Revista de Direito da Cidade vol. 11, n2 1. ISSN 2317-7721

DOI: 10.12957/rdc.2019.35853
CONTROVERSIAS NUMA ACAO JUDICIAL DE USUCAPIAO DE AREA URBANA:
REFLEXOES A PARTIR DE UM PROCESSO DE CAXIAS DO SUL — RS

CONTROVERSIES IN A LAWSUIT OF USUCAPIAO OF URBAN AREA: REFLECTIONS
FROM A PROCESS OF CAXIAS DO SUL — RS

Aparecida Veloso Pereira?

Resumo

O presente artigo objetiva analisar um processo judicial de usucapido de area urbana como
forma de adquirir a propriedade de um imodvel e discute, basicamente, divergéncias entre a
legislacdo municipal, leis federais e a Constituicdo Federal. Os pedidos da referida acdo foram
indeferidos em primeira e segunda instancia, o que gerou um recurso extraordinario, julgado no
Supremo Tribunal Federal (RE 422349/RS) garantindo o direito de usucapir. A metodologia
utilizada foi da pesquisa qualitativa, por ser descritiva e pesquisa exploratéria por trazer uma
reflexdo tedrica e estudo de caso. O estudo baseia-se em um processo judicial originario de
Caxias do Sul — RS, iniciado em 2001 e encerrado em 2018. Apds referencial tedrico que aborda
os conceitos de usucapido urbana e o contexto de posses e propriedades no planejamento
urbano e apds um breve histérico do processo objeto do estudo de caso, obteve-se como
resultado que a supremacia da Constituicdo Federal imp8e-se nos casos concretos, mesmo sem
a declaracdo de inconstitucionalidade de uma lei municipal. Como contribuicdo destaca-se a
importancia de pleitear direitos constitucionalmente garantidos em instancias superiores e,
como indicativo para estudos futuros, a necessidade de maior abrangéncia do tema de

planejamento e zoneamento urbano nas cidades.
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Abstract

The present article aims to analyze a judicial process of usucapido of urban area as a way to

acquire ownership of a property and discusses, basically, divergences between the municipal

! Doutoranda em Gestdo do Espaco Urbano pelo programa de Pds-Graduacdo em Arquitetura e
Urbanismo/UFF; Mestre em Defesa e Seguranga Civil/UFF; pds-graduada em Direito Civil e Processo
Civil/OABRJ; Pds-Graduada em Planejamento, Implementacdo e Gestdo em Educacdo a Distancia/UFF;
graduada em Direito/UBM. E-mail: aparecidaveloso@gmail.com

Revista de Direito da Cidade, vol. 11, n2 1. ISSN 2317-7721 pp. 711-735 711



Revista de Direito da Cidade vol. 11, n2 1. ISSN 2317-7721
DOI: 10.12957/rdc.2019.35853
legislation, Federal laws and the Federal Constitution. The requests for such action were
dismissed in the first and second instance, which resulted in an extraordinary appeal,
adjudicated in the Federal Supreme Court (RE 422349 / RS) guaranteeing the right to usucapir.
The methodology used was qualitative research, for being descriptive and exploratory research
for bringing a theoretical reflection and case study. The study is based on a judicial process
originating in Caxias do Sul - RS, started in 2001 and ended in 2018. After theoretical reference
that addresses the concepts of urban usucapiGo and the context of possessions and properties
in urban planning and after a brief history of the process that was the object of the case study,
it was obtained as a result that the supremacy of the Federal Constitution is imposed in
concrete cases, even without the declaration of unconstitutionality of a municipal law. As a
contribution, the importance of claiming constitutionally guaranteed rights in higher instances
and, as an indication for future studies, the need for greater coverage of urban planning and

zoning in cities is important.

Keywords: Usucapiéo; urban area; extraordinary appeal; social role; property.

INTRODUGAO

A acdo de usucapido vem sendo utilizada, de forma frequente, para adquirir a
propriedade de um imdvel. No caso em anélise, trata-se de uma acdo judicial em que os autores
gue pleitearam o direito a propriedade ja possuiam a posse, ou seja, ja residiam no imovel por
um lapso de tempo que, conforme determina a legislacdo, lhes garantia esse direito. O Unico
requisito impeditivo era a legislacdo municipal, que determinava como pardametro de
planejamento local, uma metragem minima para os terrenos destinados a moradia superior a
metragem definida na Constituicdo Federal para usucapido urbano.

Se, por um lado a lei municipal de Caxias do Sul determinava que a area minima dos
lotes residenciais fosse de 360m?, por outro, e ndo menos relevante, a Constituicdo Federal
(CF/88) no art. 183, o Cddigo Civil (Lei n2 10406/2002) no art. 1240 e o Estatuto da Cidade (Lei
n? 10.257/2001) no art. 92 estabelecem que aquele que possuir como sua, area urbana de até
250m? quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposi¢do, utilizando-a para sua
moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-a o dominio, ou seja, trata-se do direito de usucapir o

imével urbano, desde que ndo seja proprietario de outro imdvel urbano ou rural. O processo
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ndo pretendia declarar a inconstitucionalidade da lei municipal apenas pleiteava o direito a um
imovel que possuia uma metragem de 225m2.

E importante destacar que se torna relevante a discussdo por ser o direito & moradia
um direito fundamental, conforme a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988,
que em seu Titulo I, relaciona os Direitos e Garantias Fundamentais. Este titulo se subdivide em
cinco capitulos, sendo que o Capitulo Il trata dos direitos sociais e prevé: “Art. 62 Sdo direitos
sociais a educacdo, a saude, a alimentacdo, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a
seguranga, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos
desamparados, na forma desta Constituicdo”. Sendo a moradia um direito social e uma
garantia fundamental prevista na Carta Magna brasileira serd possivel observar a dificuldade de
acesso ao solo urbano, principalmente por pessoas com menor poder aquisitivo.

Pretende-se analisar as questBes controvertidas no julgamento do recurso
extraordindrio, somadas as discussGes dos juristas, bem como os conceitos principais dos
institutos juridicos e temas urbanisticos aqui tratados.

Para tal, o estudo visa abordar o tema explorando, sucintamente e de forma gradual, os
seguintes assuntos: usucapido de drea urbana; posse e propriedade; planejamento urbano
municipal e estudo de caso, para ao final, observar no resultado de que forma a decisdo

adequou a norma municipal a Constituicdo Federal, ao Cédigo Civil e ao Estatuto da Cidade.

A USUCAPIAO DE AREA URBANA

Para entender o instituto, necessdrio se faz observar o direito de propriedade, que
segundo o jurista José Afonso da Silva é um direito positivo que tem seu conteldo fixado na lei
ordindria e “institucionalmente garantido pela Constituicdo” (SILVA, 2012, p. 71). Continua o
autor dissertando que a propriedade ndo é um instituto Unico, mas varios institutos diferentes,
como a propriedade urbana e a rural, a privada e a publica, a de uso residencial e a de uso
industrial, dentre outros. Também destaca que a utilizacdo do solo urbano estd sujeita aos
planos diretores e a legislacdo urbanistica das cidades, de acordo com o art. 182 da CF/88, o
gue instrumentaliza o processo de planejamento das cidades.

A propriedade urbana estd condicionada ao direito urbanistico e para cumprir sua

funcdo social precisa proporcionar condices de circulagdo, recreacdo e trabalho, que sdo as
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funcdes da cidade, segundo a Carta de Atenas?, e garantir também habitacdo para seus
moradores. As chaves do urbanismo estdo nas quatro funcdes habitar, trabalhar, recrear (nas
horas livres) e circular®. Os moradores das cidades precisam do solo urbano e segundo Leitdo e
Lacerda, esse uso da propriedade para moradia, “passa a legitimar a posse, provocando o
reconhecimento do direito de propriedade” (2003, p. 66). As autoras também destacam que

A usucapido ndo se tem firmado como um instrumento eficaz no sentido
de contribuir para o alcance da cidadania. O numero de ac¢des judiciais
individuais tem sido inexpressivo frente a magnitude de terras urbanas
privadas ocupadas ilegalmente. (LEITAO e LACERDA, 2003, p. 69).

A ocorréncia de ocupacao de dreas urbanas para moradia, sem nenhum tipo de

registro, ou seja, através da posse mansa e pacifica é muito frequente em diversas cidades
brasileiras. A familia se instala num terreno, constréi sua casa, habita por anos e ndo ha nenhum
tipo de intervencdo nem por parte do proprietdrio privado e nem por parte do poder publico
municipal. Essa situacdo fatica, leva ao conceito de usucapido de drea urbana, conforme art.
183 da Constituicdo Federal de 1988 — CF/88:

Art. 183. Aguele que possuir como sua area urbana de até duzentos e
cinglienta metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem
oposicdo, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-a o
dominio, desde que ndo seja proprietario de outro imdvel urbano ou
rural.

Para Alfonsin este artigo da CF/88 é o reconhecimento da faléncia da politica

habitacional brasileira, ja que estd implicita em sua redacdo que milhares de familias ocupam
terrenos vazios, pois falta uma politica habitacional direcionada para a populacdo de baixa
renda e, como conseqléncia, o artigo reconhece o direito que emerge do fato dessas familias
terem ocupado esses terrenos e garantem que elas possam permanecer no local, adquirindo a
propriedade (ALFONSIN, 2003, p. 168).

Para adquirir o direito de propriedade necessaria se faz uma acdo judicial. A usucapido é
uma modalidade de aquisicdo da propriedade e um instituto do Direito Civil, ou seja, “é a
transformacdo da posse prolongada e pacifica em dominio” (CARMONA, 2010, P. 78). E o
Estatuto da Cidade (Lei n2 10.257/2001), que confirma a definigdo (Art. 92), nos mesmos termos

da CF/88 e do CC/02, e estabelece também em seu art. 13 que a sentenca que a reconhecer

valerd como titulo para registro no cartério de registro de imodveis, sanando qualquer

2 Manifesto urbanistico resultante do IV Congresso Internacional de Arquitetura Moderna (CIAM),
realizado em Atenas em 1933, disponivel em https://pt.wikipedia.org/wiki/Carta_de_Atenas acesso em
23/01/2017.

% Disponivel em portal.iphan.gov.br/uploads/ckfinder/arquivos/Carta%20de%20Atenas%201933.pdf
Acesso em 23/01/2017.
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determinagdo em contrario que possa impedir o registro. Para Afonso e Aimendra (2003, p. 17)
a acdo de usucapido é a maneira adequada de regularizar a propriedade de um lote, portanto, é
necessario que o detentor da posse busque a prestacdo jurisdicional para transforma-la em
propriedade.

Vale ressaltar, a titulo de informacdo, que “a usucapido encontra vedacdo
constitucional para ser promovida sobre imdveis publicos, mas é admitida pela jurisprudéncia
dos tribunais superiores sobre bens de sociedades de economia mista (...) e, ainda, sobre bens
sem dominio definido (...)” (HOSHINO, MEIRINHO e COELHO, 2017, p. 972). No caso em analise,
o imovel pertencia a uma pessoa fisica, e foi ocupado, segundo os autores da agdo, a partir do
ano de 1991, ou seja, tinham posse do imdvel na data da propositura da acdo, no ano de 2001,
sendo cabivel a usucapido.

Na acdo de usucapido de area urbana desse estudo de caso, as sentengas de primeiro e
segundo grau ndo reconheceram esse direito, devido ao tamanho do lote, por ndo ter a
metragem estabelecida na legislagdo municipal, qual seja, 360m? (trezentos e sessenta metros
guadrados). Para que a acdo fosse possivel era necessdria a comprovagdo da posse mansa e
pacifica pelo lapso de tempo (cinco anos) exigido na legislacdo e a posse foi devidamente

provada tendo os autores direito a propriedade, conforme se esclarece a seguir.

POSSE E PROPRIEDADE

E mister que sejam definidos e diferenciados esses dois termos, para maior
compreensdo dos direitos amparados pela acdo judicial em comento, quais sejam: a
propriedade e a posse. Para tal, observa-se a necessidade de conceituar o proprietdrio como
aquele que possui o titulo, a documentacdo que comprova a propriedade do imdével e como
possuidor aquele que ndo possui o titulo, mas usa o imdvel sem oposicdo, com animo de
possui-lo.

Ao dissertar sobre as mudancas ocorridas no direito a propriedade, ao longo da histéria,
Torres (2009) destaca trés momentos marcantes que a caracterizaram:

A propriedade feudal, a passagem da propriedade feudal para a
propriedade democratizada apds a revolucdo francesa, estribada em
ideais liberais, considerada propriedade burguesa, sob o dominio pleno e
ilimitado de seu titular e o terceiro, ainda em conformacgdo, o
reconhecimento de uma propriedade funcionalizada, como um instituto
voltado para o atendimento do homem como pessoa e ndo simplesmente
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como o bem de seu patrimbénio ou como riqueza particular. (TORRES,
2009, p. 83).

Como determina a Constituicdo Federal a propriedade tem uma funcgao social e essa
funcionalidade se traduz em utilizacdo por quem dela precisa em detrimento de quem a
abandona ou subutiliza.

A propriedade como destaca Silva (2012) estd vinculada a principios constitucionais®
que determinam que a propriedade cumpra a sua fungdo social e ndo anulam a instituicdo da
propriedade privada:

O principio da funcdo social ndo autoriza suprimir, por via legislativa, a
instituicdo da propriedade privada. Por outro lado, em concreto, o
principio também ndo autoriza esvaziar a propriedade de seu conteudo
essencial minimo, sem indenizacdo, porque este estd assegurado pela
norma de sua garantia. (SILVA, 2012, p. 75).

Significa que, embora a propriedade tenha que cumprir a sua funcdo social, para tal,

alguns requisitos sdo necessarios. Para a retirada da propriedade de seu antigo possuidor, como
por exemplo, terrenos nao edificados, subutilizados ou ndo utilizados, conforme prevé o art.
182 8§42 e seus incisos, o poder publico municipal deve exigir que o proprietario promova seu
adequado aproveitamento sob pena de parcelamento ou edificagdo compulsérios, IPTU
progressivo no tempo e desapropriacdo. Mas se o poder publico ndo aplica essas san¢des e um
particular se utiliza da propriedade ociosa para sua moradia, ndo tendo oposi¢es, com o passar
de cinco anos adquire o direito de pleitear a propriedade através da referida acdo de usucapido.

O Cddigo Civil, Lei n2 10.406/2002 traz regras sobre a posse de imoveis: “Art. 1.196.
Considera-se possuidor todo aquele que tem de fato o exercicio, pleno ou ndo, de algum dos
poderes inerentes a propriedade”. Esses poderes inerentes a propriedade também estdo
definidos no Cdédigo Civil, ou seja, o proprietdrio tem o direito de usar, gozar e dispor da coisa
(Art. 1228).

Nas palavras de lhering (1976, p. 76) posse é a exteriorizacdo, a visibilidade da
propriedade. Para Nascimento, (2000, p. 13) a posse se caracteriza pela utilizagdo do imdvel, ou
seja, o proprietdrio pode ter ou ndo a posse, pois esta é uma atividade. Ja a propriedade é a
causa eficiente desta atividade e ndo estdo, posse e propriedade, no mesmo plano. “Uma, a
propriedade, é causa, titulo; a outra, a posse, é efeito ndo necessario, mas possivel”
(NASCIMENTO, 2000, P. 13). O mesmo autor narra que “a posse forma-se antes de ser pensada
juridicamente. Estrutura-se no mundo dos fatos e, neste sentido, se realiza” (NASCIMENTO,

2000, p. 48).

 Art. 52, XXIIl da CF/88

Revista de Direito da Cidade, vol. 11, n® 1. ISSN 2317-7721 pp. 711-735 716



Revista de Direito da Cidade vol. 11, n2 1. ISSN 2317-7721
DOI: 10.12957/rdc.2019.35853

Ha uma abordagem do principio da func¢do social da propriedade que amplia a definicao
de propriedade também como posse, ou seja, considera-se proprietario também quem tem um
titulo de posse, ou quem, mesmo sem titulo usufrui de uma propriedade sem oposicdes, de
forma mansa e pacifica. A CF/88 promove e busca a valoriza¢cdo da pessoa humana e eleva os
conceitos de cidadania, essa reflexdo faz parte o pensamento de Albuquerque (2002), que
também apresenta a seguinte férmula: “A propriedade tem funcdo social. A posse é semelhante
a propriedade. A posse tem funcdo social” (ALBUQUERQUE, 2002, p. 38). A autora também
disserta que: “Em nosso pais, a realidade social vem ditando a importancia da posse, e, com
isso, cresce o numero de decisdes judiciais onde a mesma é protegida por sua funcdo social”
(ALBUQUERQUE, 2002, p. 219).

Em consonédncia com esses argumentos, Pereira (2009) ressalta que a posse é “um
instrumento através do qual a funcdo social da propriedade se efetiva. E, portanto, a razdo de
ser da propriedade, o elemento que dd a ela conteldo e relevancia” (PEREIRA, 2009, p. 167) e
acrescenta:

Uma sociedade orientada pelos valores sociais e ditames de justica de
priorizar o direito daquele que, de fato, da destinacdo econémica e social
a coisa. Nesta sociedade ndo cabe utilizar os textos legais para proteger o
individualismo e a propriedade privada, deixando de lado um enorme
numero de sem-tetos e sem trabalho. O direito deve ser um instrumento
de promocdo social e ndo de segregacdo, e a posse apresenta-se como
um mecanismo capaz de viabilizar tal funcdo (PEREIRA, 2009, p. 167).

Um dos objetivos da politica urbana é “ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes

sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes”, isto também esta previsto no art.
182 da CF/88. Portanto a propriedade urbana deve cumprir sua funcdo social e quando o poder
publico municipal ndo se manifesta, nem o proprietario privado, e um terreno é utilizado por
uma familia por cinco anos sem oposicdo, cumprindo os demais requisitos para uma acdo de
usucapido, o particular também estd contribuindo para que essa propriedade e a cidade
cumpram a funcdo social, que conforme a lei, devem cumprir. Ressalta-se que Albuquerque
(2002) menciona a colisdo entre o principio funcdo social da posse e o da funcdo social da
propriedade, quando ha casos discutindo interesses do proprietdrio que ndo exerce o direito de
propriedade e o possuidor dotado do direito de posse. Argumenta que os dois principios
encontram-se em patamar de igualdade e isto significa: “a possibilidade de existéncia de uma
colisdo entre ambos a ser solucionada no caso concreto pelo principio da proporcionalidade dos

bens, exigindo a ponderacdo de bens e valores por parte do julgador” (ALBUQUERQUE, 2002,
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p.211). Destaca também quando se trata de a¢des dessa natureza que necessario se faz a
observancia dos principios da igualdade e da dignidade da pessoa humana.

Conforme estudo de Dourado (2003, p. 478) “Nos ultimos anos, tem-se fortalecido o
principio da funcdo social da propriedade, em detrimento do pensamento individualista
prevalecente e instituido pelo Cddigo Civil no que tange a propriedade”, tendo em vista que o
Codigo Civil® prevé a propriedade como um direito real; assim como na CF/88 estd previsto que
é garantido o direito de propriedade. Entende-se por direito real um direito que o proprietario
tem de reaver o imével de quem injustamente o detenha, por exemplo, através da acdo de
reintegracdo de posse®. Também ¢ o direito real mais forte que os direitos pessoais, pois
garante a preferéncia’. Mas, é importante ressaltar que hd outros direitos reais quando se trata
de posse e propriedade. O Art. 1225 do Cddigo Civil destaca como direitos reais, dentre outros,
a propriedade, o uso, o usufruto, a habitacdo. Portanto, quem utiliza um imdvel, sem oposicao,
vivencia a posse do mesmo e passa a ter direitos reais no mesmo patamar de um proprietario.

No entanto, com a funcdo social da propriedade, como principio constitucional, o
proprietdrio de um imdvel urbano ndo pode deixar de utilizd-lo, subutilizado ou ndo edifica-lo,
tendo como base que o seu direito real de propriedade estd garantido. E preciso que essa
propriedade seja utilizada para que cumpra sua funcdo social, pois também a cidade tem suas
fungdes sociais, assim como é uma garantia constitucional o bem-estar dos seus habitantes.
Essas sdo algumas das responsabilidades da gestdo publica municipal e devem fazer parte de
um planejamento. A discussdo da acdo de usucapido aqui analisada é, justamente, sobre um
parametro de planejamento urbano municipal, utilizado na legislacdo de Caxias do Sul, que
definiu a metragem dos terrenos residenciais, e que, embora tenha uma relevancia, parece nao

dialogar com a realidade local.

PLANEJAMENTO URBANO MUNICIPAL

Para o melhor ordenamento do territério urbano seria necessario o devido

planejamento, mas é de conhecimento geral que as cidades brasileiras crescem sem esse

5 Art. 1225 da Lei 10406/2002 (Cc/02) disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/L10406.htm Acesso em 15/02/2017

® Ac3o para devolver uma area ocupada ao seu legitimo proprietdrio. (art. 560 a 566 do Cédigo de
Processo Civil, Lei 13.105/2015 disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-
2018/2015/lei/113105.htm Acesso em 15/02/2017.

’ Disponivel em http://rafaeldemenezes.adv.br/aulas/direitos-reais/7 Acesso em 15/02/2017
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devido plano, sem previsdo da proporcdo do aumento da populacdo. Conforme Hoshino,
Meirinho e Coelho (2017, p. 972) “A oposicdo entre o estado das cidades brasileiras e aquilo
gue projetam as normas para o espaco urbano é um grande desafio do urbanismo e do direito
urbanistico contemporaneos”. Mesmo 0s municipios que possuem normas relativas ao
planejamento urbano, podem ndo conseguir atingir a realidade local de forma abrangente e
satisfatoria.

Pode-se dizer que o planejamento urbano, atualmente, objetiva fazer a cidade se tornar
mais empreendedora e competitiva, de um modo geral e seguindo um modelo dentro da nova
ordem mundial, mas sem a total contribuicdo dos estudiosos de urbanismo para a elaboracgdo
dos mesmos, é o que observa Machado (2003, p. 950) ao analisar um exemplo de plano
estratégico brasileiro. Em outras palavras, para um planejamento urbano eficaz deveria haver
uma reunido de saberes, com contribuicdes dos varios atores envolvidos, como urbanistas,
arquitetos, juristas, técnicos, populacdo, politicos, ambientalistas, gestores publicos,
administradores, dentre outros. Nessa mesma linha de raciocinio, Guimardes (2017) destaca
gue o direito a cidade se relaciona com seus moradores e trabalhadores, deve ser definido por
processos de participacdo de quem produz no espaco urbano e “pelas experiéncias, inclusive as
praticas espontaneas vivenciadas na cidade. Ele estd marcado pelo poder de alteracdo e decidir,
de modo amplo, os destinos e projetos para o espaco urbano” (GUIMARAES, 2017, p. 632).

Conforme estudo de Souza (2015, p.47) ao tentar planejar é preciso o esforco de
imaginar o futuro. O planejamento necessita de uma reflexao prévia sobre o quadro atual. Para
0 autor a sociedade é autocriada e o termo planejamento ndo pode ser substituido por gestdo,
como alguns autores defendem, como também ndo sdo sinbnimos os termos planejamento
urbano e urbanismo e argumenta que o planejamento urbano “inclui” o urbanismo (SOUZA,
2015, p. 58). Para melhor explicar ressalta que “a partir do momento em que se assume que a
finalidade do planejamento e da gestdo urbanos é contribuir para a mudanca social positiva”, o
planejamento é uma estratégia de desenvolvimento sécio-espacial (SOUZA, 2015, p.73).

Planejar alguma coisa significa preconceber, ou seja, para fazer um planejamento seria
necessario projetar a cidade, antes de sua criacdo, o que ndo ocorre e faz com que o
planejamento urbano municipal traga esse vicio: planejar uma cidade que ja existe, com todos
os seus problemas, desigualdades e desordens.

Numa andlise mais abrangente, Aguiar e Miranda (2014, p. 52 e 53) destacam que “o
planejamento urbano é uma area que sobrepuja os conceitos de urbanismo e desenho urbano,

mas é bem verdade que o desenho urbano e o urbanismo estdo imersos dentro do contexto de
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planejamento urbano”. Os mesmos autores salientam que o planejamento urbano aparece
“como uma forma de conter os avancos de aglomeracdo urbana e ao mesmo tempo
proporcionar o desenvolvimento igualitdrio da cidade” e fazem uma comparacdo entre
planejamento e gestdo, relatando que é preciso a comunhdo de ambos para um planejar,
projetar e o outro gerir o perimetro urbano planejado, com ag¢des que lidem com os problemas
da “imprevisibilidade da vida urbana” (AGUIAR e MIRANDA, 2014, p.53). Por fim os autores
reconhecem que o planejamento deveria ser anterior a formacdo das cidades, destacam a
reforma urbana como um ideal, mas precisa ser entendida como reforma social, pois deveria
haver a distribuicdo igualitaria dos espacos para erradicar as desigualdades sociais.

Ha também outro modelo de planejamento das cidades, com um termo muito utilizado
ultimamente por gestores e prefeitos, o planejamento estratégico, que no entender de Sanches
(1999) “Seus conceitos, doutrina e instrumentos analiticos e metodoldgicos sdo extraidos da
pratica empresarial”. Segundo a mesma autora, numa breve avaliacdo, “algumas estratégias
sdo priorizadas em detrimento de outras, a mercé da correlacdo de forgas e dos interesses em
jogo na definicdo do que seja “mais” ou “menos” estratégico” (SANCHES, 1999, p.122).
Portanto, nem sempre o planejamento estratégico torna-se um planejamento urbano Util para
todos.

Por outro lado, ressalta Rolnik (2006) que a construcdo de cidades mais equilibradas,
justas e eficientes precisa de implementacdo de politicas urbanas que (...) “introduzam
mecanismos permanentes de acesso a terra legal e formal por parte dos mais pobres,
redesenhando a natureza e instrumentos até agora em vigor no campo do planejamento e
gestdo do solo urbano em nossas cidades” (ROLNIK, 2006, p.201). Ao abordar o tema da
moradia para a populacdo de baixa renda e o planejamento urbano destaca que:

A agenda do planejamento urbano e regulagdo urbanistica na maior parte
das grandes cidades brasileiras ainda esteve muito mais voltada para a
cidade formal, das classes médias e dos médios e grandes
empreendedores, do que dialogando com os mercados de baixa renda
(ROLNIK, 2006, p. 204).

Uma questdo levantada por Souza, de o planejamento objetivar uma mudanca social

positiva (2015, p. 73) iria de encontro com essas politicas publicas mencionadas por Rolnik
(2006, p.201), pois se houvesse, no planejamento, estratégias para atender também as familias
com menor poder aquisitivo, com certeza haveria mudancas sociais positivas e cidades mais

justas.

Revista de Direito da Cidade, vol. 11, n® 1. ISSN 2317-7721 pp. 711-735 720



Revista de Direito da Cidade vol. 11, n2 1. ISSN 2317-7721
DOI: 10.12957/rdc.2019.35853
O direito urbanistico também contribui para direcionar e priorizar questdes relativas ao
planejamento urbano. E pertinente salientar que o Estatuto da Cidade, Lei 10.257/2001,
estabelece diretrizes em seu art. 42 para o planejamento municipal, em especial:

a) plano diretor; b) disciplina do parcelamento, do uso e da ocupacgdo do
solo; c¢) zoneamento ambiental; d) plano plurianual; e) diretrizes
orcamentarias e orcamento anual; f) gestdo orcamentaria participativa; g)
planos, programas e projetos setoriais; h) planos de desenvolvimento
econdmico e social.

Explica melhor no art. 40, § 12 que “o plano diretor é parte integrante do processo de

planejamento municipal, devendo o plano plurianual, as diretrizes orcamentdrias e o orcamento
anual incorporar as diretrizes e as prioridades nele contidas”. Significa que o municipio precisa
ter um plano diretor abrangente e executavel através de seu orcamento e para tal, precisa
definir prioridades, e dentre outras fungdes, planejar e disciplinar o parcelamento, o uso e a
ocupacdo do solo.

Prevé a Constituicdo Federal, no seu art. 30, inciso VIII que compete aos municipios
“promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e
controle do uso, do parcelamento e da ocupac¢do do solo urbano”. Ja a Lei Federal n2 6.766, de
19 de dezembro de 1979 que dispde sobre o Parcelamento do Solo Urbano, estabelece no art.
49, 8§19 que:

A legislacdo municipal definird, para cada zona em que se divida o
territorio do Municipio, os usos permitidos e os indices urbanisticos de
parcelamento e ocupac¢do do solo, que incluirdo, obrigatoriamente, as
areas minimas e maximas de lotes e os coeficientes maximos de
aproveitamento. (Redacdo dada pela Lei n2 9.785, de 1999).
Especificamente, sobre planejamento municipal Furtado e Rezende (2012) observam,

qgue: “A politica urbana municipal deve conter parametros de uso e aproveitamento do solo,
através de um Macro zoneamento que defina zonas adensdveis, zonas de incentivo e de
controle, de conservacdo, de protecdo, a demarcacdo das centralidades”. Também destacam as
autoras que “sdo atribuicGes municipais a delimitacdo do perimetro urbano e a definicdo de
areas e condi¢des para a expansdo urbana” (FURTADO e RESENDE, 2012, p. 212).

Por fim, prevé a Lei 6.766/79, no art. 42 inciso Il que os lotes terdo area minima de
125m? (cento e vinte e cinco metros quadrados). Significa, portanto, que a lei municipal que
define metragem minima para lotes residenciais de 360m? ndo estd ferindo nenhum
ordenamento juridico quanto ao minimo, porém ao fixar uma metragem superior a 250m? ndo
observou a Constituicdo Federal, o Estatuto da Cidade e o Cddigo Civil, ou seja, a legislacdo

federal e constitucional deveria ter sido considerada no planejamento urbano municipal,
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principalmente para efeito de acBes de usucapido urbana. Conforme Ferraz (2007) no Estatuto
da Cidade ha “um incentivo ao planejamento urbano, com uma maior valorizagdo do Plano
Diretor. Dessa forma sdo determinados os instrumentos da politica urbana, dentre os quais os
institutos juridicos e politicos, onde se encontra a usucapido especial urbana” (FERRAZ, 2007, p.
20). Enquanto instrumento de planejamento urbano, o Plano Diretor e as leis municipais de
parcelamento do solo sdo eficazes, apenas cabe aqui uma critica com relagdo a lei municipal

ndo prever a usucapido urbana, de forma adequada a Constituicao Federal.

ESTUDO DE CASO

Trata-se de uma acdo judicial proposta por um casal na cidade de Caxias do Sul, em
2001, que foi julgada improcedente na primeira instancia, em marco de 2003 e foi enviada a
apelacdo ao Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul, que também a julgou improcedente, em
setembro de 2003. Em 2004 foi enviado um Recurso Extraordindrio — RE ao Supremo Tribunal
Federal - STF, por entenderem os autores que houve afronta a Constituicdo Federal, que foi
julgado procedente, decisdo esta, de 2015.

O Recurso Extraordindrio é o instrumento juridico utilizado para contestar as decisdes
de primeira e segunda instancia quando forem contrarias a Constituicdo Federal, ou seja, o
processo é julgado em instancia superior.

Prevé a Constituicdo Federal, no seu artigo 102 que compete “ao Supremo Tribunal
Federal, precipuamente, a guarda da Constituicdo, cabendo-lhe:”, conforme inciso “lll - julgar,
mediante recurso extraordindrio, as causas decididas em Unica ou Ultima instancia, quando a
decisdo recorrida:”

a) contrariar dispositivo desta  Constituicdo; b) declarar a
inconstitucionalidade de tratado ou lei federal; c) julgar valida lei ou ato
de governo local contestado em face desta Constituicdo. d) julgar valida
lei local contestada em face de lei federal. (Incluida pela Emenda
Constitucional n2 45, de 2004).

Portanto, o recurso extraordindrio é uma forma de levar uma acdo judicial julgada

improcedente na primeira instancia (cidade da propositura da acdo) e na segunda instancia (RS -
Estado da propositura da acdo) para julgamento na instancia superior ou Ultima instancia
(Brasilia — capital do pais). Nesse momento processual as partes ndo podem mais apresentar
documentos, mas todo o processo, com todos os documentos anexados, termos de audiéncias,

atas, decis®es, termos de oitiva de testemunhas sdo analisados pelos ministros do STF.
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O recurso extraordindrio é um dos recursos cabiveis nos processos e esta previsto na Lei
n? 13.105/2015, novo Cdédigo de Processo Civil, art. 994, inciso VII. De acordo com Mendes
(2004) “O recurso extraordinario consiste no instrumento processual constitucional destinado a
assegurar a verificacdo de eventual afronta a Constituicdo em decorréncia de decisdo judicial
proferida em Ultima ou Unica instancia do Poder Judiciario” (MENDES, 2004, p. 11). De acordo
com Miguel (2015) “o recurso extraordinario tem como finalidade maior manter a autoridade
soberana e a unidade de interpretacdo da Constituicdo da Republica” (MIGUEL, 2015, s.p.). Uma
lei municipal ndo pode ser aplicada sem observancia da Constituicdo Federal, sendo cabivel o
recurso extraordindrio ndo para declarar a inconstitucionalidade da lei, visto que esse nao foi o
pedido dos autores, mas para assegurar que a Constituicdo Federal tenha a sua autoridade
mantida de forma soberana.

Quando o STF conhecer do recurso extraordinario, para efeito da repercussdo geral,
precisa considerar a existéncia, ou ndo, de questdes relevantes do ponto de vista econémico,
politico, social ou juridico, que ultrapassem os interesses subjetivos da causa, conforme art.
1035, §12 da Lei 13/105/2015. Causas que versem sobre o mesmo tema ja terdo o acorddo
(decisdo do STF) como parametro, conforme §52 do mesmo artigo “Reconhecida a repercussao
geral, o relator no Supremo Tribunal Federal determinard a suspensdo do processamento de
todos os processos pendentes, individuais ou coletivos, que versem sobre a questdo e tramitem
no territério nacional”. Ou seja, publica-se uma simula (resumo) que vincula os outros
processos a mesma decisdo.

Os autores entenderam que as decisGes de primeira e segunda instancia contrariaram
dispositivo da Constituicdo, razdo principal do recurso extraordinario, embora a abrangéncia do
mesmo, ao final, tenha sido maior, devido ao debate e a relevidncia do acérddo com
repercussao geral, que sera mais adiante detalhada.

Assim como muitas cidades brasileiras, Caxias do Sul teve um grande aumento da
populacdo urbana, o que gera demanda por moradia. Segundo o Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), em 2010, Caxias do Sul possuia 235 mil habitantes e segundo
estimativa do mesmo érgdo no ano de 2013 estaria com 465 mil e para 2015 estimou-se 500
mil habitantes. A TV Caxias® informou que no ano de 2014, Caxias do Sul possuia 470.223

habitantes.

8 Disponivel em http://www.tvcaxias.com.br/noticia/visualizar/780 acesso em 09/02/2017
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A cidade tem uma vasta legislacdo sobre planejamento urbano e possui, dentre outras
normas, o Plano Diretor (a Lei Complementar n2 290, de 24 de setembro de 2007°) e a lei
municipal n? 6.810, de 20 de dezembro de 2007 que disciplina o parcelamento do solo para fins
urbanos, a regularizacdo fundidria sustentavel e da outras providéncias e prevé que a legislacdo
municipal observara a legislacdo federal e estadual pertinentes:

Art. 12 O parcelamento do solo para fins urbanos e a regularizacdo
fundidria sustentavel de drea urbana regem-se por esta Lei, denominada
Lei do Parcelamento do Solo, observadas, no que couberem, as
disposicdes da legislacdo federal e estadual pertinentes.

Esta lei revogou a lei municipal n2 3.300/88 (em vigor na propositura da agdo), que

disciplinava o parcelamento do solo, para fins urbanos (Capitulo I, Secdo Il).

Como a acgao foi distribuida, ou seja, como o processo do estudo de caso foi iniciado no
dia 28/12/2001, necessario se faz observar quais eram as leis vigentes nessa data. A lei federal
de parcelamento de solo (Lei n? 6.766/79) que estabelece a metragem minima de 125m? e a Lei
Municipal n? 3.300/88 que estabelecia no Capitulo Il, Secdo Il que “os lotes resultantes do
parcelamento deverdo obedecer aos seguintes padres urbanisticos: | - Residenciais: Area
minima: 360,00m2” estavam em vigor. O Plano Diretor que estava vigente era a LC n227/96.

O Recurso extraordindrio (RE 422349/RS) é a continuidade da acdo judicial de
usucapido, que em primeira instancia, foi proposta perante a 42 Vara Civel da Comarca de
Caixas do Sul, que ndo esta qualificada como “segredo de justica” sendo possivel a consulta do
processo através do site do Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul'®, bem como o recurso
extraordinario, pode ser consultado na pagina eletrdnica do STF*.

Apds sentenca de primeiro grau em 05/03/2003, em que o pedido dos autores foi
negado por contrariar lei municipal, os autores recorreram a segunda instancia. A 202 Camara
Civel do Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul — TIRS decidiu ndo prover a apelacdo
entendendo que é de competéncia do municipio definir metragem minima dos terrenos
destinados a moradia e decidiu também pela “inaplicabilidade do art. 183 da CF”.

Em 16/03/2004 o Recurso Extraordinario foi admitido e o processo foi encaminhado ao
STF. Conforme dados do TJRS o processo retornou do STF em 01/09/2015, com recurso

extraordinario provido na secdo plenéaria do dia 29/04/2015.

9 ALCn® 27 de 15 de julho de 1996. Instituiu o Plano Fisico Urbano de Caxias do Sul era o Plano Diretor
que estava vigente na propositura da a¢do. (Revogada pela Lei Complementar n2 290/2007).

10 http://www.tjrs.jus.br/

1 http;//www.stf.jus.br/
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O recurso foi conduzido perante a Primeira Turma da Corte, e essa, por unanimidade,
decidiu-se pelo julgamento perante o Tribunal Pleno. As turmas sdao compostas de cinco
ministros e no tribunal pleno todos os onze ministros participam, conforme estabelece o
Regimento Interno do STF'2. A Procuradoria-Geral da Republica, através do Procurador Dr.
Rodrigo Janot, opinou pelo provimento do recurso extraordindrio, reconhecendo o direito de
usucapir em observancia a Constituicdo Federal.

Uma das principais discussGes dos Ministros foi sobre a inconstitucionalidade da lei
municipal, mas o relator, Ministro Dias Téfoli afastou essa possibilidade alegando que: “Ha que
se ressaltar que ndo se estd, nesta oportunidade, declarando a inconstitucionalidade de
gualquer norma municipal (...) a decisdo objurgada deixou, simplesmente, de aplicar o disposto
no art. 183 da Constituicio Federal”.**Destacou também em seu voto citacdo de Ribeiro (2008)
gue merece ser mencionada:

Representativo desse entendimento doutrinario é o seguinte excerto da
magistral obra Tratado de Usucapido, volume |, Editora Saraiva, 2008, de
autoria do eminente jurista Benedito Silvério Ribeiro: “Cabe ressaltar que
a funcgdo social da propriedade pode levar a contornar requisitos
urbanisticos e mesmo do plano diretor da cidade, sem o rigor inerente ao
parcelamento do solo” (p. 942).

Esse argumento também foi acompanhado no voto do Ministro Luiz Fux que declarou

gue ndo havia inconstitucionalidade na lei municipal, mesmo fixando o mddulo urbano em area
superior a 250m?, “como parametro de planejamento e fiscalizacdo da politica urbana local,
sem que isso impeca ao particular, por sua vez, a aquisicdo do direito de propriedade de area
menor”.** E observou que a inconstitucionalidade estava na decisdo judicial que deixou de
aplicar o artigo 183 da Constituicdo Federal. Em seu voto destaca:

Além disso, a relevancia juridica e social da questdo constitucional ora
debatida é inegdvel, ja que envolve o direito fundamental de moradia, o
principio da fun¢do social da propriedade e um instituto através do qual
ambos se realizam, que é a usucapido especial urbana (p. 35).

J& o Ministro Marco Aurélio, embora tenha reconhecido o direito ao imdvel, por meio

da usucapido divergiu do relator no que tange a preservacdo da legislacdo municipal, pois
entendeu que por ser o lote inferior ao minimo determinado na legislacdo urbanistica ndo

poderia constituir uma unidade imobilidria autonoma e dissertou que o adquirente se tornaria

2 http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/legislacaoRegimentolnterno/anexo/RISTF.pdf

13 Voto do Sr. Ministro Dias Téfoli (relator) expressa no Inteiro Teor do Acérd3o, p. 11 Disponivel em
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=9046379 Acesso em 23/01/2017

14 Voto do Sr. Ministro Luiz Fux expressa no Inteiro Teor do Acérddo, p. 34 Disponivel em
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=9046379 Acesso em 23/01/2017
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proprietario de uma fracdo ideal do terreno e haveria um condominio entre o antigo dono e o
autor da acdo de usucapido, conforme segue:

Conheco do recurso e dou-lhe parcial provimento para reformar o
acérddo recorrido, de modo a reconhecer a aquisicdo, por meio da
usucapido, da fracdo ideal do terreno correspondente a exata proporcdao
da drea ocupada, vedando a criacdo de uma unidade imobilidria
autébnoma, com matricula prépria no Registro Geral de Imdveis, que seja
inferior ao maddulo territorial minimo previsto na legislacdo municipal®>.
Embora o posicionamento do Ministro Marco Aurélio tenha sido respeitado pelos

demais ministros, o Relator Ministro Dias Téfoli manteve seu voto e argumentou que deveria
haver uma matricula para a metragem de 225m?, conforme processo de usucapido, pois € esse
o resultado de toda ac¢do judicial de usucapido julgada procedente. Abre-se a matricula com
base numa decisdo judicial.

Como principais questdes tedricas dos votos foi possivel destacar no voto do Relator
Ministro Dias Td&foli o seguinte argumento: “a presente modalidade de aquisicio da
propriedade imobilidria foi incluida em nossa Carta como forma de permitir o acesso dos mais
humildes a melhores condicGes de moradia” (RE 422349/RS Inteiro Teor do Acérdao, p. 10 de
71). Também associa ao respeito a dignidade da pessoa humana como um dos fundamentos da
Republica (art. 19, inciso Ill, da Constituicdo Federal) e, no caso em analise salienta: “Assim, a
desconformidade de sua metragem com normas e posturas municipais que disciplinam os
modulos  urbanos em sua respectiva drea territorial ndo podem obstar direito
constitucionalmente assegurado”. Com esse posicionamento o Relator ndo deixa duvidas
guanto a supremacia da Constituicdo Federal em detrimento de outras normas. Apds expor as
razdes para o acolhimento do pedido, baseando-se nos argumentos dos autores e na inconteste
posse mansa e pacifica pelo lapso temporal exigido no instituto da usucapido, o Relator se
posiciona a favor da aplicacdo da repercussdo geral ao julgado, pois dada a relevancia da
guestdo do ponto de vista social e juridico, propde o reconhecimento da repercussdo geral do
tema, com a aprovacdo da seguinte tese: “preenchidos os requisitos do art. 183 da Constituicdo
Federal, o reconhecimento do direito a usucapido especial urbana ndo pode ser obstado por
legislacdo infraconstitucional que estabeleca mddulos urbanos na respectiva drea em que
situado o imdvel (dimensado do lote)” (RE 422349/RS Inteiro Teor do Acérddo, p. 14 de 71).

O saudoso Ministro Teori Zavascki acompanhou o Relator em seu voto e opinou: “ha

possibilidade, sim, de preservar a legislacdo que estabelece a existéncia de mdédulos de 360 m?

15 Voto do Sr. Ministro Marco Aurélio expressa no Inteiro Teor do Acérd3o, p. 47 Disponivel em
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=9046379 Acesso em 23/01/2017
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(...) Ou seja, manter-se-ia a legislacdo municipal, exceto nos casos em que incide
coercitivamente a forca superior da Constituicdo” (RE 422349/RS Inteiro Teor do Acordio, p. 25
de 71). Com esse posicionamento, a questdo da inconstitucionalidade da lei foi sendo
descartada. Para dirimir ddvidas no seu voto, o Ministro Luiz Fux, esclareceu:

Ndo ha, portanto, qualquer inconstitucionalidade na lei municipal que fixa
o mdédulo urbano em d&rea superior a 250 m?, como pardmetro de
planejamento e fiscalizacdo da politica urbana local, sem que isso impeca
ao particular, por sua vez, a aquisicdo do direito de propriedade de area
menor, no caso de o orgdo de controle ndo se insurgir no prazo definido
constitucionalmente.

Houve também um debate, iniciado pelo Ministro Luiz Roberto Barroso sobre os demais

requisitos da usucapido, que ndo haviam sido mencionados nem sentenc¢a de primeiro grau e
nem no acérddo de segundo grau, ficando a questdo subentendida, por haver um
posicionamento apenas sobre a metragem do lote. O voto do Ministro Luiz Roberto Barroso
sobre o tema relata: “De modo que eu acho que a tese juridica do Ministro Toffoli esta correta,
mas eu acho que é o caso de se devolver a instancia origindria para verificar os demais
requisitos” (RE 422349/RS Inteiro Teor do Acérdao, p. 53 de 71). Apds ampla discussdo sobre o
tema, em que a maioria dos Ministros continuou acompanhando o Relator, a Ministra Rosa
Weber fez a leitura da peticdo inicial que narrava, com detalhes, que os autores cumpriram
todos os requisitos, moravam no imdével ha mais de dez anos sem oposi¢cdo, ndo possuiam outro
imével e juntaram documentos comprobatérios de pagamento de despesas referentes ao
imdvel. Todos esses fatos e documentos ndo foram contestados na fase processual apropriada.
Outro posicionamento que encerrou a discussdo foi o argumento do Ministro Luiz Fux, citando
o Ministro Marco Aurélio, “a preclusdo é um instrumento a servico do caminhar do processo
para frente. Entdo ndo pode aditar a inicial, ndo pode formular pedido depois da defesa, e assim
vai andando para frente, para evitar a retroacdo” (RE 422349/RS Inteiro Teor do Acérdado, p. 66
de 71). O Ministro Ricardo Lewandoski (presidente) votou conforme o voto do Relator. “Eu
também entendo que a matéria esta vencida, no que diz respeito ao preenchimento dos demais
requisitos da usucapido” (RE 422349/RS Inteiro Teor do Acérddo, p. 67 de 71).

Por fim, para melhor entendimento do que foi discutido no estudo de caso, segue a
decisdao dos ministros do STF, somente com as iniciais das partes e seus advogados, em respeito
as suas identidades:

ACORDAO ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL — MERITO DJe-153 DIVULG
04-08-2015 PUBLIC 05-08-2015 RECTE.(S) :A. J. Z. E OUTRO(A/S)
ADV.(A/S) :A. U. R. E OUTRO(A/S) RECDO.(A/S) J. A. R. ADV.(A/S): A. B. B.
EMENTA Recurso extraordinario. Repercussao geral. Usucapido especial
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urbana. Interessados que preenchem todos os requisitos exigidos pelo
art. 183 da Constituicdo Federal. Pedido indeferido com fundamento em
exigéncia supostamente imposta pelo plano diretor do municipio em que
localizado o imdvel. Impossibilidade. A usucapido especial urbana tem
raiz constitucional e seu implemento ndo pode ser obstado com
fundamento em norma hierarquicamente inferior ou em interpretacdo
que afaste a eficacia do direito constitucionalmente assegurado. Recurso
provido. 1. Médulo minimo do lote urbano municipal fixado como area de
360 m2. Pretensdo da parte autora de usucapir por¢do de 225 m2,
destacada de um todo maior, dividida em composse. 2. Ndo é o caso de
declaracdo de inconstitucionalidade de norma municipal. 3. Tese
aprovada: preenchidos os requisitos do art. 183 da Constituicdo Federal,
o reconhecimento do direito a usucapido especial urbana ndo pode ser
obstado por legislacdo infraconstitucional que estabeleca mddulos
urbanos na respectiva drea em que situado o imével (dimensdo do lote).
4. Recurso extraordindrio provido.

Importante observar duas questdes no acordao: a tese e a repercussao geral. Na tese, o

Relator destacou que ndo bastava mencionar que o direito a usucapido ndo poderia ser obstado
por limitacdes da legislacdo infraconstitucional, sugerindo o texto acima que coloca entre
parénteses “dimensdo do lote”, pois, conforme disserta na fl. 49 do ja referenciado acérddo:

Recebi, Senhor Presidente, contribuicdes de especialistas nas areas de
direito urbanistico e ambiental que alertaram exatamente para as
implicacBes de se dar uma dimensdo maior ao caso. Por exemplo, citando
apenas limitacdes, "ndo pode ser obstada por limitacdes da legislacdo
infraconstitucional" ficaria muito amplo, porque ndo incluiria dreas de
risco, de protecdo ao meio ambiente, as quais geram outros tipos de
restricBes. E, como esse caso concreto, se trata da dimensdo do lote, que
no municipio foi fixado no minimo de 360m? - ou seja, naquele municipio
ndo poderia haver usucapido especial urbana nunca, porque a
Constituicdo fala em mdédulos até 250m? para a usucapido especial
urbana -, dentro unicamente e exclusivamente do tema do processo é
que eu, entdo, sugeriria esta redacdo para a fixacdo de tese numa
repercussdo geral.

Com a referida mudanca na redacdo da tese os Ministros votaram também a favor da

fixacdo de repercussdo geral no acérdao, pois conforme a Lei n2 11.418, de 19 de dezembro de
2006, que acrescentava dispositivos ao Cédigo de Processo Civil entdo em vigor, totalmente
recepcionada pelo novo Cédigo Civil, Lei 13.105/2015. Para efeito da repercussdo geral, sera
considerada a existéncia, ou ndo, de questdes relevantes do ponto de vista econémico, politico,
social ou juridico, que ultrapassem os interesses subjetivos da causa. Por maioria de votos os
ministros reconheceram a repercussao geral da matéria e fixaram a seguinte tese:

Preenchidos os requisitos do artigo 183 da Constituicdo Federal, o
reconhecimento do direito a usucapido especial urbana ndo pode ser
obstado por legislagdo infraconstitucional que estabeleca mddulos
urbanos da respectiva drea em que situado o imével (dimensdo do lote).
Segundo Mendes (2004) a exigéncia de manifestacdo sobre a repercussdo geral “abre
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promissoras perspectivas para a jurisdicdo constitucional no Brasil, especialmente quanto a
assuncdo pelo Supremo Tribunal Federal do tipico papel de um verdadeiro Tribunal
Constitucional” (MENDES, 2004, p. 12). E importante salientar que a tese foi reconhecida como
repercussao geral, por ser a questdo relevante do ponto de vista social e juridico, pois os efeitos
passam a ser reconhecidos em acles semelhantes, ndo havendo mais duvidas quanto a
aplicacdo ou ndo da Constituicdo Federal em casos em que a legislacdo municipal fixa metragem
maior que 250m? para lotes urbanos. A usucapido sera possivel e cabivel e o0 acérddo garantird
gue o assunto ndo volte a ser discutido como inédito, ou seja, é direito usucapir terrenos
urbanos até 250m? devido a previsdo constitucional.

Observa-se a importancia do reconhecimento da repercussdo de um julgado, pois, seus
efeitos comecardo a partir da publicacdo do acérdao, ou seja, ndo fere a legislagdo municipal
com o seu planejamento urbano, que define a metragem minima dos lotes para fins
residenciais, mas também ndo prejudica moradores de areas menores de pleitearem seus

direitos.

CONSIDERAGOES FINAIS

Foi possivel observar que uma ac¢do judicial de usucapido urbana foi utilizada para
garantir o direito de propriedade daqueles que possuem a posse mansa e pacifica de uma
determinada area, por mais de cinco anos e sem nenhuma oposicdo. Como forma de
regularizacdo da propriedade e como forma de adquiri-la, uma acdo de usucapido cumpre a sua
funcdo. Tratou-se de divergéncia entre a legislacdo municipal, leis federais e a Constituicdo
Federal e ndo prevaleceu a lei municipal quanto a metragem dos lotes residenciais, mas sim a
previsdo constitucional. O recurso extraordindrio, julgado no Supremo Tribunal Federal (RE
422349/RS) garantiu o direito de usucapir, em detrimento de duas decisdes anteriores, de
primeiro e segundo grau de jurisdicdo.

Embora criticas quanto ao tempo de tramitacdo do processo possam ser feitas, tendo
em vista que a acdo foi distribuida em 2001 e até a presente data ndo consta como um feito
arquivado, o volume de processos nos tribunais brasileiros é muito grande. Como a usucapido
urbana possui como objetivo a regularizacdo do direito fundamental a moradia, seria necessario
maior atencdo as previsdes constitucionais sobre direitos fundamentais, onde é garantido o
direito de propriedade e esta deve cumprir a sua funcdo social (art. 52, XXIl e XXIIl) ja desde a

primeira instdncia. Também prevé que “a todos, no ambito judicial e administrativo, sdo
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assegurados a razodvel duracdo do processo e 0s meios que garantam a celeridade de sua
tramitacdo” (art. 59, LXXVIIl). Vale destacar que muitos processos ndo deveriam ser
encaminhados ao STF, pois ha recursos utilizados apenas para adiar o cumprimento de
sentencas, com a nitida intencdo de protelar, sdo os recursos e agravos manifestamente
protelatdrios, que sobrecarregam o STF. Por outro lado, a repercussao geral declarada serd um
precedente para outros processos que, provavelmente, terdo um tempo menor de tramitacdo.
No mérito, pode-se dizer que prevaleceu o direito a moradia e a desconformidade da metragem
em relagdo a previsdo constitucional ndo mais serd enviada a Corte Superior e com isso,
também pode haver uma diminui¢do dos processos no STF, sendo um avango na questao da
celeridade processual.

Com relacdo as questdes urbanisticas relativas ao direito a moradia e ao cumprimento
da funcdo social da propriedade, necessario se faz notar que ha parametros ja definidos e que
deveriam ser considerados para a formacdo, planejamento e organizacdo de cidades mais
justas. O direito a residéncia, a moradia, a propriedade consta na Declaracdo Universal dos
Direitos Humanos, que, infelizmente, mais parece uma declaracdo apenas do que “deveria ser”
e ndo que, efetivamente, se busca, quando o assunto se insere no contexto politico,
principalmente no Brasil.

Como contribuicao foi possivel observar como é importante a interposicdo de recursos
perante as instancias superiores, pois quando a lei municipal conflita com a Constituicdo Federal
e as decisGes sdo desfavordveis em primeira e segunda instancia, através de Recurso
Extraordindrio, é possivel reverter essas decisdes e adotar a Constituicdo no caso concreto sem
declarar a inconstitucionalidade da lei. Também foi possivel observar que a acdo de usucapido é
um imponente instrumento juridico para legitimar e registrar uma propriedade em que os
moradores eram apenas possuidores.

Como indicativo para estudos futuros, destaca-se a necessidade de maior abrangéncia
do tema planejamento e zoneamento urbano das cidades. A observacdo de cidades que
integrem diversos atores para melhor elaboracdo de planos diretores e leis municipais e
também com a participacdo da sociedade civil, no sentido de democratizar as decisdes quanto a
area minima para residéncias, dentre outros assuntos, pois, muitas vezes, as determinacdes da
legislacdo municipal ndo condizem com a realidade da maioria da populacdo, que fica
desprovida de terrenos devidamente urbanizados.

No estudo de caso, foi relevante o posicionamento dos Ministros do STF, num

julgamento que ndo mediu esforcos para aplicar a Constituicdo Federal e julgar de forma

Revista de Direito da Cidade, vol. 11, n® 1. ISSN 2317-7721 pp. 711-735 730



Revista de Direito da Cidade vol. 11, n2 1. ISSN 2317-7721

DOI: 10.12957/rdc.2019.35853
fundamentada e sem lacunas, tendo em vista a repercussdo geral da matéria, pois outros
municipios podem também ter definido metragem minima para lotes urbanos, o que ndo
impede a pessoa que tem a posse de um imoével com metragem inferior pleitear no Judiciario o
direito de usucapir o local em que mora com sua familia. Esse tipo de decisdo traz um avanco
para a sociedade, principalmente, para as pessoas com menor poder aquisitivo, que, muitas
vezes, ndo tem sequer nogao de seus direitos.

Por outro lado, houve uma preocupacgdo, um estudo, a busca de informacbes com
urbanistas, por parte do Relator, quanto as palavras que constariam no acérddo, para nado
torna-lo amplo demais, deixando de atentar apenas para a metragem minima de lotes urbanos
e colocando em risco outras normas municipais que precisam ser respeitadas para que nao haja
a ocupacdo de dreas de risco e de dreas de preservagdao ambiental.

Por fim, esclareceu o estudo, que, embora uma lei municipal possa fixar metragem
minima para lotes urbanos num patamar acima do previsto para a usucapido, a Constituicdo
Federal é a lei maior e supera essas determinac¢®es municipais e garante o direito de
propriedade a todos que cumprem os requisitos legais para adquirir-la, sem que,

obrigatoriamente, a norma municipal seja considerada inconstitucional.
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