precario exigem a aplicagao
de mecanismos juridicos que transcendem a mera previsao normativa, como a regularizagao
fundiaria, a usucapido especial urbana e o direito de laje, interpretados a luz da fungdo social
da propriedade. Conclui-se que a superagao do descompasso entre a norma constitucional e a
realidade social impde uma mudanga na cultura burocratica dos operadores do Direito e do
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Poder Publico, sendo a atuacao conjunta entre legislagcdo, Estado e sociedade civil indispensavel
para construir solugdes habitacionais eficazes e prevenir a perpetuacdo da exclusdo social,
superando a “cultura da omissao”.

PALAVRAS-CHAVE: Cidadania. Direito a moradia. Fung¢do social da propriedade. Déficit
habitacional.

ABSTRACT

This study analyzes the fundamental right to housing in Brazil, aiming to discuss the necessary
re-signification of its content in the face of the chronic housing deficit and the difficulties of its
implementation. The ineffectiveness of consistent public policies, coupled with social
inequality and the precariousness of urban planning, gives rise to the need to analyze legal
mechanisms capable of realizing this right, mitigating the distance between the constitutional
norm and social reality. The adopted methodology consists of bibliographical and documentary
research, with a qualitative approach. It is argued that the ineffectiveness of public policies,
social inequality, and precarious urban planning require the application of legal mechanisms
that transcend mere normative provision, such as land regularization, special urban adverse
possession (usucapido), and the right to build on existing slabs (direito de laje), interpreted in
light of the social function of property. It is concluded that overcoming the mismatch between
the constitutional norm and social reality imposes a change in the bureaucratic culture of legal
operators and the government, with joint action between legislation, the State, and civil society
being indispensable to build effective housing solutions and prevent the perpetuation of social
exclusion, overcoming the "culture of omission."

KEYWORDS: Citizenship. Right to housing. Social function of property. Housing deficit.

1. INTRODUCAO

Antes de ser um conceito juridico, "morar" ¢ uma condicdo fundamental da
existéncia humana. Conforme a reflexdo filosofica de Martin Heidegger (2010), o habitar
transcende a mera posse de um abrigo; significa pertencer a um lugar, construir um mundo e
"ser sobre a Terra". E a partir dessa premissa existencial que o direito 4 moradia ganha sua mais
profunda significagdo. A crise habitacional ndo representa somente uma caréncia material,
atingindo uma fratura na capacidade do individuo de se enraizar e se reconhecer no espago que
ocupa, o que confere a discussao juridica uma dimensao que vai muito além da técnica.

E notorio que as dificuldades relacionadas ao direito a moradia se intensificaram
nas ultimas décadas, revelando a incapacidade do Estado brasileiro em responder, de forma
satisfatoria, as demandas sociais que envolvem o déficit habitacional. O crescimento
populacional desordenado, a urbanizagao acelerada, a complexidade dos conflitos fundidrios e
o esgotamento de politicas publicas habitacionais sdo elementos que, interconectados,
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evidenciam uma crise de efetividade desse direito fundamental e exigem a construgdo de novos
saberes, praticas e procedimentos.

Diante de um quadro marcado por precariedades historicas e pela insuficiéncia das
formas tradicionais de atuag¢do estatal, ¢ medida necessaria refletirmos sobre o direito
fundamental a moradia e os instrumentos juridicos disponiveis para a sua concretizagao. A
Constituicao Federal de 1988, ao incluir a moradia no rol dos direitos sociais (art. 6°) e ao
condicionar a propriedade ao cumprimento de sua fun¢do social (art. 5°, XXIII, arts. 182 e 183),
estabeleceu bases normativas relevantes. Contudo, a distancia entre a norma constitucional € a
realidade urbana ainda permanece um dos maiores desafios da sociedade brasileira.

E sob esse viés que buscamos debater a importancia da regularizagio fundiaria, da
usucapido especial urbana, do direito de laje e da concessdo de uso especial para fins de
moradia, instrumentos juridicos que se mostram essenciais para a inclusdo social e para a
pacificagdo de conflitos relacionados a habitagdo. A pretensao ultrapassa o problema estatistico
de déficit habitacional e alcanga um deslocamento qualitativo na compreensao do direito a
moradia como pressuposto da dignidade humana, condi¢do para o pleno exercicio da cidadania
e para a realizacdo da fungdo social da propriedade.

O direito a moradia ndo surgiu de imediato como direito fundamental no
ordenamento juridico brasileiro. Durante boa parte do século XX, a questdo habitacional foi
tratada como um problema secundario, restrito a politicas setoriais. Somente com a Emenda
Constitucional n° 26, de 2000, o direito a moradia foi expressamente incluido no rol dos direitos
sociais (art. 6° da CF) (DORNELLES; CASSEL JUNIOR, 2024). Além disso, em ambito
internacional, o Brasil € signatario do Pacto Internacional dos Direitos Economicos, Sociais e
Culturais (PIDESC), cujo art. 11, § 1°, reconhece o direito de toda pessoa a um nivel de vida
adequado, incluindo moradia digna (ONU, 1966). Esse percurso revela que o reconhecimento
formal € recente e que sua efetividade continua sendo um desafio.

A efetividade do direito a moradia transcende a mera previsdo em textos
normativos, demandando a implementacao de politicas publicas consistentes e a superagao da
cultura burocratica que historicamente obstaculiza sua concretizagdo. Uma genuina
transformagdo social exige, portanto, a articulagdo coordenada entre os diversos atores
envolvidos. Sob essa dtica, o presente trabalho se debruca sobre a protecao juridica conferida a
moradia no Brasil, com énfase nos instrumentos normativos disponiveis e nos desafios de sua
aplicagdo pratica, de modo a fomentar o debate sobre a construgcdo de cidades mais justas,

inclusivas e sustentaveis.
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2. A RESSIGNIFICACAO DO CONCEITO DE DIREITO A MORADIA
FRENTE AO DEFICIT HABITACIONAL BRASILEIRO

“A propriedade atendera a sua fun¢@o social”. Esse enunciado constitucional,
previsto no artigo 5°, XXIII, da Constituicao Federal de 1988, associado ao direito social a
moradia (art. 6°), revela que a protecao habitacional constitui verdadeiro direito fundamental.
No mesmo sentido, a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, em seu artigo XXV, dispoe
que “toda pessoa tem direito a um padrao de vida capaz de assegurar-lhe e a sua familia satde
e bem-estar, inclusive alimentacao, vestuario, habitacdo, cuidados médicos e os servigos sociais
indispensaveis”.

O cotejamento desses dispositivos permite concluir que o direito a moradia ¢ direito
fundamental constitucionalmente garantido e em sintonia com a ordem internacional de
protecdo dos direitos humanos, constituindo expressdao do principio da dignidade da pessoa
humana, fundamento da Republica e eixo central do sistema normativo constitucional
brasileiro. Por essa razdo, deve ter aplicabilidade imediata (art. 5°, §1°, CF/88) e nao pode ser
objeto de retrocesso, sob pena de violagdo a clausula pétrea.

Do ponto de vista doutrinario, Jos¢ Afonso da Silva (2005, p. 314) defende
que direito a moradia “envolve ndo s6 a faculdade de ocupar uma habitagdo. Exige-se que seja
uma habitacdo digna em condi¢des adequadas, em condigdes de higiene e conforto e que
preserve a intimidade pessoal e a privacidade familiar”. Nesse sentido, o direito a moradia nao
pode ser reduzido ao simples acesso a um abrigo fisico, mas deve ser compreendido em sua
dimensdo de habitagao digna, integrada ao contexto urbano e social.

Complementarmente, Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2019, p. 105) destaca, quanto
ao dever de utilizagdao da propriedade, que ele “corresponde a nova ampliacdo do poder de
policia do Estado, mas que dele se destaca para constituir a chamada fun¢do social da
propriedade, hoje definida pela Constituicdo™. Dessa forma, a fungdo social atua como limite e
condi¢do ao direito de propriedade, impondo ao titular o dever de utilizd-la em conformidade
com o interesse coletivo e com as necessidades sociais.

Sob outro viés, o direito & moradia representa um dos valores fundamentais da
propria democracia, podendo ser compreendido como pressuposto para o exercicio de outros
direitos, a exemplo da satde, do trabalho e da educacdo. Trata-se, portanto, de direito que nao

exige apenas justificativa teorica, mas efetividade pratica, o que demanda politicas publicas
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integradas, instrumentos normativos adequados ¢ uma nova mentalidade dos operadores do
Direito e do Poder Publico.

Efetivar o direito a moradia, frise-se, ndo se confunde com a mera previsdo abstrata
em textos normativos. Nesse sentido, o Supremo Tribunal Federal, ao analisar a ADPF 828/DF,
reconheceu que a violagdo do direito fundamental a moradia impacta diretamente outros direitos
constitucionais, como saude e vida, refor¢ando sua centralidade para a dignidade da pessoa
humana (BRASIL, STF, 2021). Nessa mesma linha, Silva (2022) observa que a decisdo da
Corte fortalece a compreensdo da moradia como pressuposto para a efetividade de todo o
sistema de direitos fundamentais. Complementarmente, o Superior Tribunal de Justi¢a entende
que a usucapido especial urbana constitui meio legitimo de efetivagdo da fun¢do social da
propriedade, assegurando o direito de familias que ocupam éreas urbanas de forma mansa e
pacifica (BRASIL, STJ, 2012).

A analise histérica demonstra que a efetividade da moradia no Brasil passa por fases
distintas, em paralelo ao movimento descrito por Cappelletti e Garth (1988) em relagdo ao
acesso a justica®. Poderiamos identificar, de forma analoga, “ondas” de prote¢do ao direito a
moradia: a primeira, marcada pela positivagdo constitucional do direito; a segunda, pelo
reconhecimento de instrumentos de concretizacdo, como a usucapido especial, a regularizagao
fundiaria e a concessdo de uso; e a terceira, pela necessidade de politicas publicas integradas
que superem a distancia entre norma e realidade.

Vé-se, pois, que a necessaria ressignificagdo do conceito de moradia opera um
deslocamento qualitativo, superando a visao redutora do mero abrigo. A garantia de um espago
digno, provido de infraestrutura e capaz de gerar pertencimento social, emerge como o cerne
da verdadeira inclusdo urbana. Sob essa Otica, o direito a moradia se realiza plenamente quando
compreendido como um “direito a uma ordem urbana justa”, corolario indispensavel da

cidadania e da dignidade da pessoa humana.

2.1 Crise habitacional e a necessaria ressignificacio do conceito de direito a moradia

4 A formulagio das “trés ondas do acesso a justi¢a” foi originalmente desenvolvida por Mauro Cappelletti e Bryant
Garth em Acesso a Justiga (1988). Aqui, o modelo tedrico € utilizado em carater analdgico para propor fases de
efetividade do direito a moradia no Brasil. Cappelletti e Garth (1988) identificaram trés “ondas” de acesso a justica:
a primeira voltada a assisténcia judicidria gratuita para os pobres; a segunda relativa a defesa de interesses difusos
e coletivos; e a terceira, mais ampla, dedicada a criacdo de novos métodos e instituicdes para superar barreiras de
acesso, como mediagdo e conciliagdo. Essa tipologia tem servido como analogia para outros direitos fundamentais,
como o direito a moradia.laje
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A crise habitacional no Brasil ndo é um fendmeno recente, mas resulta de um
processo historico marcado pela urbanizacao acelerada, sobretudo a partir da década de 1950.
Esse crescimento urbano, desordenado e sem o devido planejamento, produziu ocupagdes
irregulares, favelizagdo e exclusdo de parcelas significativas da popula¢do do acesso a moradia
formal. Como destaca Maricato (2001, apud ZANOTELLI, 2020), a urbanizagdo brasileira se
deu de modo desigual, reproduzindo padroes de segregacao que ainda persistem.

A logica de segregacdo descrita por Maricato dialoga com as teorias classicas da
Sociologia Urbana. A Escola de Chicago, por exemplo, ja no inicio do século XX, concebia a
cidade como um "mosaico de mundos sociais" (PARK, 1979), onde processos ecoldgicos de
competicdo resultavam em uma distribuicdo desigual dos grupos no espaco. Contudo, uma
perspectiva mais critica, notadamente a de Henri Lefebvre (2001) em sua obra "O Direito a
Cidade", supera essa visdo naturalista. Para Lefebvre, o espaco urbano ¢ produto de relagdes de
poder, e o "direito a cidade", em sua concepgao, transcende 0 mero acesso a recursos, pois, em
verdade, deve ser visto como o direito fundamental de transformar e produzir o espago urbano
segundo as necessidades de seus habitantes. A crise habitacional brasileira, interpretada por
essa lente, emerge como a negagao sistematica desse poder de agéncia, relegando a maioria da
populagdo a condi¢do de mera consumidora de uma cidade que lhe ¢ estranha e que nao lhe
pertence.

O déficit habitacional brasileiro revela-se um problema estrutural e de longa data,
consolidando-se como um desafio central da politica urbana. A cifra, que se mantém em um
patamar alarmante de aproximadamente 5,9 milhdes de unidades, segundo a Fundagdo Joao
Pinheiro (2021), evidencia uma estagnacao que remonta a década de 1990. Tal persisténcia € o
resultado direto da sinergia entre a urbanizacao desordenada, a profunda desigualdade social e
a cronica descontinuidade das politicas publicas no pais.

Apesar da consagracdo constitucional, a efetividade desse direito fundamental
continua limitada pela distancia entre norma e realidade. Persistem obstaculos estruturais, como
a desigualdade social, a especulagdo imobiliaria e a concentracao fundidria, que inviabilizam o
pleno exercicio da moradia como direito social.

Segundo Barroso (1994, p. 45), “a efetividade das normas constitucionais
corresponde a aproximacdo entre o dever-se normativo e o ser da realidade social”. Esse
principio se aplica diretamente ao direito a moradia, notadamente porque sua simples previsao
constitucional ndo basta, sendo indispensavel a implementagdo de politicas publicas efetivas de

infraestrutura urbana, saneamento basico, transporte publico acessivel e servigos sociais. O
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direito a moradia deve ser compreendido como parte de um projeto mais amplo de cidadania,
vinculado a fun¢ao social da propriedade e ao direito a cidade.

A persisténcia do déficit habitacional em patamares alarmantes desde a década de
1990 ilustra, com precisdo, a tese de Barroso sobre a distancia entre o "dever-ser" normativo e
o "ser" da realidade social. Contudo, a mais contundente manifestacao dessa ineficacia nao
reside nos nimeros absolutos, mas na dimensao qualitativa do problema. A caréncia de
infraestrutura, saneamento e acesso a servigos basicos ¢ o que, em ultima instancia, materializa
a logica de segregacdo socioespacial, empurrando a populacdo de baixa renda para periferias
desprovidas das condi¢des minimas de urbanidade. Dessa forma, o que se viola, para além da
garantia de um teto, pode-se dizer ser o proprio contetido da moradia como pilar da cidadania

e do direito a cidade.

2.2 Breve historico da politica habitacional no Brasil

A trajetdria da politica habitacional brasileira demonstra avancos e retrocessos ao
longo das ultimas décadas. Embora a primeira politica habitacional de alcance nacional tenha
se consolidado apenas com o Banco Nacional da Habitagdo (BNH) em 1964, as primeiras
incursdes do Estado na area remontam a Era Vargas, por meio dos Institutos de Aposentadorias
e Pensoes (IAPs). Essas instituigdes financiavam a constru¢ao de conjuntos habitacionais para
categorias especificas de trabalhadores, como industridrios e comerciarios. Tais iniciativas,
embora setoriais e limitadas, representam o embrido da atuacdo estatal no enfrentamento da
questdo da moradia no Brasil;

A criagdo do Banco Nacional da Habitagdo representou a primeira tentativa
sistematica de enfrentamento do déficit habitacional, com financiamento de larga escala por
meio do Sistema Financeiro da Habitagdo. Embora tenha ampliado o acesso a casa propria, o
modelo foi criticado pela concentragdo de recursos nas classes médias, sem atender plenamente
a populacao de baixa renda.

Nos anos 2000, o Programa Minha Casa Minha Vida (Lei n° 11.977/2009) buscou
superar essa limitacdo, garantindo subsidios diretos e maior inclusdo de familias em situagdo
de vulnerabilidade. O programa se destacou pela dimensao e pela produgao massiva de unidades
habitacionais, mas enfrentou criticas quanto a localizagdo periférica dos empreendimentos e a

caréncia de infraestrutura urbana.
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Em 2020, o Governo Federal langou o Programa Casa Verde e Amarela, com a
proposta de dar continuidade a politica habitacional e ampliar o acesso ao crédito imobiliario.
Embora em menor escala do que o Minha Casa Minha Vida, o programa buscou reorganizar a
politica de subsidios e incluiu iniciativas voltadas a regulariza¢do fundiaria e a melhoria
habitacional.

Mais recentemente, em 2023, aretomada do Programa de Aceleragao do
Crescimento (PAC) recolocou a habitagcdo social na agenda nacional. O novo PAC previu
recursos destinados a construgdo de moradias, a urbanizacdo de assentamentos precarios e a
ampliacdo de infraestrutura basica, reafirmando a relevancia do tema como prioridade do
Estado brasileiro.

Posteriormente, o Programa Casa Verde e Amarela, lancado em 2020, tentou dar
continuidade a politica habitacional, mas reduziu o alcance dos subsidios. Mais recentemente,
a retomada do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) em 2023 recolocou a habitagao
social na agenda do governo federal, reforcando a necessidade de articular financiamento,
infraestrutura e inclusao social.

Esse panorama histdrico evidencia a licao central de que a efetividade do direito a
moradia ndo depende s6 de constru¢do de unidades habitacionais. A trajetéria dos programas
demonstra que, quando a politica habitacional se dissocia de um planejamento urbano
integrado, ela tende a reproduzir a exclusdo. Superar esse modelo exige, portanto, ir além da
garantia da funcao social da propriedade (o uso adequado do lote) para buscar a plena realizacao
da fungdo social da cidade’, assegurando que a habita¢io seja acompanhada de infraestrutura,

servi¢os e, fundamentalmente, de cidadania
2.3 Experiéncias internacionais em politicas habitacionais
A experiéncia brasileira pode ser enriquecida pela analise comparativa de outros

paises latino-americanos, que enfrentaram desafios semelhantes de urbanizacdo acelerada,

deficit habitacional e desigualdade socioespacial.

5 A fungdo social da propriedade ¢ a fungdo social da cidade sdo institutos distintos, embora interligados. A
primeira esta prevista no art. 5°, XXIII, da Constituicdo Federal, e impde ao titular do dominio o dever de usar o
imével de forma compativel com o interesse coletivo. J4 a segunda, prevista no art. 182 da Constituicdo e
regulamentada pelo Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257/2001), refere-se ao cumprimento do papel da cidade como
espago coletivo, assegurando moradia digna, infraestrutura, mobilidade, meio ambiente equilibrado e qualidade de
vida a todos os habitantes.
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A experiéncia chilena, a partir do inicio dos anos 2000, ilustra uma relevante
mudancga de paradigma com o programa Vivienda Social Dinamica sin Deuda. Rompendo com
a politica anterior, que era dependente de crédito hipotecario, o novo modelo passou a conceder
subsidios habitacionais diretos, com foco especial nas familias de baixa renda (VAZQUEZ
VILLARROEL, 2002). Essa abordagem gerou um duplo beneficio, pois além de reduzir o
endividamento das camadas populares, a iniciativa ampliou o acesso a moradias em areas
urbanas mais bem localizadas e com melhor infraestrutura, fortalecendo a conexdo entre o
direito a moradia e o principio da inclusdo urbana.

Na Colombia, a experiéncia de regularizagdo fundiaria em Bogotd, especialmente a
Operacion Nuevo Usme, revelou que a titulacdo formal da propriedade, por si s, ndo resolve o
problema da exclusdo urbana. O processo demonstrou que a efetividade do direito a moradia
exige a conjugacao entre seguranca juridica e acesso a saneamento, transporte, educagdo e
saude, reafirmando o vinculo entre moradia € o conceito mais amplo de direito a
cidade (LINCOLN INSTITUTE, 2012).

Jano México, experiéncias de autogestao habitacional organizadas em cooperativas
evidenciam a relevancia da participagdo social direta na produ¢ao do espago urbano. Nessas
iniciativas, as comunidades ndo apenas constroem as moradias, mas também definem regras de
convivéncia e gestdo coletiva, tratando a habitagdo como um bem comunitario € ndo como
simples mercadoria. Esse modelo desafia a logica de financeirizacdo e reforga a
dimensao coletiva e democratica da moradia (COULOMB, 2021; LECOLECTIVE.MX, 2023).

Assim, essas trés experiéncias revelam que a efetividade do direito a moradia ndo
pode se restringir a solugdes normativas ou a politicas habitacionais isoladas. Ao contrario,
exige estratégias multiplas e integradas: subsidios publicos adequados (Chile), regularizacao
acompanhada de politicas urbanisticas (Colombia) e participagdo comunitdria ativa (México).
Essa leitura comparativa fornece pistas valiosas para o contexto brasileiro, ao indicar que a
superacao do déficit habitacional demanda mais do que titulos formais ou produgdo em massa
de unidades, requerendo uma abordagem sistémica, orientada pela fungdo social da cidade e

pela inclusao socioespacial.

3. MECANISMOS DE CONCRETIZACAO DO DIREITO A MORADIA

O direito a moradia, embora reconhecido como direito social fundamental pela

Constituicao Federal de 1988 (art. 6°), exige instrumentos concretos para se materializar. Sua
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efetividade depende de medidas juridicas e urbanisticas que assegurem a inclusdo social, a
redugdo do déficit habitacional e a realizagdo da fun¢ao social da propriedade. Entre esses
mecanismos, destacam-se a usucapido, a regularizacdo fundiaria e o direito de laje, previstos
em dispositivos constitucionais, leis especificas e reafirmados pela jurisprudéncia. Entretanto,
apesar desse arcabouco normativo robusto, a efetividade do direito a moradia ainda enfrenta
limites impostos pela desigualdade social, pela urbanizacdo excludente e pela auséncia de
politicas publicas continuas, o que reforga a necessidade de compreender esses mecanismos

ndo apenas como institutos formais, mas como instrumentos de transformagao social.

3.1 A usucapifio como instrumento de efetivacio da funcio social da propriedade

A usucapido ¢ um dos mais relevantes mecanismos de concretizacdo do direito a
moradia, pois permite transformar a posse prolongada em propriedade, garantindo seguranca
juridica as familias que ocupam imdveis de boa-fé. No ambito urbano, a Constituicdo de 1988
prevé, em seu art. 183, a usucapido especial urbana, regulamentada pelo art. 1.240 do Codigo
Civil, permitindo que aquele que possuir, por cinco anos ininterruptos e sem oposi¢ao, area de
até 250m?, utilizando-a para moradia propria ou de sua familia, adquira o dominio, desde que
ndo seja proprietario de outro imével urbano ou rural.

Além da usucapido especial urbana prevista no art. 183 da CF, o ordenamento
contempla outras modalidades, como a usucapido ordinaria (art. 1.242 do CC), a extraordinaria
(art. 1.238 do CC) e a especial rural (art. 191 da CF). Cada uma possui requisitos proprios, mas
todas convergem para a finalidade de dar cumprimento a fungdo social da propriedade. Essas
variacoes revelam a preocupagdo do legislador em adequar o instituto as diversas realidades,
sejam urbanas ou rurais.

A finalidade do instituto ndo se limita a mera regulariza¢do de situagdes faticas
consolidadas, afirmando-se como a mais direta concretizagdo do principio da fungdo social da
propriedade (art. 5°, XXIII, da CF). Em sua esséncia, a usucapido opera a vinculagdo do direito
individual ao interesse coletivo, revelando-se, assim, um poderoso instrumento de pacificacao
social que previne litigios e confere materialidade ao direito fundamental a moradia digna.

A jurisprudéncia tem reconhecido esse papel. A exemplo disso, o Superior Tribunal
de Justica, no REsp 1.269.570/SP, afirmou que a usucapido especial urbana constitui meio
legitimo de concretizagdo da fungao social da propriedade, garantindo o direito de familias que

ocupam areas urbanas de forma mansa e pacifica.
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Além disso, com a Lei n® 11.977/2009, que regulamentou o Programa Minha Casa,
Minha Vida, instituiu-se também a usucapido administrativa ou extrajudicial, atualmente
prevista no art. 216-A da Lei n® 6.015/1973 (Lei de Registros Publicos), permitindo a
regularizacdo diretamente em cartorio, com o acompanhamento de advogado, o que reforga o
papel do notariado na efetivacao desse direito.

Apesar de sua relevancia, a efetividade da usucapido ¢ desafiada por uma série de
entraves operacionais, como o desconhecimento do procedimento pelas familias, a incipiente
estrutura dos cartérios para as demandas extrajudiciais e a cronica morosidade do Poder
Judiciario. Essa barreira pratica ¢ agravada por um persistente viés patrimonialista em parte da
doutrina e da sociedade, que hesita em reconhecer a posse prolongada como fundamento
legitimo da propriedade. A superacgdo desse quadro exige, portanto, uma atuagdo multifacetada,
que combine politicas de conscientizacdo, a oferta de apoio técnico e uma indispensavel
simplificagdo procedimental, a fim de consolidar o instituto como verdadeira ferramenta de

concretizacao do direito a moradia

3.2 Regularizacio fundiaria e direito de laje: inclusio social e urbanistica

Outro eixo essencial para a concretizagdo do direito a moradia € a regularizagao
fundiaria urbana (Reurb), prevista na Lei n° 13.465/2017. Essa lei ampliou os instrumentos de
titulacdo de areas ocupadas irregularmente, criando duas modalidades: Reurb-S (de interesse
social, voltada para populagdo de baixa renda) e Reurb-E (de interesse especifico, aplicavel em
ocupagdes por grupos com maior capacidade financeira).

A logica por trés da titulacdo formal, através da regularizacdo, seria a chave para
destravar o potencial econdmico das populagdes de baixa renda, ja que a auséncia de tais titulos
impede que pessoas da baixa renda convertam seus ativos em "capital vivo", deixando-os com
um "capital morto", incapaz de ser usado como garantia para crédito ou para a realizagdo de
negocios.

Na pratica, a Reurb-S tem sido utilizada em projetos de urbanizagdo de favelas,
como em Belo Horizonte e Sdo Paulo, permitindo que familias obtenham titulagdo definitiva
em areas antes classificadas como irregulares. Ja a Reurb-E tem servido como instrumento para
regularizacdo de condominios horizontais de classe média, revelando a versatilidade do
instituto. Contudo, vale alertar que alertar para o risco de a titulacdo, desacompanhada de

politicas de protecdo social e planejamento urbano, expor comunidades vulneraveis as pressoes
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do mercado imobiliario, como a gentrificagcdo e o endividamento predatorio. O debate, portanto,
se estabelece entre a formalizagdo como via para a inclusao econdmica e o risco de a mesma se
tornar um instrumento de aprofundamento da mercantilizagdo da moradia.

Outro instrumento relevante é a Concessio de Uso Especial para Fins de Moradia®,
prevista na Medida Provisoria n® 2.220/2001, que permite a regularizagao de ocupagdes em
imoveis publicos urbanos. Esse mecanismo atende familias que residem ha pelo menos cinco
anos em imoveis publicos de até 250m?, sem oposi¢do. Trata-se de medida importante, pois
reconhece juridicamente situagdes consolidadas e evita remog¢des em massa de populagdes
vulneraveis.

A regularizacdo fundiaria opera a efetiva inclusdo urbanistica e cidada ao integrar
areas antes informais a malha urbana formal, assegurando o acesso a infraestrutura,
equipamentos publicos e servicos essenciais. O instituto, assim, supera a mera entrega de titulos
de propriedade para se afirmar como a concretizacdo da fungdo social da cidade e¢ da
propriedade, em conformidade com o artigo 182 da Constituicdo Federal e o Estatuto da Cidade.

De mais a mais, a mesma Lei n° 13.465/2017 introduziu o direito real de laje (arts.
1.510-A a 1.510-E do Cédigo Civil), modalidade recente no ordenamento juridico brasileiro.
Diferentemente do condominio edilicio, regulado pela Lei n® 4.591/1964 e pelos arts. 1.331 e
seguintes do Codigo Civil, em que ha divisdo de unidades autonomas vinculadas a
copropriedade do solo e das areas comuns, o direito real de laje constitui modalidade de direito
real autonoma. Nesse instituto, cada unidade sobreposta possui matricula propria, sem fragao
ideal do terreno e sem copropriedade sobre dreas comuns, salvo previsdo expressa. Trata-se,
portanto, de um modelo mais simples e adaptado a realidade urbana brasileira, voltado a
formalizagdo de moradias populares construidas em sobreposi¢ao (DI PIETRO, 2019). O
instituto foi criado para responder a uma realidade consolidada nas grandes cidades,
consubstanciada na constru¢do de novas moradias sobrepostas em um mesmo lote, pratica
comum em comunidades urbanas e periferias.

O direito de laje possibilita, assim, a individualizagdo de unidades habitacionais
sobrepostas, com matricula propria no registro de imdveis, garantindo seguranca juridica aos

titulares. Diferencia-se do condominio edilicio porque ndo hé fragdo ideal do solo; cada unidade

6 A diferenga entre wusucapiio e concessio de wuso especial para fins de moradia

reside no fato de que a primeira pressupde posse prolongada, ininterrupta € sem oposicao, transformando-a em
propriedade, desde que atendidos os requisitos constitucionais e legais. J4 a concessdo de uso especial para fins de
moradia, prevista na Medida Provisoria n°® 2.220/2001, ¢ instrumento administrativo, ndo jurisdicional, que
reconhece ao ocupante de area urbana de até 250 m?, utilizada para moradia propria ou familiar por cinco anos, o

direito de continuar ocuﬁando o imovel, sem transferir-lhe o dominio, mas %arantindo a Rermanéncia.
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¢ autébnoma, sem copropriedade sobre o terreno. Isso permite que familias que construiram em
“puxadinhos” ou pavimentos superiores possam transmitir, vender ou usar como garantia seus
imoveis formalmente reconhecidos.

Sob a perspectiva social, trata-se de uma inovagdo que busca reconhecer
juridicamente a pratica popular de expansao habitacional, fortalecendo o direito a moradia e
permitindo a inclusdo no mercado formal. Contudo, a realidade indica para desafios estruturais
relevantes. Muitas dessas construcdes carecem de saneamento, ventilagdo e seguranga
estrutural adequadas, o que compromete a salubridade dos espagos. Além disso, ndo sdo raros
os conflitos de vizinhanca relacionados ao uso de areas comuns, como acessos, telhados,
iluminacdo e ventilacdo. Soma-se a isso a dificuldade de integracdo urbanistica, de tal modo
que, sem politicas publicas de acompanhamento, o direito de laje corre o risco de se tornar
apenas uma formalizagdo precaria, incapaz de promover efetiva melhoria da qualidade de vida
dos moradores.

A doutrina tem refletido sobre esse processo. Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro
(2019), o direito de laje deve ser compreendido como expressdo da fungdo social da
propriedade, que limita o exercicio individual em prol do interesse coletivo, permitindo que
solucdes habitacionais informais sejam incorporadas ao sistema juridico de modo legitimo. Ja
Raquel Rolnik (2015) adverte que a formalizacdo isolada ndo basta: sem politicas publicas
integradas, hé o risco de transformar o direito de moradia em mera mercadoria, reproduzindo
desigualdades urbanas.

A critica de Rolnik encontra ressonancia na teoria de Karl Polanyi (2021) sobre as
"mercadorias ficticias", em que argumenta que tratar a terra (assim como o trabalho e o
dinheiro) como uma simples mercadoria sujeita exclusivamente as leis de mercado € uma fic¢ao
perigosa que desintegra o tecido social. A terra, para ele, ¢ um elemento da natureza
intrinsecamente ligado a vida e a organizagdo social, ndo um produto criado para a venda. A
financeirizagdo da moradia e a especulacdo imobilidria, portanto, podem ser compreendidas
como a manifestagdo contemporanea dessa fic¢do, na qual o valor de uso da habitacdo (o
"morar") € subjugado pelo seu valor de troca, aprofundando a crise e reforgando a necessidade
de instrumentos como a Reurb e o direito de laje como formas de resgatar a funcdo social da
terra urbana.

De todo modo, esse contraste evidencia que a regularizagdo fundiaria e o direito de
laje, embora representem avancos normativos significativos, s6 alcancardao efetividade se

acompanhados de planejamento urbano democratico, inclusdo social e politicas publicas
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permanentes de habitagdo, em consonancia com o principio constitucional da dignidade da

pessoa humana.

3.3 O papel do registro de imoveis e da atividade extrajudicial na efetivacido do direito a

moradia

O registro de imoveis desempenha fungdo essencial para a efetividade do direito a
moradia, pois confere publicidade, autenticidade, seguranca e eficacia aos negocios juridicos
relacionados a propriedade imobilidria’. Sem o registro, a aquisi¢io do imével permanece
incompleta no plano juridico, comprometendo a seguranca das relagdes sociais e limitando o
exercicio pleno do direito de propriedade.

A atividade extrajudicial, exercida pelas serventias de notas e de registro, passou a
ter protagonismo ainda maior com as reformas legislativas recentes. A Lei n° 13.465/2017 e o
art. 216-A da Lei de Registros Publicos consolidaram a usucapido extrajudicial, possibilitando
que situagdes consolidadas de posse sejam regularizadas diretamente em cartério, de forma
mais célere ¢ menos onerosa, com acompanhamento de advogado. Trata-se de um exemplo
claro de desjudicializacdo, que desafoga o Judiciario e aproxima a solu¢do dos conflitos da
realidade social.

A abertura da matricula individualizada pelo registrador de imoveis ¢ o ato que
confere plena eficacia tanto a Reurb quanto ao direito real de laje, assegurando a seguranca
juridica e a inser¢do da unidade habitacional no trafego negocial. Essa func¢do essencial
ressignifica o sistema notarial e registral brasileiro, deixando de ser integrar o aparato
burocratico para efetivamente se tornar um instrumento de concretizacdo de direitos
fundamentais, em alinhamento com a fun¢do social da propriedade e da cidade. A construgdo
de uma ordem urbana justa, democratica e inclusiva depende, em tltima analise, da articulacao
sinérgica entre o Poder Publico, a sociedade civil e a indispensavel atividade das serventias

extrajudiciais.

4. PARA ALEM DAS FORMALIDADES: O PAPEL DO PODER PUBLICO E DA
SOCIEDADE CIVIL

7 Segundo Ricardo Dip (2010), o registro imobiliario é instrumento de publicidade e seguranga, que garante
eficacia erga omnes aos direitos reais. Sem o registro, a propriedade ndo se consolida juridicamente, o que

comﬁromete a efetividade da funcdo social da Rrogriedade e do Rr(’)ﬁrio direito & moradia.

Anais do Congresso Brasileiro de Processo Coletivo e Cidadania, n. 13, p. 458-477, out./2025 ISSN 2358-
1557



472

A efetividade do direito a moradia ¢ mais do que de previsdes normativas ou
instrumentos juridicos e, por isso, depende da atuagdo coordenada do Poder Publico e
da mobilizagdo ativa da sociedade civil para sua concretizagdo. Em outras palavras, politicas
habitacionais continuas, articuladas a planos diretores eficazes, podem até se iniciar na
producao de unidades habitacionais, mas também precisam compreender o acesso a
infraestrutura urbana, saneamento, mobilidade, educacdo e saide, em consonancia com
a clausula constitucional de ordem publica que vincula a propriedade ao interesse social.

Nesse sentido, a Constituicdo Federal de 1988 (arts. 182 e 183) atribui aos
municipios papel central na formulagao da politica urbana, sobretudo por meio do plano diretor,
instrumento basico de ordenacao do desenvolvimento das cidades. Entretanto, como adiantado,
a existéncia formal desses planos se mostra insuficiente, uma vez que muitos se revelam
ineficazes pela auséncia de implementacao pratica, fiscalizagao e, crucialmente, de mecanismos
reais de participag¢ao popular.

A experiéncia brasileira demonstra que, sempre que a politica habitacional foi
tratada de forma emergencial, os resultados foram limitados. O Banco Nacional de Habitagao,
priorizou a constru¢do em massa, mas sem integragdo com a politica urbana, resultando em
conjuntos habitacionais periféricos e carentes de infraestrutura, o que reforcou a segregagado
espacial. Décadas depois, programas como o Minha Casa, Minha Vida, embora tenham
ampliado o acesso ao financiamento, reproduziram a mesma logica de periferizacao. Iniciativas
mais recentes, como o Casa Verde e Amarela (2020) e a retomada do PAC (2023), seguiram
enfrentando criticas semelhantes, com foco excessivo em metas quantitativas e fragilidade no
planejamento urbano integrado.

A substituicdo constante de programas, sem avaliacdo de resultados a longo prazo,
compromete a efetividade da politica e reforga a 16gica de solucdes fragmentadas, evidenciando
a dificuldade do Estado brasileiro em consolidar um projeto habitacional sustentavel. Isso
revela que a politica habitacional, se dissociada de um planejamento urbano democrético,
pode reproduzir desigualdades em vez de supera-las.

Em contrapartida a inconstancia estatal, a sociedade civil exerce um papel central e
persistente na defesa do direito a moradia. Movimentos sociais urbanos, associacdes de
moradores e organizagdes ndo governamentais historicamente protagonizam lutas por habitagao
digna, sendo as ocupagdes urbanas organizadas um de seus exemplos mais emblematicos. Tais

estratégias de pressao legitima foram cruciais para conquistas normativas, como a inclusao do
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direito a moradia no rol de direitos sociais da Constituigao (EC 26/2000) e a formulacao do
Estatuto da Cidade.

Essa pressao legitima, muitas vezes retratada de forma estereotipada, encontra na
literatura sua dimensao mais humana. Obras como "Quarto de Despejo", de Carolina Maria de
Jesus (1992), desvelam a experiéncia vivida por aqueles que sao forcados a ocupar para existir.
Nela, uma catadora de papel que vivia com seus trés filhos na favela do Canindé¢, em Sao Paulo,
¢ um retrato cru da vida sob o signo da precariedade absoluta. A moradia, para ela, ndo era um
espaco de seguranca, mas um barraco de tdbuas e zinco constantemente ameagado pela chuva,
pelo fogo e pela fome que rondava do lado de fora. O titulo da obra ¢, em si, uma tese
sociologica, pois a favela ¢ retratada como o "quarto de despejo" da cidade, o lugar para onde
a sociedade lanca aquilo que considera inttil e indesejavel, inclusive as pessoas. Ao narrar sua
luta diaria para conseguir comida, sua angustia com o futuro dos filhos e seus momentos de
reflex@o poética em meio ao caos, a obra oferece a uma poderosa tradugdo do que significa a
violagdo do direito a moradia em sua dimensdo qualitativa. Ela demonstra que a auséncia de
um lar digno ¢ a negagdo de todos os outros direitos, asfixiando da propria condi¢do humana.

Evidencia-se, pela literatura, que por tras de cada numero do déficit habitacional e
de cada processo de regularizacdo fundidria, existem vidas, historias e projetos de futuro. A
ocupacdo, nesse contexto, ndo ¢ uma abstracdo juridica, mas uma batalha cotidiana pela
dignidade, mas como um ato desesperado e corajoso de reexisténcia, a afirmac¢ao radical do
direito de "ser no mundo" em uma sociedade que insiste em negar a muitos o direito
fundamental de simplesmente "morar".

A doutrina juridica também reflete essa tensdo entre a norma e a realidade. De um
lado, juristas como José Afonso da Silva (2005) sustentam que o direito a moradia ¢ condigdo
indispensavel para a dignidade da pessoa humana. De outro, urbanistas como Raquel Rolnik
(2015) criticam a abordagem meramente formalista, alertando que a simples concessdo de
titulos ndo garante inclusdo social se ndo houver politicas estruturais de integragdo urbana .

A superacdo desse impasse exige, portanto, a conjugacao de esforcos entre Estado
e sociedade civil. E preciso superar a visio restrita da moradia como mera formalidade juridica
ou como mercadoria, reconhecendo-a como um direito social complexo, que envolve cidadania,
dignidade e justica urbana. A existéncia de marcos institucionais, como o Ministério das
Cidades e os instrumentos de gestdo democratica previstos no Estatuto da Cidade, aponta o
caminho, embora sua efetividade ainda seja limitada pela captura de decisdes por interesses

econdmicos. Fica evidente, portanto, que a questao habitacional no Brasil se revela menos como
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um problema de auséncia de normas e mais como um desafio de implementacao politica e de
justica social, cuja resolu¢do demanda uma visao sist€émica e um compromisso renovado com

0s principios constitucionais.

5. CONCLUSAO

O direito a moradia constitui um dos pilares do Estado Democratico de Direito,
intrinsecamente ligado a dignidade da pessoa humana e a fung¢ao social da propriedade. Trata-
se de um direito social que, a0 mesmo tempo em que garante abrigo fisico, deve assegurar
condi¢cdes materiais de vida digna, acesso a servicos publicos e integragdo urbana. A
Constituicao Federal de 1988, o Estatuto da Cidade e a legislagdo correlata estruturaram um
arcabougo juridico robusto destinado & sua concretizagcdo, mas a distancia entre previsao
normativa e realidade social continua a ser um dos maiores desafios da ordem constitucional
brasileira.

O estudo desenvolvido buscou analisar de que forma mecanismos juridicos como a
usucapido especial urbana, a regularizagdo fundiaria e o direito real de laje atuam como
instrumentos de efetivacdo do direito a moradia. Observou-se que a usucapido, ao transformar
a posse prolongada em propriedade, contribui para a pacificacdo social e para a concretizagdo
da fungdo social da propriedade; que a regularizacdo fundiaria, sobretudo apos a Lei n°
13.465/2017, ampliou as possibilidades de titulagdo em areas ocupadas irregularmente; e que o
direito real de laje, como modalidade recente, trouxe o reconhecimento juridico a praticas
populares de expansdo habitacional, conferindo seguranca juridica as familias de baixa renda.

Apesar de seus méritos, esses mecanismos se revelam insuficientes quando
aplicados de forma isolada. A experiéncia brasileira demonstra que a efetividade do direito a
moradia ndo pode ser reduzida a concessdo de titulos formais de propriedade. Sem politicas
publicas estruturais — que envolvam planejamento urbano democratico, investimentos
continuos em habitacdo social, infraestrutura adequada e combate a segregacao urbana — tais
instrumentos tendem a se limitar a formalizagdo de situacdes ja existentes, sem promover
mudangas substantivas na qualidade de vida das populacdes vulneraveis.

Ademais, a crise habitacional brasileira esta diretamente relacionada a urbanizagao
acelerada, a desigualdade social e a fragmentagdo das politicas publicas. A auséncia de
continuidade administrativa, aliada a predominancia de solugdes emergenciais, agrava o déficit

habitacional e reforca a segregag¢do socioespacial. Por isso, torna-se imprescindivel que o
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Estado assuma uma postura proativa e coordenada, articulando Unido, Estados e Municipios
em torno de uma politica habitacional integrada, em consonancia com o principio da fungao
social da cidade e com os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel da Agenda 2030 da ONU,
especialmente o ODS 11 (Cidades e Comunidades Sustentaveis).

Por outro lado, a sociedade civil desempenha papel fundamental nesse processo.
Movimentos sociais urbanos, associagdes comunitarias € organizagdes nao governamentais t€ém
historicamente pressionado o Estado por politicas publicas inclusivas e por reconhecimento do
direito a moradia como parte essencial da cidadania. A atuagdo conjunta entre Poder Publico e
sociedade civil pode transformar a pauta habitacional em um verdadeiro projeto democratico
de justica urbana, superando a visdo reducionista que trata a moradia como mercadoria e ndo
como direito humano fundamental.

Assim, a efetividade do direito a moradia exige uma visdo sistémica: mais do que
normas, requer politicas publicas permanentes, participacdo social efetiva, gestdo urbana
democrética e o fortalecimento de mecanismos extrajudiciais, como o registro de imoveis e a
usucapido administrativa, que dao celeridade e seguranca juridica. O futuro das cidades
brasileiras passa por solugdes integradas e inovadoras, que incorporem sustentabilidade,
tecnologias de baixo custo e participagdo comunitaria. O direito a moradia, compreendido como
expressao da dignidade humana, deve ser continuamente reafirmado como prioridade do Estado
e da sociedade, de modo a garantir ndo apenas um teto, mas uma vida urbana digna, inclusiva

e justa.
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