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RESUMO

Nao obstante o direito de moradia digna estar assegurado em diversos diplomas do
ordenamento legal brasileiro, e, sobremaneira, se fazer presente na Constituicdo Federal de
1988 assim como em muitas outras resolucdes, tratados e convencdes editadas por
organismos internacionais, a ponto de ser considerado como direito humano fundamental, o
que se verifica € a falta de efetividade para concretizd-lo em nosso pais, considerando-se, para
tanto, o déficit habitacional do Brasil e a auséncia, ou ineficiéncia, de politicas e programas
governamentais ou estatais a tentar proporcionar ou estimular a preservacdo do direito de
moradia, sobretudo daquelas parcelas populacionais menos favorecidas ou em situacdo de
vulnerabilidade social. Com efeito, o acelerado crescimento econdmico por qual passou o pais
contribuiu para a concentracdo de renda e acirramento das desigualdades sociais, onde a
maioria da populacdo é explorada pelo grande capital e ndo consegue suprir suas necessidades
basicas, dentre elas a habitacdo, pois, ao grande capital ndo interessa construir habitacdes
populares ou financid-las, de modo a que o trabalhador seja sempre dependente do capital e
acabe ocupando dreas sem infraestrutura. A par da espolia¢do inerente ao modo de producado
capitalista e da ineficiéncia ou complacéncia estatal na tarefa de promover politicas publicas
de protecdo ao direito de moradia, ainda temos a questdo do Estado como instrumento de
fomento da infraestrutura através de obras, o que, por mais paradoxal que parega, pode
contribuir para o agravamento do problema de falta de moradias caso ndo sejam observadas
medidas voltadas para a preservacao do direito de moradia e, assim, o presente trabalho
pretendeu demonstrar, ainda que de forma localizada no ambito de alguns municipios do Rio
Grande do Sul, como o poder publico, traduzido no Departamento Nacional de Infraestrutura
de Transpores, 6rgao responsavel pela malha vidria do pais, pode atuar na protecdo ao direito
de moradia quando decide realizar obras rodovidrias de interesse social e faz uso do instituto
da desapropriacdo, o qual tem previsdo constitucional igual ao direito de propriedade, donde
procuramos demonstrar como a justa e prévia indenizacdo a ser paga através de acordos
realizados em mutirdes de conciliacdo promovidos pelo Poder Judicidrio pode contribuir para
a preservacdo do direito a moradia, fazendo com que o expropriado possa recompor seu
patrimdnio de forma rdpida e eficaz.

Palavras-chave: moradia, desapropriacdo, acesso a justica, administracdo publica,

indenizagdo, déficit habitacional, conciliacdo.



ABSTRACT

Notwithstanding that the right to decent housing is ensured in several Brazilian legal systems,
and, moreover, it is included in the Federal Constitution of 1988 as well as in many other
resolutions, treaties and conventions issued by international organizations, to the point of
being considered as Fundamental human right, what is verified is the lack of effectiveness to
materialize it in our country, considering, therefore, the housing deficit of Brazil and the
absence, or inefficiency, of governmental or state policies and programs trying to provide Or
stimulate the preservation of the right to housing, especially those less favored or socially
vulnerable areas. In fact, the country's rapid economic growth has contributed to the
concentration of income and the intensification of social inequalities, where the majority of
the population is exploited by large capital and can not meet their basic needs, such as
housing. Big capital does not matter to build or finance housing, so that the worker is always
dependent on capital and ends up occupying areas lacking infrastructure. Along with the
spoliation inherent in the capitalist mode of production and the state's inefficiency or
complacency in the task of promoting public policies to protect the right to housing, we still
have the issue of the State as an instrument for the promotion of infrastructure through works,
which, Paradoxical as it may seem, may contribute to the aggravation of the problem of
homelessness if measures to preserve the right to housing are not observed, and thus the
present work intended to demonstrate, albeit in a localized way within some municipalities of
Rio Grande do Sul, as the public power, translated in the National Department of
Infrastructure Transpores, responsible for the country's road network, can act in the protection
of the right to housing when deciding to carry out road works of social interest and makes use
of the expropriation institute, Which has a constitutional provision equal to the right to
property, where we seek to demonstrate how the fair and prior indemnity to be paid through
agreements made in conciliation commissions promoted by the Judiciary can contribute to the
preservation of the right to housing, making the expropriated Can restore your assets quickly
and efficiently.

Key words: housing, expropriation, access to justice, public administration, compensation,

housing deficit, conciliation.
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INTRODUCAO:

O Direito a moradia digna e adequada pode ser considerado um direito
humano universal, aceito e aplicdvel em todas as partes do mundo como um dos direitos
fundamentais para a vida das pessoas, tanto que se faz presente, desde o ano de 1948, na
Declaragio Universal dos Direitos Humanos '.

Igualmente, a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil,
promulgada em 1988, elevou o direito & moradia ao patamar de direito social® devendo
ocorrer sua protecdo, enquanto que a mesma Constituicdo prevé a desapropriacdo de dreas
quando presente o interesse social.’

Portanto, para dirimir qualquer conflito porventura presente quando
frente a frente o direito a moradia e o instituto da desapropriacdo, devemos ter em mente que
0 acesso a justica também € um preceito Constitucional e, como tal, constitui um direito
fundamental por ser indispensavel ao exercicio da cidadania e a garantia da propria dignidade
da pessoa humana.

No mesmo entendimento Cappelletti e Garth acentuam que:

0 acesso a justica pode, portanto, ser encarado como requisito fundamental — o mais
basico dos direitos humanos — de um sistema juridico moderno e igualitdrio que
pretenda garantir, e ndo apenas proclamar os direitos de todos. *

No contexto abordado verificamos que o direito humano a moradia
digna é o tema de varios estudos onde se pretende abordar os problemas da universalizacio e
da exigibilidade do direito humano a moradia ante a crise de efetividade na
contemporaneidade brasileira, notadamente junto as camadas mais pobres da populagdo, que
sdo justamente aquelas que, para viverem com um minimo de dignidade, mais necessitam de

politicas publicas voltadas 2 habitacdo, conforme disposto por Serrano Jinior em sua obra’.

'ONU. Declaragio Universal dos Direitos Humanos. Disponivel em: <http://www.dudh.org.br/wp-
content/uploads/2014/12/dudh.pdf.> Acesso em 07.03.2016.

> BRASIL, Constituicio da Repiiblica Federativa do Brasil, 1988. Art. 6°. Sdo direitos sociais a educagdo, a
satide, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a prote¢do a maternidade e a infancia, a
assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicdo. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Emendas/Emc/emc26.htm.> Acesso em 08.11.2016.

} BRASIL. Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/Constituicao/Constituicao.htm.> Acesso em 08.11.2016.

* CAPPELLETTI, Mauro ¢ GARTH, Bryant. Acesso a justica. Trad. Ellen Gracie Northfleet. Porto Alegre:
Fabris, 1988, p. 12.

> SERRANO JUNIOR, Odoné. O Direito Humano Fundamental a moradia digna. Curitiba. Jurud Editores.
2012.
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A universalizacdo do direito a moradia digna é dimensdo importante
do desenvolvimento social e ambientalmente sustentivel, entendido como processo de
melhoria da qualidade de vida, de apropriacdo de direitos humanos fundamentais, de
afirmacdo da cidadania e de realizagdo de justica distributiva.

A andlise das restricdes e os limites a aplicacdo do direito a moradia,
em face da Constituicdo vigente, assumem importancia, uma vez que € justamente na sua
limita¢do constitucional que se estabelecem o contetido e o alcance dos direitos humanos e
compreende-se o sentido objetivo de sua efetividade na ordem social.

Em respeito a dignidade da pessoa humana, ao Estado cabe, além de
legislar e aplicar as leis, a tarefa de programar e executar as grandes politicas nacionais,
especialmente na promocdo do direito a moradia, que, como integrante da categoria dos
sociais, para ter eficdcia juridica e social, pressupde a acdo positiva do Estado por meio de
execugdo de politicas publicas.

Diante disso, faz-se necessdrio ndo apenas o acesso formal dos
individuos aos 6rgdos jurisdicionais quando existe a possibilidade de desapropriagcdo de dreas
consideradas de interesse social de forma a alargar e permitir ndo s6 o acesso a Justica, mas
também, ao fim e ao cabo, que se proporcione melhoria nas condi¢des de habitacdo, sociais e
de vida das comunidades atingidas por obras de melhoria da infraestrutura.

Um dos problemas a ser explorado no presente trabalho reside no fato
de que os conflitos coletivos decorrentes da realizacdo de grandes obras de infraestrutura,
muitas vezes, assumem proporcdes maiores do que as previstas e os instrumentos processuais
de protecdo ndo se mostram eficazes, deixando, na maioria das vezes, comunidades inteiras,
atingidas diretamente por referidas obras, a mercé do grande capital e de grupos econdomicos
ou da politica governamental centralizadora e afastada da realidade cotidiana das pessoas.

Levando-se em consideracdo os principios esculpidos na Constitui¢ao
Federal e face aos obsticulos econdmicos e sociais que se apresentam para a garantia do
direito a moradia digna, o presente estudo tem como um de seus objetos a andlise dos
componentes sociais e legais de protecdo ao preceito constitucional do direito a moradia
frente ao instituto da desapropriag¢do por interesse publico, também presente na Constituigao,
constituindo-se, entdo, em uma dissertacio ndo apenas no campo das normas e diplomas
legais, mas preocupando-se sobremaneira com a ideia de ampliagdo do acesso a Justiga
daquelas pessoas em situacdo de hipossuficiéncia frente ao Estado quando este pretende
exercer seu poder discriciondrio e realiza obras de interesse social que afetam diretamente as

pessoas e comunidades.
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Destaca-se, por oportuno, que os chamados Direitos Sociais devem ser
protegidos, e tem sido tema de diversas constru¢des doutrindrias preocupadas com a
amplitude do acesso real (ndo apenas formal ou nominal) das pessoas a esses direitos,
gerando, por vezes, conflitos entre os diversos interesses envolvidos, especialmente quando a
populacdo mais carente se depara com o interesse de grandes grupos econdmicos ou 0 proprio
interesse governamental, impondo-se, em tais casos, a prote¢cdo ao mais necessitado ou em
situac@o de vulnerabilidade social, embora nem sempre seja simples definir qual direito deve
ser priorizado quando o conflito € inevitavel.

Embora ndo abarque todas as dimensdes do imenso problema relativo
a moradia em nosso pais, verifica-se a importancia social da pesquisa tendo em vista que a
natureza e as caracteristicas das relagdes sociais surgidas apés a decisdo governamental de se
realizar grandes obras de infraestrutura tais como portos, rodovias, ferrovias, entre outras, sao
variadas e complexas e, muitas vezes, podem gerar conflitos de dificil solucdo, fazendo com
que muitas comunidades acabem sem poder reagir frente a eminente perda de suas
propriedades ou suas moradias, justificando-se, entdo, a importancia social da presente
dissertacdo ao tentar verificar o reflexo da decisdo desapropriatéria nas inumeras
comunidades atingidas pelas obras.

As questdes propostas sdo se extrema relevincia para o campo das
relagdes sociais e juridicas, que envolvem Direito, Protecao Social e Cidadania, com especial
destaque para a participacdo das pessoas e comunidades nos processos de efetivacdo dos
direitos sociais e humanos, talvez contribuindo no sentido de tentar estabelecer critérios
objetivos de protecdo as comunidades e pessoas atingidas por grandes obras de interesse
social, buscando sempre preservar o direito a moradia digna, ou seja, partindo-se da protecao
juridica pretende-se vislumbrar possiveis conflitos sociais e de interesse, quando frente a
frente a previsdo constitucional de desapropriacio e o direito social a moradia também
presente na Constituicdo Federal, tentando estabelecer parametros para dirimir eventuais
conflitos.

Desse modo, embora ndo se possa negar que o Direito a moradia
digna encontra enormes dificuldades para prevalecer frente ao interesse governamental
quando sdo impostas as realizacdes de grandes obras, muitas com interesse eminentemente
especulativo ou eleitoreiro, é certo que a sociedade deve dispor de instrumentos para tentar
preservar suas comunidades e culturas, além da sua prépria histéria construida ao longo de

muitos anos de convivéncia no lugar que agora serd modificado com as obras.
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Por certo que qualquer indenizacdo a ser paga em um processo
desapropriatério, ainda que justa e de maneira prévia a desocupacdo das moradias, ndo
conseguird resgatar as lembrancas e vicissitudes das comunidades impactadas pelos
empreendimentos, pois, o valor monetdrio alcancado niao tem o conddo de perpetuar uma
histéria de vida ou de reavivar reminiscéncias, mas, referida pectinia pode vir a ser o
instrumento de constru¢do de uma nova biografia para aqueles reassentados em decorréncia
das obras.

Além dos objetivos anteriormente mencionados pretende-se, talvez
como objetivo geral do presente trabalho, demonstrar, ainda que de forma localizada no
ambito de alguns municipios do Rio Grande do Sul, de que forma o poder publico, no caso
traduzido pela atuagdo do Departamento Nacional de Infraestrutura Transportes — DNIT -
orgdo responsavel pela malha vidria do pais, procede quando decide realizar obras rodovidrias
que possam vir a atingir camadas da populagdo obrigando o seu reassentamento,
especialmente quando se tratar de comunidades urbanas e, ainda, que vivam em dreas de
risco, as margens das cidades, em habita¢des precdrias e favelas, com cardter nitidamente de
vulnerabilidade social ou desassistidas, de modo a tentar identificar quais os principais
conflitos sociais e juridicos que podem emergir do embate entre a velha premissa de
supremacia do interesse publico do estado quando da realizacdo de grandes obras de interesse
social e a nova ordem de direitos, e quais sao os sujeitos sociais protagonistas nesse processo.

Um objetivo mais especifico do trabalho € o de procurar vislumbrar se
as populacdes atingidas por grandes obras de interesse social conseguem exercer de forma
efetiva 0 acesso a Justica no sentido de preservacao de seus direitos e, ainda, resgatar alguns
dos métodos, sociais e juridicos, de protecdo as comunidades, sejam elas economicamente
vulnerdveis ou ndo, quando o interesse governamental prevalece e € imposta a desapropriacao
de areas e moradias no intuito de empreender obras de interesse social consideradas de grande
porte e impacto.

Para construcdo dos objetivos gerais serdo analisados importantes
temas, dentre eles aqueles referentes a natureza do chamado direito a moradia, sua génese
social e legal até ser considerado como um preceito constitucional, a descri¢ao do processo de
desapropriacdo e a maneira como se indenizam as propriedades atingidas pelas obras de
infraestrutura e também tentar identificar se o acesso a Justica é garantido a todos os atingidos
por grandes obras de infraestrutura, sejam eles proprietdrios, posseiros ou ocupantes,

buscando desvelar a atuacdo do ente publico e da sociedade na solugdo dos conflitos.
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Nesse contexto, a exposi¢ao do trabalho tem a seguinte organizagao:
O primeiro capitulo aborda a moradia no mundo capitalista, seus aspectos socioldgicos, a
atuacdo estatal e o déficit habitacional no Brasil. O segundo capitulo descreve as normas
juridicas que reconhecem formalmente o Direito a Moradia e a desapropriacdo no sistema
legal brasileiro, com nog¢des sobre os dois institutos, sua formagdo ou génese até alcancarem o
patamar de preceito constitucional e direito social e o terceiro capitulo apresenta Direito a
moradia digna em conflito com o interesse publico quando realizadas obras de infraestrutura,
considerando-se o posicionamento da doutrina sobre o tema, as normas existentes, € as
préticas que os entes evolvidos utilizam na tentativa de eliminar conflitos e proteger direitos.

A seguir serdo apresentadas as consideracdes finais, buscando resgatar
os temas principais e acrescentando algumas conclusdes.

Portanto, a técnica metodoldgica do presente trabalho pode ser
enquadrada como pesquisa bibliogréfica, pois, elaborada a partir de material ja publicado,
como livros, artigos, periddicos, dentre outras fontes tais como a propria Internet, processos
judiciais e audiéncias.

Por seu turno, o método de abordagem do presente trabalho poderia
ser considerado como dedutivo, pois, pressupde a existéncia de verdades gerais ja afirmadas
(no caso a caréncia habitacional) que serviriam de premissa para chegar a novos
conhecimentos, e, referidos novos conhecimentos, estariam presentes quando € descrito o
método de desapropriacdo existente no ordenamento legal e também quando da explanagao
acerca da sistematica de reassentamento populacional adotada pelo DNIT em caso de
realizacdo de obras de obras de interesse social.

No entanto, por se tratar de uma pesquisa voltada mais para o campo
social do que para o contexto juridico, e, no intuito de alcancar os objetivos propostos, além
da busca de preceitos e diplomas legais afeitos ao tema, ainda foi necessdrio observar de
forma pritica a sistemdtica dos processos desapropriatérios adotados pelos O6rgaos
governamentais envolvidos na realizacdo de obras de interesse social empreendida no entorno
das cidades de Pelotas e Rio Grande, especialmente a duplicacdo das rodovias BR-392 e BR-

116.
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1. A moradia no mundo capitalista, seus aspectos sociologicos, a atuacao estatal e o

déficit habitacional no Brasil.

No presente capitulo trataremos dos aspectos socioldgicos da moradia
no modo de produgdo capitalista, sob a 6tica segundo a qual o capital foi robustecido apds a
revolucdo industrial, ocasiado em que o mesmo adquiriu fei¢cdes nitidamente de selvageria,
vindo a impingir na maioria da populagdo uma deterioragdo salarial que resulta, certamente,
em piores condi¢des de saude, transporte habitagdo e saneamento, visando, sobremaneira, a
dominagdo da forca de trabalho com vistas a maior obtencao de lucro.

E notério que o Brasil experimentou, e ainda experimenta acelerado
crescimento econdmico aliado a um acirramento das desigualdades sociais, importando em
concentracdo de renda e espoliacdo social, na qual a maioria da populagdo € explorada pelo
grande capital e ndo consegue suprir suas necessidades bdsicas, dentre elas a habitagdo,
quanto mais obter meios de lutar pelos seus direitos.

Por outro lado, o Estado, aquele ente que deveria buscar o bem estar
da populacdo, age de maneira desorganizada e ineficiente e, em algumas oportunidades
premia o capital com benesses e obras de interesse da camada populacional mais privilegiada
em termos de renda, enquanto subjuga populacdo menos assistida.

Da mesma forma que o presente capitulo trata de crescimento

econOmico, desigualdades e inoperancia do Estado, o professor Milton Santos também aborda

0 mesmo tema na introdu¢@o de uma de suas obras, como segue:

A rapidez com que crescem as cidades e aumenta a populacdo urbana é um
fendmeno geral nos paises subdesenvolvidos. Esse fato é tanto mais importante
porque € a cidade, nesse “Tiers Monde”, que cristaliza a vontade do progresso e, a
bem dizer, prepara o processo de desenvolvimento. Se ela reflete o mundo
industrial, pela importancia dos modernos edificios e pela presenca de tantos sinais
de conforto hodierno, ela exibe, também, a pobreza e as pragas de sua regido de
influéncia, tanto nas fungdes que realiza quanto na paisagem e, ainda, pela
desorganizacdo e insuficiéncia dos servigos publicos. E todo drama do mundo
subdesenvolvido, que a grande cidade, na encruzilhada de dois géneros de
civilizacdo diferentes, até mesmo opostos, estd em condi¢cdes ndao sé de definir,

.6
como de procurar remediar.
Portanto, no capitulo em curso tentaremos demonstrar eventuais
dificuldades enfrentadas pela populacdo na busca por melhores condi¢cdes de moradia em uma

sociedade de producdo capitalista.

® SANTOS, Milton. A cidade nos paises subdesenvolvidos. Rio de Janeiro. Editora Civilizacdo Brasileira S.A.
1965.p. 01 .
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1.1 Sociologia da habitacdo e atuagdo do Estado.

Comecamos com os ensinamentos de Antonio Cattani sobre a génese

do capitalismo:

z

A histéria do capitalismo € a histéria da proeza de poucos fazerem milhdes e de
milhdes de individuos acordarem cedo pela manhd, viajarem diariamente uma, duas
ou mais horas utilizando transportes coletivos desconfortdveis, permanecerem
trancados em espacos de trabalho por oito, nove, dez ou mais horas por dia,
executando tarefas penosas, repetitivas, destituidas de sentido, recebendo ordens de
chefes obtusos e desrespeitosos e de, apesar de tudo isso, serem remunerados abaixo
da sua contribui¢cdo para o produto social. A histéria do capitalismo € a histéria da
facanha de se fazerem milhdes e, milhdes de outros individuos buscarem ingressar a
todo custo no mercado de trabalho nas mesmas condicdes. ’

Assim, temos que o capital vem conseguindo amealhar ao longo dos
séculos milhdes de subordinados somente com a promessa de pagamento de contraprestacao
pelo trabalho desenvolvido, disseminado a ideia de aquele que trabalha, e recebe pelo seu
trabalho, faz parte de alguma maneira da esfera social.

Ao longo de muitos anos e, sobremaneira, apds a Revolugdo
Industrial, o capital e o modo de producdo capitalista experimentaram grande expansdo e se
reorganizaram na sempre bem sucedida tentativa de obter lucros e acumular riquezas a
qualquer custo, principalmente através da exploracao da forca de trabalho de vastas camadas
populacionais, e, de modo especifico, através da moradia disponibilizada aos trabalhadores.
Com certeza o fenomeno de exploracio da mao-de-obra através da disponibilizacdo de
moradia pode ser sentido, em um primeiro momento, no meio rural, sendo estendido para o
meio urbano apds a consolidacio das grandes cidades e seus complexos industriais, de acordo

com texto que segue:

No meio rural, com a aboli¢do da escraviddo, se constroem nas fazendas colénias
destinadas a abrigar os trabalhadores livres. A habitacdo é uma forma de fixar e de
pagar, na base da troca, o trabalho do colono.

No meio urbano, um processo habitacional semelhante se instala com a implantacdo
das grandes industrias. Até entdo o uso do solo se fizera “espontaneamente” no
sentido de que as construcdes eram erguidas por proprietdrios para uso proprio ou
aluguel. As grandes tecelagens introduzem um fator de racionalizacdo na construcio
das habitagdes. Ao lado das fdbricas sdo erguidos agrupamentos de moradias. Ruas
inteiras, vilas, quarteirées de casas sdo construidos para os operdrios pelo
empresdrio industrial.®

TCATTANI, Antonio Davi. A Vida Precaria: bases para a nova submissdo. In CATTANI, Antonio Davi e DiAZ,
Laura Mota. org. Desigualdades na América Latina. Novas perspectivas analiticas. 1* ed. Porto Alegre. Editora
da UFRGS. 2005. p. 51.

*BLAY, Eva Alterman. Habitagdo: A politica e o habitante. In BLAY, Eva Alterman et. al. A Luta pelo Espago.
Textos de sociologia urbana. 1* ed. Petrépolis. Editora Vozes. 1978. p. 78.
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No Brasil o fendmeno ndo poderia ser diferente, uma vez que com a
abolicdo da escraviddao ocorrida em 1888, e em um curto espaco de tempo, milhares de
imigrantes, sobretudo italianos, alemaes e japoneses, deslocarem-se de seus paises de origem
para trabalhar em lavouras no Brasil, nas chamadas coldnias, sendo necessdria a construcao de
moradias que, por certo, ndo foram disponibilizadas gratuitamente pelos proprietarios de
terras.

Por seu turno, a industrializacao no Brasil se deu de forma acelerada,
quase toda entre as décadas de 1930 a 1970, sem muitos critérios norteadores e,
principalmente, sob a complacéncia do Estado no aspecto da protecdo social, atuando este,
algumas vezes, com mais firmeza e em outras oportunidades com menos rigor,
invariavelmente conforme os ditames dos grandes grupos econOmicos, sobretudo os
internacionais que aqui ergueram parques industriais juntamente com as moradias de que
necessitavam os trabalhadores, constituindo-se a moradia, muitas vezes, em parte da
remuneracdo pelo trabalho, a exemplo do que jd ocorria no meio rural com os colonos e
imigrantes, em uma espécie de prémio pela disponibiliza¢ao da forca de trabalho, ainda mais
por ser uma época de escassez de oferta de moradias.

Para bem de ilustracio do tema afeito as origens da caréncia
habitacional em nosso pais, podemos colacionar os ensinamentos da Professora Erminia

Maricato, como segue:

Apesar de incentivos do governo brasileiro para que empresas capitalistas
produzissem habitag¢do popular no inicio do século, isso ndo aconteceu. As empresas
ndo conseguiram vencer a concorréncia da produgdo informal, alimentada pelo baixo
poder aquisitivo da populacdo. As empresas capitalistas imobilidrias de maior porte
investiram no parcelamento do solo e comercializacdo de lotes (quase nunca
destinados ao mercado popular) enquanto o pequeno capitalista — principalmente o
comerciante imigrante — investiu na producdo de nicleos pequenos de casas
(avenidas, vilas, corredores de casas) para alugar. Coube ao capital estrangeiro os
investimentos em infra-estrtura, como luz, telefone e transporte publico.

Muitos industriais investiram em vilas habitacionais para seus operdrios, dando-lhes
seguranca de controle da mao-de-obra mais qualificada, uma vez que os
trabalhadores ficavam sujeitos as normas estabelecidas pelos patrdes quanto ao uso
dessas moradias. A autoconstru¢cdo também passa a ser uma alternativa combinada
com os loteamentos nos subtirbios. As prefeituras instituem plantas-padrdes — a casa
operaria — contendo trés comodos. A elite brasileira importou da Europa a idéia
modernista de casa higiénica, dividida em fun¢des bem definidas, como expediente
de controle do trabalhador urbano. Como se tornaria hébito, a proposta do Estado
ficou limitada ao plano das idéias e da formulacao de leis, ou seja, um palavreado de
fachada ocupava o lugar das acdes. Além do aluguel, nenhuma dessas alternativas
gnostrou-se significativa do ponto de vista quantitativo. A crise de moradia persistia.

9 MARICATO, Erminia, Habitagdo e cidade. 7* ed. Sdo Paulo. Atual Editora. 2010. p. 33-34 .
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Nao devemos esquecer que estamos falando do capital e sua busca por
lucro, o que nos leva a concluir que a constru¢do de moradias para trabalhadores faz parte da
estratégia para aumento do capital investido, nunca podendo ser considerado como uma
benesse do capital para com os trabalhadores, antes muito pelo contririo, pois com a
habitacdo, ou o fornecimento dela, o empresariado exercia pressao sobre o trabalhador e ainda
conseguia retorno lucrativo com os aluguéis cobrados.

Nesse sentido:

A aplicacdo de capital nessas habitacdes era um investimento perfeitamente coerente
com as condi¢cdes econdmicas da época e sobretudo com o tamanho da populacdo
fornecedora de forga de trabalho.

As casas construidas pela fabrica eram alugadas aos seus proprios operdrios. A casa
constitufa um abrigo para o trabalhador. Era quase um prémio consegui-la numa
época em que a construcdo civil era incipiente. Pode-se recompor as condicdes de
sujeicdo as quais o empregado se colocava quando tinha seu emprego e sua casa
vinculados.

A moradia era um fator de atracdo para os escassos trabalhadores qualificados
necessitados pela induistria. Mas ao entrar nessa engrenagem ele s6 ndo vendia seu
trabalho como as possibilidades de obter um valor mais alto pelo mesmo. A moradia
enraizava o trabalhador a uma dada empresa, evitava o “turnover”, e provavelmente
reduzia suas possibilidades de lutar pelos préprios interesses. Perder o emprego
representava perder a casa.

Do ponto de vista da empresa, a habitagdo era um fator de pressdo sobre os
operarios. E além deste aspecto, que certamente é o mais importante, ainda
representava um investimento imobilidrio cujo capital retornava intimeras vezes
aumentado na forma de aluguéis pagos pelos operarios. °

Por seu turno, a légica capitalista encontra terreno fértil no Brasil, pais
feito de contrastes, sendo o mais evidente deles o da concentracdo da renda, onde
historicamente uma parcela muito pequena da populacido detém grandes riquezas enquanto a
maioria dos habitantes vive na miséria ou quase ela, espoliados e sem perspectiva de ascensao
econOmica ou social.

Ja no prefacio do livro A Espoliacdo Urbana, de Licio Kowarick, o
Socidlogo Fernando Henrique Cardoso nos apresenta o tema da espolia¢do social pelo grande

capital, conforme vemos:

Por tras dela estd a verificacdo de que a forma atual de expansdo capitalista — sob o
impulso das grandes empresas concentradas do ponto de vista do investimento e
concentradoras de renda e de populagdes — reordena as relagdes sociais de
exploracdo e faz do controle da terra urbana e dos recursos de infraestrutura das
cidades poderosos instrumentos para a espoliacio social."'

"“IDEM. p. 79.
“CARDOSO, Fernando Henrique. Prefacio. KOWARICK, Licio. A espoliacdo Urbana. 2* ed. Sdo Paulo. Paz e
Terra. 1979. p. 10.
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Podemos concluir que a concentracdo de renda na mao de poucos
grupos junto com a aglomeracdo de pessoas, leva inexoravelmente a exploragdo social e
consequente deterioragdo de condi¢des de vida e trabalho, naquilo que podemos considerar
como uma verdadeira espoliacdo social.

Mas claro que o tema da espoliacdo social é muito abrangente e
enfeixa diversos aspectos da sociedade, o que pode, e €, objeto de varios estudos, razdo pela
qual abordaremos somente o viés sociolégico da moradia no mundo capitalista e a
consequente espoliacdo urbana que se traduz em péssimas condicdes das habitacdes e seu
entorno.

Analisando a obra de Kowarick verifica-se que os problemas
habitacionais decorrem de dois processos que se interligam e se complementam e, ao fim e o
cabo, sao fruto da atuacdo do Estado no seu intuito de viabilizar, ou, pelo menos, colaborar,
com a acumulacgdo de capital.

Refere Kowarick:

Assim, o chamado “problema” habitacional deve ser equacionado tendo em vista
dois processos interligados. O primeiro refere-se as condi¢des de exploracido do
trabalho propriamente ditas, ou mais precisamente as condicdes de pauperizagcdo
absoluta ou relativa a que estdo sujeitos os diversos segmentos da classe
trabalhadora. O segundo processo, que decorre do anterior e que s6 pode ser
plenamente entendido quando analisado em razao dos movimentos contraditérios da

2

acumulacdo do capital pode ser nomeado espoliacdo urbana: é o somatdrio de
extorsdes que se opera através da inexisténcia ou precariedade de servigos de
consumo coletivo que se apresentam como socialmente necessarios em relacio aos
niveis de subsisténcia e que agudizam ainda mais a dilapida¢do que se realiza no
ambito das relacdes de trabalho.'

E o autor conclui dizendo que nos dois processos acima descritos o
Estado tem papel fundamental, pois d4 suporte financeiro para a expansdo industrial, com o
consequente aumento populacional no entorno dos parques fabris, fazendo com que mais
pessoas busquem moradias onde elas ndo existem, gerando o aumento do preco da terra e a
dilapidacdo, através da demasiada explorag¢do do trabalho e da espoliagdo urbana, do valor da
mao-de-obra, pois esta, por ser abundante, pode ser substituida a qualquer tempo em razio da
existéncia de um contingente enorme de trabalhadores buscando emprego e, ainda, atua como
orgao repressor quando as populacdes menos favorecidas buscam melhores condi¢des de vida
através do fornecimento de servicos urbanos que sdo de responsabilidade do Estado, tais

como saude, transporte, educagao, entre outros.

IDEM. p. 59.
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E o que se depreende da anilise do texto:

Em ambos os processos o papel do Estado é fundamental. Em primeiro lugar, por
criar o suporte de infraestrutura necessdrio a expansdo industrial, financiando a curto
ou longo prazo as empresas e por agir diretamente enquanto investidor econdmico.
Ademais, por ser 0 agente que tem por encargo gerar os bens de consumo coletivo
ligados as necessidades da reprodugdo da forca de trabalho. Em segundo lugar por
manter a “ordem social” necessdria a realizacdo de um determinado “modelo” de
acumulacdo. Neste aspecto, quando o0s recursos estatais se canalizam
preponderantemente para os imperativos da acumulac¢do de capital em detrimento
daqueles mais acoplados a reprodugdo da forca de trabalho, acirrando o processo de
espoliacdo urbana, e quando a criagdo de excedente se realiza também através da
pauperizacdo absoluta de vastos contingentes sociais, o Estado, para viabilizar
semelhante “modelo de ordem social” de caracteristicas selvagens para a forca de
trabalho, s6 pode assumir fei¢des nitidamente autoritdrias e repressoras.

Portanto, temos que ao capital cumpre o papel histérico de acumular
riqueza e renda espoliando a for¢a de trabalho, enquanto que ao Estado cabe o papel de tentar
criar mecanismos de melhor distribuicdo da riqueza, seja através de um sistema legal de
protecdo social, seja através de regulamentacdo do preco da terra ou mesmo dotando areas
urbanas do aparato de infraestrutura.

Mas, por outro lado, mesmo ao investir em infraestrutura urbana, por
mais paradoxal que pareca, o Estado pode contribuir para o agravamento do problema de falta
de moradias ou de criacdo de favelas e suas sub-habitacdes em locais afastados e segregados.

Neste sentido, mais uma vez podemos colacionar os ensinamentos de Kowarick:

Nao sem menor importincia no “problema” da habitacdio urbana estd a questdo da

N

terra, cuja adequacdo atrela-se a existéncia de uma infraestrutura de servigos.
Portanto, os investimentos publicos também sob este angulo aparecem como fator
determinante no preco final das moradias, constituindo-se num elemento poderoso
que ird condicionar onde e de que forma as diversas classes sociais poderdo se
localizar no ambito de uma configuracdo espacial que assume, em todas as
metrépoles brasileiras, caracteristicas nitidamente segregadoras."

Com efeito, o Estado, ao eleger a realizacdo de uma obra publica
como, por exemplo, a construcdo ou duplicagdo de uma rodovia, ou qualquer outro tipo de
servico de infraestrutura, deve levar em considera¢do tanto o impacto direto nas eventuais
populacdes atingidas pela obra, como também deverd dimensionar o impacto do preco da
terra naquelas comunidades préximas, indiretamente atingidas pelas obras, uma vez que estas
certamente experimentardo uma valorizacao exponencial da terra e sofrerdo pressdao do grande
capital para vender ou mesmo desocupar suas moradias.

No texto de Lucio Kowarick podemos entender toda dimensdo do

impacto que a realizacdo de obras publicas pode causar na populagcdo, como segue:

BIDEM. p. 59.
“IDEM. p. 57.
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Mas ndo s6 sobre os vazios urbanos que a especulagdo se processa através da
atuacdo do Poder Publico ao criar a infraestrutura de servigos. Processa-se também
em dreas ja densamente povoadas na medida em que a realizaciio de obras publicas
tende a ocasionar, através da valorizacdo imobilidria, uma remodelacdo que acaba
por “expulsar” os moradores de baixa renda."

Assim, temos que o presente trabalho pretende demonstrar, ainda que
de forma localizada no ambito de alguns municipios do Rio Grande do Sul, de que forma o
poder publico, traduzido na atuagdo do Departamento Nacional de Infraestrutura Transportes
— DNIT - 6rgao responsavel pela malha vidria do pais, atua quando decide realizar obras
rodovidrias que possam vir a atingir camadas da populacao, especialmente quando se tratar de
comunidades urbanas e, ainda, que vivam em d&reas de risco, as margens das cidades, em
habitagdes precdrias e favelas, com cardter nitidamente de vulnerabilidade social ou
desassistidas.

Mas voltando aos aspectos socioldgicos da moradia, cumpre referir
que o crescimento das cidades, principalmente aquele crescimento vertiginoso que se deu na
Europa e nos Estados Unidos ap6s a Revolucdo Industrial, e, mais tardiamente no Brasil com
o intenso fluxo migratério do campo para a cidade, provocou mudangas radicais no
comportamento das pessoas, principalmente naquelas que tinham uma cultura rural e
precisaram se adaptar ao meio urbano, direcionadas a conviver com os mais diversificados
estratos populacionais sem conseguir, a ndo ser com interveng¢do estatal, a solucdo de
problemas em nivel macro social.

Para ilustracdo do tema podemos citar o professor José Alvaro Moisés

que diz o seguinte:

Viver em dreas metropolitanas, além de exigir a integracdo a novos padrdes de
consumo, que garantissem uma sociabilidade adequada a vida moderna (de que a
televisao talvez seja o melhor exemplo) exigiu também da populagdo, o
desenvolvimento de uma rdpida capacidade de resposta ao ritmo urbano de vida —
(longas distancias, trafego congestionado, mobilidade rdpida no trabalho, acidentes,
surtos epidémicos, etc.). E a integracdo nesse ritmo rapido e violento de vida,
indispensavel para o funcionamento da metrépole, ndo podia mais se dar no ambito
das solugdes individuais, tomadas por cada familia dos componentes da forca de
trabalho. Ele dependia de solucdes globais situadas no nivel das macro decisdes, sé
possiveis de serem tomadas ao nivel do Estado.'

SKOWARICK, Licio. O preco do progresso: crescimento econdmico, pauperizacdo e espoliacdo urbana. In
MOISES, José Alvaro et. al. Cidade, povo e poder. 2* ed. Sio Paulo. Paz e Terra. 1985. p. 42.

16MOISES, José Alvaro. O Estado, as contradigdes urbanas e os movimentos sociais. In MOISES, José Alvaro
et. al. Cidade, povo e poder. 2% ed. Sdo Paulo. Paz e Terra. 1985. p. 18.
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Desta forma, temos que ao Estado cabe a tomada de decisdes que
atinjam parcela significativa da populacdo, levando-se em conta os anseios e aspiragcdes dessa
mesma populacdo e nao o interesse exclusivo do préprio Estado ou do capital privado e dos
grandes conglomerados econdmicos e financeiros.

Mas, ndao € o que se verifica, pois como € natural que seja nas
sociedades capitalistas, o Estado é impelido a dar condi¢des ou expandir as condicdes para a
reproducdo do capital, relegando a sociedade a um segundo plano caso ela ndo se organize
para reivindicar seus direitos. Dai resulta que a maioria da populagdo acaba por viver em
condi¢des sub-humanas tendo que resolver seus problemas de moradia através da favela, dos
corticos e da autoconstru¢do, maneiras empregadas para fugir dos aluguéis exorbitantes e da
falta de financiamento, acirrando as desigualdades sociais.

Os problemas urbanos, dentre eles a falta de habitacdo digna para
parcela significativa da populacdo, podem ser sintetizados no processo de acumulacido de
riquezas, causador maior da segregacdo das pessoas dos processos s6cios econdmicos € na
forma de atuagdo do Estado.

Desta feita, a atuacdo estatal segue toda uma légica burocritica que
‘implica, normalmente, a tradu¢do de principios politicos abstratos em atos administrativos
concretos’” que podem levar a conflitos entre as diretrizes estabelecidas pelo ente estatal € a
populacdo diretamente atingida, por exemplo, por obras de infraestrutura, tendo em vista que
‘o problema de articular conceitos como justica e igualdade e transpd-los para os atos
cotidianos de maneira nenhuma é fécil’. '®

Nao € fécil, mas € necessdrio que o Estado tenha uma atuacio voltada
estritamente para a busca de justica social e melhores condi¢des de vida para a populacdo - €
dever do Estado - ndo devendo ele, de maneira alguma, relegar para segundo plano o bem
estar populacional, permitindo que a visdo liberal prevaleca e o interesse do capital se
sobreponha ao interesse social e coletivo.

Ja foi referido que as cidades no Brasil cresceram de forma
vertiginosa e sem planejamento, fruto, em muito, de profundas mudangas politicas, culturais,
econdmicas e socais ocorridas entre anos de 1930 a 1970, sobretudo na matriz econdmica do
pais, passando esta de um modelo agricola rural e colonial para um modelo industrial

estritamente urbano, onde a migracdo fez com que as cidades crescessem a numeros

vertiginosos.

MORRIS, R. N. Sociologia Urbana. 1* ed. Rio de janeiro. Zahar Editores. 1972. p. 228.
"IDEM. p. 229.
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No periodo ocorreu investimento maci¢o, muitas vezes empreendido
pelo préprio Estado, na constru¢do em larga escala de parques fabris localizados nas zonas
urbanas das metropoles, a custa da baixa remuneracao pela for¢a de trabalho, na subordinagao
desmedida da pessoa frente ao capital, na rentincia da vontade autdbnoma na realizacdo de
tarefas produtivas, na explora¢do, no acomodamento, como se a subordinacdo fosse algo
natural e aceitdvel.

Nesse sentido:

O répido processo de urbanizagdo do Brasil foi a resposta a profundas
transformacdes na economia industrial e agricola. Enquanto emergem cidades
absorvedoras de capital e trabalho, saturam-se outras, a maioria pela acumulacio de
forca de trabalho sem uma concomitante geracio de novas formas de produgdo ou de
ampla distribui¢do de renda. A urbanizacdo € feita a custa do baixo preco pago pela
forca de trabalho e consequente crescimento do capital ampliado. "

Dai se depreende que o intenso fluxo migratério do campo para a
cidade, aliado a auséncia do Estado no sentido de buscar solucdo para a ocupacdo do solo
urbano, acabou por levar a criagdo de favelas e corticos em areas sem as minimas condi¢des
de infraestrutura, sobremaneira no cinturdo externo das grandes metrépoles, tendo em vista
que o centro, dotado de condi¢des e servicos, ja estava ocupado pela populacdo
economicamente favorecida.

O caos urbano obriga o Estado a planejar e coordenar agdes visando
disciplinar a desorganiza¢do muitas vezes instalada nos centros urbanos, de modo a que as
populacdes social e economicamente vulnerdveis possam ter acesso aos servicos bdsicos
como sadde, educacdo, moradia, transporte, sem que essa reorganizacdo implique em
remogoes forcadas ou desapropriagdes sem prévia e justa indenizagao.

Igualmente, a organizacio do espaco urbano mediante a realizacdo de
obras de infraestrutura ndo poderd contemplar somente os interesses e exigéncias do
empresariado quando este reforca sua fonte de capital mediante contratos celebrados com o
estado; antes muito pelo contrario, ao diagnosticar problemas urbanos, tais como a auséncia
de oferta de moradias, o Estado deve buscar solu¢des de modo a favorecer, em primeiro lugar,
os individuos e comunidades em situa¢do de vulnerabilidade, restando ao interesse do capital
a tarefa de desempenhar suas funcdes em consonancia com os preceitos de prote¢do social e
ndo de exploragdo pura e simples da for¢a de trabalho visando lucro e acumulagdo de

riquezas.

19BLAY, Eva Alterman. Crise urbana ou crise de reprodugdo do capital? In BLAY, Eva Alterman et. al. A Luta
pelo Espaco. Textos de sociologia urbana 1* ed. Petrépolis. Editora. Vozes. 1978. p. 10.
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As grandes cidades brasileiras, assim como as metrépoles situadas na
América Latina, de um modo geral pagam um preco muito alto pela subordinacio ao capital,
gerando exclusdo e contribuindo para a formac@o de populacdes consideradas marginais, que
vivem em dreas sem a cobertura bdsica de servigos essenciais, tais como saneamento,
transporte, habitacdo digna, estabelecimentos de ensino e de saide, entre outros, como se

verifica no texto ora colacionado:

A formagdo de uma populagdo marginal e submarginal, com frequéncia nos limites
dos niveis da subsisténcia, foi o preco mais notério que as grandes cidades latino-
americanas tiveram de pagar para conciliar as altas taxas de incremento de sua
populacdo com os baixos niveis de produtividade de sua estrutura econdmica. A
presenca de barriadas, villas misérias, poblaciones callampas, favelas, que durante
o periodo 1945-60 se difundiram profusamente no espaco urbano, deve ser
considerada como indicadora de um fend6meno mais geral: a existéncia de um setor
macico da populagdo urbana em condicdes marginais dos pontos de vista
econdmico, social e politico. 20

Com vistas a tentar frear a criacdo de favelas e a segregacdo de
populacdes consideradas marginais nos centros urbanos o Estado deve direcionar recursos
para o financiamento, constru¢ao e melhoria das habitacdes e jamais promover obras sem a
devida andlise criteriosa dos impactos nas comunidades, especialmente as mais

economicamente vulneraveis, nesse sentido:

A politica em matéria de investimento urbano deveria também criar condi¢des
propicias a assegurar a melhor utilizacao possivel dos recursos disponiveis e a maior
eficiéncia nas atividades da construg@o, a fim de reduzir o preco dos servigos e das
moradias urbanas. *'

Outro aspecto importante a ser analisado diz respeito a especulagdo
imobilidria e ao pre¢o da terra, pois somente com uma regulamentacao estatal forte como, por
exemplo, mediante a regulamentacdo de atividades habitacionais e a aquisicao publica de
terras, o desenvolvimento prejudicial de favelas ndo acontecerd e a construcdo de moradias
com precos acessiveis serd possivel.

De outra banda, quando o Estado toma a iniciativa de melhorar a
infraestrutura ndo pode simplesmente alegar que as obras sdo necessdrias a justificar a
remog¢ao de comunidades sem que a elas sejam disponibilizados meios de colocagao em novas
areas dotadas de servigcos e logisticamente proximas, o que € o tema do presente trabalho e

serd desenvolvido a seguir.

OCEPAL. As tendéncias do Crescimento Urbano. In FRANK, Andrew Gunder et. al. Urbanizacdo e
subdesenvolvimento. Textos bdsicos de ciéncias sociais. 1* ed. Rio de Janeiro. Zahar Editores. 1969. p. 98.
2'CEPAL. Problemas de Emprego da Mao-de-Obra Citadina. In FRANK, Andrew Gunder et. al. Urbanizagdo e
subdesenvolvimento. Textos bdsicos de ciéncias sociais. 1* ed. Rio de Janeiro. Zahar Editores. 1969. p. 171.
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1.2 A Cidade e as moradias no contexto de urbanizac¢do acelerada no Brasil

e a falta de financiamento habitacional dentro da légica capitalista.

Com efeito, o Brasil experimentou um grande salto populacional de
suas cidades a partir da década de 1940-50 e intensificado na década de 1970, muito em razao
da industrializacdo acelerada de grandes metrépoles do sul e sudeste e também em
decorréncia da falta de infraestrutura das regides norte e nordeste do pais, ensejando a
migracdo de milhares de pessoas do campo para a cidade em busca de trabalho, propiciando,
entdo o surgimento de favelas e aglomerados urbanos erguidos sem critérios ou planejamento,

neste sentido podemos transcrever:

Apesar das caracteristicas de diminuicao do crescimento demografico e da taxa de
natalidade, € notdvel a dimensdo da dindmica de urbaniza¢do durante todo século
XX, como j4 foi destacado. Trata-se, entretanto, de uma gigantesca construcdo de
cidades, parte dela feita de forma ilegal, sem a participacdo governos, sem recursos
técnicos e financeiros significativos. Ou seja, trata-se de um imenso
empreendimento, bastante descapitalizado e construido com técnicas arcaicas, fora
do mercado formal. *

Obviamente, a urbanizacdo das grandes cidades brasileiras, que no
século XIX ja se dava de forma cadtica e sem planejamento, sofreu sério impacto
populacional no século XX, caracterizado pela falta de regularizacdo fundidria, favelizagao,
invasoes, prevaléncia de habita¢des de baixo padrdo construtivo, assentadas em dreas de risco
e sem as minimas condi¢des de infraestrutura, o que ja foi objeto de diversos estudos,

podendo ser destacado o seguinte comentario:

Uma das principais caracteristicas do processo de urbanizagdo no Brasil tem sido a
proliferacdo de processos informais de desenvolvimento urbano, caracterizado pela
falta de registro de propriedade, pela irregularidade e desobediéncia a normas
técnicas de ordenagdo urbana e pela ndo regulamentag@o das construgdes, resultando
em uma parte considerdvel da populagdo brasileira sé ter acesso ao solo urbano e a
moradia por meio de processos € mecanismos informais e ilegais. Também surgem
novos assentamentos ilegais sem infraestrutura sanitdria. As consequéncias
socioecondmicas, urbanisticas e ambientais desse fendmeno repercutem no
favorecimento da irregularidade da ocupacgdo, produzindo grande impacto negativo

sobre as cidades e sua populagdo.

zzMARICATO, Erminia, Brasil, Cidades. Alternativas para a crise urbana. 5* ed. Petrépolis. Editora Vozes.
2001. p. 37.

» COHEN, Simone Cynamon and BARCELOS, Mara Rejane Barroso. Construcdo do "Habitat-A¢do" sauddvel
por meio de fundamentagdo tedrico-metodologica do campo da semiologia do ambiente construido. Saude soc.
2012, vol. 21, n. 3, pp. 747-759, disponivel em: <http://dx.doi.org/10.1590/S0104-12902012000300019.>
Acesso em 16.03.2016.
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Ademais, o populismo experimentado nas décadas de 1930-1950
também contribuiu para que a questdo da moradia ndo tivesse uma abordagem de solu¢do para
o problema e sim de manutencdo das estruturas sociais de exploracao dos trabalhadores, como

se denota no texto a seguir:

Muitos historiadores consideram 1930 a data do inicio mais efetivo do processo de
urbaniza¢do/industrializagdo no Brasil. De fato, com a Revolugdo de 1930, uma
mudanga politica fundamental d4 ao processo de industrializacao a clara primazia na
condu¢do da economia brasileira. Finalmente a burguesia agrario-exportadora perde
sua hegemonia. O Estado interfere decisivamente na promoc¢do da industrializacdo
através da producdo da infra-estrutura (aco, petréleo, rodovias, etc.) e de subsidios
ao capital industrial e ao desenvolvimento do mercado interno. **

E conclui a autora:

Essa mudancga ndo se dd, novamente, com o total sacrificio dos setores arcaicos. Os
interesses do setor agroexportador serdo relativamente poupados — a base fundidria
agréria permanece intocada, a reforma agréria € ignorada e o trabalhador rural ndo é
regulamentado, como ocorrerd com o trabalho urbano, na ocasido. B

Com efeito, em outra obra em que e abordado o tema afeito ao
desenvolvimento das cidades, a Professora Erminia Maricato, novamente vislumbra o aspecto
de manutengdo das estruturas sociais de dominacdo como um dos fatores a contribuir para um
processo de urbanizacdo desorganizado e predatério e onde impera a falta de moradias, de

acordo com o que segue:

Paralelamente a uma evolucao altamente positiva em relacdo a mortalidade infantil,
esperanca de vida ao nascer, diminuicdo do crescimento demogréfico, aumento da
escolaridade, o processo de urbanizagdo no Brasil apresenta, como vimos, a
reproducdo de novos e antigos males, nos indicadores de violéncia, pobreza,
predagdo urbana e ambiental, poluicdo do ar e da d4gua, epidemias, etc.

Para compreensdo desse paradoxo, temos orientado a andlise em dois rumos. O
primeiro relaciona esse desenvolvimento urbano as caracteristicas histéricas de uma
sociedade de raizes coloniais, que nunca rompeu com a assimetria em relacdo a
dominagdo externa e que, internamente, nunca rompeu tampouco com a dominacio
fundada sobre o patrimonialismo e o privilégio (MARICATO, 1996 e 2000). Como
nota Caio Prado Jr., o proprietdrio privado se tornou poder politico, econdmico e
social. O desenvolvimento das ideias liberais seria inviabilizado pela falta de
autonomia entre essas esferas. O direito que a Coroa Portuguesa guardou sobre a
terra foi apenas formal. O incrivel atraso verificado nos registros de propriedade no
Brasil — que permite a constante apropriacdo privada das terras devolutas — ou a
confusdo, até nossos dias, sobre os limites das propriedades (que se verifica, por
exemplo, em 4drea de protecdo de mananciais em Sdo Paulo) s@o herancas dessas
caracteristicas (LABHAB, 2001). 26

Portanto, em sucinta andlise, a autora descortina o aspecto de
manutencdo das estruturas, at€é mesmo dos tempos coloniais, de espoliacdo social como

determinante a contribuir com a falta generalizada de moradias.

*MARICATO, Erminia. Habitagdo e Cidade. 7* ed. Sdo Paulo. Atual Editora. 2010. p. 35.

“IDEM. p. 35.

26MARICATO, Erminia, Brasil, Cidades. Alternativas para a crise urbana. 5* ed. Petrépolis. Editora Vozes.
2001. p. 40-41.
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Por outro lado, a velocidade com que o Brasil se urbanizou €
espantosa, pois a percentagem da populacdo vivendo em cidades aumentou de 31% para 81%
entre 1940 e 2006, donde a 16gica capitalista de producdo tornou o lote urbanizado ou a
moradia regular uma mercadoria rara e cara.

Verifica-se, entdo, a faceta mais perversa do modo de produgdo
capitalista, que exige mao-de-obra barata e abundante para a produ¢do de mercadorias e, ao
mesmo tempo nao disponibiliza a esses mesmos trabalhadores, desprovidos de propriedade e
sem capital, as minimas condic¢des de vida, sobretudo com relac@o as habita¢des e moradias.

A ilustrar o tema abordado no pardgrafo anterior, novamente podemos

agregar os ensinamentos da Profa. Erminia Maricato:

A industrializacdo baseada em baixos saldrios determinou muito do ambiente a ser
construido. Ao lado do grande contingente de trabalhadores que permaneceu na
informalidade, os operarios empregados do setor industrial ndo tiveram seus saldrios
regulados pelas necessidades de sua reproducdo, com a inclusdo dos gastos com

2

moradia, por exemplo. A cidade ilegal e precdria é um subproduto dessa
complexidade verificada no mercado de trabalho e da forma como se processou a
industrializacdo. Até mesmo parte dos trabalhadores empregados na industria
automobilistica, que ingressa no Brasil nos anos 50, mora em favelas. **

Com a falta de acesso a financiamentos imobilidrios e sem prote¢dao
salarial de modo a conseguir custear moradia digna o trabalhador é obrigado a buscar
alternativas, dando ensejo a criagdo de um mercado imobilidrio irregular, notadamente
caracterizado pela inseguranca da posse e com total auséncia de garantias legais de
propriedade.

Assim, quanto mais dotado de infraestrutura urbana, perto dos grandes
centros de comércio e legalmente loteado, mais valor tem a moradia, sendo, entdo,
comercializada em um mercado cada vez mais elitizado e restrito, inacessivel para a maioria
da populacdo das cidades, “articulando o sistema juridico (propriedade) e o sistema
econOmico (capital) em um modelo de cidade para poucos” .

Por seu turno, e com muita propriedade, a professora Erminia
Maricato consegue descrever a articulagio existente entre o sistema juridico do Brasil e modo

de producao capitalista do mercado imobilidrio, conforme entendimento que segue:

7 BRASIL. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Segundo dados do Censo realizado pelo IBGE em
2010, disponivel em: <www.Ibge.gov.br.> Acesso em 10.07.2016

ZSMARICATO, Erminia, Brasil, Cidades. Alternativas para a crise urbana. 5* ed. Petrépolis. Editora Vozes.
2001. p. 41.

» ALFONSIN, Betinia de Moraes. A politica urbana em disputa: desafios para a efetividade de novos
instrumentos em uma perspectiva analitica de direito urbanistico comparado: (Brasil, Colombia e Espanha).
UPPUR - UFRI. 2008. p. 26.
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Nesse contexto, no qual os direitos ndo sdo universais e a cidadania € restrita a
poucos, deveria soar estranho o quadro juridico, em geral bastante avancado. Entre a
lei e sua aplicag@o ha um abismo que é medido pelas relacdes de poder na sociedade.
E por demais conhecido, inclusive popularmente, no Brasil, o fato de que a
aplicacdo da lei depende de a quem ele (aplicacdo) se refere. Essa “flexibilidade”
que inspirou também o “jeitinho brasileiro” ajuda a adaptar uma legislacdo
positivista, moldada sempre a partir de modelos estrangeiros, a uma sociedade onde
o exercicio do poder se adapta as circunstincias. O que antes justificava um Estado
forte, pode, em seguida, justificar seu contrério. E profundo o distanciamento entre a
retdrica e o real.

Esse paradoxo na aplicacdo da lei assume contornos mais complexos na cidade. Nao
se trata apenas de remeter para a ilegalidade parte da populacdo que ndo tem acesso
ao mercado formal. H4 uma correlacdo entre lei (urbanistica) e mercado imobilidrio
capitalista. O financiamento se aplica somente aos iméveis legais. A dificuldade no
financiamento de imdveis populares, em todo Brasil (caso da Carta de Créditos da
Caixa Economica Federal, em meados de 1990), se deve a ilegalidade generalizada
desses imdveis cuja documentacdo nio corresponde as exigéncias do banco. Ha
portanto uma correlacdo entre financiamento e imével legal que termina por excluir
grandes partes da populacdo do acesso a empréstimos destinados a aquisicdo ou
construcio de moradia. *°

Assim como a Professora Maricato, em uma de suas obras a
pesquisadora Betania Alfonsin também descortina o “modo de agir” do sistema capitalista no
tocante ao mercado imobilidrio, ndao s6 no Brasil, mas também na América Latina, € nos
apresenta a auséncia do Estado como agente promovedor de uma politica habitacional que

atenda os mais necessitados, como se observa:

No mundo inteiro, mas especialmente na América Latina, os agentes do capital que
se envolvem na producdo de moradias percebem a unidade habitacional produzida
como mercadoria, e visam obter um maximo de lucratividade na comercializa¢do
dessa mercadoria, ndo sendo de se estranhar, portanto, que ndo atendam a demanda
propria da populacdo de baixa renda (que € insuficientemente lucrativa para
interessar aos capitalistas do setor). Se o mercado imobilidrio formal ndo atende a
esta demanda habitacional, no entanto, os governos da regido fracassaram de forma
ainda mais notdria. Devido a ineficdcia das politicas ptblicas de provisdo
habitacional de interesse social, o fendmeno da soluc¢do informal para os problemas
de moradia assumiu as mais variadas tipologias (favelas, corticos, loteamentos
irregulares e clandestinos, ocupagdo de areas de risco, etc.) e foi muito intenso na
América Latina na segunda metade do século XX, coincidindo com o periodo de
maior industrializagdo e wurbanizagdo da regido, concentrando nas regides
metropolitanas a face mais evidente do problema, o que pode ser observado no
Brasil de maneira muito clara. *'.

Desta forma, podemos concluir que a mercantilizacio da moradia,
propria do modo de producdo capitalista, aliada aos pifios programas habitacionais de
sucessivos governos, leva ao quadro de quase inexisténcia de oferta de moradias para as

camadas menos favorecidas da populagdo.

3°MARICATO, Erminia, Brasil, Cidades. Alternativas para a crise urbana. 5* ed. Petrépolis. Editora Vozes.
2001. p. 42-43.

3! ALFONSIN, Betinia de Moraes. A politica urbana em disputa: desafios para a efetividade de novos
instrumentos em uma perspectiva analitica de direito urbanistico comparado: (Brasil, Colombia e Espanha).
UPPUR - UFRJ. 2008. p. 26.
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A mesma autora ainda refere o que segue:

N

(...) a auséncia de alternativas legais de acesso a terra urbana e a moradia com
precos compativeis com os niveis de renda da populagdo pobre, empurrou essa
populacdo para os terrenos mais improprios para fins de moradia, muitas vezes para
dreas ambientalmente vulnerdveis (sem valor no mercado imobilidrio regular, porém
mais baratas no mercado clandestino) e, em grande parte dos casos, para as

R . 2
periferias das mdades.3

Desta forma, além de estabelecerem-se em areas de risco ou em areas
de interesses ambiental, parcela considerdavel da populacdo acaba nas periferias das cidades,
as margens de rodovias ou proximo a elas, tentando, assim, ndo restar muito distante de seus
locais de trabalho e ter acesso a meios de transporte que os levem para escola, postos de
saude, areas de lazer, entre outros.

Abrindo um paréntese e ja adiantando a discussdo desse trabalho:
quando o poder publico determina a realizacao de obras de infraestrutura, como, por exemplo,
a duplicacdo de rodovias, a populacdo economicamente debilitada e assentada em dareas de
faixa de dominio de rodovias, ou proxima a elas, sofrerdo nefastas consequéncias se nao
forem cuidadosamente observados os direitos sociais a elas inerentes, ou mesmo Se as
desapropriacdes forem empreendidas sem critérios muito bem definidos com rela¢do as
indenizacdes a serem pagas, seja para a populacdo economicamente vulneravel ou ndo, tendo
em vista que em um curto espaco de tempo um grande nimero de familias serd obrigado a
buscar outro lugar para morar e, muito possivelmente, ndo encontrardo oferta de moradias,
pois, como ja dito, € desinteressante construir para os vulnerdveis por uma légica de mercado.

Mas, voltando ao tema que envolve a moradia na sociedade capitalista
e na concentragdo exacerbada da populacido nas cidades, observa-se que além do fato de a
habitacdo ser um bem de enorme valor por falta de interesse da industria da construcao civil
em construir para os mais pobres, gerando a escassez de moradias, convivemos no Brasil, com
uma enorme parcela da populacido desempregada, trabalhando em subempregos ou recebendo
saldrios miserdveis pelo seu trabalho formal, afastando, assim, parcela significativa da
populacdo dos financiamentos imobilidrios, nas raras oportunidades em que esses sao
ofertados pelos bancos e organismos financeiros, justamente por falta de uma maior

intervencdo do Estado na questao.

2 IDEM. p. 27.
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Aqui, entdo, podemos tratar de outro tema afeito ao problema da
habitacdo no mundo capitalista, qual seja a falta de acesso a financiamentos de unidades
habitacionais, sobretudo unidades de menor valor ou populares voltadas para as camadas
menos favorecidas da populagdo, realidade que vem mudando, é verdade, nos tultimos
governos, através de financiamentos habitacionais como o Minha Casa Minha Vida.

Para ilustracdo do tema, podemos citar os pensamentos do professor

Celso Furtado, como segue:

No mundo inteiro houve e ha problemas de déficit habitacional. Mas todos os paises
em que houve e hd politicas de financiamento da construcdo resolveram
parcialmente, ou pelo menos evitaram o agravamento do problema. Em alguns
paises da Europa, e na Nova Zelandia, a habitacdo é uma meta social definida pelo
governo. Desde os anos 1950 a Franca vem construindo as chamadas habitations a
loyer modéré (HLM), casas e apartamentos de aluguel reduzidos; o déficit
habitgg:ional que havia no final da Segunda Guerra foi sanado em pouco mais de dez
anos.

Ou seja, quando o capital ndo quer investir seus recursos em uma
atividade que ndo lhe da o retorno esperado, deve o Estado, através de politicas habitacionais,
traduzidas em financiamento publico para constru¢do de moradias populares, intervir para
amenizar, ou até mesmo sanar o problema, tendo em vista que déficit habitacional € sim um
grande entrave para a superacdo do quadro generalizado de pobreza que o Brasil enfrenta,

conforme preconiza Furtado no artigo retro citado, publicado em 2002:

Com efeito, o déficit habitacional é o grande empecilho para superar-se o quadro de
pobreza. Os 53 milhdes de pobres e miserdveis brasileiros ndo t€ém como pagar um
aluguel, muito menos como possuir uma moradia. Suprir esse déficit exige um
investimento a longo prazo, uma massa de recursos que podemos estimar em 4% do
produto nacional. O constante endividamento do pais agrava o quadro da pobreza e
complica a implantacio de projetos que visem a soluciond-la. **

Assim, a conjun¢do da auséncia de financiamentos, concentragdo de
renda, politica habitacional oscilante, urbanizacao acelerada e desordenada, desinteresse do
capital em investir na constru¢do de moradias de menor valor, entre outros fatores,
contribuem sobremaneira a agravar o quadro de falta de moradias no Brasil.

Cumpre ressaltar que a situagao de falta de financiamento imobilidrio
para fatias mais vulnerdveis da populacdo vem mudando, sobretudo a partir de 2002, com a
criacdo e oferta de diversos planos habitacionais, com destaque para o programa Minha Casa,

Minha Vida do Governo Federal.

33 FURTADO, Celso. Em busca de novo modelo: reflexdes sobre a crise contempordnea, 2* ed. Rio de Janeiro.
Paz e Terra. 2002. p. 17-19.
*IDEM. p. 17-19.
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Mas a questdo da falta de financiamentos imobilidrios, ou a
dificuldade em obté-los, vai além do desinteresse do grande capital em investir na constru¢cao
de moradias mais populares e chega a uma total auséncia do Estado, enquanto gerenciador de
politicas voltadas para uma urbanizacao mais inclusiva, situacdo que vem mudando, conforme
referido no pardgrafo anterior, fazendo com que o capital possa agir livremente, gerando, por
6bvio, mais desigualdade social, traduzida na existéncia de cinturdes periféricos nas grandes
cidades onde sobrevive parcela considerdvel da populacdo sem as minimas condi¢des de
moradia, em contraste com areas mais centrais ou dotadas de melhor infraestrutura onde se
constrol iméveis de maior valor, inacessiveis aos menos favorecidos.

A questdo é abordada de maneira muito interessante pela Professora

Maura Véras, no seguinte trabalho:

Em muitas cidades brasileiras, os poderes publicos diminuiram sua tarefa de fazer
cidades, deixando esse papel ao capital privado, reservando ao livre jogo do
mercado a ocupagdo do solo urbano. Em uma sociedade marcada por extrema
desigualdade, a maioria da populacdo vé-se alijada do mercado formal de habitacdo,
do que resultam extremas periferias desequipadas como cinturdo de abordagem dos
mais pobres as regides metropolitanas, além de porcdes centrais deterioradas e a
auto segregacdo das elites. Tudo isso se visualiza em uma certa topografia social da
desigualdade.

Enquanto os “espacos da pobreza” sdo deixados ao livre jogo do mercado, ao
contrdrio, nos empreendimentos centrais, nos pontos turisticos ou nos bairros
produzidos para sede de bancos ou multinacionais, nos edificios de luxo, verifica-se
o rosto do grande capital — a nova face da globaliza¢do. As pressdes imobilidrias
crescem em ritmo exponencial e o poder local ndo consegue resistir-lhes, a ndo ser
que se cultivassem uma consciéncia e politicas pubicas que lhes fizessem frente por
serem imbuidas dos valores que a identidade territorial e a meméria representam. >

Nada mais ilustrativo do que as favelas amontoadas em morros, em
areas de interesse ambiental ou nas periferias das grandes metrépoles, em contraste com
arranha-céus modernos, localizados em 4reas com extrema valoriza¢do imobilidria, dotadas de
todos os itens de infraestrutura, planejados e construidos exclusivamente para uma légica
mercantilista e elitista, onde o Estado em nada interfere e deixa de atuar como agente indutor
de politicas voltadas para a inclusdo social, contribuindo sobremaneira para “topografia social
da desigualdade” que fala a autora, e, assim, ela define com muita propriedade que “quanto
mais avanca o modo de producdo capitalista, mais a cidade é moldada a seus interesses. A
metrépole passa a ser o grande locus representativo da acumulacao fordista, da aglomeragao,

9936

da divisdo taylorista de trabalho””, revelando a ingeréncia do capital em contraste com a

auséncia do Estado.

33 VERAS, Maura Pardini Bicudo. Sociedade Urbana: desigualdade e exclusdo sociais. Caderno CRH.
Salvador. n. 38. jan./jun. 2003. p. 80,
% IDEM. p. 85,
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Prossegue a autora:

Em sintese, a cidade capitalista dificulta seu consumo para os pobres, pois € vista
como capital constante pelos proprietdrios que usam o “ambiente construido” assim
como usaram a mdquina na produ¢do fabril. Na auséncia de oferta de habitacdes
salubres a precos adequados a demanda, é que surgem solugdes precdrias como as
favelas, os loteamentos clandestinos e suas casas auto construidas na periferia.”’

Por sua vez, o Estado, com rarissimas excecdes, atua no sentido de

facilitar o modus operandi do grande capital, dotando dreas de infraestrutura somente para

quem pode pagar pelos servigos, afugentando os menos favorecidos para os cinturdes

periféricos, em uma légica excludente, como bem define a autora:

O solo urbano, embora produzido coletivamente — e nisso o Estado joga um papel
primordial, pois instala os meios de consumo coletivo: equipamentos € servigos
como a chamada infraestrutura (dgua potdvel, esgotamento sanitdrio, servigos de
eletricidade, limpeza e outros) é apropriado individualmente por aqueles que podem
pagé-los. O sistema de transporte coletivo, de ruas (sistema vidrio e sua manutencdo)
geralmente sdo organizados, e muitas vezes, mantidos pelo Estado. Politicas urbanas
sdo regulatdrias e indutoras de urbanizacdo e “excludentes” para os mais pobres.
Dessa forma, garantindo as condi¢des de instalagdo de firmas (de vdrias naturezas,
ou seja, industriais, comerciais ou servicos) facilitando as “condi¢des gerais de
produc¢do”, o Estado, com honrosas excec¢des, disciplinou os trabalhadores em locais
de habitacdo distantes e, na 6tica economicista, a “precos acessiveis”, ou seja, em
periferias longinquas. O exemplo brasileiro dos conjuntos habitacionais é suficiente
para revelar outra questdo urbana recorrente: o papel do Estado e das politicas
urbanas.™

Como se vé€, a formatagdo capitalista de cidade, aliada ao papel

inoperante ou colaboracionista do Estado para com o capital, s6 contribuem de forma nefasta

para a precarizacdo das moradias. Para finalizarmos a questdo, podemos trazer a baila os

ensinamentos de Engels a ilustrar a atua¢do do Estado na questdo da habitacao, sob a ética do

modo de produgao capitalista, como segue:

Estd claro como a luz do sol que o Estado atual nio pode nem quer remediar o
flagelo da falta de moradias. O Estado nada mais é que a totalidade do poder
organizado das classes possuidoras, dos proprietdrios de terras e dos capitalistas em
confronto com as classes espoliadas, os agricultores e os trabalhadores. O que ndo
querem os capitalistas individuais (e sdo s6 eles que estdo em questdo aqui, dado
que, nesse assunto, o proprietdrio de terras também aparece, em primeira linha, em
sua qualidade de capitalista) tampouco quer o seu Estado. Portanto, embora
individualmente o capitalista lamente a escassez de moradias, dificilmente mexera
um dedo para dissimular mesmo que superficialmente suas consequéncias mais
terriveis, e o capitalista global, o Estado, também néo fard mais do que isso.”

Novamente podemos concluir que produgdo capitalista sem atuagdo

estatal pode levar a um quadro de auséncia de moradias e criagdo de zonas de exclusio.

7 IDEM. p. 85,
* IDEM. p. 85,

% ENGELS, Friedrich. Sobre a questdo da moradia. Traducdo Nélio Schneider. 1% ed. Sdo Paulo. Boitempo.

2015. p. 99-100.
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Por fim, o mesmo autor ilustra o tema:

E, enquanto existir o modo de producdo capitalista, serd loucura querer resolver
isoladamente a questdo da moradia ou qualquer outra questdo social que afete o
destino dos trabalhadores. A solug@o estd antes na abolicio do modo de producio
capitalista, na apropriacdo de todos os meios de vida e trabalho pela prépria classe

trabalhadora.

Cumpre destacar que os textos de Engels foram escritos por volta de
1887, e, desde entdo, o mundo experimentou diversas formagdes sociais, amargou duas
guerras mundiais, paises foram colonizados e outros conquistaram a independéncia, sendo que
a questdo da moradia sempre foi objeto de estudos e discussdes, sem, contudo, obter um
resultado satisfatério em nivel global, muito em funcdo da prevaléncia do modo de produgdo
capitalista na quase totalidade dos paises.

Donde se depreende que a questdo da moradia, ou a escassez dela,
possivelmente somente serd levada a termo quando o mundo alcangar um sistema de produgao
mais igualitdrio e sem a geracao de todo tipo de mazelas que o modo de produgao capitalista,
muito das vezes proporciona, ou seja, um sistema onde a Justica Social consiga realmente
estar inserida no cotidiano das pessoas, uma sociedade que tenha como fundamento a
igualdade entre as pessoas, na qual a remuneracdo pelo trabalho ndo seja exploratdria e as
caréncias de infraestrutura e servigos prestados pelo Estado sejam minimas ou simplesmente
ndo existam.

Relativizando o tema e tentado traduzir de forma muito breve e
sucinta o conceito de Justica Social ou o que, em tese, poderia simbolizar uma sociedade
justa, com igualdade de condi¢des entre seus habitantes e, consequentemente, menos
exploratéria, conforme abordado no pardgrafo anterior, podemos trazer os ensinamentos de

John Rawls ja no prefacio a edi¢dao portuguesa de sua obra, como segue:

2

A ideia ndo é simplesmente a de dar assisténcia aqueles que, por acidente ou
infortdnio, dela necessitam, ainda que tal tenha de ser feito, mas antes a de colocar
todos os cidaddos em posi¢cdo de tratarem dos seus proprios assuntos e de tomarem
parte na cooperacdo social, sobre uma base de respeito mituo e sob condi¢des

A 41
adequadamente idénticas.

Assim, ao analisar o texto do professor Rawls novamente ficamos
com a sensagdo de que as questdes de moradia, e também outras questdes de desigualdade
econOmica e social de nosso pais, passa, dentre outros fatores de igual relevancia, pelo

respeito a diversidade de opinides, na busca de igualdade e oportunidade para todos.

“ IDEM p. 108.
YRAWLS, John. Uma teoria de Justica. Traducdo de Carlos Pinto Correia. 1% ed. Lisboa. Editorial Presenga.
1993. p. 22.



36

De igual sorte, também temos a certeza que as deficiéncias sociais,
sejam elas quais forem, também deverdo necessariamente contemplar uma mudanca de
postura de nossos governantes, e também da classe politica como um todo, de modo a que se
possa vislumbrar o interesse coletivo suplantando o interesse individual na formulacdo de
programas de interesse realmente social, dotando, assim, as politicas publicas da real
efetividade que as mesmas devem enfeixar, sempre com a premissa de protecdo do conjunto
da sociedade.

Por seu turno, os conluios, conchavos e tratativas politicas espurias
levadas a cabo com o Unico objetivo de manutencao da classe dominante no poder devem ser

banidas no sentido de alcancarmos a Justica Social em toda sua plenitude.
1.3 A escassez de moradia no modo de producgdo capitalista.

Com efeito, a revoluc@o industrial foi um conjunto de mudancgas
econOmicas, sociais, politicas e culturais que varreu a Europa nos séculos XVIII e XIX,
ocasido em que ocorreu de forma massiva a substitui¢do do trabalho artesanal pelo assalariado
com o uso das maquinas de grande porte, uma época em que a velha Europa agricola passaria
por profundas transformagdes e deixaria gradativamente de ser um conjunto de paises
agricolas, com estruturas de producdo ainda remanescentes do tempo do feudalismo, para
tornar-se o continente motor do mundo e da histdria, influenciando todos os demais paises do
planeta, inclusive, obviamente, o Brasil, como se verd a seguir.

Mas, tamanha mudanga nas estruturas dos paises, como sempre ocorre
quando as mudangas empreendidas pelo grande capital atingem o modo de viver da classe
trabalhadora, influenciaria sobremaneira a oferta de moradias, verificando-se que a partir da
revolucdo industrial, época em que uma grande parcela da populacdo deixa o campo e vai
para a cidade em busca de trabalho, passa e existir um tempo de escassez de moradias, como

bem analisado por Friedrich Engels em sdbios ensinamentos:

Por um lado, as massas de trabalhadores rurais sdo atraidas de repente para as
grandes cidades, que se transformam em centros industriais; por outro lado, a
configuracdo arquitetonica dessas cidades mais antigas deixa de satisfazer as
condigdes da nova grande industria e trinsito que lhe corresponde; ruas sdo
alargadas e realinhadas, ferrovias instaladas no meio delas. No momento em
que os trabalhadores afluem em massa, as moradias dos trabalhadores sdo
derrubadas aos montes. O resultado disso € a repentina escassez de moradias
para os trabalhadores e a crise do pequeno comércio e da pequena indtstria

que dependem deles como clientela. 42

2 ENGELS, Friedrich. Sobre a questdo da moradia. Tradu¢do Nélio Schneider. 1% ed. Sdo Paulo. Boitempo.
2015. p. 25-26.
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Aqui, entdo, ja podemos vislumbrar um dos motivos que levaram ao
cadtico estado de absoluta falta de moradia apds o inicio da revolucdo industrial, qual seja a
gigantesca migracao de trabalhadores do campo para as cidades e centros industriais em busca
de trabalho, gerando todo tipo de mazelas como a superlotacdo de alojamentos, aviltamento
de aluguéis, aglomeracdo, doengas, entre outras consequéncias.

Novamente podemos tomar os ensinamentos de Engels, proferidos em

1887 para bem de ilustrar a situacao:

O que hoje se entende por escassez de moradia é o peculiar agravamento das mads
condigdes de moradia dos trabalhadores em razdo da repentina afluéncia da

populacdo as metrépoles; € o aumento colossal dos pregos do aluguel; é a
aglomeragdo ainda maior de moradores nas casas particulares; e, para alguns, é a

total impossibilidade de encontrar alojamento. 3

Ainda o mesmo autor:

A expansdo das metrépoles modernas confere ao terreno situado em certas areas,
especialmente nas mais centrais, um valor artificial, que com frequéncia aumenta de
forma colossal; os prédios construidos nelas, em vez de elevar esse valor, acabam
pressionando-o para baixo, porque ndo correspondem mais as novas condicdes; eles
sdo demolidos e outros sdo construidos em seu lugar. Isso acontece sobretudo com
moradias de trabalhadores localizadas no centro, cujo aluguel, por mais superlotadas
que estejam as casas, jamais ou s6 muito lentamente teria como ultrapassar um certo
valor maximo. Elas sdo demolidas e, em seu lugar, constroem-se lojas, depdsitos de

. £ 1 RT 44
mercadorias, prédios publicos.”

A consequéncia dessa repentina mudanga no aproveitamento
urbanistico, ocorrido, sobretudo pelo modo de producdo capitalista apds a implementagao da

revolucdo industrial foi bem apanhado pelo autor, como segue:

(...) é que os trabalhadores sao empurrados do centro das cidades para a periferia, as
moradias dos trabalhadores e, de modo geral, as moradias menores se tornam raras e
caras e muitas vezes nem podem ser adquiridas, porque nessas condi¢des a industria
da construgdo civil, para a qual as moradias mais caras representam um campo de
especulagdo muito mais atrativo, apenas excepcionalmente construird moradias para
os trabalhadores.*

Tal consequéncia obedece toda uma ldogica de mercado sem que o
Estado, por necessidade ou interesse, tenha condi¢des de intervir para uma solucao efetiva, a
nao ser de modo paliativo através da constru¢do de poucos conjuntos habitacionais ou através
da subserviéncia ao grande capital.

Como dito, os textos de Engels acima transcritos foram produzidos na
Europa em 1887, ou seja, em torno de 50 anos antes da grande industrializa¢do ocorrida no

Brasil no periodo do primeiro governo de Getilio Vargas (1930-1945).

“ IDEM. p. 38.
“ IDEM. p. 39-40.
“ IDEM. p. 40.
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Assim sendo, aqui também ocorreram as mesmas graves
consequéncias verificadas no Velho Continente, tendo em vista que a afluéncia massiva de
trabalhadores do campo para a cidade em busca de trabalho na industria obrigou essa massa
de trabalhadores a viver nas periferias, em moradias sem as minimas condig¢des, criando as
favelas que verificamos até hoje em nossas cidades.

Portanto, ainda que tardia, tendo em vista que a industrializacdo no
Brasil € mais recente que no velho continente, aqui também ocorreu uma escassez de moradia
decorrente da revolucdo industrial brasileira ocorrida no pds-guerra; fruto, muitas vezes da
anuéncia do Estado ou até mesmo com a intervengdo deste em favor do grande capital.

Mas, voltando a raiz do problema de escassez ou falta de moradias e
como explicar a demanda por novas habitacdes, novamente podemos tomar os ensinamentos

de Engels, como segue:

(...) ela é um produto necessdrio da forma burguesa da sociedade; que sem escassez
de moradia ndo hd como subsistir uma sociedade na qual a grande massa
trabalhadora depende exclusivamente do saldrio e, portanto, da soma de
mantimentos necessdria para garantir sua existéncia e reproducdo; na qual
melhoramentos continuos da maquinaria etc. deixam massas de trabalhadores; na
qual violentas oscilagdes industriais recorrentes condicionam a existéncia de um
numeroso exército de reserva de trabalhadores desocupados, por um lado, e, por
outro, jogam temporariamente na rua uma grande massa de trabalhadores; na qual
grandes massas de trabalhadores sdo concentrados nas metrépoles, e isso mais
rapidamente do que, nas condi¢des vigentes, surgem moradias para eles; na qual,
portanto, encontra-se necessariamente locatdrios até para chiqueiros mais infames;
na qual, por fim, o dono da casa, na qualidade de capitalista, tem ndo s6 o direito,
mas também de certo modo, em virtude da concorréncia, o dever de obter por sua
casa, sem nenhum escripulo, os aluguéis mais altos possiveis.*®

Forte nos ensinamentos de Engels, o mesmo afirma que na sociedade
capitalista a “escassez de moradia ndo é um acaso; ¢ uma institui¢do necessaria, que s6 pode

ser eliminada, com repercussdo sobre a saude, etc., quando a ordem social da qual se origina

. 47
for revolucionada desde a base.”

E mais:

(...) ndo € a solugdo da questdo da moradia que leva simultaneamente a solucdo da
questdo social, mas € pela solucdo da questdo social, isto €, pela abolicdo do modo
de producgdo capitalista que se viabiliza concomitantemente a solucio da questdo da

moradia.

“* IDEM. p. 71.
‘" IDEM. p. 71.
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Como sabemos, o autor viveu hd mais de um século e produziu
conhecimento em uma época de grande agitacdo cultural e revoluciondria, no entanto, na
esséncia, deve-se concordar que muitas vezes o modo de producdo capitalista € gerador de
escassez de moradias e obriga milhdes de trabalhadores a viverem até hoje em lugares com
péssimas condicdoes de habitacdo e infraestrutura, mas também temos que levar em
consideracdo que € muito dificil modificar referido modo de producdo e a solu¢do quanto a
escassez de moradia talvez demande uma atuagao estatal mais incisiva.

A verdade € que muito dos problemas de hoje no tocante a moradia,
ou a falta dela, decorrem, justamente, de um periodo em que se estimulou, e realmente era
necessdria, a vinda do homem do campo para a cidade em busca de trabalho no grande parque
fabril que os paises ergueram apds a revolugdo industrial, o que se verifica nos ensinamentos
de Engels de 1887, anteriormente transcritos e produzidos em uma época na qual a Europa
estava no auge da revolucao industrial.

O mesmo fendmeno foi verificado no Brasil quando da
industrializacdo ocorrida entre 1930 e 1945 e, também, no periodo apds a Il Guerra Mundial,
ocasiao em que milhdes de brasileiros migraram principalmente do norte e nordeste para o
sudeste, local onde, até entdo, concentrava-se o incipiente parque fabril brasileiro, no intuito
de obter trabalho nas inuimeras indudstrias que eram ali instaladas, muitas com incentivo
governamental, sem, no entanto, conseguirem morar com dignidade ou perto de seu local de
trabalho, tamanha era a escassez de moradias frente ao fluxo migratério e também em razao

da total auséncia de politicas habitacionais.
1.4 O déficit habitacional no Brasil

Conseguir morar em uma casa com parede e teto de bom material,
sem preocupacdo com eventual despejo, ter acesso a dgua potdvel, saneamento bdsico,
servicos de transporte, saide, perto de escolas e dreas de lazer e em uma rua pavimentada é
realidade de muitos poucos brasileiros.

Conforme os diversos relatérios e publicagdes que sdo editados
anualmente pelos mais diversos érgaos e organizagdes que tratam do tema no Brasil o déficit
habitacional até o ano de 2012 era de 5.430.562 habitacdes, ou o correspondente a 8,5% do

total de domicilios do pais, conforme o relatério Déficit Habitacional no Brasil 201 1-2012%,

* Déficit habitacional no Brasil 2011-2012. Fundagdo Jodo Pinheiro. Centro de Estatisticas e Informacdes. Belo
Horizonte. 2015. p. 33. Disponivel em: <http://www.fjp.mg.gov.br/index.php/docman/cei/559-deficit-
habitacional-2011-2012/file.> Acesso em 11.03.2016.
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Referidos niimeros revelam um quadro de grande caréncia e assumem
contornos dramaticos quando também analisamos a chamada inadequacdo dos domicilios,
onde a caréncia de infraestrutura urbana, caracterizada por quatro servicos basicos (ou a falta
deles): iluminagdo elétrica, abastecimento de dgua com canalizacdo interna, rede geral de
esgotamento sanitdrio ou fossa séptica e coleta de lixo regular pelo menos duas vezes por
semana € a grande preocupacao.

Levando-se em consideragdo apenas domicilios durdveis ou
adequados, ou seja, ndo considerando os improvisados, os rasticos e os comodos, o Brasil, em
2012, apresentava 12.254.261 domicilios com alguma caréncia de infraestrutura urbana ou o
equivalente a 25,2% dos domicilios particulares considerados adequados (que sdo pouco mais
de 41 milhdes, conforme o mesmo relatério), demonstrando, assim, que mais de um quarto
das habitacdes brasileiras ndo apresentam as minimas condi¢des de moradia. *°,

Além da privagdo de infraestrutura urbana, outros componentes de
suma importancia devem ser observados quando da andlise do enorme déficit habitacional
brasileiro, podendo ser destacado os seguintes: a inadequagdo fundidria, que corresponde a
familias que declaram serem proprietdrias da edificacdo, mas ndo do terreno em que residem,
a densidade excessiva, caracterizada por domicilios com mais de dois moradores por comodo
servindo de dormitério, o que inclui quartos e sala, a inexisténcia de unidade sanitdria
domiciliar interna ou auséncia de banheiros ou sanitdrio no interior das moradias e a cobertura
inadequada das casas.

Ou seja, se somarmos esses outros componentes - inadequacio
fundidria densidade excessiva, inexisténcia de banheiro e cobertura inadequada — ao
componente dos domicilios com a falta de alguns dos itens que compde a infraestrutura
urbana - iluminacdo elétrica, abastecimento de dgua com canalizac¢do interna, rede geral de
esgotamento sanitirio ou fossa séptica e coleta de lixo regular pelo menos duas vezes por
semana — chegaremos perto de 15 milhdes de unidades habitacionais a compor o déficit

. . 5]
habitacional brasileiro. ~ .

39 Déficit habitacional no Brasil 2011-2012. Fundagdo Jodo Pinheiro. Centro de Estatisticas e Informacdes. Belo
Horizonte. 2015. p. 86. Disponivel em: <http://www.fjp.mg.gov.br/index.php/docman/cei/559-deficit-
habitacional-2011-2012/file.> Acesso em 11.03.2016.
'Déficit habitacional no Brasil 2011-2012. Fundagdo Jodo Pinheiro. Centro de Estatisticas e Informacdes. Belo
Horizonte. 2015. p. 108. Disponivel em: <http://www.fjp.mg.gov.br/index.php/docman/cei/559-deficit-
habitacional-2011-2012/file.> Acesso em 11.03.2016.
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Some-se a esse contingente assombroso de moradias inadequadas o
fato existir, em 2012, mais de 7,198 milhdes de domicilios vagosSz, assim considerados
aqueles em condi¢des de serem ocupados ou em construgao.

Decerto estamos falando de estatisticas, nimeros e dados que refletem
somente uma parcela dos problemas relacionados ao direito a moradia no Brasil, tendo em
vista que a reiterada pratica de despejos compulsérios, reintegracdes de posse de terras
improdutivas, desapossamentos, expulsdes, favelizacdes, atuagdo do Poder Judicidrio, entre
outros, contribuem sobremaneira para o agravamento da situacao.

Ainda mais grave se torna a situacdo quando analisamos o
enquadramento legal que as autoridades conferem aos movimentos reivindicatdrios, pois,
quase que invariavelmente, aqueles que buscam seus direitos de moradia sdo considerados
transgressores tanto do ponto de vista penal como civil, a ponto de os direitos fundamentais
restarem preteridos em nome da protecdo Unica e exclusiva do direito de propriedade.

Neste sentido, os ensinamentos do Prof. Jacques Alfonsin:

As frequentes ocupacdes de terra urbana e rural, promovidas massivamente no pafs,
em defesa de direitos humanos fundamentais das pessoas nelas envolvidas, ainda sdo
interpretadas por grande parte das autoridades administrativas e judicidrias
brasileiras, como puro e simples esbulho possessério, passivel ndo s de sansdo
civil, como também penal. Em casos mais graves como de Corumbiara e de
Eldorado de Carajds, quando tais conflitos provocam a morte de muitas pessoas, é
quase sempre a reacdo internacional de entidades defensoras dos direitos humanos
que, como ocorreu no caso Chico Mendes, provoca alguma preocupacio do Poder
Publico e da sociedade civil, em desconfiar que o diagndstico da situagdo estd

. 53
equivocado.

Indmeras sdo as causas que levam a esse quadro dantesco, onde
milhdes de pessoas padecem uma vida inteira sem possuir ou mesmo conseguir morar em um
local apropriado, no entanto, o modo de producdo capitalista e seu viés liberal pode ser
considerado como um dos fatores preponderantes a causar, ou, pelo menos, contribuir
sobremaneira para a causa dos males que rondam o direito a2 moradia, ndo s6 no Brasil, mas
no mundo inteiro.

A ilustrar o paragrafo, novamente podemos citar o professor Alfonsin

em breve andlise do tema:

52 Déficit habitacional no Brasil 2011-2012. Fundagdo Jodo Pinheiro. Centro de Estatisticas e Informacdes. Belo
Horizonte. 2015. p. 106. Disponivel em: <http://www.fjp.mg.gov.br/index.php/docman/cei/559-deficit-
habitacional-2011-2012/file.> Acesso em 11.03.2016.

53 ALFONSIN, Jacques Tavora. O acesso a terra como conteiido de direitos humanos fundamentais a
alimentagdo e a moradia. 1°. ed. Porto Alegre. Sérgio Antonio Fabris Editor. 2003. p. 215.
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O que ndo deixa de causar certa estranheza, com a vénia devida aos defensores do
enquadramento legal dos sem-terra e dos sem-teto, como praticantes de atos ilicitos
e criminosos, € o fato de se encontrar, na prépria raiz liberal do nosso direito
positivo, o apoio histérico, ndo sé para atos dessa natureza, como até mesmo para a
revolucdo armada, e revolucdo armada por motivos bem menos defensaveis do que
aqueles que inspiram gestos de desespero como os que sustentam as ditas

ocupagoes.

No entanto, iniciativas do Estado, em consonincia com o0 meio
empresarial, podem resultar em possiveis mediagdes para o problema de escassez de
moradias, principalmente para aquelas camadas de menor poder aquisitivo; assim, tomando,
por exemplo, o programa Minha Casa Minha Vida do governo federal verifica-se que ocorreu
impulso a fomentar a inddstria da constru¢do civil e, a0 mesmo tempo, possibilitou que
parcela significativa da populacdo conseguisse ter acesso a financiamentos habitacionais de
modo a adquirir moradias préprias.

Inclusive, dados revelam que o programa Minha Casa Minha Vida
acabou por fazer com que o déficit habitacional recuasse, mesmo diante do aumento
populacional; mas, ainda que possam ser considerados timidos os nimeros traduzidos em
percentuais, em se tratando de Brasil, onde os nimeros sempre sdo gigantescos, sejam
negativos ou positivos, podemos entender que milhdes de pessoas acabaram acessando a casa
propria.

Neste sentido:

De acordo com a Fundacdo Jodo Pinheiro, o Brasil tinha um déficit habitacional de
praticamente 6 milhdes de unidades em 2009. Em seu estudo mais recente sobre o
tema, apontou que o déficit era de 5,8 milhdes de moradias em 2013. Ou seja, a
caréncia de unidades habitacionais caiu 2,5% em quatro anos. No mesmo periodo, a

populacdo brasileira cresceu 3,9%.55,

Claro que a noticia acima transcrita ¢ uma pequena amostra de como é
possivel reverter o quadro de déficit habitacional que assola o pais, mas é uma amostra

significativa a ser estudada detidamente pela classe governamental ora no poder.

> IDEM. p. 215-216.

Fundacio Jodo Pinheiro. Centro de Estatisticas e Informacdes. Belo Horizonte. Disponivel em:
<http://www.fjp.mg.gov.br/index.php/fjp-na-midia/3550-19-6-2016-minha-casa-minha-vida-deu-certo-veja-
pontos-positivos-e-negativos.> Acesso em 13.02.2017.
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2. As normas juridicas que reconhecem formalmente o Direito a

Moradia e a desapropriacio no sistema legal brasileiro:

O presente capitulo trata do tema referente ao reconhecimento do
direito a moradia no plano internacional e nacional apresentando os diplomas legais, tratados
e convencoes afeitos ao tema e que possibilitaram a constru¢do de um arcabouco de protecdo
ao direito de moradia a ponto de elevar o mesmo ao patamar de direito humano fundamental e
também ser insculpido como um preceito constitucional a ser observado, preservado e
promovido pelo Estado.

Por outro lado, serd abordada a questdo da possibilidade de
desapropriacdo e sua presenga no ordenamento legal, inclusive na Constituicio Federal
Brasileira, o que pode ser considerado, caso ndo se observe os aspectos sociais da questao
desapropriatéria e a exigéncia de justa e prévia indenizagdo, uma ameaca ao direito de

moradia, o que serd detalhado no capitulo 03 do presente trabalho.

2.1 O reconhecimento do direito a moradia no plano internacional

Desde muito tempo os juristas, doutrinadores e estudiosos dos
chamados direitos humanos ou fundamentais reconhecem que os direitos sociais alcangaram o
patamar de direito constitucional e, para tanto, identificam que o processo de reconhecimento
dos direitos fundamentais possivelmente tem origem na preservacao do Direito a Propriedade
contida na Carta Magna de 1215, na Inglaterra, precisamente em seu art. 39, que determinava
que nenhum homem livre fosse destituido de seus bens sem um juizo prévi056, estabelecendo-
se, a partir do referido diploma, vdrios outros documentos enunciando liberdades gerais e
limitagdes ao poder mondrquico, tais como o Bill of Rigths de 1689°".

Passo seguinte foi editado nos Estados Unidos a Declaragdo de
Direitos do Povo da Virginia, de 1776, e, em seguida, a Declaracdo Francesa dos Direitos do
Homem e do Cidadio, de 1789, ambas reconhecendo formalmente os direitos fundamentais e
consagrando a universalidade dos mesmos, indo além dos documentos ingleses que restringia

. . . . 5
os direitos fundamentais a uma determinada classe de habitantes>®.

56, LUNO, Antonio E. Perez. Los derechos fundamentales. §* ed. Madrid: Tecnos. 2005. p. 34

37 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficdcia dos Direitos fundamentais. 6* ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado.
2006. p. 51.

> LUNO, Antonio E. Perez. Los derechos Sfundamentales. op. cit. p. 35-36
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Verifica-se que os direitos fundamentais, em sua primeira fase,
. . . . T . 59 . .
inspiram-se em pressupostos jusnaturalistas e individualistas™ e podiam ser considerados
como o poder dos individuos frente ao Estado, limitando a atuagdo deste e delimitando o
espaco de liberdade dos homens através de seus direitos civis e politicos.

Igualmente, os chamados direitos sociais acabam reconhecidos como
preceito constitucional somente no século XX, em decorréncia das lutas e reivindicagdes das
classes proletdrias ao longo do século XIX, e, muito especialmente, em razao dos conflitos
sociais surgidos apds a revolucdo industrial que impuseram ao Estado obrigacdes e deveres
em busca do bem-estar social®.

Como exemplo de reconhecimento dos direitos sociais no plano
constitucional, temos a Constituigdo Mexicana de 1917 que de forma pioneira abordou a
matéria e conferiu novo status aos emergentes direitos fundamentais, politicos e sociais, antes
mesmo da Constituicdo de Weimar promulgada na Alemanha em 1919. Neste sentido:

A Carta Politica mexicana de 1917 foi a primeira a atribuir aos direitos trabalhistas a

qualidade de direitos fundamentais, juntamente com as liberdades individuais e os

direitos politicos (arts. 5° e 123). A importincia desse precedente histérico deve ser
salientada, pois na Europa a consciéncia de que os direitos humanos t€ém também
uma dimensdo social s veio a se firmar ap6s a grande guerra de 1914-1918, que
encerrou de fato o “longo século XIX”. A Constitui¢do de Weimar, em 1919, trilhou

a mesma via da Carta mexicana, e todas as convenc¢des aprovadas pela entdo recém-

criada Organizacdo Internacional do Trabalho, na Conferéncia de Washington do

mesmo ano de 1919, regularam matérias que jid constavam da Constituicdo

mexicana: a limitacdo da jornada de trabalho, o desemprego, a protecdo da
maternidade, a idade minima de admissdo nos trabalhos industriais e o trabalho

. ., .. 61
noturno dos menores na inddstria.

Por oportuno, de se ressaltar que no ano de 2017 a Carta
Constitucional Mexicana comemora 100 anos de sua promulgagdo e, por certo, devemos
sempre louvar a iniciativa pioneira, mas, sobretudo, precisamos atentar para o fato de que os
direitos nela insculpidos ainda ndo foram plenamente efetivados em muitos paises, em que
pese um século de lutas na busca de sua implementacio, 0 que nos instiga a sempre estarmos
atentos na busca por melhores condi¢des sécias e de igualdade de oportunidades.

Assim, a partir da Constitui¢io Mexicana de 1917 podemos entender
que os chamados direitos econdmicos, sociais e culturais, ou simplesmente direitos sociais,
passam a exigir, para sua consolidacdo e constitui¢do, uma verdadeira atuacdo positiva do

Estado.

> IDEM. p. 35-36

% SARLET, Ingo Wolfgang. A eficdcia dos Direitos fundamentais. op. cit, p. 56.

®'COMPARATO, Fibio Konder. A  Constituicio ~ Mexicana de  1917. Disponivel  em:
<http://www.dhnet.org.br/educar/redeedh/anthist/mex1917.htm.> Acesso em 14.02.2017.
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Neste contexto, entende-se que os direitos sociais digam respeito a
questdes relacionadas com as expectativas bésicas para a vida e a dignidade humanas, como a
educacgdo, saude, a alimentacdo, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranga, a previdéncia e,
consequentemente, apresentem-se como auténticos direitos humanos fundamentais, atuando
para a consolidacio de outros direitos, inclusive os tradicionais direitos civis e politicos.*®

Rodrigo Cesar Rebello Pinho define os direitos sociais como “direitos
de contetido econdmico-social que visam melhorar as condi¢des de vida e de trabalho para
todos. Sdo prestacdes positivas do Estado em prol dos menos favorecidos e dos setores
economicamente mais fracos da sociedade”. ©*

Cumpre referir que o direito a moradia ndo € mencionado de forma
explicita nos primeiros diplomas legais que tratam dos direitos sociais, ele s6 se apresentaria

ao mundo em 1948 com a Declaracdo Universal dos Direitos do Homem, que tem em seu art.

25 a seguinte redacao:

Todo ser humano tem direito a um padrdo de vida capaz de assegurar-lhe, e a sua
familia, saide e bem-estar, inclusive alimentac¢fo, vestudrio, habitacdo, cuidados
médicos e os servicos sociais indispensdveis, e direito & seguranca em caso de
desemprego, doenca, invalidez, viuvez, velhice ou outros casos de perda dos meios
de subsisténcia em circunstancias fora de seu controle. **.

Assim, a partir da Declaracdo editada pela ONU, todos os estados
membros da organizacdo deveriam respeitar os direitos ali insculpidos, protegendo-os de
violag¢des, mas, na realidade, o maximo que a ONU consegue ¢é fazer certa pressao politica e
moral no sentido de cumprimento das normas, no entanto, podemos arriscar que a importancia
maior da Declaracdo Universal dos Direitos do Homem talvez resida no seu aspecto de
tentativa de universalizacdo e internacionalizag@o dos direitos ali descritos, tanto que, como se
verd a seguir, a partir dela inimeros paises passaram a editar e promulgar os mais diversos
instrumentos legais na tentativa de conferir efetividade aos direitos entdo emergentes.

Na esteira da Declarac@o Universal dos Direitos do Homem, o direito
a moradia passa a figurar em um grande nimero de tratados e convengdes internacionais,
possibilitando sua difusdo e protecdo especifica em vdrios diplomas legais dos paises

signatdrios.

2 SCHWARZ, Rodrigo Garcia. Os direitos sociais e a sindicabilidade judicial das politicas publicas sociais no
estado democrdtico de direito. 1* ed. Sdo Paulo. LTR. 2013. p. 26

% PINHO, Rodrigo Cesar Rebello. Teoria Geral da Constitui¢cdo e Direitos Fundamentais. 7°. Ed. Sdo Paulo:
Saraiva. 2007. p. 164.

®ONU. Declaragio Universal dos Direitos Humanos. Disponivel em: <http:/www.dudh.org.br/wp-
content/uploads/2014/12/dudh.pdf.> Acesso em 07.03.2016.
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Como exemplo, podemos citar o Pacto Internacional de Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais de 1966, com melhor descricdo a seguir, a Convengao
Internacional sobre a eliminacao de todas as formas de discriminagdo racial de 1965 (art. 4°, e,
II), a Convencao Internacional sobre a eliminagao de todas as formas de discriminacdo contra
a mulher de 1979 (art. 16, 1, h), a Convencao Internacional sobre os direitos da crianca de
1989 (art. 27, 3), entre outros.

Adiante das convencdes e tratados internacionais que abordam o tema
moradia, foi criado o Centro das Na¢des Unidas para Assentamentos Humanos (Habitat),
fruto dos trabalhos da Primeira Conferéncia da ONU sobre assentamentos humanos, realizada
no Canadd em 1976, que reafirmou a moradia como um direito a ser garantido a todos sem
discriminacdo social ou racial, formando, assim, uma agenda mundial® onde todos Estados
comprometem-se a, de forma progressiva e com cardter permanente, possibilitar aos
habitantes de seus paises moradia adequada, segura, com acessibilidade e economicamente
financidvel®.

Como antes referido, no entanto, o mais relevante dos diplomas a
tentar conferir efetividade aos direitos sociais, dentre eles o direito a moradia, é o Pacto
Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (PIDESC) promulgado pela ONU
em 1966, mas ratificado pelo Brasil somente em 199267, que, em seu art. 11°, dispde

claramente:

Os Estados Partes do presente Pacto reconhecem o direito de toda pessoa a um nivel
de vida adequando para si préprio e sua familia, inclusive & alimentac@o, vestimenta
e moradia adequadas, assim como a uma melhoria continua de suas condi¢des de
vida. Os Estados Partes tomardo medidas apropriadas para assegurar a consecucio
desse direito, reconhecendo, nesse sentido, a importincia essencial da cooperacio
internacional fundada no livre consentimento.

O pacto tenta estabelecer um sistema de defini¢do e supervisdo do
conteddo e efetividade dos direitos sociais, impondo aos Estados signatdrios a obriga¢ao de
apresentarem informes e relatérios acerca das medidas adotadas para protecdo dos direitos

contidos no documento.

A agenda Habitat foi aprovada por 171 paises, entre eles o Brasil. Disponivel em:
<https://nacoesunidas.org/agencia/onuhabitat/. > Acesso em 08.03.2016.

0 Agenda Habitat, art. 39. Disponivel em: <https://nacoesunidas.org/agencia/onuhabitat/> Acesso em
08.03.2016

®” O Brasil é signatdrio do PIDESC pelo decreto Legislativo n° 226 de 12.12.1991 e Promulgado pelo Decreto
591 de 6.7.1992.
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No entanto, em que pese a profusdo de tratados e convencdes
internacionais que tratam dos direitos sociais € a enorme gama de Estados signatirios dos
mesmos, no tocante ao direito a moradia, a efetividade das normas ainda mostra-se muito
restrita, muito em razdo da inexisténcia de mecanismos legais internos dos paises signatarios
que possam exigir o cumprimento do contido nos tratados e convengdes e, mais ainda, em
funcdo da escassez de verbas e programas desses mesmos Estados que possam servir para
expandir a atuacdo dos Comités de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais nos paises ou
para a efetiva implementagdo de politicas habitacionais.

Ademais, como ja mencionado, 0 modo de producdo capitalista ¢ um
dos fatores que impedem a plena efetividade das normas que preservam ou instituem direitos
fundamentais, entre eles o Direito a moradia, pois, ao grande capital ndo interessa construir
habitacdes populares ou financié-las, de modo a que o trabalhador seja sempre dependente do
capital e acabe “empurrado” para dreas carentes de infraestrutura, longe dos bairros melhor

favorecidos de servigos e, consequentemente, mais valorizados.

2.2 O reconhecimento do direito a moradia no Brasil.

O reconhecimento do direito a moradia no ordenamento legal
brasileiro tem seu dpice com a promulgacdo da Emenda Constitucional n® 26, ocorrida em
2000, conferindo ao art. 6° da Constituicdo Federal a seguinte redacdo®:

Art. 6° Sao direitos sociais a educagdo, a saude, o trabalho, a moradia, o lazer, a

seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia
aos desamparados, na forma desta Constituicdo. (grifo nosso)

Entretanto, antes da promulgacdo da referida emenda o direito a
moradia j4 se fazia presente na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil promulgada
em 1988, através, por exemplo, do seu art. 5° inciso XI, que dispde ser a casa asilo
invioldvel® ou a existéncia de dispositivos que tratam, por exemplo da possibilidade de
usucapido de terras ou terrenos urbanos, a protecdo ao direito de propriedade, entre outros

regramentos.

68 BRASIL, Constituicdo da Repuiblica Federativa do Brasil, 1988. Art. 6°. Disponivel em:

<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Emendas/Emc/emc26.htm.> Acesso em 08.03.2016.

69 BRASIL, Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil. 1988. Art. 5°, XI - a casa € asilo invioldvel do
individuo, ninguém nela podendo penetrar sem consentimento do morador, salvo em caso de flagrante delito ou
desastre, ou para prestar socorro, ou, durante o dia, por determina¢do judicial. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Constituicao.htm.> Acesso em 08.03.2016.
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Ademais, outros dispositivos constitucionais protegem de forma
indireta o direito a moradia, podendo ser citado o inciso IX do art. 237, que estabelece a
competéncia para desenvolver politicas habitacionais, ou, ainda, o art. 7°, IV71, que assegura
ao trabalhador o direito de receber um saldrio minimo que possibilite custear sua moradia.

Um importante avanco constitucional com relacdo a protecdo ao
direito a moradia verifica-se quando da andlise dos dispositivos referentes a Usucapido
Urbano Especial que garante a posse daquele que utiliza prédio alheio para sua moradia pelo
periodo de 05 anos de modo a possibilitar a declaracdo de propriedade dos mesmos’?,
protegendo até mesmo a posse de moradia, obviamente através de alguns requisitos, conforme
preceitua o artigo constitucional retro citado.

Outros dispositivos legais também tratam da prote¢do ao direito a
moradia através da possibilidade de usucapir o bem, podendo ser citado a Usucapido Especial
Urbana por abandono do lar prevista no art. 1.240-A", do Cédigo Civil. Referido dispositivo
¢ muito semelhante a usucapido especial urbana, ocorrendo sua diferenciacdo através da
sensivel redu¢do do prazo de posse mansa, pacifica e ininterrupta com animus domini de 5
(cinco) para 2 (dois) anos e a ocorréncia do abandono do lar pelo ex-conjuge ou ex-
companheiro, conferindo protecdo da entidade familiar através da garantia da protecdo ao

direito a moradia

" BRASIL. Constituicio da Reptblica Federativa do Brasil. 1988. Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: IX - promover programas de constru¢do de moradias e a melhoria
das condigdes habitacionais e de saneamento bésico. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Constituicao.htm.> Acesso em 08.03.2016.

"I BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. 1988. Art. 7° Sdo direitos dos trabalhadores urbanos
e rurais, além de outros que visem a melhoria de sua condi¢do social: IV - saldrio minimo, fixado em lei,
nacionalmente unificado, capaz de atender a suas necessidades vitais bdsicas e as de sua familia com moradia,
alimentac¢do, educagdo, saide, lazer, vestudrio, higiene, transporte e previdéncia social, com reajustes periddicos
que lhe preservem o poder aquisitivo, sendo vedada sua vinculagdo para qualquer fim. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Constituicao.htm.> Acesso em 08.03.2016.

> BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. 1988. Art. 183. Aquele que possuir como sua drea
urbana de até duzentos e cinquenta metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente € sem oposi¢ao,
utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-4 o dominio, desde que ndo seja proprietrio de
outro imével urbano ou rural. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Constituicao.htm.> Acesso em 09.03.2016.

> BRASIL. Cédigo Civil. 2002. Art. 1240-A. Aquele que exercer, por 2 (dois) anos ininterruptamente e sem
oposicdo, posse direta, com exclusividade, sobre imével urbano de até 250m? (duzentos e cinquenta metros
quadrados) cuja propriedade divida com ex-conjuge ou ex-companheiro que abandonou o lar, utilizando-o para
sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-4 o dominio integral, desde que ndo seja proprietario de outro imével
urbano ou rural. Pardgrafo tnico: O direito previsto no caput ndo serd reconhecido ao mesmo possuidor mais de
uma vez. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/L10406.htm#art2045.> Acesso em
14.09.2016.
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Do mesmo modo, a Usucapido Especial Urbana coletiva, prevista no
art. 10° da Lei 10.257/01 (Estatuto das Cidades), também € importante instrumento que
possibilita a protecdo ao direito a moradia, especialmente daquelas camadas menos
favorecidas da populacio’.

Alids, diga-se de passagem, o Estatuto das Cidades (Lei 10.257/01),
apo6s longo e tortuoso percurso legislativo de mais de 10 anos, acabou promulgado em 2001
buscando um efetivo cumprimento da protecdo social da propriedade, o que, de outra forma,
nada mais é que uma das formas de dar efetividade ao direito social de moradia.

Aqui podemos transcrever os apontamentos do Prof. Jacques Alfonsin

sobre referido diploma legal, a saber:

Mais de onze anos depois de promulgada nossa Constitui¢do Federal, o Didrio
Oficial da Unido de 10 de julho do corrente ano publicou o tdo esperado Estatuto da
Cidade, Lei 10257, o qual se encontra em vigor, de acordo com o seu art. 58
(periodo de vacatio legis) desde outubro de 2001.

No que mais interessa a este apontamento, arts. 1° e 39, relacionados com a funcdo
social da propriedade urbana, os possiveis efeitos juridicos da nova lei no pertinente
a terra nas cidades, podem ser considerados como promissores. Além de o primeiro
ter submetido o exercicio do direito de propriedade “em prol do bem coletivo”, o
segundo ndo esquece as ‘necessidades” dos demais municipes como referéncia

oportuna a funcao social.

Outra forma de (des)prote¢do ao direito a moradia estd contida nas
diversas leis do inquilinato vigentes nos ultimos cinquenta anos, oscilando as mesmas entre a
protecdo ao inquilino e a ampliacdo das possibilidades de retomada do imdvel pelo
proprietdrio. Assim, entre as décadas de 1940 e 1980 pode-se verificar, em um primeiro
momento, que o locatario foi protegido mediante o congelamento de precos dos aluguéis
(1942), passando, em 1966/1968, a uma protecdo ao locador com a possibilidade da retomada
do im6vel através da dentincia vazia e, atualmente, em razao da vigéncia da Lei 8.245/1990

novamente existe certa protecdo aos direitos do inquilino’®.

™ BRASIL. Lei 10.257 de 10 de julho de 2001. Art. 10. As areas urbanas com mais de duzentos e cinquenta
metros quadrados, ocupadas por populacdo de baixa renda para sua moradia, por cinco anos, ininterruptamente e
sem oposicdo, onde nao for possivel identificar os terrenos ocupados por cada possuidor, sdo susceptiveis de
serem usucapidas coletivamente, desde que os possuidores ndo sejam proprietdrios de outro imével urbano ou
rural. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/LEIS 2001/L.10257.htm.> Acesso em
14.09.2016.

75 ALFONSIN, Jacques Tavora. O acesso a terra como conteiido de direitos humanos fundamentais a
alimentagdo e a moradia. 1. ed. Porto Alegre. Sérgio Antonio Fabris Editor. 2003. p. 77.

® TASCHNER, Suzana Pasternak. Politica Habitacional no Brasil: retrospectivas e perspectivas. In. Cadernos
de Pesquisa do LAP. n° 21. 1997. p. 43
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N

Outro importante mecanismo de protecio ao direito a moradia
presente no ordenamento legal brasileiro € o instituto do bem de familia que confere prote¢ao
a moradia segundo alguns requisitos, conforme disciplinado na Lei 8.009/1990 que dispde em

seu artigo 1°:

Art. 1° O imével residencial préprio do casal, ou da entidade familiar, é
impenhoravel e ndo responderd por qualquer tipo de divida civil, comercial, fiscal,
previdencidria ou de outra natureza, contraida pelos conjuges ou pelos pais ou filhos
que sejam seus proprietdrios e nele residam, salvo nas hipdteses previstas nesta lei.
Pardgrafo tnico. A impenhorabilidade compreende o imével sobre o qual se
assentam a construcdo, as plantagdes, as benfeitorias de qualquer natureza e todos os
equipamentos, inclusive os de uso profissional, ou mdveis que guarnecem a casa,
desde que quitados.

E, ainda, de acordo com os autores Cristiano Chaves e Nelson
Rosenvald, “esse regime protetivo do bem de familia ganha contornos ainda mais nitidos com
a regra constitucional da garantia do domicilio como um direito social (CF, art. 6°), passando
a decorrer da prépria afirmacio do patrimdnio minimo da pessoa humana.” "

Muito além da letra fria da lei, o instituto do bem de familia legal esta
presente em nosso ordenamento para assegurar a pessoa um minimo de direitos patrimoniais
para que viva com dignidade, atendendo, assim, ao principio da dignidade humana.

Portanto, verifica-se no ordenamento legal brasileiro, ainda que de
forma lenta, uma construcdo normativa de prote¢do ao direito a moradia, seja por meio da
adocdo de tratados e convengdes internacionais, seja por meio de dispositivos constitucionais,
ou mesmo através de diversas outras leis recentemente sancionadas, sem, no entanto,
verificar-se uma plena e duradoura efetividade do referido direito, pois, a realidade nua e crua
que se vé nos alarmantes nimeros do déficit habitacional sdo uma das hipdteses a revelar a
inoperancia do Estado na solu¢@o do problema.

Aliés, a falta e/ou precariedade das moradias de milhdes de brasileiros
acaba por fazer com que o proprio Principio da Dignidade Humana acabe maculado, pois ndo

sao observados os preceitos de protecao a ele inerentes, donde se observa:

O que se percebe, em tltima andlise, € que onde ndo houver respeito pela vida e pela
integridade fisica do ser humano, onde as condi¢des minimas para uma existéncia
digna ndo forem asseguradas, onde a intimidade e a identidade do individuo forem
objetos de ingeréncias indevidas, onde sua igualdade relativamente aos demais nio
for garantida, bem como ndo houver limitagdo do poder, ndo havera espago para a
dignidade da pessoa humana, e esta ndo passard de mero objeto de arbitrio e
injusticas. ®.

I FARIAS, Cristiano Chaves; ROSENVALD, Nelson. Direito de Familia. 5 ed. Rio de Janeiro. Editora
Juspoduim, 2013. p. 945.

" SARLET, Ingo Wolfgang. A eficdcia dos Direitos fundamentais. 6* ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado.
2006. In PAGANI, Elaine Adelina. O direito de propriedade e o direito a moradia. Um didlogo comparativo
entre o direito de propriedade urbana imével e o direito a moradia. Porto Alegre. EDIPUCRS. 2009. p. 181.
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Claro que algumas politicas publicas voltadas para o problema da falta
ou escassez de moradias foram adotadas ao largo da constru¢do normativa antes descrita,
podendo ser citado o exemplo do extinto BNH — Banco Nacional da Habita¢do criado em
1971 e incorporado 4 Caixa Econdmica Federal em 1986, e o recente programa do governo
federal denominado Minha Casa Minha Vidago, porém, a descontinuidade dos referidos
programas revelam a forma com que 0s sucessivos governos trataram, ou tratam, o tema
afeito a moradia.

Portanto, ndo basta um ordenamento legal com excesso de diplomas
que tratem dos temas sociais para que a justica social seja alcancada, € preciso também a
conjuncao de esforcos praticos no sentido de que a populagdo efetivamente tenha acesso a

bens e direitos de forma duradoura e com alcance capilar na sociedade.
2.3 A desapropriacdo no sistema juridico brasileiro e suas fases:

A desapropriacdo, ainda que deva obedecer aos limites tragados pela
Constituicao Federal, ser efetivada somente nos casos previstos em Lei e observando o devido

processo legal, é a mais contundente forma de manifestacao do poder de império do Estado no

exercicio de seu dominio sobre todos os bens existentes no territério nacional. 3"

Em sintese a desapropria¢dao pode ser definida como o ato pelo qual o
poder publico, e somente o poder puiblico de forma direta ou indireta, em razdo de
necessidade, utilidade publica ou interesse social, cumprido um procedimento prévio e
mediante justa indenizagdo, despoja alguém de sua propriedade, tomando-a para si, como nos

ensina Celso Antdonio Bandeira de Mello:

(...) desapropriacdo se define como o procedimento através do qual o Poder Publico,
fundado em necessidade publica, utilidade publica ou interesse social,
compulsoriamente despoja alguém de um bem certo, normalmente adquirindo-o para
si, em cardter origindrio, mediante indenizag@o prévia, justa e pagavel em dinheiro,
salvo no caso de certos imdveis urbanos ou rurais, em que, por estarem em
desacordo com a fun¢do social legalmente caracterizada para eles, a indenizagdo far-
se-4 em titulos da divida publica, resgatdveis em parcelas anuais e sucessivas,
preservado seu valor real.*

79Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del2291.htm.> Acesso em 14.02.17.
*Disponivel em: <http:/www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2009/lei/111977.htm.> Acesso em
14.02.17.

8 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. Malheiros Editores. 23 ed. 1998. p. 86.

2 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Novos aspectos da fungdo social da propriedade no Direito
Piiblico. Revista de Direito Pablico. Sao Paulo. 1986. p. 39
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Como ndo advém de titulo anterior, a desapropriacdo é considerada
uma das formas origindrias de aquisi¢do de propriedade, isentando o bem de qualquer 6nus e
impossibilitando a reivindicacdo por terceiros, devendo necessariamente ser antecedida por
um procedimento administrativo no qual se declara de utilidade publica um ou varios bens,
para, apds a conclusdo do devido processo legal, desembocar em uma sentenca judicial ou em
uma Escritura Publica de Desapropriacio Amigdvel, ocasido em que o bem passa para o
dominio do Estado ap6s o pagamento da indenizacao correspondente, como se vera a seguir.

Por oportuno, deve se ressaltar que a desapropriacao enfeixa em seus
fundamentos tanto a colisdo de direitos como a questdo da fun¢do social da propriedade,

ocorrendo a complementacdo de ambos os institutos, como se verifica:

O fundamento da desapropriacdo ndo s6 no direito universal como no direito
brasileiro encontra plena explicacdo na teoria da colisdo de direitos e na teoria da
funcdo social da propriedade, explicacdes que se completam, identificando-se, visto
que, no choque de interesses, hd a predominincia do interesse ptblico sobre o
particular, verdadeiro postulado da razdo prética radicado na fung@o social da
propriedade que, nos tempos modernos, vai perdendo cada vez mais o origindrio
cunho ingividualista para ampliar-se e integrar-se na coletividade da qual ndo se
dissocia.

Por se tratar de manifestacdo direta do poder do Estado sobre a
propriedade, a desapropriacdo dar-se-4 somente apds publicacdo de decreto de utilidade
publica e, até recentemente, somente poderia ser promovida por entes publicos, quais sejam, a
Uniao, os Estados ou os Municipios, conforme disposto no art. 2° do Decreto 3.365/41, mas,
ao final do ano de 2015 foi editada a MP n° 700/15**, determinando que podem promover a
desapropriacdo, mediante autorizacdo constante de lei ou contrato e em casos especiais, 0s
concessiondrios, permissiondrios, autorizatdrios e arrendatarios de servigos publicos.

Outrossim, ndo importando se a desapropriacdo € intentada por
qualquer um dos entes publico — Unido, Estado ou Municipio — ou através de entidades que
exercam funcdo publica delegada ou contratada, em quaisquer das duas maneiras, segue a
desapropriacdo o mesmo procedimento, que se subdivide em duas fases: A primeira fase € a
declaratdria, caracterizada pela edicdo de um decreto de utilidade publica na qual o Poder
Puablico indica o bem passivel de desapropriacdo por necessidade, utilidade publica ou por
interesse social, ou seja, € o instrumento legal para afetacdo do bem ao interesse publico, ndo

impedindo, contudo, a utilizacdo do bem ou sua disponibilidade pelo proprietério.

% CRETELLA JUNIOR, José. Tratado geral da desapropriacdo. Rio de janeiro. Forense. 1980. In:

NAKAMURA, André Luiz dos Santos. A justa e prévia indenizacdo na desapropriagdo. 1. Ed. Rio de Janeiro.
Lumen Juris, 2013, p. 25.

8 Disponivel em:< http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2015-2018/2015/Mpv/mpv700.htm#artl.> Acesso
em 09.03.15.
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Assim, “aferir a conveniéncia ou ndo de realizar uma obra publica,
como da utilidade ou ndo de chamar ao patrimdénio do Estado um bem particular, é fungdo
puramente administrativa, que s6 o Poder Executivo pode exercer, tendo em consideragdo as
verbas disponiveis e a visdo conjunta das obras a empreender” *.

O efeito da fase de declaracdo de utilidade publica ndo se confunde
com a desapropriacdo em si, ainda que ja submeta o bem a for¢a expropriatéria do Estado,
fixe o estado de conservacdo do bem, a existéncia de benfeitorias e melhoramentos e, ainda
confira ao Estado o direito de penetrar na propriedade para proceder em medicdes e/ou
avaliagdes, possibilitar o levantamento cadastral do bem, buscar e reunir documentos
necessarios a comprovar a posse ou a propriedade e realizar a avaliacdo da darea a ser
desapropriada de modo a que se possa atribuir valor pecunidrio ao bem no intuito de
possibilitar justa e prévia indenizacdo que permita ao particular recompor seu patrimonio.
Alids, adiantando o tema, a justa e prévia indenizacdo é, muitas vezes, fonte de conflitos e
divergéncias, tendo em vista que o ordenamento legal, no tocante ao processo de
desapropriacdo, permite somente discutir o valor atribuido ao bem pela Administracao
Publica, ndo dando margem a que se discuta a validade ou necessidade da desapropriacao.

A segunda é a chamada fase executéria, que tem por fim a
transferéncia do bem ao patrimonio do expropriante mediante acordo administrativo ou
através de processo judicial, de modo a respeitar o dispositivo constitucional da prévia
indenizacdo, ndo sendo permitido, em hipdtese alguma, o cometimento de esbulho
possessorio por parte da administracdo publica.

Caso o expropriado concorde com o valor atribuido ao imével pela
Administracdo Publica a desapropriacdo dar-se-4 por acordo, via escritura publica de
desapropriacao amigavel que culmina no registro imobilidrio.

Por outro lado, inexistindo acordo quanto aos valores, ou mesmo
quando por outros motivos ndao haja consentimento, o expropriante ajuiza agdo de
desapropriacio com fundamento legal no Decreto 3.365/41, a fim de se definir a justa
indenizag¢do a ser paga ao expropriado e transferir o bem ao seu patrimdnio, sem que se

discuta o ato desapropriatdrio propriamente dito.

% NAKAMURA, André Luiz dos Santos. A justa e prévia indenizagdo na desapropriagdo. 1. Ed. Rio de Janeiro.
Lumen Juris, 2013, p. 72.
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2.4 A classificacdo da desapropriacao.

O ordenamento juridico brasileiro prevé duas espécies de
desapropriacdo: a desapropriacdo ordindria e a extraordindria, e inimeras sao as diferencas
entre elas, mas, sintetizando, enquanto a extraordindria atinge tdo somente a propriedade que
ndo cumpre sua fun¢do social, a ordindria recai sobre qualquer propriedade, independente de
cumprir ou ndo a funcao social e sua indenizacio deve ser justa, prévia e em dinheiro.

Aqui cabe uma pequena nota acerca do direito a moradia e a fungao

social do imével, como segue:

Nessa linha de raciocinio acredita-se, que em determinadas situacdes, deve haver a
primazia do direito social a moradia em relagdo ao direito de propriedade em face do
principio da dignidade da pessoa humana e do predominio do interesse social em
detrimento do interesse individual. (...) O direito a moradia e a funcdo social da
propriedade coexistem sempre, ou seja, uma vez utilizado o imével para moradia,
automaticamente a funcio social da propriedade estard sendo exercida. *.

Como o presente trabalho tem por objetivo descrever a desapropriagao
levada a cabo quando o Estado empreende obras de interesse social ou por utilidade publica
frente a protecdo ao direito a moradia nos deteremos um pouco mais na desapropriacdo
ordindria, com um breve comentdrio acerca da desapropriacdo extraordindria e sua presenca
no ordenamento legal brasileiro.

2.4.1 Desapropriacdo ordindria.

A desapropriagdo ordindria, prevista no art. 5°, XXIV¥ da
Constitui¢do Federal, tem por regime de recomposi¢ao do patrimonio a indenizacdo prévia,
justa e em dinheiro, uma vez que ndo se trata de desapropriacdo sancionatéria (caso da
desapropriacio extraordindria a ser tratada no tdpico seguinte do presente trabalho) e pode-se
dizer que tem por objetivo evitar o prejuizo do expropriado e impedir a reducdo de seu
patrimonio.

Igualmente, a necessidade publica, a utilidade publica ou o interesse
social sdo requisitos indispensdveis da desapropriacdo ordindria e sdo explicados na licao de

Miguel Seabra Fagundes, conforme segue:

86 PAGANI, Elaine Adelina. O direito de propriedade e o direito a moradia. Um didlogo comparativo entre o
direito de propriedade urbana imovel e o direito a moradia. Porto Alegre. EDIPUCRS. 2009. p. 189.

% BRASIL. Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil. Art. 5°. XXIV - a lei estabelecerd o procedimento
para desapropriacdo por necessidade ou utilidade publica, ou por interesse social, mediante justa e prévia
indenizacdo em dinheiro, ressalvados os casos previstos nesta Constituicdo; Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Constituicao.htm.> Acesso em 08.11.16
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Existe necessidade publica quando a Administragdo estd diante de um problema
inadidvel e premente, isto é, que ndo pode ser removido, nem procrastinado, e para
cuja solugdo € indispensdvel incorporar ao dominio do Estado, o bem particular. Ha
utilidade publica quando a utilizagdo da propriedade é conveniente e vantajosa ao
interesse coletivo, mas ndo constitui um imperativo irremovivel. Ocorre o interesse
social quando o estado esteja diante dos chamados interesses sociais, isto é, daqueles
diretamente atinentes as camadas mais pobres da populacdo e a massa do povo em

geral, concernentes a melhoria nas condicdes de vida, a mais equitativa distribuico

. . ~ . . 88
da riqueza, a atenuagdo das desigualdades em sociedade”.

Muito embora as espécies de desapropriacdo restem definidas pela
Constituicdo Federal, a regulamentacdo das mesmas se da através de legislacdo especifica
bem mais antiga, no entanto ainda em vigor, pois, enquanto a desapropriacdo por utilidade
publica (ordindria) regula-se basicamente pelo Decreto-lei n.° 3.365 de 21.06.41, a
desapropriacao por interesse social (extraordindria) € regida, além da Constituicdo Federal de
1988 e do Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001), também pela Lei 4.132 de 10.09.62, sendo
este ultimo diploma legal editado em uma época de inquietacdo politica no Brasil, gerando
uma espécie de preconceito quando de sua aplicacdo, especialmente com relacdo a defini¢dao

daquilo que seria considerado como interesse social.

2.4.2 Desapropriacdo extraordindria.

Como o presente trabalho tem por objetivo a anélise da preservagao
do direito a moradia quando ocorrem desapropriacdes por necessidade ou utilidade publica,
ou por interesse social, caso da desapropriag¢do ordindria, abordada no tépico anterior, nao nos
deteremos em demasia na desapropriacdo extraordindria, lancando apenas algumas nog¢des
desta para ilustramos o trabalho.

O tipo de desapropriacio que ora abordamos é um meio de
intervencdo na propriedade que enseja na sua transferéncia para o patriménio do Poder
Publico por ndo estar de acordo com os ditames da fungdo social da propriedade, sendo que a
mesma pode dar-se apenas quando o proprietdrio ndo obedecer a legislacdo que determina o
cumprimento da funcdo social de sua propriedade, restando certo o cardter sancionatério da

legislagdo em comento.

88 FAGUNDES, M. Seabra. O Controle dos Atos Administrativos pelo Poder Judicidrio. Rio de Janeiro. Editora
Forense. 1979. p. 337.
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A desapropriacdo extraordindria tem previsao constitucional no artigo
182, paragrafo 4°, inciso III que trata da desapropriacdo extraordindria de imdveis urbanos
quando estes ndo atendem sua funcio social e também no artigo 184* da mesma Constituicido
Federal quando trata da desapropriacdo de imdveis rurais pelo mesmo motivo, além da ja
mencionada Lei 4.132 de 10.09.62 que regulamenta, define os casos de desapropriagdo por
interesse social e dispde sobre sua aplicagdo tanto para iméveis urbanos como rurais.

Igualmente, o Estatuto das cidades também trata o tema relativo a

funcdo social da propriedade, como se depreende:

Oportuno frisar que o Estatuto da Cidade ao apresentar as diretrizes gerais acerca do
pleno desenvolvimento das func¢des sociais da cidade e da propriedade urbana,
impde medidas com o fim de evitar o mau uso da propriedade que impedem o
desenvolvimento da sua fungdo na sociedade. Por conseguinte, o pleno
desenvolvimento da fun¢do social da propriedade urbana imével € possivel de ser
efetivado e, ao efetivar-se, assegura aos cidaddos, ainda que desprovidos de renda e
ndo-proprietarios, o direito de viverem em cidades sustentdveis que proporcionem o

acesso ao direito social a moradia adequada, via de regra o direito a cidade formal.
90

Analisando texto da autora, bem como o texto constitucional e outros
diplomas legais atinentes a matéria, tais como o Estatuto da Cidade, podemos verificar que a
propriedade deve cumprir sua funcdo social em toda plenitude e ndo pode se prestar a

especulacdo imobilidria, sob pena negar a maioria da populagdo acesso a moradia digna.

% BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. 1988. Art. 184. Compete a Unido desapropriar por
interesse social, para fins de reforma agrdria, o imdvel rural que ndo esteja cumprindo sua func¢do social,
mediante prévia e justa indenizacdo em titulos da divida agrdria, com cldusula de preservagdo do valor real,
resgatdveis no prazo de até vinte anos, a partir do segundo ano de sua emissdo, e cuja utilizag¢do serd definida em
lei. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Constituicao.htm.> Acesso em
14.09.2016

% PAGANI, Elaine Adelina. O direito de propriedade e o direito a moradia. Um didlogo comparativo entre o
direito de propriedade urbana imével e o direito a moradia. Porto Alegre. EDIPUCRS. 2009. p. 191.
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3. Direito a moradia digna em conflito com o interesse publico quando realizadas

obras de infraestrutura de interesse social.

Com efeito, verificamos que a questdo da protecdo ao direito a
moradia teve notada evolug@o ao longo de muitos anos através de inimeros diplomas legais,
tanto no plano internacional como também no contexto interno, onde diversos regramentos
foram editados na tentativa - nem sempre exitosa, ¢ verdade - de ver preservado e
universalizado o direito humano fundamental de ser proprietdrio ou mesmo possuir uma
moradia segura, bem localizada e dotada de infraestrutura basica de transporte, saide e
educagdo em seu entorno.

Antes muito pelo contrdrio, pois o que se vislumbra é um déficit
habitacional de grande monta e uma parcela significativa da popula¢do urbana vivendo em
habitagdes precdrias e insalubres, construidas sem planejamento, localizadas em dareas
degradadas, distantes do trabalho, dos parques fabris e dos centros de comércio e sem
proximidade com postos de saude, dreas de lazer e escolas, enquanto que uns poucos
proprietarios sdo contemplados com todos os servigos e protecdes do Estado por fazerem
parte da pequena parcela dos habitantes que domina os meios de produgdo e também os meios
politicos, cuja propriedade € intocdvel e intangivel pela maioria da populacdo para bem de
preservacdo da ordem estabelecida.

Neste sentido, podemos transcrever:

...vivemos em sociedades onde esse direito ndo pode, por natureza e por defini¢do,
ser cumprido nem respeitado. Mais do que isso: em nossas sociedades, a lei e o
Estado, que devem proteger a propriedade privada, porque esta € um direito do
homem e do cidaddo, s6 poderdo defendé-la contra os sem-propriedade, de forma
que a defesa do direito de alguns significa a coer¢do, a opressdo, a repressdo e a
violéncia sobre outros, no caso, sobre a maioria. Em outras palavras, a partir do
momento em que a propriedade privada € definida como um direito que,
abstratamente, é de todos e, concretamente, exclui desse direito a maioria, a
exclusdo faz com que a propriedade privada se ache ameacada, e ndo serd casual que
o crime (viola¢do do direito) em nossa sociedade seja preferencial e primordialmente
definido como crime contra a propriedade (...)""

Portanto, o contexto mostra-se muito complexo, pois, o Estado, além
de ndo prover a maioria da populacdo com servigos bdsicos, ainda atua no sentido de proteger
a propriedade de poucos, criminalizando condutas que possam atingir o direito de

propriedade.

91CHAUf, Marilena, Direitos Humanos e medo. Sdo Paulo. Brasiliense, 1989, p. 25 in ALFONSIN, Jacques
Tavora. A funcdo social da cidade e da propriedade privada urbana como propriedades de funcées, In
ALFONSIN, Betania de Moraes ¢ FERNANDES, Edésio. org. Direito a moradia e seguranca de posse no
estatuto da cidade: instrumentos e processos de gestdo. 2* tiragem. Belo Horizonte. Editora Férum Ltda. 2006.
p. 44-45.
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Diante desse quadro complexo, quando o Estado toma a decisdao de
realizar melhorias na infraestrutura, como, por exemplo, a duplicacdo de uma rodovia, deve
ele se organizar de modo a ndo agravar a ja combalida situagdo daqueles que habitam
moradias sem as minimas condi¢cdes e também observar o direito daqueles que moram em
boas edificagdes e sdo obrigados a mudar-se em razdo das obras, devendo ndo sé proteger o
direito a moradia, como também promover acdes de cunho eminentemente protetivo das
populacdes atingidas pelas obras, de modo a restabelecer de modo rdpido e eficaz as
condi¢des de moradia existentes antes da realizacdo dos empreendimentos.

Aqui surge com intensidade o poder do Estado e toda sua prevaléncia
sobre o interesse particular, vislumbrando-se, entdo, o instituto da desapropriacdo com o
pagamento de justa e prévia indenizagdo e a possibilidade de reassentamento de comunidades
como métodos empregados na busca de preservacao e melhoria das condi¢des de moradia das
populacdes atingidas pelas obras.

Por certo que o instituto da desapropriagdo  previsto
constitucionalmente quando existe interesse publico € medida extrema, pois atinge de maneira
contundente o Direito de propriedade também insculpido na Constitui¢do Federal, de modo
que a justa e prévia indenizacdo a ser paga em caso de desapropriacao deve ter como funcao
primordial a preservacdo do direito a moradia, fazendo com que o expropriado possa
recompor seu patrimdnio antes mesmo da realizagdo das obras e a consequente desocupagao
dos imdveis atingidos, como serd detalhado a seguir.

Por seu turno, do mesmo modo que a propriedade formal deve ser
indenizada quando da realizacdo dos atos pertinentes aos processos de desapropriacao, a posse
deve também ser indenizada pelo simples fato de constituir algo inerente a sobrevivéncia do

ser humano, assim como o € a alimentacao, neste sentido:

Pela simples colocacdo dessa proposta de debate, como se v€, remanesce a velha
aporia de se considerar a posse como direito ou como fato. Essa antiqiifssima
polémica, que tem enchido livros, doutrinas e acérddos, nao vai ser objeto da muita
preocupacdo aqui por uma simples razdo. Nao deixa de ser surpreendente a
constatacdo de que, independentemente de a posse constituir-se fato ou direito, dois
gestos visivelmente possessorios, que sdo praticados por qualquer ser humano, todos
os dias, passam tdo ao largo dessa polémica chegar a algum termo, que nem se
entende a razdo de ela sobreviver, pelo menos no que se refere a eles: ou a pessoa
leva a comida a boca, se alimenta, ou morre; ou ela se abriga em uma casa ou em
algum espago de protecdo contra a intempérie, ou morre, € ninguém serd capaz de
negar que uma coisa e outra necessitam de posse. >

“ALFONSIN, J acques Tavora. A fungdo social da posse como pressuposto de licitude ético-juridica do acesso e
da conservagdo do direito a terra. Revista de Direito Agrario, MDAlIncralNeadlABDA, Ano 19, n° 18, 2006. P.
175. Disponivel em: http://www.abda.com.br/revistal8/pdf/artigos/A%20fun%C3%A7%C3%A30.pdf> acesso
em 20.02.17.
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Nao faria o minimo sentido ndo alcancar aos posseiros localizados,
por exemplo, as margens de rodovias, as respectivas indeniza¢des quando ocorre 0 processo
desapropriatério e, referida indenizacdo, poderd ser efetivada de diversas formas e ndo
somente em dinheiro, pois, como detalhado a seguir, os programas fundidrios adotados pelo
DNIT quando da realizacido de obras de infraestrutura podem contemplar a compra assistida
de iméveis, o aluguel social e a construgdo e entrega de moradias, além, 6bvio, o pagamento

de indenizacdes.

3.1 A justa e prévia indenizacao na desapropriacdo e o direito de propriedade e moradia.

Com efeito, a indenizagdo a ser paga em casos de desapropriacdao
empreendida pelo Estado quando da realizacdo de obras de infraestrutura tem como fungio a
tentativa de buscar equilibrio entre a vontade estatal e o interesse de particulares atingidos
pelas obras, como se pode observar nos seguintes ensinamentos:

A desapropriacdo é a Unica hipétese que a intangibilidade da propriedade é

excetuada na Constituicio Federal. No processo expropriatrio existe um

antagonismo entre o interesse do Estado em adquirir a propriedade pagando um

valor estipulado unilateralmente e o particular que ndo pretende ser expropriado e
luta para receber o maior valor possivel a titulo de indenizacido. Nesse antagonismo

de vontade entre os particulares e o Estado, deve-se buscar um equilibrio. **,

O equilibrio de que fala o autor reside justamente no montante da
pectinia a ser paga em qualquer caso onde se mostre necessdria a desapropriacdo, tendo em
vista que os atos expropriatorios ocorrem sem que o particular possa neles interferir, dada a
vontade soberana de que dispde do Estado em alcangar o direito de propriedade quando existe
interesse publico, restando aos envolvidos tdo somente a possibilidade de discutir o valor da
indenizacdo, o que pode ocorrer tanto por via administrativa ou através da intervencdo do
Poder Judiciario, como veremos em breve.

Portanto, ¢ de suma importancia que a outorga unilateral de valores
empreendida pelo Estado deva contemplar a possibilidade de o particular recompor seu
patrimdnio em um breve espaco de tempo, sob pena de a indenizacdo ndo se prestar a

preservar o direito a moradia.

% NAKAMURA, André Luiz dos Santos. A justa e prévia indenizagdo na desapropriagdo. 1. Ed. Rio de Janeiro.
Lumen Juris. 2013. p. O1.
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Abrindo um paréntese, importante ressaltar que ndo estamos
discutindo a desapropriacdo no seu aspecto de funcdo social e sim sobre a intervencao estatal
quando da realizacdo de obras ou quando presente o interesse social ou coletivo, nunca
esquecendo que o direito de propriedade vem sofrendo mutacdes e adaptacdes as realidades
sociais ao longo dos ultimos dois séculos, sobretudo apds a criacdo e ascensdao de novos

direitos a categoria de direitos humanos fundamentais, neste sentido:

Assim, hoje, o direito de propriedade nio tem mais a configuracdo individualista de
outrora. A propriedade tem que se amoldar ao ideal consagrado pela atual
Constituicdo, que ndo se coaduna com o ideal liberal, mas com um ideal regido pela
supremacia do interesse publico, pelos ditames da justi¢a social e pelo principio da
solidariedade. **

Ainda no mesmo paréntese ora aberto, diga-se mais, 0 Pproprio
conceito de direito adquirido aplicado a propriedade, muitas vezes utilizado para justificar a
inutilizacdo ou subutilizacdo da dessa mesma propriedade, também deve ser revisto com

objetivo de tentativa de diminui¢@o das injusticas e desigualdades sociais, como segue:

Por tudo isso, pode-se ter uma idéia do quanto anti-social pode estar embutido na
interpretaciio do direito adquirido sobre o espaco urbano. Se esse for confundido
apenas com a fria matricula do registro de iméveis, nem a Constitui¢do Federal,
quando trata da politica urbana, nem o novo Estatuto da Cidade e nem o novo
Cddigo Civil alcancardo qualquer efeito concreto e pratico em favor da diminuicéo
das injusticas sociais que marcam o solo das cidades. Enquanto nio se interpretar o
direito adquirido como ndo necessariamente direito conservado (!), vai-se continuar
remando do mesmo e gasto lado do barco, sem sair do lugar. . %

Mas, voltando ao tema da indenizacdo paga nas desapropriagcdes e sua
ligacdo com a preservacdo do direito a moradia, observamos que a mesma necessariamente
devera contemplar a aquisicao de outro bem de valor equivalente, respeitando, assim, nao sé o

direito de propriedade como também o direito de moradia, como preceitua o autor:

A indenizag@o na desapropriacdo € a garantia de que a propriedade somente serd
retirada pelo Poder Publico mediante o oferecimento de uma quantia que permita ao
expropriado adquirir um bem da mesma qualidade/quantidade do que foi
expropriado, regida por um procedimento delimitado e previsto em lei. A
desapropriacdo € um instituto que apenas se limita a reger, em casos de necessidade
ou utilidade publica, ou ainda de interesse social, a forma de transferéncia de bens
particulares para o dominio piblico, mas sem nenhum atentado a propriedade
privada, pois a condicdo “sine qua non” da efetiva transmissdo € o pagamento da
coisa desapropriada, como indenizacio dos danos e prejuizos decorrentes da atuacio
estatal; o patrimdnio do expropriado permanece integro, e esse respeito € absoluto
no exercicio da atividade expropriatoria.

* IDEM, p. 13.

% ALFONSIN, Jacques Tévora. A fungdo social da cidade e da propriedade privada urbana como propriedades
de fungoes, In ALFONSIN, Betania de Moraes e FERNANDES, Edésio. org. Direito a moradia e seguranga de
posse no estatuto da cidade: instrumentos e processos de gestdo. 2* tiragem. Belo Horizonte. Editora Férum
Ltda. 2006. p. 74.

% NAKAMURA, André Luiz dos Santos. A justa e prévia indenizagdo na desapropriagdo. 1. Ed. Rio de Janeiro.
Lumen Juris. 2013, p. 22.
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Assim, o pagamento da indenizagdo necessariamente tem que
preservar o direito de propriedade e, caso atingido pela intervenc¢do estatal, também o direito a
moradia do expropriado, impondo limitagdo ao poder estatal e visando ‘“a resguardar a
propriedade particular contra o abuso, a discri¢do ou o arbitrio do poder administrativo™.”” Por
sabido que a desapropriacdo é medida extrema levada a cabo pela Administracdo Publica
quando presente, por exemplo, o relevante interesse social, tendo ela desapropriacdo
caracteristica de perda, desincorporacao, afastamento e privacdo do que € préprio, além de ser
modo origindrio de aquisi¢do da propriedade nao guardando, portanto, qualquer vinculo com
o titulo anterior e sendo incorporada ao patrimdnio da administracdo publica sem qualquer

vicio, vontade ou gravame anterior. Neste sentido, podemos citar Orlando Gomes:

A importancia da disting@o reside nos efeitos que se produzem conforme o modo de
aquisicdo seja origindrio ou derivado. Se a propriedade € adquirida por modo
origindrio, incorpora-se ao patrimoénio do adquirente em toda sua plenitude, tal como

a estabelece a vontade do adquirente. **

Portanto, ao empreender qualquer processo desapropriatério o ente
estatal devera cercar-se de todos os cuidados juridicos e sociais de modo a levar a cabo seu
intento, ndo s6 por causar ingeréncia direta na propriedade, a ponto de transfigurar seu modo
de aquisi¢do, mas também em virtude da necessidade de indenizar de maneira justa e prévia
aquele bem atingido pela obra. Tanto cuidado deve ter o Estado quando desapropria bens que
dele € exigida a declaracdo de utilidade no intuito de dar publicidade ao ato e também para
que ndo se prejudique ou se beneficie nenhum particular com o ato de império do ente estatal,

conforme preceitua o autor:

A exigéncia de utilidade puiblica visa a impedir que a Administracio tome a
propriedade do particular para uma finalidade ndo publica, com a finalidade de
perseguir ou beneficiar particulares. Apesar de ser da exclusiva competéncia do
Poder Publico escolher a oportunidade ou o evento de que a Lei faz depender a sua
iniciativa, isso, ndo significa, nem poderia significar, que no poder de livre
apreciacdo se envolva o de agir fora do momento ou da oportunidade, ou
independentemente do motivo ou da condi¢do a que a lei subordina o exercicio da
competéncia administrativa. Quando a lei condiciona uma atividade ou uma
iniciativa a determinado motivo ou finalidade definida, ela torna claro que a
atividade ou a iniciativa em questdo ndo é, nem podera ser discriciondria.

O poder de desapropriar ndo é, portanto, um poder discriciondrio, ndo sé porque
condicionado o seu exercicio a um motivo ou a um fim, cuja existéncia € suscetivel
de verifica¢do, como também porque o ato de desapropriagdo se destina a modificar
uma situacdo juridica individual, formal e especificamente garantida pela

Constituicdo, qual seja, o direito de propriedade. %,

7 IDEM, p. 23.
% GOMES, Orlando. Direitos Reais. 17* ed. Rio de Janeiro. Forense. 2000. p. 137.

% NAKAMURA, André Luiz dos Santos. A justa e prévia indenizagdo na desapropriagdo. 1. Ed. Rio de Janeiro.
Lumen Juris. 2013. p. 70.
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Desta forma, qualquer desapropriacdo que pretenda preservar o direito
de propriedade e também o direito de moradia deve, necessariamente, enfeixar no seu amago
trés critérios, quais sejam: a) motivacdo do ente publico, através da declaracdo de utilidade
publica da area desapropriada; b) outorga de valor ao bem expropriado em valores
compativeis com o mercado e c) pagamento de indenizagdo justa e prévia ao desapossamento
que permita a recomposi¢ao do patrimonio do expropriado em um curto periodo de tempo.

O ato em si é importante, mas verifica-se que a declaracao de utilidade
publica tem menor significado quando empreendida qualquer desapropriacdo que se pretende
séria a preservar direitos, especialmente quando envolvido o direito de moradia, tendo em
vista que muito mais que motivagdes, explanacdes e argumentos a justificar o ato, a
indenizagdo do bem € o que realmente importa para o expropriado quando tem seu patriménio
atingido por obras de interesse publico ou social.

E mais, a indenizacido deve recompor o patrimonio do expropriado de
forma justa prévia e célere sob pena de ndo ser considerada como desapropriacgao.

Neste sentido, o autor:

A indeniza¢do é fundamental ao conceito de desapropriagdo. O direito a justa e
prévia indenizacdo na desapropriacdo é um direito fundamental previsto no art. 5°,
XXIV da Constitui¢do Federal. Trata-se de um preceito de cardter preceptivo e nio
programatico.

Tem eficicia plena, € auto-aplicivel e bastante em si. Nao necessita de
complementacdo, explicitagdo ou regulamentacdo. A lei desapropriatdria, seja qual
for sua forma, em seus dispositivos materiais ou processuais, jamais poderd dispor
de modo diferente. Tem de obedecer a esse comando emergente. Nao haverd
desapropriagdo, em termos de transferéncia de propriedade por esse ato de império,
enquanto ndo recomposto o patrimdnio do expropriado, mediante justa e prévia
indenizacdo em dinheiro. '®

Nao existe desapropriagdo sem indenizacao, tanto que o Unico ponto
que poderd ser discutido quando ocorre a desapropriacdo é, justamente, o valor da
indenizagdo, Unica garantia que o particular tem contra os atos do Poder Publico, estando este
obrigado a respeitar os direitos individuais quando promove a execucao de obras publicas,
podendo, entdo, a justa e prévia indenizacao ser equiparada a um direito humano fundamental
porque, além de recompor o patrimonio do expropriado preservando, assim, o direito de
propriedade, ainda tem o conddo de distinguir a desapropriagao do confisco puro e simples de

bens.

' IDEM, p. 102/103.
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A garantia de indenizac@o justa e prévia € o simbolo, ou ndo, do
respeito do Estado aos direitos individuais, especialmente o direito de propriedade e de

igualdade, revestindo-se essa garantia dos seguintes fatores, explicitados pelo autor:

A garantia de indenizagdo decorre de trés fatores: 1- da prdpria garantia de
propriedade que, no caso da desapropriacdo, converte-se em uma garantia do valor
da propriedade e, por conseguinte, requer, pelo menos, a conservacio da existéncia
do patrimdnio com relacdo ao valor; 2- do principio da igualdade que exige a
compensag¢do, por todos, do prejuizo de um em beneficio da coletividade e; 3- da
ordenacdo econdmica existente, orientada pelo principio do mercado e da
concorréncia; este seria abalado, se a propriedade das coisas e os outros direitos
patrimoniais fossem avaliados diferentemente conforme sdo retirados por meio de
coer¢do no caminho da desapropria¢do ou voluntariamente no caminho da venda ao
estado ou a outro cidaddo.

Do mesmo modo que o expropriado ndo tem como evitar a desapropriagdo, o
expropriante ndo tem como evitar a necessdria indenizagdo. '*'

Mas, como visto muito se fala em justa e prévia indenizacdo e sua
importancia no contexto de um processo desapropriatério, no entanto, poucos conseguem
explicitar o que seria uma indenizagao justa, ou até mesmo afirmam que se a indeniza¢ao nao
€ justa entdo ndo pode ser considerada indeniza¢do. O ordenamento legal pouco ajuda e nao
explicita critérios que possam aferir aquilo que é considerado como uma justa indenizagdo,
pois a fundamentacdo do art. 27 da Lei de Desapropriacdes'”, reside no valor venal dos
imoveis o qual, na maioria das vezes, mostra-se distante da realidade do bem.

Por 6bvio que a legislagdo ndo poderia trazer critérios muito rigidos
para constituir o que se pode chamar de preco justo, sob pena de o fazendo vir a engessar o
administrador publico e o proprio Poder Judicidrio na 4rdua tarefa de atribuir pectinia a um
bem de um particular que muitas vezes ndo concorda com a desapropriacdo empreendida e,
muito menos, com o valor atribuido ao seu patrimonio.

Porém, como serd explicitado a seguir, no ambito das obras
rodovidrias de responsabilidade do Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes
(DNIT), foram criados mecanismos que possibilitam a aproximagdo entre os interesses
antagdénicos do Estado e do particular quando ocorre uma desapropriacdo, podendo de
antemao ser destacados o Relatério Genérico de Valores (RGV) e as audiéncias de

conciliacdo realizadas em regime de mutirdo entre o DNIT e a Justica Federal.

' IDEM, p. 106.

BRASIL., Decreto-Lei 3.365 de 21 de junho de 1941. Art. 27. O juiz indicard na sentenca os fatos que
motivaram o seu convencimento e deverd atender, especialmente, a estimacdo dos bens para efeitos fiscais; ao
preco de aquisicdo e interesse que deles aufere o proprietdrio; a sua situacdo, estado de conservagdo e seguranga;
ao valor venal dos da mesma espécie, nos ultimos cinco anos, e a valorizagdo ou depreciacdo de area
remanescente, pertencente ao réu. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-

lei/Del3365.htm.> Acesso em 18.10.2016
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Referidos mecanismos podem traduzir de forma pratica aquilo que é
buscado pelos autores, mas, sobremaneira, contemplam o que se busca na desapropriacdao
quando ao expropriado é dada a oportunidade de ver sua propriedade, contenha ela uma
moradia ou ndo, avaliada de forma condizente com os valores de mercado de modo que a
justa e prévia indeniza¢do recomponha seu patrimonio de maneira rdpida e eficaz, como se
depreende:

Justa indenizacdo € a indenizacdo que permite ao expropriado adquirir um bem da

mesma qualidade e/ou quantidade que o perdido para o Estado pelo processo de
desapropriagdo.

Ainda o autor:

A justa indenizacdo, em regra, corresponde ao valor que o particular obteria se o
bem fosse vendido no mercado, no momento em que € decretada a utilidade publica
ou o interesse social, ndo abrangendo, assim, a valorizacdo decorrente da prépria
desapropriacdo. A indenizacdo somente serd justa se por ela se puder deixar o
expropriado na situagdo econdmica que desfrutava antes da desapropriagdo. O
critério de justica hd de ser encarado considerando o bem e o que ele representa na
economia do proprietdrio. '

Conclusivamente, temos que a indenizacdo somente terd em si O
sentido de justica se for justa e prévia a desapropriacdo e, mais importante, se efetivamente

conseguir fazer com que o expropriado consiga recompor seu patrimonio de forma célere.

3.2  Instrumentos de reassentamento populacional e as diretrizes bésicas para
desapropriacdes adotadas pelo DNIT através do Instituto de Pesquisas Rodovidrias na

publicacdo n® 746.

Com o objetivo de estabelecer diretrizes quanto aos procedimentos
técnicos operacionais relativos as desapropriacdes a serem realizadas pelo Departamento
Nacional de Infraestrutura de Transportes — DNIT quando da implantagdo do plano viario
nacional, foi editado em 2011 pelo Instituto de Pesquisas Rodovidrias (6rgao ligado ao DNIT)
o IPR-746 que trata, justamente, das diretrizes bdsicas para desapropriacdo por utilidade

publica.'

' NAKAMURA, André Luiz dos Santos. A justa e prévia indenizacdo na desapropriagdo. 1. Ed. Rio de

Janeiro. Lumen Juris. 2013. p. 113.
'“BRASIL. Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes. IPR 746. 2011. Disponivel em:
<http://ipr.dnit.gov.br/normas-e-manuais/manuais/publicacoes.> Acesso em 19.07.2016.
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Por outro lado, A Lei 10.233/01, que reestruturou o transporte
terrestre e aquavidrio do Brasil, esculpiu em seu artigo 82 as atuagdes do DNIT em relacdo a
infraestrutura do Sistema Federal de Viagdo, e, mais precisamente no inciso IX do
referenciado artigo, foram conferidos poderes para “declarar a utilidade publica de bens e
propriedades a serem desapropriados para implantacdo do Sistema Federal de Viag¢do” 105,

Com efeito, o DNIT - Departamento Nacional de Infraestrutura de
Transportes, autarquia federal vinculada ao Ministério dos Transportes, foi criado pela Lei
10.233, de 05 de junho de 2001, tendo dentre as suas competéncias, como ja explanado, a
responsabilidade de programar a politica formulada para a administra¢do da infraestrutura do
Sistema Federal de Viacdo, compreendendo sua operagdo, manutencdo, restauracao ou
reposicao, adequagao da capacidade e ampliacdo.

Portanto, o marco inicial utilizado pelo 6rgdo governamental para
implantacdo do Sistema Federal de Viagdo € a Declaracdo de Utilidade Publica (DUP) de
areas, devendo a mesma, por Obvio, ser prévia a qualquer desapropriacdo necessdria a
execug¢ao das obras.

Verifica-se, entdo, todo um arcabouco juridico que deve ser observado
quando ocorrem desapropriagdes sob a responsabilidade do DNIT; desde a edi¢do do Decreto
de Utilidade Publica até a finalizacdo do processo com a averbacdo da desapropriacdo junto
ao Registro de Imdveis, passando, obviamente, pelo o pagamento da justa indenizagdo pela

area desapropriada.

3.2.1 Declaracao de Utilidade Publica (DUP).

A Portaria de Declaragao de Utilidade Publica (DUP) deve ser
solicitada previamente ao inicio da obra pela Unidade Administrativa do DNIT responsdavel
pela mesma, por intermédio de processo administrativo especifico, onde devem ser
informadas as caracteristicas técnicas da via, quer seja rodovidria, ferrovidria ou obras de
complexos aquavidrios e se vao ocorrer obras para implantacdo da faixa de dominio ou serao
obras de melhorias, adequagcdes da capacidade, duplicagdes ou pavimentacdo de vias ja

implantadas.

% Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LEIS_2001/L10233.htm.> Acesso em: 19.07.2016.
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Para orientar a elaboracdo da Portaria de DUP, o processo deve conter
as seguintes informacoes: “a) Identificagdo da obra (rodovia, ferrovia ou obras aquavidrias);
b) Plano Nacional de Viacdo — PNV da via; c) Portaria de aprovacdo do projeto; d) A
identificacdo detalhada da darea/trecho; e) Identificacdo da faixa de dominio existente e
projetada; f) Existéncia de cadastro dos bens atingidos (terrenos, construcgdes, culturas, etc.);
g) Estimativa de valores para as desapropriacdes; h) Funcional programatica dos recursos para
as desapropriacdes; i) Declaracdo de existéncia de recursos emitida pela Diretoria de
Infraestrutura responsével pela obra.” '

Na sequéncia, o processo deve ser encaminhado com parecer
conclusivo e minuta da portaria a Procuradoria Federal Especializada do DNIT, para
verificacdo da legalidade, formalidade e regularidade juridica, ultimando-se o ato com a
publicacdo no Didrio Oficial da Unido.

Transposta a fase de elaboracdo e publicacdo do Decreto de Utilidade
Publica iniciam-se diversas outras fases previstas no IPR 746 que proporcionardo garantia de
direitos para todos os envolvidos na desapropriacdo, principalmente aos 6rgdos publicos
responsaveis pelas obras, aos representantes do Poder Judicidrios e, sobremaneira, aos
expropriados, sejam eles pessoas fisicas ou juridicas, proprietirios ou posseiros.

Desta feita, podemos destacar as seguintes fases: a) elaboracdo do
RGV - Relatério Genérico de Valores, b) levantamento cadastral e c¢) fase de avaliacao dos
bens, culminando com a abertura do processo administrativo de desapropriacio e do
ajuizamento da ac¢do de desapropriagao.

3.2.2 Relatério Genérico de Valores (RGV).

Conforme o IPR 746 a avaliacdes de bens objetos de desapropriagao
para implantacdo de obras a cargo do DNIT deve ocorrer por meio de laudos técnicos de
avaliacdo baseados em Relatorios Genéricos de Valores - RGV aprovados, tudo em
conformidade com as normas técnicas pertinentes. '* Importante frisar que todas as
propriedades devem ser individualizadas com atribuicdo de nimero de laudo, fotografias,
filmagens e coordenadas geograficas, além da correta identificacdo do proprietdrio através da
documentacdo completa a ser solicitada pelo 6rgdo executor ou por terceiros por ele

contratado.

'BRASIL. Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes. IPR 746. 2011. Disponivel em:
<http://ipr.dnit.gov.br/normas-e-manuais/manuais/publicacoes.> pag. 35. Acesso em 19.07.2016.
'"BRASIL. Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes. IPR 746. 2011. Disponivel em:
<http://ipr.dnit.gov.br/normas-e-manuais/manuais/publicacoes.> pag. 35. Acesso em 19.07.2016.
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O RGYV constitui-se na principal ferramenta a ser utilizada pelo DNIT
na elaborac@o dos laudos técnicos individuais de avaliacdo dos bens expropriados, inclusive
para mensurar valores de terrenos e benfeitorias, além de conter uma série de outros
elementos que auxiliardo os envolvidos no processo desapropriatorio.

Como dito, o RGV €é um relatério genérico, o qual contém
informagdes gerais sobre os bens existentes no trecho onde serdo implantadas as obras, € a
partir do qual sdo elaborados os laudos individuais de cada propriedade atingida e que

precisard ser desapropriada no todo ou em parte. Conforme descrito no IPR-476 o RGV

obedece a uma série de normas e determinacoes:

Um RGV deve conter, no minimo, o seguinte: apresentacio, introducdo, finalidade e
caracterizagdo do objeto, objetivo, pressupostos, ressalvas, fatores limitantes,
descricdo da vistoria do trecho onde serdo realizadas as avaliacdes, caracteriza¢do da
regido, metodologia, obediéncia as normas pertinentes da ABNT e do DNIT,
diagnédstico de mercado, identificacdo das varidveis, indicacdo dos métodos e
procedimentos utilizados, determinag@o de valores genéricos, pesquisa de mercado
detalhada com explicitagdo do modelo matematico utilizado, avaliacdo do custo
unitirio das benfeitorias para as diversas tipologias existentes, especificacdo da
avaliacdo, consideragdes finais, identificacdo do profissional responsdvel, anexos
(identificagdo dos elementos amostrais com as respectivas fontes, relatério
fotogréfico, gréificos, resultados estatisticos, mapas, mapas de localizagdo dos
elementos amostrais, imagens de satélites, documentos, tabelas). 108

Assim, além de conter aspectos técnicos de afericdo e atribuicao de
valores genéricos, o RGV estima o valor de mercado das propriedades, caracteriza a area de
abrangéncia e a localizacdo geogréfica da obra, reine documentos subsididrios aptos a
auxiliar na elabora¢do dos laudos individuais de cada propriedade e realiza vistorias prévias
nos locais das futuras obras e seu entorno.

Outra caracteristica do RGV que auxiliard sobremaneira os técnicos
que irdo elaborar os relatérios individuais, principalmente para que se atribua justo valor a
indenizacdo a ser paga pela propriedade, € a identificacdo de areas e benfeitorias anunciadas
para venda em um perimetro proximo das dreas onde ocorrerdo as obras, revelando, assim, a
busca pelo valor de mercado a ser empregado nos laudos individuais, de modo que em um
futuro préximo o expropriado possa recompor seu patrimonio com a indenizacao a ser paga.

Igualmente, tendo em vista que os recursos vegetais existentes nas
propriedades desapropriadas sdo considerados como benfeitorias e, como tal, devem também
ser indenizados, utiliza-se a indica¢do de valores de espécimes vegetais fornecidos por érgaos

de pesquisa e plantio, principalmente Embrapa, IRGA para compor a avaliacdo.

BRASIL. Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes. IPR 746. 2011. Disponivel em:
<http://ipr.dnit.gov.br/normas-e-manuais/manuais/publicacoes. pdg. 119.> Acesso em 19.07.2016.
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Tomando-se por base o conjunto de informag¢des contidas no RGV os
técnicos do DNIT poderdo ter um diagndstico do entorno da obra, de modo a compor o
critério da justa e prévia indenizagao.

Como em qualquer obra, ainda mais em obras de envergadura como
aquelas que implantam ou duplicam rodovias, € necessario se conhecer o projeto da obra, seus
detalhes executivos e as caracteristicas regionais, atentando-se principalmente para os
segmentos da obra onde ocorrem intervencdes diretas sobre parcela da populacido, donde se
conclui que o RGV, além de conter as caracteristicas de cunho puramente avaliador, ainda

contém as informagdes auxiliares que caracterizam aquela regido especifica.
3.2.3 Levantamento cadastral.

Uma das mais importantes etapas do processo de desapropriacao
utilizado pelo DNIT quando da implantagdo de obras vidrias € o levantamento cadastral, que
consiste na identificacdo precisa das propriedades e dos seus proprietarios ou possuidores.

O mesmo tem como objetivo final a elaboracdo de desenhos técnicos e
memoriais descritivos que representem fidedignamente os iméveis que serdo desapropriados,
com a correta descri¢cdo da sua drea, das benfeitorias e dos recursos vegetais ali existentes,
assim como a coleta de documentos necessarios a instru¢cdo dos processos. Nesta etapa, tendo
por base o RGV anteriormente descrito, € importante verificar a caracterizacdo da regido
afetada, a correta demarcacdo das divisas dos imodveis atingidos e a existéncia das principais
benfeitorias que serdo indenizadas as quais serdo obtidas pela andlise das fotos ja existentes,
documentagao fornecida pelos proprietarios e inspecdes nas dreas atingidas.

Os imdveis (terras e terrenos) devem ser georreferenciados e
delimitados seus posicionamentos em relacdo ao eixo existente da via e cada laudo de
avaliacdo deverd contar no minimo com: a) planta de situagdo/localiza¢do para cada imodvel
com identificacdo dos lindeiros; b) planta baixa das edificagdes; c¢) planta geral de
desapropriacdo; d) Memorial descritivo demonstrando todas as distancias, azimutes,
confrontantes e coordenadas georreferenciadas; e) documentagdo do proprietario ou possuidor
tais como identidade, CPF, comprovante de residéncia, matricula do imével; f) representagcao

dos espécimes vegetais existentes no limite da propriedade. '*

'“BRASIL. Departamento  Nacional ~de Infraestrutura de  Transportes. IPR  746. 2011:
<http://ipr.dnit.gov.br/normas-e-manuais/manuais/publicacoes.> pag. 37/39. Acesso em 19.07.2016.
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Verifica-se entdo que o levantamento cadastral tem a caracteristica de
enfeixar todas as informagdes técnicas de localizacdo e valorativa daquela propriedade e
também de seu proprietario, de modo a que a avaliagdo possa atender aos critérios justos de

indenizagao.

3.2.4 Avaliacdo dos bens.

A avaliagdo dos bens a serem desapropriados procedidos pelo DNIT
pode ocorrer simultaneamente a fase de levantamento cadastral e deve seguir
obrigatoriamente os aspectos legais pertinentes ao IPR 746 e ser realizada em conformidade
com as normas técnicas da ABNT, mas, sobretudo, precisa atender ao critério da justa
indenizagdo, podendo tanto ser realizada pela propria Comissdo de Desapropriacdo, por meio
de convénios com Universidades ou Institutos Federais ou ainda por empresa especializada
em avaliacOes ou supervisdo devidamente contratada por intermédio de licitagdo.

A fase de avaliacio dos bens parte necessariamente de um
preexistente Relatério Genérico de Valores (RGV), o qual contém as informacdes gerais sobre
os bens existentes no trecho que se pretende avaliar, além de toda a base metodoldgica a ser
utilizada e a partir do qual sdo elaborados os Laudos Individuais para cada bem em avaliagao,
tomando-se por base, para tanto, as peculiaridades observadas, tais como a extensdo do
terreno, a existéncia de benfeitorias e de espécimes vegetais, além das caracteristicas inerentes
ao proprietario da drea e sua propriedade, o que demanda a andlise dos documentos por ele
apresentados. Assim, chega-se a um laudo de avaliacdo individual que contém todas as
informacdes pertinentes a propriedade e seu proprietdrio, possibilitando a instrucio tanto do

processo administrativo como judicial de desapropriacdo, como se verd a seguir.

3.3 Modalidades de desapropriacao utilizadas pelo DNIT.

3.3.1 Processo administrativo de desapropriacao.

Uma das modalidades que pode ser utilizada pelo DNIT quando
pretende desapropriar algum bem em razdo da realizacdo de obras de infraestrutura € o
processo administrativo, sendo que o mesmo tramita somente no ambito particular entre o

DNIT e o proprietdrio, ou seja, sem a intervencao direta do Poder Judicidrio.
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Assim, tendo por base a matricula no Cartorio de Registro de Imdveis
e em consonancia com a documentagdo apresentada, € montado um processo administrativo
para cada um dos bens a ser desapropriado e o proprietdrio comparece nas Superintendéncias
do DNIT para verificar os valores oferecidos e, caso ocorra o acordo, lavrar o termo de acordo
que servird de base para lavratura da respectiva escritura publica de desapropriagdo com o
subsequente registro no cartério do registro de imdveis competente € o pagamento da
indenizagao correspondente.

Necessariamente o pagamento administrativo da desapropriacdao
deverd ser realizado por meio de ordem bancdria, simultaneamente a assinatura da escritura
publica de desapropriaciao, devendo esta ser lavrada obedecendo a Lei de Registros Publicos.
Cumpre ressaltar que por ndo contar com a participagdo do Poder Judicidrio, a desapropriacao
exclusivamente através de processo administrativo ndo vem sendo utilizada pelo DNIT
quando da realiza¢do de obras de infraestrutura, sendo priorizado o ajuizamento de acdes de

desapropriacdo apds abertura dos processos administrativos.

3.3.2 Processo judicial de desapropriacao.

Como dito, transposta a fase de avaliacio do bem e correta
identificacdo do proprietdrio, inicia-se a desapropriacdo que tem, em um primeiro momento, a
formagdo de um processo administrativo instaurado no ambito do DNIT e que servird de base
para a propositura das acodes judiciais de desapropriacdo agora tratadas, ou seja, atualmente
toda e qualquer acdo judicial de desapropriacdo proposta pelo DNIT necessariamente serd
precedida pela instauracdo de um processo administrativo de desapropriagdo que
obrigatoriamente conterd todas as informagOes da 4rea a ser desapropriada e de seu
proprietario.

Assim, o DNIT deve adotar as medidas necessdrias para a propositura
de competente acdo de desapropriacdo, instruindo a inicial com os documentos bésicos do
proprietario, do perimetro da area desapropriada e com o laudo de avaliagdo, fundamento
referida acdo no Decreto Lei 3.365/41 que trata das desapropriacdes por utilidade publica. '

Importante ressaltar que a a¢ao de desapropriagdo (processo judicial)
deve ser iniciada com despacho de citacdo em até cinco anos apds publicacio do DUP, se
proveniente de necessidade ou utilidade publica, a contar da data do respectivo ato

declaratorio.

"°Disponivel em:< http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/Del3365.htm.> Acesso em 20.07.2016.
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Uma vez realizada a citacdo, a causa deve seguir com o rito ordindrio,
observadas as diretrizes do Decreto-Lei 3.365/41, complementado pelo Cédigo do Processo
Civil. Portanto, necessariamente, as desapropriagdes a serem realizadas pelo DNIT deverdo
observar os critérios do IPR-746 através da instaura¢do de processo administrativo e, ainda,
serdo efetivamente finalizadas através de acdes judiciais de desapropriacdo, acompanhadas
pelo Poder Judicidrio.

No entanto, tendo por objetivo a celeridade processual e a busca de
solucdes de eventuais conflitos através de acordo, o DNIT, em conjunto com as Unidades
Judiciarias da Justica Federal dos Estados, instituiu os mutirdes de conciliacdo que reinem os
representantes do DNIT, da Justica e os proprietarios, garantindo, assim, rapidez na solugdo e
pagamento imediato das indenizagdes.

Ao invés de uma agdo ficar tramitando durante anos, ser contestada
tdo somente por versar sobre vicio do processo judicial ou impugnacdo do valor, o que se
alcanca com os mutirdes de conciliagdo € uma quase instantinea solucao da lide, devidamente
chancelada pelo Poder Judicidrio. Importante frisar que nao havendo conciliacdo entre as
partes apds a realizagdo dos mutirdes de conciliagdo, o juiz poderd designar um perito para
proceder a avaliagdo dos bens e tanto o DNIT como o proprietdrio acompanhardo todas as
fases da pericia.

Nesses casos em que o desapropriado discorda do valor oferecido e o
DNIT alega urgéncia para utilizacdo do bem e solicita imissdo proviséria de posse, deve o
expropriante depositar o valor de avaliacdo da indenizacdo que foi apresentado para acordo,
podendo o proprietdrio levantar até oitenta por cento do depésito efetivado, ou seja, ainda que
em parte, o desapropriado ndo é desguarnecido de seu bem sem que ocorra o pagamento de
pelo menos alguma parcela de indenizagao.

Ainda que de forma relativa o direito de moradia acaba preservado
mesmo quando ocorrer a necessidade de desocupacao da drea sem a conclusao do processo de
desapropriacdo o que, diga-se de passagem, ocorreu poucas vezes quando da realizacao das
obras de infraestrutura a cargo do DNIT no Estado do Rio Grande do Sul.

Assim, a indenizacdo parcial alcangada ji no inicio da acdo
desapropriatéria quando ndo ocorrer o acordo entre as partes poderd possibilitar a compra de

uma nova moradia e a desocupacao do bem atingido pelas obras.
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34  As obras de duplicacdo de rodovias no Rio Grande do Sul e a forma de

desapropriacao empregada.

O Governo Federal, através de seu Oorgdo executor de obras
rodoviarias, o DNIT, desde o ano de 2002 vem executando diversas obras rodoviarias no

estado do Rio Grande do Sul'!!

, podendo ser destacadas a duplicacdo da BR-101 no trecho
entre Osoério e Torres, a duplicacdo da BR-386 no trecho entre Tabai e Estrela, a duplicacdo
da BR-392 no trecho entre Pelotas e Rio Grande, a duplicagdo da BR-116 no trecho entre
Pelotas e Guaiba e a construcdo da BR-448 na regido metropolitana de Porto Alegre.

Certamente que as obras de adequacdo de capacidade de trafego
(duplicacdo) ou constru¢do de rodovias proporcionam beneficios para a sociedade como um
todo, tendo em vista que tanto o transporte de cargas como o deslocamento de pessoas e bens
passa a ocorrer de maneira mais segura e rapida, gerando economia de tempo e recursos; no
entanto, nao podemos menosprezar os possiveis transtornos que referidas obras podem vir a
causar em comunidades, direta ou indiretamente, atingidas pelos empreendimentos,
especialmente quando € necessdrio o reassentamento daquelas pessoas e familias que se
encontram nas faixas de dominio das rodovias ou quando € preciso ocorrer a desapropriacdo
de moradias.

A situacdo pode ganhar contornos ainda mais dramaticos diante de um
cendrio de falta de moradias e exploracdo do tema no mundo capitalista ou da existéncia de
comunidades consideradas como de baixa renda e vivendo em dreas de risco nas faixas de
dominio das rodovias, ndo podendo o Estado, de maneira alguma, iniciar ou levar adiante
qualquer empreendimento de melhoria rodovidria sem apresentar solucdes concretas para o
problema da falta de moradia que certamente devera ser enfrentado.

Superar as questdes sociais ¢ o maior desafio quando se leva a cabo o
empreendimento rodovidrio, posto que as questdes técnicas, tais como os projetos e solucdes
de engenharia e ambientais ja foram enfrentados de maneira prévia, o que nao poderia ser
diferente, pois o projeto antecede a obra, restando, ao longo da realizacao do trabalho, a tarefa
de desenvolvimento de relacdes comunitdrias e sociais € o fomento de uma atividade
econOmica sustentdvel, atingindo, assim, o objetivo de resgate da dignidade humana, como se

refere:

""Disponivel em: .<phttp:/www.pac.gov.br/empreendimento.> Acesso em 27.10.2016.
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Assim como as rodovias devem ser planejadas e construidas de forma a ter

mitigados, compensados ou potencializados seus impactos na fauna, na flora, no

solo, na 4gua e no ar, o mesmo deve ocorrer no que diz respeito a vida das pessoas
que habitam a drea afetada. '

Portanto, dois aspectos sociais necessariamente deverdo ser
enfrentados quando colocados em antagonismo a questao social e o protagonismo do Estado
na tarefa de empreender obras rodovidrias, quais sejam: a) a desapropriacdo de terras,
terrenos, moradias e bens que possuam valor econdmico e b) o reassentamento populacional

daquelas comunidades consideradas de baixa renda que habitam as faixas de dominio das

rodovias, dreas de risco ou dreas de interesse ou preservacdo ambiental, nesse sentido:

Quando o empreendimento demanda liberagc@o de dreas e pessoas que vivem ou sao

donos da terra, € realizado o processo de desapropriacio em nome do interesse
publico, conforme previsto no decreto-lei n° 3.365/41. Nesse caso o proprietdrio
recebe indenizacdo. No entanto, hd casos em que a drea necessdria para duplicacdo
ou abertura de uma via estd ocupada por quem ndo é dono — muitas vezes, familias
em estado de pobreza que ocupam irregularmente drea publica ou de terceiros.
Nesses casos, em que fica caracterizada a ocupagdo por moradores em situacio de
vulnerabilidade social, executar Programas Ambientais para mitigar, compensar ou
potencializar o impacto nessas comunidades € uma obrigacio do DNIT como
empreendedor. '

No tocante ao Direito a Moradia verificamos que o mesmo podera ser
preservado pelo Estado de duas formas quando da realizacao de obras rodovidrias: a) em caso
de desapropriacdo através do pagamento de justa e prévia indenizacdo e b) no caso de
reassentamento onde a indenizacdo das benfeitorias mostra-se indcua, tendo em vista o baixo
padrdo construtivo e a impossibilidade de pagamento do valor referente ao terreno por tratar-
se de drea publica, através da compra assistida, aluguel social ou constru¢do de loteamentos,

como serd detalhado a seguir.

3.5 Métodos de avaliac@o de bens utilizados pelo DNIT em desapropriagdes.

Nas obras de duplicacdo ou constru¢do de rodovias recentemente
empreendidas pelo DNIT no Rio Grande do Sul, e também em outros estados brasileiros,
foram utilizados métodos bem criteriosos para avaliacdo dos bens atingidos, sejam eles
urbanos ou rurais, contenham ou nao benfeitorias, considerados como residenciais, industriais
ou agricolas, de modo que os laudos de avaliacao contenham todas as informagdes pertinentes

a situagdo do bem e seu proprietario.

12 PANAZZOLO, Adriano Peixoto. Um novo caminho, uma nova vida: Programa de reassentamento
populacional da Rodovia do Parque — BR-448/RS. 1. Ed. Canoas. STE. 2013, p. 9.
"5 IDEM, p. 9 ¢ 10.
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Desta forma, o laudo individual de avaliacdo deverd, necessariamente,
abarcar e compilar todas as informacdes técnicas atinentes ao proprietdrio e a propriedade
atingida pela desapropriacdo seja ela parcial ou ndo, de forma a compor a avaliacio do bem
com precisao, objetividade e justica.

Como ja referido no item 3.1.3 do presente trabalho, a anteceder a
elaboragdo do laudo individual de avaliacdo deve ser editado o Relatério Genérico de Valores
(RGV) que, conforme ja explanado, deve obedecer as normas técnicas de avaliacdo constantes
nas Diretrizes Basicas para Desapropriagdo — Publicacdo IPR-746 do DNIT e na série de
Normas Técnicas da ABNT n° 14653 para avaliacdo de bens, compondo, assim, o arcabougo
técnico que direcionard a elaboracio do laudo individual de avaliacao.

Assim, de posse do Relatério Genérico de Valores, o DNIT elabora o
Cadastro Técnico Individual para Desapropriagdo (CTD) que deverd ser aberto em nimero
proporcional ao nimero de matricula do imével, ou seja, para cada matricula um cadastro
deve ser elaborado, de modo a contemplar de maneira individualizada todas as caracteristicas
daquele bem. ”4,

O Cadastro Técnico Individual, também denominado laudo ou
estimativa, deve conter necessariamente a documentacdo pessoal do proprietdrio ou posseiro,
a documentagao pertinente ao imével, a planta individual de situagdo e localizagdo, as plantas
baixas das edificacdes e benfeitorias atingidas, o memorial descritivo da &4rea a ser
desapropriada, o relatério fotografico e o laudo individual de avaliagdo baseado no RGV
previamente aprovado pelo DNIT.

Ou seja, os valores atribuidos a propriedade e suas eventuais
benfeitorias obedecem a todo um arcabouco juridico, legal e técnico e ndo € fruto de mera
atribui¢do de valores a um bem por parte do 6érgdo expropriante, possibilitando a discussao
conjunta entre expropriado, DNIT e Poder Judicidrio acerca dos critérios utilizados na
avaliagdo apresentada, imprimindo, assim, transparéncia e celeridade ao processo. Portanto,
todos os elementos da propriedade devem constar do cadastro possibilitando a abertura do
processo administrativo de desapropriacao no ambito do DNIT a servir de suporte para o

ajuizamento da ac¢do de desapropriacdo junto a Justica Federal.

114Disponfvel em:< http://www.dnit.gov.br/planejamento e pesquisa desapropriacdo e Reassentamento/Anexo II
da Nota Técnica 011/2013 DES DPP.pdf.> Acesso em 27.10.2016.
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Desta forma, quando o processo resta apto a ser conciliado nos
mutirdes de audiéncias de conciliagdo que sdo realizados em conjunto entre a Justica Federal
e o DNIT, conforme serd detalhado no item a seguir, todos os elementos caracteristicos e
individuais daquela propriedade e seu proprietario estdo presentes, possibilitando, dessa
maneira, a possivel celebracdo do acordo e o pronto pagamento da justa e prévia indenizagao,
recompondo de forma rdpida o patrimdnio atingido pelas obras rodovidrias, de modo a ndo
turbar o direito de moradia.

No entanto, ndo € o Cadastro Individual de Desapropriacdo que
contém o laudo individual de avaliagdo do bem baseado no Relatério Genérico de Valores
que, sozinho, tem o conddo de possibilitar a realizacdo do acordo entre 6rgdo expropriante e
expropriado com o pagamento da justa e prévia indenizagdo de maneira célere; € preciso que
ocorram os mutirdes de conciliagdo para que todas as partes envolvidas possam debater acerca
dos critérios utilizados para valorar o bem, bem como estabelecer os prazos para pagamento
da indenizac¢do e desocupacgdo do imével. Como ja referido, qualquer obra rodovidria, por sua
magnitude, necessariamente interferird no cotidiano das comunidades envolvidas, cabendo ao
Estado a tarefa de buscar e encontrar solucdes para os problemas gerados pelas obras,
priorizando a preservagdo dos direitos e relagdes sociais entdo existentes.

E, muito além da avaliagdo e da audiéncia de conciliagdo, mostra-se
essencial uma conjuncdo de esforcos de e entre todos os envolvidos no processo
(expropriante, expropriado e Poder Judicidrio), além da adogao de critérios claros e objetivos
na elaboragdo das avaliacdes e observancia de cuidados especiais revestidos de cunho
eminentemente social, de modo a minimizar os transtornos temporario-permanentes inerentes
ao processo desapropriatorio, para que a desapropriacdo possa alcancar o objetivo de

preservagdo do Direito a Moradia.

3.6 Mutirdes de audiéncias de conciliacdo e pagamento das indenizacoes.

Com efeito, o Brasil enfrentou muitas décadas sem a realizacdo de
grandes obras de infraestrutura como, por exemplo, a construcio e duplicagdo de rodovias,
realidade que mudou drasticamente a partir de 2003, ocasido em que um novo modelo de
administracdo passou a priorizar obras estruturantes, o que, aliado a realizacdo de dois
grandes eventos esportivos mundiais — Copa de Mundo de futebol em 2014 e Olimpiadas em
2016 — resultou em muitas obras, tais como estadios e seus acessos, corredores de Onibus,

metrd, ampliacdo de aeroportos, etc, reconfigurando o tragcado urbano de muitas cidades.
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Bem verdade que muitas das obras acabaram por também atingir
parcela significativa da populacdo e um grande nimero de pessoas teve que buscar outros
lugares para morar e viver em um curto espaco de tempo, enfrentado processos
desapropriatérios ou reassentamentos, obrigando o Estado a encontrar rdpida e eficaz solugao
de modo a minimizar os transtornos e fomentar a preservacdo do direito de moradia.

Igualmente, verifica-se que muitas das obras de infraestrutura acabam
por atingir um contingente enorme da populacdo e a existéncia de conflitos acaba por ser
quase inevitavel, de modo que o Poder Judiciério, invariavelmente, seja acionado na busca de
solucdes para preservacdo de direitos, especialmente quando parcela da populacio
economicamente vulnerdvel estd envolvida.

Por outro lado, € sabido que os Tribunais do Brasil estdo assoberbados
de processos e a prestacdo jurisdicional acaba por ser demasiadamente demorada, com
sentencas que ao serem prolatadas ja ndo atendem ao anseio inicial das partes, gerando na
populacdo o temor de que um processo judicial de desapropriagdo possa levar anos, ou
décadas para ser concluido e a indenizac¢do alcancada ndo se preste a recompor o patrimdénio
do expropriado.

Assim, no ambito do Tribunal Regional Federal da 4* Regido, que
engloba os estados do Rio Grande do Sul, Santa Catarina e Parand foram criados os Centros
Judicidrios de Solucdes de Conflitos e Cidadania — CEJUSCON - com atribui¢cdes especificas
para solucdes de conflitos através de acordo, promog¢ao da cidadania e realizacdo de mutirdes
em acdes de desapropriacdo de dreas para a realizacdo de obras piblicas. '

Ciente que a realizacdo de obras de infraestrutura necessariamente
demandaria no ajuizamento de vérias acdes de desapropriacdo, € mesmo antes da criacao dos
Cejuscons, a Justica Federal acabou por priorizar a realizacdo de mutirdes de conciliagdo com
as partes envolvidas, de modo a que em um curto espago de tempo fosse possivel ocorrer o
ajuizamento da acdo, a realizacdo da audiéncia e o pagamento da indenizacao.

Realmente seria muito complicado o julgamento de centenas ou
milhares de acdes de desapropriagdo caso observado o rito normal dos processos € se nao

fosse priorizado a solucdo da lide mediante a realizagdo de acordos.

115Disponfvel em:  <http://siabi.trt4.jus.br/biblioteca/direito/legislacao/atos/federais/res trf4 2011 15.pdf.>
Acesso em 31.10.2016.
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O método empregado € muito simples e demanda na realizacdo de
uma audiéncia publica na drea onde serdo realizadas as obras com a participacdo de todos os
envolvidos — Justica Federal, DNIT, empresas construtoras, empresas supervisoras das obras
e, obviamente, os expropriados — ocorrendo em tal ocasido a explanagdo acerca de como sera
realizado o mutirdo de audiéncias de conciliagdo e o pagamento das indenizagdes, podendo
ocorrer a intervencdo dos expropriados para sanar qualquer ddvida com relacdo a obra e
principalmente a desapropriagao.

Ao final da audiéncia vem o momento mais importante da mesma,
qual seja a entrega para os expropriados dos laudos de avaliagdo das dreas atingidas, laudo
esse elaborado pela empresa supervisora da obra e aprovado pela comissao de desapropriagcdo
do DNIT, o qual possibilitou o ajuizamento da acdo de desapropriacdo. Concomitante a
entrega do laudo de avaliagdo para o expropriado ocorre o agendamento da data da audiéncia
de conciliagdo que se realizard possivelmente um meés apds a realiza¢do da audiéncia publica,
possibilitando ao expropriado tempo para refletir acerca do valor atribuido a seu patrimonio
de modo a que possa ocorrer a conciliagao na audiéncia.

Portanto, as audiéncias de conciliacdo realizadas em regime de
mutirdo possuem o cardter da transparéncia e emprestam celeridade ao processo, tendo em
vista que o expropriado, ao chegar para o ato, ja sabe qual o valor atribuido ao bem, se foram
contabilizadas todas as benfeitorias, sabe com precisdo qual a drea atingida e se existe terreno
remanescente, o que, indiscutivelmente, contribui para realizagao do acordo.

Outro ponto importante diz respeito aos prazos a serem observados
pelas partes envolvidas, pois, na mesma audiéncia de conciliacdo, ja sdo tratadas as questdes
relativas a desocupagdo do imével e ao pagamento da indenizagdo.

Assim, deve constar de forma expressa no termo de acordo o prazo
para pagamento da indenizacdo e quando ocorrera a desocupacdo do bem, e, por ébvio, o
prazo de desocupacdo passa a correr somente apds o pagamento da indenizacdo, que
geralmente € previsto para trinta dias ap0s a realizagao da audiéncia de conciliacdo, através de
depdsito na conta indicada pelo expropriado.

Portanto, em um prazo de 90 dias temos a realizacdo da audiéncia
publica para entrega dos laudos de avaliacdo, a realizacio de mutirdo de audiéncias de
conciliacdo para acordo e o pagamento da indenizac¢do, o que é um avango descomunal em
termos de prestacao jurisdicional, preservagdo de direitos e afirmagdo da cidadania, tendo em
vista que um processo judicial de desapropriacdo pode levar anos ou décadas para ser

concluido.
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Claro que alguns expropriados podem ndo realizar acordos e o
processo vir a tramitar segundo o rito do decreto-lei das desapropriagdes, mas ainda assim o
proprietario podera sacar 80% do valor atribuido ao bem pelo DNIT e requerer pericia judicial
para avaliacao do imével, no entanto, conforme serd detalhado a seguir, em todos os mutirdes
de conciliacdo realizados o indice de acordo sempre superou o patamar de 90% dos processos
envolvidos, demonstrando que a férmula empregada pode ser uma boa alternativa no intuito
de preservacdo do direito de moradia daquelas pessoas que sdo atingidas pelas obras de
infraestrutura de interesse social.

No Rio Grande do Sul a primeira iniciativa diz respeito as
desapropriacdes para as obras de duplicacdo da BR-101/RS no trecho entre Osério e Torres e
foi realizada neste municipio na data 25 de agosto de 2006, com a audiéncia publica para
entrega dos laudos e agendamento da primeira fase de audiéncias para o més seguinte, sendo
que ao longo da obra foram tratados em torno de 1370 processos de dreas localizadas no
referido trecho da BR-101/RS, o qual tem em torno de 100Km de extensdo, resultando em
mais de 90% de acordos realizados. '°

Desde entdo, ocorreram vdrias outras audiéncias publicas e foram
realizados diversos outros mutirdes de audiéncias de conciliacdo referentes a trechos de
rodovias que foram duplicadas ou construidas no Rio Grande do Sul, englobando milhares de
expropriados e areas atingidas pelas desapropriacdes, conforme serd detalhado no tdpico

seguinte.

3.7  Desapropriagdo nas rodovias BR-392/RS e BR-116/RS e reassentamento
populacional na rodovia BR-448/RS.

Como referido no tépico anterior, no RS o primeiro seguimento de
rodovia em processo de duplicac@o foi a BR-101/RS no trecho entre Osoério e Torres, ocasido
em que a Justica Federal colocou em prética a experiéncia de realizacdo de mutirdes de
audiéncias de conciliacdo no intuito de celebrar acordos em processos desapropriatorios.

Assim, em setembro de 2009 foi dada a ordem de servi¢o para inicio
das obras de duplicacdo da rodovia BR-392/RS no trecho de aproximadamente 60 Km entre
Pelotas e Rio Grande, rodovia que apresenta grande fluxo de veiculos, especialmente de carga

que se direcionam ao porto maritimo da cidade de Rio Grande.

1% BRASIL. Justica Federal. Secdo Judicidria do Rio Grande do Sul. Justica Federal do RS: 45 anos em

movimento/Segdo Judicidria do Rio Grande do Sul. 1. Ed. Porto Alegre. 2012. p. 71.
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O trecho de rodovia a ser duplicado foi dividido em 04 (quatro) lotes
e, em sua primeira etapa, foram empreendidas obras em 02 (dois) lotes, quais sejam o lote 2
que vai do km 60,7, na ponte sobre o Canal Sio Gongalo, at¢ o km 35,8, no chamado
Banhado da 25, e o lote 3 que comeca no do km 35,8 e vai at€é o km 8,7, proximo ao
Superporto do Rio Grande, drea que apresenta certa concentragdo populacional e corta alguns
distritos do municipio de Rio Grande, tais como a localidade de Povo Novo, a Vila da Quinta,
os Carreiros e o Parque Marinha.

Assim, no referido seguimento foram identificadas 226 propriedades,
entre urbanas e rurais, passiveis de desapropriacdo dando inicio, entdo, aos procedimentos de
identificacdo dos proprietarios e avaliacdo dos terrenos e benfeitorias que seriam atingidas
pelas obras, utilizando as diretrizes empregadas pelo DNIT em seus dispositivos legais e
administrativos, conforme ja referido nos tdpicos anteriores. Passo seguinte, no dia 26 de
fevereiro de 2010, ocorreu audiéncia publica para esclarecimento aos desapropriados, e
também para a populacdo em geral, acerca de como ocorreria o mutirdo de audiéncias de
conciliacdo e o pagamento das indenizagdes, ocasido em que também foram entregues os
laudos de avaliagdo. '

Finalmente, de 08 a 12 de marco de 2010, no Sobrado dos Azulejos
em Rio Grande, RS, foram realizadas as primeiras audiéncias de tentativa de acordo em
regime de mutirdo, sendo que em tal ocasiao foram celebrados 106 (cento e seis) acordos, de
um total de 116 processos ajuizados na primeira etapa de desapropriacoes.

De igual maneira, entre os dias 02 e 06 de agosto de 2010, também no
Sobrado dos Azulejos em Rio Grande, RS, foram realizadas, em regime de mutirdo, outras
110 audiéncias de tentativa de acordo em processos desapropriatérios, sendo que em tal
ocasido foram celebrados 94 (noventa e quatro) acordos de desapropriacao.

Como visto o indice de acordo mostra-se superior a 95% (noventa e
cinco) por cento e, mesmo aqueles processos que nao foram conciliados nos mutirdes,
acabaram por ser objeto de novas audiéncias de tentativa de conciliagdo ocorridas na Justica
Federal ainda em 2010 e também em 2011, restando, atualmente, somente 05 processos que
ainda ndo foram encerrados por acordo, o que aproxima em 100% o indice de conciliagdo

entre as partes.

117

Disponivel em: <https://www2.jfrs.jus.br/audiencia-publica-sobre-acoes-de-desapropriacao-na-br-392/.>
Acesso em 04.11.16.
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Em todos os processos nos quais ocorreu o acordo o proprietario
recebeu o valor referente a indenizacdo 30 (trinta) dias apds a realizacdo da audiéncia e
desocupou o imével conforme cronograma acertado entre o mesmo e o DNIT, o que se deu
sempre apds o recebimento do valor da indenizagdo, ou seja, em um periodo curto de tempo
foram realizados os acordos e ocorrem os pagamentos, de modo a prontamente restabelecer o
patrimonio do expropriado, sempre na tentativa de preservagdo do direito de propriedade e de
moradia.

Concomitante ao término das obras de duplicacdo da Rodovia BR-
392/RS no trecho entre Pelotas e Rio Grande, teve inicio, entre julho e outubro de 2012, as
obras de duplicacdo da rodovia BR-116/RS no trecho entre Pelotas e Guaiba e também as
obras de duplicacdo do chamado Contorno de Pelotas, o qual compreende trechos tanto da
BR-392/RS como da BR-116/RS.

O Contorno de Pelotas foi divido em dois lotes, o lote 1A com 11,01
Km de extensao e localizado no segmento entre a ponte sobre o Arroio Pelotas e a ponte sobre
a Barragem Santa Bérbara e o lote 1B com 12,40 km, localizado desde a barragem sobre a
Barragem Santa Barbara até a ponte sobre o canal Sao Gongalo, cortando importante trecho
urbano do municipio de Pelotas, com influéncia direta sobre o transito dos bairros Vila
Princesa, Distrito Industrial, Fragata e Sitio Floresta.

Assim, no referido seguimento identificado como Contorno de
Pelotas, o qual conta com pouco mais de 23 km de extensdo foram identificadas em torno de
261 propriedades passiveis de desapropriacdo, todas consideradas urbanas, dando inicio,
entdo, aos procedimentos desapropriatorios utilizando as diretrizes empregadas pelo DNIT,
conforme ja referido nos tépicos anteriores.

As obras na BR-116/RS no trecho compreendido entre Pelotas e
Guaiba perfazem um seguimento de rodovia com 200 km de extensdo, sendo dividido em 09
(nove) lotes de obras desde a ponte sobre o Arroio Pelotas até o trevo de acesso a cidade de
Guaiba, com influéncia direta sobre o transito e dreas urbanas de diversos municipios tais
como Pelotas, Turucu, Sdo Lourenco do Sul, Cristal, Camaqua, Tapes, Barra do Ribeiro e
Guaiba, constituindo-se referido trecho da BR-116/RS, juntamente com a BR-392/RS, o
principal corredor de acesso ao porto maritimo da cidade de Rio Grande.

Com efeito, a BR-116/RS no trecho a ser duplicado entre Pelotas e
Guaiba envolve cerca de 800 processos de desapropriagdo que atingem tanto dreas de
travessia urbana com certa densidade populacional e presenca de moradias e benfeitorias,

como também dareas rurais exclusivamente rurais.
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Em virtude da envergadura da obra e da distancia entre as cidades, e
também para fins de otimizacdo das pautas e do nimero de Juizes, servidores e técnicos
necessarios a organizacdo do evento, com relacdo a duplicacdio da BR-116/RS a Justica
Federal optou por realizar mutirdes de audi€ncias de conciliagdo em Pelotas, Camaqua e Porto
Alegre, priorizando, em cada um dos mutirdes, o comparecimento dos proprietdrios das dreas
atingidas localizadas perto de referidas cidades, de modo a que os mesmos pudessem
participar sem maiores deslocamentos.

O exemplo das obras em outras estradas e como ja explicitado em
tépicos anteriores, a Justica Federal, em conjunto com o DNIT, promoveu, no dia 30 de julho
de 2013 em Pelotas, audiéncia publica para esclarecimento aos desapropriados, acerca de que
forma ocorreria o mutirdo de audiéncias de conciliacio e o pagamento das indenizacdes,
ocasido em que também foram entregues os laudos de avaliacdo. '*®

Assim, de 26 a 30 de agosto de 2013, no Centro de Eventos da
Fenadoce em Pelotas ocorreu o mutirdo de audiéncias de conciliagdo em processos de
desapropriacio envolvendo 108 propriedades localizadas no Contorno de Pelotas e também as
margens da BR-116/RS nos municipios de Pelotas, Turugu e Sao Lourengo do Sul.

Ao final deste primeiro mutirdo de audiéncias de conciliagdo somente
05 (cinco) proprietarios nao haviam celebrado acordo, dois por divergéncia de valores entre a
oferta do 6rgdo expropriante e aquilo que o proprietdrio entende como devido pela sua drea e
outros 03 (trés) por inconsisténcia da documentacio, revelando, mais uma vez, o alto indice
de acordos entre as partes.

Passo seguinte, em novembro de 2013 na cidade de Camaqua foi
realizado outro mutirdo de audiéncias de conciliagdo para dreas localizadas entre Camaqua e
Cristal", e assim foi procedido desde entdo, com audiéncias publicas para entrega de laudos
de avaliacdo a preceder a realizacdo dos mutirdes, todos com alto indice de acordos. Como
exemplo, podemos citar os mutirdes realizados em Pelotas de 05 a 09 de maio de 2014
envolvendo em torno de 120 processos, o mutirdo realizado em Camaqua em outubro de 2014
com mais de 125 processos em pauta e o mutirdo ocorrido novamente em Pelotas de 11 a 15

de maio de 2015 quando foram apresentados para acordo em torno de 90 processos.

"8 Disponivel em:< http://www.jornalagora.com.br/site/content/noticias/detalhe.php.> Acesso em 07.11.16.
"Disponivel em:  <https://www2 jfrs.jus.br/jf-promove-audiencia-publica-em-camaqua-rs-e-informa-sobre-
desapropriacoes-na-br-116/ > Acesso em 07.11.16.




82

Portanto o sistema de mutirdo de audiéncias vem se mostrando uma
alternativa eficaz a proporcionar acesso a justica, rapidez processual e, mais importante,

possibilita a preservacao de direitos, especialmente o direito de moradia, como segue:

z

O objetivo das rodadas de negociagdo € agilizar o andamento das agdes e o
pagamento das respectivas indenizacdes, permitindo que a ampliagdo da rodovia
aconteca da melhor forma possivel. A duplicagdo da BR 116 na regido sul envolve
cerca de 800 acdes, das quais 392 ja foram conciliadas e somente trés nio resultaram

em acordo, razdo pela qual seguem, agora, o rito processual tradicional. Os valores

pagos em indenizagdo passam dos R$ 20 milhdes. 120

Toda sistemdtica que envolve o processo desapropriatério foi
simplificada e racionalizada com os mutirdes de conciliacdo, tendo em vista que, como ja
dito, em um curto espaco de tempo sdo efetuadas as avaliagdes das propriedades, os processos
sao ajuizados e € realizada uma audiéncia publica onde sdo entregues os laudos de avaliacdo,
possibilitando, assim, que o expropriado v4 para a audiéncia conciliatéria com todos os
elementos presentes, de modo a que ocorra o acordo e dé-se o pronto pagamento da
indenizacdo, recompondo seu patrimOnio de forma rapida e eficaz.

Ao seu turno, a constru¢do da BR-448, conhecida como Rodovia do
Parque, entre Porto Alegre e Supucaia do Sul importou, além da realizagdo das
desapropriacdes realizadas através de acordos em mutirdes de audiéncias de concilia¢do, na
necessidade de realizacdo de reassentamento populacional, pois, parcela significativa de
familias residia em drea de interesse ambiental de propriedade da Unido em habitacdes de
baixissimo padrdo construtivo que se fossem avaliadas ndo possibilitariam a aquisi¢cdo de
nenhum tipo de moradia.

Com efeito, os programas de reassentamento quando realizadas obras
a cargo do DNIT preveem trés modalidades: indenizag¢do das benfeitorias, compra assistida e

constru¢do de loteamentos, conforme descrito:

Os programas de Reassentamento podem envolver a realocacio da familia mediante
indenizacdo das benfeitorias, compra assistida, por meio da qual o Departamento
adquire imdveis na regido e acompanha a mudanga das familias; ou a construcio de
loteamentos para reassentar os moradores, indicada em caso de grande nimero de
pessoas em trechos ndo muito longos, op¢ao utilizada no caso da BR-448/RS. 12t

120 Disponivel em:< https://www2.jfrs.jus.br/jf-promove-mutirao-em-pelotas-rs-para-desapropriacao-de-areas-

no-entorno-da-br-116/> Acesso em 07.11.16.
121 PANAZZOLO, Adriano Peixoto. Um novo caminho, uma nova vida: Programa de reassentamento
populacional da Rodovia do Parque — BR-448/RS. 1. Ed. Canoas. STE. 2013. p. 10.
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Mesmo se tratando de uma obra de constru¢do de rodovia com
pequena extensdo, eis que o trecho construido tem apenas 22,34 Km, ainda assim um
contingente enorme de pessoas acabara por ser afetado pelas obras, uma vez que o tracado da
estrada passaria onde até entdo se localizava a chamada Vila Dique em Canoas, atingindo algo
em torno de 600 moradias e, consequentemente, as familias ali instaladas, que viviam de
forma precdria em habitacdes de baixissimo padrdo construtivo € sem acesso a saneamento
basico, transporte, escolas e dreas de lazer, ou seja, um cendrio onde o reassentamento
populacional era a unica solugdo vidvel, tendo em vista que as benfeitorias eram precérias e,
assim, ndo teriam valor econdmico para serem indenizadas em uma desapropriacdo e a
compra assistida seria impossivel por ndo existir na regido um numero tdo elevado de
moradias para serem adquiridas em um curto espaco de tempo.

Assim, todas as moradias foram seladas através de uma parceria entre
o DNIT e a Prefeitura Municipal de Canoas, municipio onde se localiza a Vila Dique, e as
informacdes da comunidade foram congeladas através de um minucioso trabalho feito por
equipes de assistentes sociais no qual foi preciso proceder ao levantamento do nimero de
habitantes de cada uma das moradias, sua escolaridade, descricdo da fonte de renda, dentre
outras informagdes necessdrias a compor o cendrio da comunidade atingida, de modo que o
reassentamento pudesse proporcionar a ampliacdo da qualidade da moradia e a estimulagdo do
desenvolvimento de relagdes sociais e comunitérias.

Dentre os varios objetivos do plano de reassentamento da BR-448/RS,
o qual é parte integrante do Estudo de Impacto Ambiental que consta da licenca ambiental da
obra, podemos destacar o dever de o Orgdo executor da obra assegurar as familias as
condi¢des socioecondmicas de que dispunha no lugar de origem, efetiva participacdao da
populacdo a ser reassentada no processo de realocacao, promovendo o exercicio da cidadania,
constru¢do de moradias dotadas de infraestrutura tais como saneamento, drenagem, acessos,
energia elétrica, acesso aos servigos sociais basicos tais como escolas, transporte, postos de
saude e dreas de lazer, manutencdo dos vinculos de trabalho, lagos culturais e socais das
familias, promog¢ao do bom uso dos equipamentos coletivos, cuidados com o meio ambiente,

possibilitando a melhoria da qualidade de vida de todos. ***

22 IDEM. p. 65.
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Para evitar atrasos nas obras de constru¢do da rodovia e também para
que os moradores ja pudessem usufruir de melhores condi¢des de moradia desde o inicio do
empreendimento, foi construida a chamada Vila de Passagem, local dotado de toda
infraestrutura bdsica, pavimentado, cercado, com local para desenvolvimento das atividades
econOmicas da comunidade, localizado bem préximo a Vila Dique e para onde a comunidade
foi transferida antes da entrega das casas definitivas; cumpre referir que a Vila de Passagem
representou uma ponte entre o antigo e precario modo de viver e morar e o futuro
representado pela nova moradia, pois tanto as novas moradias como as casas de passagem sao
localizadas geograficamente proximas as antigas residéncias da vila.

Portanto, em um curto espaco de tempo de trés anos entre o inicio das
obras de construcao da rodovia BR-448/RS, ocorrido em dezembro de 2009, e a ocupagao da
primeira casa entregue de forma definitiva para os moradores da Vila Dique, ocorrida em
dezembro de 2012, em torno de 600 familias passaram de uma condi¢do extremamente
precéria de vida e de habitagdo para a vivéncia e convivéncia em uma habitacdo dotada de
toda a infraestrutura necessdaria ao bem estar e qualidade de vida, conforme previsto no
ordenamento legal brasileiro e nos diplomas internacionais que definem e preservam o direito
de moradia, demonstrando que o Estado pode e deve agir sempre em busca da preservacdo e
ampliacdo de direitos para todos e ndo somente para um determinado seguimento da

populacdo.
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CONSIDERACOES FINAIS

Nao obstante o direito de moradia digna estar assegurado em diversos
diplomas do ordenamento legal brasileiro e, sobremaneira, se fazer presente em muitas das
resolucdes, tratados e convengdes editadas por organismos internacionais ao longo das
ultimas décadas o que se verifica na prética é que o mesmo ainda ndo € satisfatoriamente
concretizado em nosso pais.

E o que se pode colher com a anélise do trabalho agora apresentado,
considerando-se o alarmante déficit habitacional que assoma o pais e a falta, ou ineficiéncia,
de medidas e programas governamentais ou estatais a tentar proporcionar ou, a0 menos,
estimular a preservacdo do direito de moradia, sobretudo daquelas parcelas populacionais
menos favorecidas ou em situagdo de vulnerabilidade social.

Os acordos internacionais dos quais o Brasil € signatario, tais como o
ja citado Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (PIDESC), dentre
outros, corroboram o alegado, uma vez que foram recepcionados pela legislacdo brasileira,
mas em termos praticos pouco contribui para arrefecer a caréncia de moradias.

E notdrio que o Brasil experimentou, e ainda experimenta acelerado
crescimento econdmico aliado a um acirramento das desigualdades sociais, importando em
concentracdo de renda e espoliacdo social, na qual a maioria da populagdo € explorada pelo
grande capital e ndo consegue suprir suas necessidades bdsicas, dentre elas a habitagdo,
quanto mais obter meios de lutar pelos seus direitos.

Ademais, como mencionado, o modo de producio capitalista € um dos
fatores a truncar a plena efetividade das normas que preservam ou instituem direitos
fundamentais, entre eles o Direito a moradia, pois, ao grande capital ndo interessa construir
habitacdes populares ou financid-las, de modo a que o trabalhador seja sempre dependente do
capital e acabe ocupando 4reas carentes de infraestrutura, longe dos bairros melhor
favorecidos de servigos e, consequentemente, mais valorizados.

O tema engloba questdes diversas, pois, embora as medidas para
constru¢do de moradia tenham melhorado nos tultimos anos, especialmente através de alguns
programas habitacionais do Governo Federal, tais como o Minha Casa Minha Vida, as
dificuldades persistem, ainda mais em se tratando de um pais em que as politicas voltadas
exclusivamente para o interesse social sdo empreendidas conforme o interesse da classe
politica dominante, o qual, na maioria das vezes, ndo vai de encontro ao anseio da maioria da

populacdo.
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Desta forma, verifica-se no ordenamento legal brasileiro, ainda que de
forma lenta, uma construcdo normativa de protecdo ao direito a moradia, seja por meio da
adocao de tratados e convengdes internacionais, seja por meio de dispositivos constitucionais,
ou mesmo através de diversas outras leis recentemente sancionadas, sem, no entanto,
verificar-se uma plena e duradoura efetividade do referido direito, pois, a realidade nua e crua
que se vé nos alarmantes nimeros do déficit habitacional revelam a inoperancia do Estado na
solucdo do problema.

O Brasil, que experimentou forte fluxo migratério a partir da abolicao
da escravidao ocorrida em 1888 e teve intensa industrializagdo entre as décadas de 1930 a
1970 viu o Estado agir com complacéncia no aspecto da protecdo social, atuando este algumas
vezes com mais firmeza e em outras oportunidades com menos rigor, invariavelmente
conforme os ditames dos grandes grupos econdmicos, sobretudo os internacionais que aqui
ergueram parques industriais juntamente com as moradias de que necessitavam os
trabalhadores, constituindo-se a moradia, muitas vezes, em parte da remuneracdo pelo
trabalho, a exemplo do que ja ocorria no meio rural com os colonos e imigrantes, em uma
espécie de prémio pela disponibilizacio da for¢a de trabalho, ainda mais em épocas de
escassez de oferta de moradias.

Por seu turno, a 1égica capitalista encontra terreno fértil no Brasil, pais
feito de contrastes, sendo o mais evidente deles o da concentracdo da renda, onde
historicamente uma parcela muito pequena da populacido detém grandes riquezas enquanto a
maioria dos habitantes vive na miséria ou quase ela, espoliados e sem perspectiva de ascensao
econdmica ou social.

Assim, verifica-se que o verdadeiro protagonismo do Estado se da
quando ele aporta recursos para a expansdo industrial, com o consequente aumento
populacional no entorno dos parques fabris e das cidades, fazendo com que mais pessoas
busquem moradias onde elas ndo existem, gerando o aumento do preco da terra e a
dilapidagdo, através da demasiada exploracdo do trabalho e da espolia¢do urbana, do valor da
mao-de-obra, pois esta, por ser abundante, pode ser substituida a qualquer tempo em razao da
existéncia de um contingente enorme de trabalhadores buscando emprego e, ainda, atua como
orgdo repressor quando as populacdes menos favorecidas buscam melhores condi¢des de vida
através do fornecimento de servicos urbanos que sdo de responsabilidade do Estado, tais
como saude, transporte, educacio, entre outros, o que leva-nos a concluir que de nada adianta
editar normas e recepcionar tratados de protecdo ao direito de moradia se o Estado ndo agir

com eficiéncia para protege-lo.
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A par da espoliagdo inerente a0 modo de producdo capitalista e da
ineficiéncia ou complacéncia estatal na tarefa de promover politicas publicas de protecdo ao
direito de moradia, ainda temos a questdo do Estado como instrumento de fomento da
infraestrutura urbana através de obras, o que, por mais paradoxal que pareca pode contribuir
para o agravamento do problema de falta de moradias, tendo em vista que ao eleger a
realizacdo de uma obra publica como, por exemplo, a construcio ou duplicacio de uma
rodovia, ou qualquer outro tipo de servico de infraestrutura, o Estado deve levar em
consideragdo o impacto direto nas eventuais populacdes atingidas pela obra, com intuito a
promover acdes de prote¢do social e ndo s6 agir em favor do capital em sua sanha por mais
recursos.

Assim, temos que o presente trabalho pretendeu demonstrar, ainda que
de forma localizada no ambito de alguns municipios do Rio Grande do Sul, de que forma o
poder publico, traduzido na atuagdo do Departamento Nacional de Infraestrutura Transportes
— DNIT - 6rgao responsavel pela malha viaria do pais, atua na protecdo ao direito de moradia
quando decide realizar obras rodovidrias que possam vir a atingir camadas da populacao, de
modo a ndo agravar a ja combalida situacdo daqueles que habitam 4reas sem as minimas
condi¢des e também observar o direito daqueles que moram em boas edificagdes e sdo
obrigados a mudar-se em razdo das obras, devendo nao s6 proteger o direito a moradia, como
também promover acdes de cunho eminentemente protetivo das populacdes atingidas pelas
obras com o pronto restabelecimento das condicdes de moradia existentes antes da realizagao
dos empreendimentos.

Por certo que o instituto da desapropriagdo  previsto
constitucionalmente quando existe interesse publico é medida extrema, pois atinge de maneira
contundente o Direito de propriedade também insculpido na Constitui¢do Federal, donde a
justa e prévia indenizacdo a ser paga em caso de desapropriacdo deve ter como fungdo
primordial a preservacdo do direito a moradia, fazendo com que o expropriado possa
recompor seu patrimdnio antes mesmo da realizacdo das obras e a consequente desocupagdo
dos imdveis atingidos, como detalhado na pesquisa.

Verifica-se, portanto, que o reassentamento populacional mostra-se
vidvel a ndo s6 preservar, como melhorar o direito de moradia de familias que vivem de forma
precaria em habitagdes de baixissimo padrdo construtivo que ndo teriam valor econdmico

caso fosse aplicado o instituto da desapropriacdo como solugao.
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Em um contexto de novas obras de infraestrutura que acabaram por
atingir parcela significativa da populagdo, obrigando um contingente enorme de pessoas a
buscar outros lugares para morar e viver, enfrentado processos desapropriatérios ou
reassentamentos, o Estado foi instado a encontrar rdpida e eficaz solu¢do de modo a
minimizar os transtornos e fomentar a preservacdo do direito de moradia de diversas
comunidades espalhadas pelo pais o que, por si s6, acabou por gerar conflitos que acabaram
exigindo a intervencdo do Poder Judicidrio na busca de solugdes para preservagao de direitos,
especialmente quando parcela da populacdo economicamente vulnerdvel estava envolvida.

Vivemos uma realidade em que o Poder Judicidrio estd assoberbado
de processos e a prestacdo jurisdicional acaba por ser demasiadamente demorada, com
sentengas que ao serem prolatadas ja ndo atendem ao anseio inicial das partes, gerando na
populacdo o temor de que um processo judicial de desapropriagdo possa levar anos, ou
décadas para ser concluido e a indenizacdo alcancada ndo se preste a recompor o patrimonio
do expropriado.

Ciente que a realizagdo de obras de infraestrutura necessariamente
demandaria no ajuizamento de vérias a¢des de desapropriagdo, as quais certamente ndo seriam
julgadas em pouco tempo, o Poder Judicidrio acabou por priorizar a realizagao de mutirdes de
conciliacdo com as partes envolvidas, de modo a que em um curto espaco de tempo fosse
possivel ocorrer o ajuizamento da acgdo, a realizacdo da audiéncia e o pagamento da
indenizagdo, recompondo o patrimdnio do expropriado e preservando o direito de moradia o
que € um avango descomunal em termos de prestacao jurisdicional, preservacdo de direitos e
afirmacdo da cidadania, tendo em vista que um processo judicial de desapropriacao pode levar
anos ou décadas para ser concluido.

Conclusivamente, temos que no ambito das obras rodovidrias
empreendidas pelo DNIT no Rio Grande do Sul, e também em outros estados da Federagao,
visto que o modelo aqui criado foi empregado em diversas obras localizadas Brasil afora, os
métodos de avaliagdo de bens e benfeitorias priorizando a realidade de mercado, aliado ao
sistema de entrega antecipada dos laudos de avaliagdo e a realiza¢do de mutirdes de audiéncia
de conciliagao resultou em alto indice de acordos com o imediato pagamento das indenizag¢des
mostrou-se uma alternativa eficaz a preservar o direito de moradia daquelas pessoas e familias

atingidas pelas obras.
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Por certo que as obras com as consequentes desapropriacdes e
reassentamentos causam indmeros transtornos para aqueles que sdo por elas diretamente
atingidos e também ¢é certo que o Estado ainda mostra-se ineficiente na efetivacdo de direitos,
mas, contudo, pelo menos no caso das desapropriagcdes e reassentamentos levadas a cabo pelo
DNIT quando da realizac@o de obras de infraestrutura o que se verifica € uma preservacao do
direito de moradia, tendo em vista que as avaliagdes condizem com o valor de mercado dos
bens e as indenizagdes sdo pagas de maneira prévia a desocupagao do imével, de modo que o

expropriado recompde seu patrimdnio e sua moradia de maneira rapida e eficaz.
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