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RESUMO

O reconhecimento da moradia como direito social e fundamental juntamente com as
bases constitucionais da politica urbana serviram de esteio para a construcdo do
Marco Regulatério da Habitacdo de Interesse Social (MRHIS). Destacam-se o
Estatuto da Cidade(Lei 10.257/2001) e a criacdo do Sistema Nacional de Habitacéo
de Interesse Social (SNHIS), através da Lei 11.124/2005, refletindo os principios e
diretrizes da Politica Nacional de Habitacdo, gestada no ambito do Ministério das
Cidades. Sem duvida, esse arcabouco normativo representa conquista inédita na
luta protagonizada pelos movimentos sociais em busca da moradia digna como vetor
de inclusdo social. Este trabalho tem o escopo de investigar o motivo pelo qual a
crise da habitacdo persiste, apesar desses avancos e conquistas. Partindo da
andlise e sistematizacéo juridica do MRHIS e considerando a influéncia da estrutura
do Sistema Unico de Saude (SUS) na modelagem institucional do SNHIS,
investigamos o0s obstaculos materiais e econdmicos, juridicos, normativos e
operacionais, politicos e financeiros, sociolégicos e administrativos (no ambito da
gestdo municipal) a plena efetividade do SNHIS, tendo como referéncia para estudo
de caso o0 municipio de Salvador.

Palavras-chave: Moradia. Habitacdo. Efetividade. Direitos sociais. Politica Nacional
de Habitacéo.



ABSTRACT

The recognition of housing as a fundamental social right and the constitutional basis
of urban policy, served as basis for the construction of the Regulatory Framework of
Social Housing (RFSH), highlighting the City Statute(Law 10.257/2001) and the
creation of the National Housing Social Interest (NHSI) through the Law 11.124/2005,
reflecting the principles and guidelines of the National Housing Policy, conceived
under the Ministry of Cities. Undoubtedly, this normative framework represents an
unprecedented achievement in the fight done by the social movements in search of
decent housing as a vector for social inclusion. This work has the scope to
investigate the reason why the housing crisis persists, despite these advances and
achievements. Based on the analysis and systematization of legal RFSH and
considering the influence of the structure of the Unified Health System (UHS) in
shaping the institutional NHSI, we have investigated the material, legal, regulatory,
operational, financial,political, sociological and administrative (in under municipal
management) obstacles to the full effectiveness of NHSI with reference to case study
in the city of Salvador.

Word-key: Housing. Effectiveness. Social rights. Nacional housing policy.



RESUME

La reconnaissance du logement comme un droit social fondamental et la base
constitutionnelle de la politique urbaine a été un pilier pour la construction du Cadre
Réglementaire du Logement Social (CRLS), en soulignant le statut de la ville(la loi
10.257/2001) et la création de Le Systéme National de Logement Social(SNLS) a
travers la loi 11.124/2005, reflétant les principes et lignes directrices de la politique
nationale du logement, concu dans le cadre du Ministére des Villes. Sans aucun
doute, ce cadre normatif représente un exploit sans précédent dans la lutte fait par
les mouvements sociaux a la recherche d'un logement décent en tant que vecteur
d'inclusion sociale. Ce travail a la portée d'enquéter sur la raison pour laquelle la
crise du logement persiste, en dépit de ces progrés et les réalisations. Basé sur
I'analyse et la systématisation des CRLS juridiques et compte tenu de l'influence de
la structure du Systeme de Santé Unifié (SSU) dans I'élaboration des SNLS
institutionnels, nous étudions les obstacles pratiques et économiques, juridiques,
réglementaires et opérationnels, financiers et politiques, sociologiques et
administratives (dans le sous gestion municipale) a la pleine efficacité de SNLS en
référence a I'étude de cas de la ville de Salvador.

Word-key: Logement. L’efficacité. Les droits socieaux. Politigue nationale du
logement.



LISTA DE FIGURAS

Figura 01: Outorga Onerosa do Direito de Construir: esquema grafico ..................

Figura 02: Gest&o Integrada a0 SNHIS.............uuiiiiiiiiiiiiiiie



LISTA DE GRAFICOS

Grafico 01: Demanda da CPMH no periodo de 2009-2011..........ccccoeveeeeeeeeeeenvnnnnnn. 257
Grafico 02: Producao Habitacional de 1989/1992..........ccccoeeiiiiiiiiiiiiii e, 270
Grafico 03: Producao Habitacional de 1993/1996..........ccccocevvivviiiiiiiiiie e, 271
Gréfico 04: Producdo Habitacional de 1997/1998............cccceeeeeieeeeeeeeee, 271
Gréfico 05: Quantidade de processos deferidos na CRF ..., 279

Gréfico 06: Totalizacdo de processos na CRF no periodo de 2005-2011............... 280



Quadro 01:

Quadro 02:

Quadro 03:

Quadro 04:

Quadro 05:

Quadro 06:
Quadro 07:

Quadro 08:

LISTA DE QUADROS

Direito de Superficie no Codigo Civil e no Estatuto da Cidade........... 1366
Valores disponibilizados pelo FNHIS por Projeto e Contrapartidas

do Municipio de Salvador (2006/2008)..........cccccceeeeeieeiiiiieeeeeeeeeeeeeee 248
Valores disponibilizados pelo FNHIS por Projeto e Contrapartidas

do Municipio de Salvador (2009/2010).......cccceeeeiiiiiiiiiiiiiiee e 249
Totalizacdo do investimento por fonte de recursos ..........cccceeeeeeeeeeennns 250
Sintese das atividades da CPMH/EEP. Salvador 2009/2011, com

ProjEGAO PAra 2012 ......uuiiiiiiiiiiiiiiiiieiiii e 256
Total de processos deferidos ... 279
Atributos Normativos do SUS e SNHIS/FNHIS .........ccccooiiiiiiiiiiiiiinnn. 336

Atributos Operacionais do SUS e SNHIS/FNHIS ..., 337



LISTA DE SIGLAS E ABREVIATURAS

ADCT - Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias

ADU — Auto de Demarcacao Urbanistica

APP — Areas de Preservacdo Permanente

ART — Anotacédo de Responsabilidade Técnica

AUFC — Autorizagao de Uso para Fins Comerciais

CAB - Coeficiente de Aproveitamento Bésico

CADIN - Cadastro Informativo de Créditos ndo Quitados do Setor Publico Federal
CADMUT - Cadastro Nacional de Mutuarios

CadUnico — Cadastro Unico para Programas Sociais

CAM - Coeficiente de Aproveitamento Maximo

CC/1916 — Cadigo Civil de 1916

CC/2002 — Cddigo Civil de 2002

CCFGTS — Conselho Curador do FGTS

CDRU — Concesséao de Direito Real de Uso

CDS - Coordenadoria de Desenvolvimento Social

CEC — Condominio Especial Constituido

Cedeplar — Centro de Desenvolvimento e Planejamento Regional
CEF — Caixa Econdmica Federal

CEPAC - Certificados de Potencial Adicional de Construgao
CF/88 — Constituicao Federal de 1988

CFMH — Conselho Gestor do Fundo Municipal de Habitacao
CFPHP — Coordenacédo de Fomento a Producéo de Habitacao Popular

CGFNHIS — Conselho Gestor do FNHIS



CMS — Conselho Municipal de Salvador

CNPU - Comissao Nacional de Regides Metropolitanas e Politicas Urbanas
CNDU — Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano

ConCidades — Conselho das Cidades

CONFEA - Conselho Federal de Engenharia, Arquitetura e Agronomia
COPLAN - Coordenacéo Central de Planejamento e Desenvolvimento Urbano
CPIC - Conselho de Politicas de Inclusdo Social

CPMH — Coordenadoria de Promocéo de Melhorias Habitacionais

CR — Contratos de Repasse

CREA - Conselho Regional de Engenharia, Arquitetura e Agronomia
CRF — Coordenacédo de Regularizacdo Fundiéria

CUEM - Concesséao de Uso Especial para Fins de Moradia

CVM — Comisséo de Valores Mobiliarios

DAT — Direito a Assisténcia Técnica

DF — Distrito Federal

DFI — Danos Fisicos no Imével

DI — Desenvolvimento Institucional

DOE - Diério Oficial do Estado

DOM - Diario Oficial do Municipio

DOU - Diario Oficial da UnidoDP — Direito de Preempgé&o ou Preferéncia
DS — Direito de Superficie

EEP — Escritorio Publico de Engenharia

EIA — Estudo Prévio de Impacto Ambiental

EIV — Estudo de Impacto de Vizinhanca

FAR — Fundo de Arrendamento Residencial



FDS — Fundo de Desenvolvimento Social

FEHIS — Fundo Estadual de Habitacdo de Interesse Social
FGHab — Fundo Garantidor da Habitagc&o Popular

FGTS — Fundo de Garantia por Tempo de Servi¢o

FGV - Fundacéo Getulio Vargas

FJP — Fundacé&o Joao Pinheiro

FMH — Fundo Municipal de Habitac&o

FNHIS — Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social
FSPC — Funcao Social da Propriedade e da Cidade

FSPU — Funcéo Social da Propriedade Urbana

FUNCEP — Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza
FUNCEP/BA — Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza
FUNDURBIS — Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano
GT — Grupo de Trabalho

HBB — Habitat Brasil BID

HIS — Habitacdo de Interesse Social

IAB — Instituto dos Arquitetos do Brasil

IB — indice Basico

IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

ICMS — Imposto de Circulagéo de Mercadorias e Servigos
IDH-M - indice de Desenvolvimento Humano Muncipal
LDO - Lei de Diretrizes Orgcamentarias

LIMPURB — Empresa de Limpeza Urbana do Salvador
LOA — Lei Orgamentaria Anual

LOMS - Lei Organica do Municipio de Salvador



LOUS — Lei de Ordenamento do Uso e Ocupacéo do Solo

MCidades — Ministério das Cidades

OGU - Orcamento Geral da Uniéao

ON — Ac¢des Ordinarias Nominativas

OODC - Outorga Onerosa do Direito de Construir

OOU - Outorga Onerosa de Uso

OS - Organizac¢fes Sociais

OSCIP - Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico

OUC — Operacgdes Urbanas Consorciadas

PAC — Programa de Aceleracdo do Crescimento

PAR — Programa de Arrendamento Residencial

PD — Plano Diretor

PDDU/2008 — Plano de Desenvolvimento Urbano do Municipio de Salvador
PEC — Projeto de Emenda Constitucional

PEMAS — Plano Estratégico Municipal de Assentamentos Subnormais
PlanHab/SSA 2008-2025 — Plano Municipal de Habitacdo de Salvador
PlanHIS — Plano Nacional de Habitac&o de Interesse Social

PLHIS — Plano Local de Habitagc&o de Interesse Social

PMCMYV - Programa Minha Casa Minha Vida

PMCMV-E - Programa Minha Casa Minha Vida - Entidades

PNH — Politica Nacional de Habitacao

PMHIS — Politica Municipal de Habitacdo de Interesse Social

PNHU — Programa Nacional de Habitagédo Urbana

PMHS — Plano Municipal de Habitagcdo de Salvador

PMS — Prefeitura Municipal de Salvador



POC — Plano de Operacéo Consorciada

PPA — Plano Plurianual

PPI — Projetos Prioritarios de Investimentos

PSH — Programa de Subsidio Habitacional

RFIE — Regularizacdo Fundiaria de Interesse Especifico

RFIS — Regularizacdo Fundiaria de Interesse Social

RMS — Regido Metropolitana de Salvador

RPGMS — Representacédo da Procuradoria do Municipio de Salvador
SATT — Setor de Acompanhamento de Trabalho Social

SEDHAM - Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano, Habitacdo e Meio
Ambiente

SEHAB - Secretaria Municipal da Habitacdo (2001-2008)

SEDUR — Secretaria de Desenvolvimento Urbano

SEMIN — Secretaria de Infraestrutura Urbana

SERFHAU — Servico Federal de Habitacao e Urbanismo

SESP — Secretaria Municipal de Servigos Publicos e Prevencéo a Violéncia
SETAD - Secretaria Municipal do Trabalho, Assisténcia Social e Direitos do Cidadéo
SETHA — Secretaria Municipal de Terra e Habitacéo

SETIN — Secretaria de Transporte e Infraestrutura

SFH — Sistema Financeiro da Habitac&o

SIACI - Sistema Integrado de Administracédo da Carteira Imobiliaria

SIMOV - Sistema de Controle de Bens Imoveis

SM — Salério minimo

SMS — Secretaria Municipal da Saude

SNH — Secretaria Nacional de Habitacéo (*)

SNHab — Sistema Nacional de Habitac&o (*)



SNHIS — Sistema Nacional de Habitacéo de Interesse Social
SNUC - Sistema Nacional de Unidades de Conservacao
STF — Supremo Tribunal Federal

STJ — Superior Tribunal de Justica

SUCOM - Superintendéncia de Controle e Ordenamento do Uso do Solo do
Municipio

SUCOP - Superintendéncia de Conservacgéo e Obras Publicas do Salvador
TC — Termo de Compromisso

TDC/TRANSCON - Transferéncia do Direito de Construir (**)

TJRS — Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul

TRANSALVADOR - Superintendéncia de Transito e Transporte do Salvador
UAS — Urbanizac&o de Assentamentos Subnormais

UEIU — Usucapiao Especial de Imével Urbano

UEM — Unidade Executora Municipal

UH — Unidade Habitacional

URBIS — Habitacdo e Urbanizacédo da Bahia S.A

VIP — Valor Unitario Padrao

ZEIS — Zonas Especiais de Interesse Social

(*) O Ministério das Cidades utiliza no seu portal eletronico a mesma sigla (SNH)
para Sistema Nacional de Habitacdo e Secretaria Nacional de Habitacdo. Neste
trabalho adotamos a sigla SNHab para o Sistema Nacional de Habitac&o, a fim de
facilitar a diferenciacao.

(**) A Lei n° 10.257/2001(Estatuto da Cidade) utiliza a sigla TDC para o instrumento
urbanistico intitulado Transferéncia do Direito de Construir. A Lei municipal n°
7.400/2008 (PDDU/2008) faz referéncia a sigla TRANSCON. Optamos por utilizar
ambas, ja que se trata do mesmo instrumento urbanistico.



SUMARIO

L INTRODUGAQD ..ottt ettt ettt ettt sttt et e e sreesesare e 22
[l. METODOLOGIA DA PESQUISA .......ooiiteieeeee ettt ean e, 30
.1 EFETIVIDADE .....oooviieceeceeeee ettt ettt eae et esaesaeeae s 31
1.2 HIPOTESE DE TRABALHO ......coivivieiteceeeee ettt 33
.3 DELIMITAGAO ...ttt ettt n et neane s 34
.4 EXECUGAO ...ttt ettt neenen, 36
TN =T = N X Y TSR 39

Capitulo I: A EMERGENCIA DOS DIREITOS SOCIAIS E O ESTADO DO BEM-

ESTAR ¢ ettt et e ettt e e e e et e e e 43
1.1 MARCOS HISTORICOS ... 43
1.2 FUNDAMENTALIDADE E DIGNIDADE .......oeieiieeeeeeee e, 46
1.3 EFICACIA NORMATIVA . ...ttt e 52
1.4 A FUNCAO PROMOCIONAL NO ESTADO CONTEMPORANEO..................... 57
Capitulo I: DIREITO A MORADIA NA CONSTITUICAO FEDERAL ................... 62
2.1 DA CONSTITUICAO DO IMPERIO A CONSTITUICAO DE 1988..................... 62
2.2 EMENDA CONSTITUCIONAL NO 26/2000.........cceeoeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeenanns 65
2.3 MORADIA, HABITACAO E PROPRIEDADE........cccoiiiieeeeeeeeeee e 67
2.4 FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE URBANA .......coiiiiiieeeeeeeeeee e 70
2.5 FUNCOES SOCIAIS DA CIDADE .......oooviiiiieeeeeeeeee et 88

Capitulo lll: O DIREITO A MORADIA NO ESTATUTO DA CIDADE (LEI

0.257/200L) ..ottt ettt ettt 91
3.1 TRAMITAGAO LEGISLATIVA ..ottt 91
3.2 DIRETRIZES GERAIS. ...ttt ettt 94
3.3 FUNDAMENTOS JURIDICOS DO PLANEJAMENTO URBANO..................... 103
3.4 NORMAS GERAIS DE INTERESSE DA POLITICA URBANA.........cocovvvnnn 108
3.5 INSTRUMENTOS DA POLITICA URBANA ......c..oeieeeeieeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeennes 110
Capitulo IV: A CRIACAO DO SNHIS (LEI 11.124/2005) ..........cocvvreeeerrerererens 185
4.1 REFORMA URBANA (DISCUSSAOD) ......voeeeseeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee e 185

4.2 ANOCAO DE POLITICA PUBLICA NO ESTADO SOCIAL E DEMOCRATICO
DE DIREITO .o ettt ettt 190



4.3 O MINISTERIO DAS CIDADES E A POLITICA NACIONAL DE HABITACAO

(PINH) oo ettt 193
4.4 ESTRUTURA (DES)CENTRALIZADA DO SNHIS ....oooviiiiiieeeeeeeeeeeeee e, 200
4.5 A INFLUENCIA DO SISTEMA UNICO DE SAUDE (SUS) NA ESTRUTURACAO
DO SINHIS ..o ettt 227

Capitulo V: IMPLANTACAO DO SMHIS NO MUNICIPIO DE SALVADOR (LEI

7.400/2008) - EStUAO € CASO...uiiiiiiiiiiiiiiiiie et e e e aeean s 240
5.1 O CONTEXTO FUNCIONAL DA SECRETARIA MUNICIPAL DE HABITACAO DE
2001 A 2008.... e ce e ———— 240
5.2 REFLEXOS DO MODUS OPERANDI DO SNHIS NO SMHIS..........cccoeeeennei. 243
5.3 A INOPERANCIA DA LEI FEDERAL N° 11.888/2008.........cccccceveeeeieieenenns 252
5.4 O IMPASSE CRIADO PELA LEI MUNICIPAL N°8.197/2012.........cccccoeeeeeennn. 258
5.5 A PRATICA CENTRALIZADORA DO PROGRAMA MINHA CASA MINHA
VIDA(PMCMY) ..ottt n et en ettt en et et nnen s 263
5.6 O EXECUTIVO MUNICIPAL E OS INSTRUMENTOS URBANISTICOS......... 268
5.7 REGULAMENTACAO DOS INSTRUMENTOS URBANISTICOS DE INTERESSE
SO CI AL e 290

Capitulo VI:  PROGRAMA MINHA CASA MINHA VIDA (PMCMV) - LEI

LL.97TI2009 ... ettt 293
6.1 ESTRUTURA NORMATIVA E CENTRALIZACAO DO PROGRAMA.............. 293
6.2 PRIORIDADE NA EXECUCAO EM DETRIMENTO DO PLANEJAMENTO....311
6.3 ADOCAO DAS SOLUCOES PROPOSTAS POR SAX E MULBERGER? ......324
Capitulo VII: OBSTACULOS A EFETIVIDADE PLENA DO SNHIS................... 328
7.1 MATERIAIS E ECONOMICOS ..., 328
T2 JURIDICOS ...ttt ettt 329
7.3 NORMATIVOS E OPERACIONAIS ... .ot 333
7.4 POLITICOS E FINANCEIROS ..., 337
7.5 SOCIOLOGICOS ...ttt ettt ettt 339
7.6 ADMINISTRATIVOS (GESTAO) ...t ettt 345
7.7 QUAL A SOLUCAO PARA ESSE IMPASSE?.......coiiiieieeeeeee e 349
CONSIDERAGOES FINAIS .....oviiieeeeeeeeee ettt 351
REFERENCIAS ...ttt ettt e et 364

Y 0 = NI 5] (o PR 383



APENDICE | — FLUXOGRAMA DO PROCEDIMENTO DE SELECAO E EXECUCAO
DE PROJETOS SUBMETIDOS AO MCIDADES .......coooiiiiiiiieeeeiieee e 384

APENDICE Il - FLUXOGRAMA DO PROCEDIMENTO DA CUEM NA CRF........ 385

APENDICE Ill — O FUNDO ESTADUAL DE HABITACAO DE INTERESSE
SOCIAL(FEHIS) E O FUNDO ESTADUAL DE COMBATE E ERRADICACAO DA
POBREZA(FUNCEP/BA) ...ttt 386

APENDICE IV - CLASSIFICACAO DOS INSTRUMENTOS URBANISTICOS...... 390

ANEXOS ..o 391
ANEXO | — RELACAO DE PROGRAMAS E ACOES DO MINISTERIO DAS
CIDADES ...ttt ettt 392

ANEXO Il - EMPREENDIMENTOS PMCMV NO MUNICIPIO DE SALVADOR ...393
ANEXO Il - RELACAO DE EMPREENDIMENTOS ENTREGUES (PMCMV) .....394
ANEXO IV — INTERVENCOES PUBLICAS EM HABITACAO DE INTERESSE

SOCIAL ANTERIORES A 2008 (GORDILHO, 2008) .......cceeeieeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee 395
ANEXO V — TOTAL DE ESCRITURAS DISPONIBILIZADAS POR ASSENTAMENTO
.............................................................................................................................. 402



22

|. INTRODUCAO

Com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), foi introduzida a
reparticdo constitucional de competéncias (legislativas e administrativas),
representando a base juridica para a descentralizacdo das reformas urbanas, que
passou a ter como protagonista 0 municipio, através do exercicio da autonomia

politica, como ente integrante da Republica Federativa do Brasil.

Com esse desenho institucional constitucionalmente concebido, abre-se uma nova
perspectiva para a implementagao da gestdao municipal, notadamente no ambito das
politicas de desenvolvimento urbano, incluindo as politicas fundiarias e controle do

uso e ocupacao do solo urbano, devidamente integradas.

No entanto, apesar de existirem bases juridicas para a gestdo municipal integrada
desde a promulgacédo da CF/88, o governo federal manteve um sistema centralizado

de linhas de crédito.

Somente a partir de 1999 é que se articula um movimento de reforma urbana voltado
para a implementacdo de uma politica de habitacdo dentro do conceito do
desenvolvimento urbano integrado. Desse movimento surgiu o Projeto Moradia, em
maio de 2000, cuja elaboracdo contou com uma equipe de técnicos, parlamentares,
liderancas sociais, apés consulta a representantes de diversos setores da sociedade
(MARICATO, 2011b, p. 7). Esse Projeto lancou uma proposta de politica
habitacional desenvolvida pelo Instituto Cidadania, que enfatizava o carater
urbanistico da questdo da moradia, principalmente a necessidade de integrar a
habitacdo a cidade, além de propor a criacdo do Ministério das Cidades e da
Habitacdo. Suas diretrizes béasicas foram encampadas pela Politica Nacional de
Habitacdo e legislagédo respectiva, notadamente a Lei 11.124/2005. Ja no plano de

sua idealizacdo, o Projeto Moradia entendia 0 acesso a moradia digna como uma

! Erminia Maricato é professora titular de Planejamento Urbano da Faculdade de Arquitetura e
Urbanismo da Universidade de S&o Paulo (USP), participou ativamente do Projeto Moradia e foi
membro da equipe de transicdo FHC/Lula(2002), que formulou proposta de criagdo do Ministério das
Cidades, no qual permaneceu como ministra-adjunta junto ao Ministro Olivio Dutra, no periodo de
2003 a 2005.
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condicado béasica de cidadania, devendo ser considerada prioridade nacional, com
garantia de recursos e instrumentos para sua concretizagdo (PROJETO MORADIA,
2000).

De acordo com Erminia Maricato, as propostas para a condug¢do de uma Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU) foram inspiradas no Sistema Unico de
Saude (SUS) visando a integracdo entre as politicas setoriais e as instancias
federativas (MARICATO, 2011b, p. 46).

Assim, no contexto desse ambiente reformista, a Politica Nacional de Habitacéo
(PNH) foi articulada pelo Ministério das Cidades, dentro de um modelo participativo e
democratico, envolvendo conferéncias municipais, regionais e estaduais. No bojo
dessa politica, foi idealizado o Sistema Nacional de Habitagdo (SNHab), principal

instrumento do seu desenho institucional.

De acordo com as diretrizes da PNH, o SNHab possui dois subsistemas: o
Subsistema de Habitacdo de Interesse Social e o Subsistema de Habitacdo de
Mercado. O Subsistema de Habitacdo de Interesse Social tem como principal
objetivo garantir que os recursos publicos sejam destinados exclusivamente a
subsidiar a populacédo de baixa renda, na qual se concentra a maior parte do déficit
habitacional brasileiro. Ja o Subsistema de Habitacdo de Mercado tem como objetivo

reorganizar o mercado privado da habitagao.

O escopo deste trabalho esta voltado para o Subsistema de Habitacdo de Interesse
Social, positivado na Lei 11.124/2005, de 16 de junho de 2005, de iniciativa popular,

constituindo o Sistema Nacional de Habitagéo de Interesse Social (SNHIS).

O ponto de partida foi, portanto, a ConstituicAo Federal de 1988, quando fixou a
descentralizagdo das competéncias, elegendo o municipio como o Poder Local,
complementando com as diretrizes de politica urbana (art. 183), funcédo social da
propriedade e funcbes sociais da cidade (art. 5°. Em seguida, a Emenda
Constitucional n° 26, em 26 de setembro de 2000, elevou o direito & moradia a
categoria de Direito Social. Esse arcabouco constitucional foi regulamentado pelo
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Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001) e a Lei 11.124/2005, constituindo o marco
regulatorio da Habitag&do de Interesse Social.

A partir da instituicdo desse marco regulatorio, integrado a Politica Nacional de
Habitagcdo (PNH), ficaram concretizadas, em tese, as condigcbes normativas,
propiciando avancos na questdo habitacional, embora ele por si s, ndo constitua
garantia de efetividade, porquanto os resultados efetivos dependem de decisdes
politicas e acbes administrativas voltadas para a realizacdo dos respectivos

comandos normativos.

Basta observar a segregacdo espacial urbana, caracteristica presente nas grandes
cidades do pais. Com efeito, apesar desses avancos institucionais, as cidades
pioraram muito nos ultimos 30 anos (MARICATO, 2011, p. 77). Se, de um lado,
avancamos em termos de legislacdo, de outro, persiste a lentiddo na execucao de

politicas de habitacéo.

E esse descompasso entre 0 que estd posto e 0 que € efetivamente realizado é o
cerne da discussao deste trabalho. A que fatores podemos atribuir esse
descompasso? Por que persiste a segregacdo espacial urbana e a falta de
integracdo nas grandes cidades? Qual o motivo da auséncia de controle sobre 0 uso
e ocupacdao do solo? Por que a efetividade plena do Sistema Nacional de Habitac&o

de Interesse Social (SNHIS) ndo avanga?

Com efeito, a distancia real entre o que esta posto na legislacdo e o que se encontra
efetivamente realizado fica pulverizada nos meandros das ac¢des municipais, em
todo o territério nacional, dificultando a sua apreensao sistémica e consolidada. Essa
dificuldade reside no fato de que se trata de um tema complexo que encerra

conteudo interdisciplinar, com producéo legislativa concorrente.

Assim, apos a instituicdo da Politica Nacional de Habitagdo, houve um crescimento
na producdo legislativa, objetivada por leis federais, estaduais e municipais, a
principio afinadas com essa politica. A simples justaposicéo de tais diplomas legais,
todavia, € insuficiente para a compreensao do tema, além de dificultar a obtencéo de
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um contorno do seu contelldo. Sem o conhecimento sistematizado da matéria, o

substrato normativo de efetividade fica diluido e pouco conhecido.

Retomemos a questdo: por que persiste a segregacao espacial urbana e a falta de

integracdo nas grandes cidades, apesar dos avancgos juridico-normativos?

Para responder essa questdo € preciso situar o contexto histérico-econémico do

substrato material da habitacdo urbana que é o solo urbano.

Efetivamente, a terra sempre foi um meio de sustento e de producao, variando o seu
modus operandi em func¢do do sistema econdmico. Sem a terra, ndo se constroem
habitacdes, fabricas, escolas, hospitais, estradas, etc. Sem a terra, ndo se

urbanizam cidades.

No periodo feudal, a terra produzia praticamente todas as mercadorias de que se
necessitava. Assim, a terra, apenas a terra, era a chave da fortuna de um homem. A
medida da riqueza era determinada pela quantidade de terra. Dai a grande disputa
pela sua posse. Nesse periodo, a Igreja foi a maior proprietaria de terras. Depois do
século Xll, a economia feudal modifica-se para uma economia de mercado,
principalmente devido ao aumento do comércio, base para a formacdo do
capitalismo mercantil. Assim, a economia feudal, autossuficiente no inicio da ldade
Média, transforma-se em economia de dinheiro com o comércio em franca
expansdo. A expansdo do comércio teve como consequéncia o crescimento das
cidades, dando curso a urbanizagdo, intensificada com o advento da

industrializacao.

Os habitantes das cidades desejavam a liberdade da terra. A terra passa a ser vista
entdo como mercadoria, passivel de ser vendida, arrendada ou hipotecada. A
reforma de Lutero foi baseada na liberdade da terra. Assim, o crescimento do
comeércio cria um novo paradigma. A riqueza deixa de ser medida pela quantidade
de terra, passando a ser medida pelo capital acumulado. Apesar dessa mudanca, a
terra continua sendo objeto de posse ndo para acumular em gquantidade, mas para

especular no momento da sua troca pelo capital. A terra passou a ser considerada
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como fonte de renda, passando a ser um negécio na mao dos especuladores que

compravam e vendiam pela oportunidade de fazer dinheiro (HUBERMAN, 1986).

A forca propulsora da industria capitalista foi, portanto, a expansdo do mercado,
reforcada pela migragdo do campo para as cidades. A Revolugdo Francesa
beneficiou o proprietario de terras. O Codigo de Napoledo deixa isso bem claro. Era
destinado a proteger a propriedade que pertencia a burguesia, sob a influéncia do

liberalismo classico, pautado na garantia e protecéo de direitos individuais absolutos.

Com a acumulacéo de capital, a protecao da propriedade privada e um contingente
de trabalhadores sem terra, estava pavimentado o caminho para a ascensédo de um

sistema econdmico capitalista. A esséncia dessa questao é, portanto, antiga.

Em 1872, sob o pélio do sistema capitalista, Friederich Engels escreveu sobre a
crise da habitacdo. De acordo com Engels, a construcdo de habitacdo é rentavel

para os capitalistas. Isso nunca foi negado. Sabemos disso ha muito tempo.

A questéao é justamente saber por que, apesar disso, subsiste a crise
da habitacdo”; "Todo investimento de capitais corresponde a uma
necessidade rentavel quando explorado racionalmente. A questéo é
saber por que, apesar disso, subsuste a crise da habitacdo; por que,
apesar disso, o0s capitalistas ndo proporcionam aos operarios
alojamentos em quantidade suficiente (ENGELS, 1979, p. 38).

Para Engels, os capitalistas ndo queriam suprimir a penudria de habitacdes, mesmo
que pudessem fazé-lo. Para Emil Sax?, a solucéo seria a construcdo de habitacdes
tornando os trabalhadores proprietarios mediante duas op¢des: o auxilio mutuo dos

trabalhadores e a ajuda do Estado.

A ajuda mutua ocorre através de sociedades ou cooperativas. Engels critica
veementemente as solugbes dadas por Sax e ressalta que somente as pessoas
cujas rendas, embora limitadas, crescem progressivamente, como 0s assalariados,
teriam acesso a essas cooperativas, verdadeiras caixas econémicas que concedem

empréstimos para a compra da casa propria. Quanto a segunda opcao, Engels

2 Emil Sax foi um economista burgués austriaco, autor do livro “As Condigdes da Habitagdo das
Classes Trabalhadoras e a sua Reforma”, Viena/1869.
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argumenta que o Estado € apenas o poder total organizado das classes
possuidoras, dos proprietarios de terra e dos capitalistas diante das classes
exploradas, dos camponeses e dos operarios. O que os capitalistas, considerados
individualmente, ndo querem, seu Estado ndo quer tampouco. Se os capitalistas,
tomados individualmente, deploram a crise da habitagdo, embora nada facam para
aliviar suas terriveis consequéncias, os capitalistas, tomados no seu conjunto, isto €,
o Estado, ndo fardo muito mais. Contudo, o Estado se preocupard em que se
aplique por todos os lados uniformemente o paliativo superficial que se tornou usual.
Em verdade, é isso que se verifica. Como concluiu Engels (1979, pp 38-46): “Os

capitalistas ndo querem e os trabalhadores ndo podem”.

N&o pretendemos, com o0s trechos acima parafraseados, iniciar uma discussao
sobre o bindbmio capitalistas x proletariado, tampouco trazer uma solugéo definitiva
para a crise da habitagéo. Todavia, ndo podemos deixar de reconhecer a atualidade
de tais consideracBes quando transpostas para o modo atual de acumulacdo do
capital. Ndo podemos deixar de considerar o triunfo do capitalismo capitaneado por
grandes empresas e no ambito da habitacdo o capitalismo imobiliario tendo como
pilar de sustentacdo a propriedade privada e a especulacdo imobiliaria. Nesse

contexto, vale citar Erminia Maricato, para quem

nao é por falta de planos e leis que as cidades no Brasil estdo como
estdo. (...) Combater o analfabetismo urbanistico significa elucidar a
estratégia das forcas selvagens que fazem do solo urbano e dos
or¢camentos publicos pasto para seus interesses.

Sobre o analfabetismo urbanistico, a autora afirma que existe uma ignorancia
generalizada sobre o espago geogréafico e urbano no Brasil. (MARICATO, 2011b,
p.44-45). Mais uma vez vem a tona a questao da habitacio diretamente relacionada

com o acesso a terra urbana, conforme argumenta a referida autora:

No Brasil, nona economia mundial, a questdo da terra continua a se
situar no centro do conflito social, mas de forma renovada. Ela
alimenta a profunda desigualdade — ainda que haja a recente
pequena distribuicdo de renda — e a tradicional relacdo entre
propriedade, poder politico e poder econémico (MARICATO,
2011b, p.186). (grifo nosso)
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A relacdo entre propriedade, poder politico e poder econdmico, em sua esséncia, ja
estava presente no discurso de Engels sobre o desenvolvimento do pseudo-
constitucionalismo na Prussia, em 1870, na passagem da velha monarquia absoluta

a monarquia bonapartista, verbis:

O r4pido desenvolvimento da industria, e notadamente o da
especulacdo da bolsa, precipitou todas as classes dirigentes no seu
turbilhdo. A corrupcdo em grande escala, importada da Franca em
1870, desenvolveu-se num ritmo inaudito. (..) A nobreza

N

proprietaria de terras, h4 muito dedicada a inddstria com suas
fabricas de agucar de beterraba e seus destiladores de aguardente,
esqueceu as virtudes sdlidas do passado e enche com seus nomes
as listas de diretores de todas as sociedades por agbes, quer sejam
sélidas ou ndo. A burocracia desdenha cada vez mais os desfalques
como Unico meio de melhorar seus vencimentos, volta as costas ao
Estado e dedica-se a caca de postos infinitamente mais bem
remunerados na administragdo de empresas industriais (ENGELS,
1979, p. 47). (grifo nosso)

Verifica-se que a esséncia dessa relacdo capitalista se protrai no tempo e no
espaco, ainda que receba nova roupagem. Portanto, € impossivel fazer uma analise
do marco regulatério da habitacdo de interesse social e do SNHIS sem considerar a
problematica do acesso a terra urbana como ponto de partida de qualquer acao

voltada para a sua efetividade.

Os elementos do capitalismo descritos por Engels estdo na base da relacéo
tradicional entre propriedade, poder politico e poder econémico, ainda presentes em

sua esséncia.

Com efeito, para Erminia Maricato, o acesso legal a moradia esta travado para a
maioria da populacdo, e dessa forma estd travando o desenvolvimento urbano
sustentavel. No centro dessa problematica, estd o n6 da valorizacédo fundiaria e
imobiliaria que ajuda a definir quem se apropria dos ganhos imobiliarios e ajuda a

definir também quem tem o direito a cidade ou ao exilio urbano na “nao cidade”.

A moradia é uma mercadoria especial que demanda terra urbanizada, financiamento
a producdo e financiamento a venda, tendo, assim, uma vinculacdo com a
macroeconomia, ja que o mercado depende de regulacdo publica e subsidios ao

financiamento.
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Terra urbana significa terra servida por infraestrutura e servigos (rede de agua, rede
de esgoto, rede de drenagem, transporte, coleta de lixo, iluminacédo publica, além
dos equipamentos de saude, etc.), ou seja, a producéo de moradia exige um pedaco
da cidade e ndo de terra nua (MARICATO, 2011, p.94-119).

Com as consideracfes retromencionadas, ancoradas no pensamento de Engels,
parafraseando Erminia Maricato, afirmamos que a propriedade da terra urbana
continua a ser um ponto critico na sociedade brasileira, decorrente principalmente
da desigualdade na distribuicdo de renda, dificultando o seu acesso aos mais
pobres. Como consequéncia, a producdo de habitacdo, por si sO, ndo transfere
renda nem transforma o trabalhador assalariado em capitalista, como queria

argumentar Emil Sax.

Mas, se os movimentos de luta pelo acesso a terra urbana culminaram com
diplomas legais que refletem os seus anseios e as diretrizes de uma politica nacional
de habitacdo, gestada sobre uma plataforma democratica e participativa,
instrumentalizada por um Sistema Nacional de Habitacdo, tendo o SNHIS como
subsistema dirigido para as classes mais desfavorecidas, por que ndo ha uma
efetividade plena deste Sistema? Este foi o foco para o desenvolvimento e execucéo

da pesquisa demonstrada neste trabalho.
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IIl. METODOLOGIA DA PESQUISA

Os pesquisadores sociais enfrentam novos contextos e perspectivas, de forma que
as suas metodologias dedutivas tradicionais — questfes e hipoteses de pesquisa
obtidas a partir de modelos tedricos e testadas sobre evidéncias empiricas — agora
fracassam devido a diferenciacdo dos objetos. Dessa forma, a pesquisa esta cada
vez mais obrigada a utilizar-se das estratégias indutivas. Em vez de partir de teorias
e testd-las, sdo necessarios ‘conceitos sensibilizantes’ para a abordagem dos
contextos sociais a serem estudados. O conhecimento e a pratica sao estudados
enguanto conhecimento e pratica locais (GEERTZ apud FLICK, 2009, p.21).

A era das grandes narrativas e teorias chegou a fim. E o que pensam os defensores
do p6s-modernismo. Por isso, as narrativas precisam ser limitadas em termos locais,
temporais e situacionais. Dai a relevancia da pesquisa qualitativa quando se
pretende estudar a efetividade do direito a moradia, uma vez que estaremos
necessariamente abordando rela¢cdes sociais em uma pluralidade de estilos de vida

na sociedade moderna e pés-moderna (SAMPIERI, 2006, p. 52).

Na presente pesquisa, partimos da consulta, identificacdo, recompilacdo e
interpretacdo de normas juridicas que integram o marco regulatério da moradia,
notadamente aquelas pertinentes a habitacdo de interesse social, confrontadas com
0 contexto historico, politico e macroecondmico, a fim de aferir efetividade desse

direito, comparando o que esta posto e normatizado com o realizado.

Na pesquisa qualitativa aqui desenvolvida, o texto normativo, objetivado pelas
normas constitucionais, legais e atos normativos, representam “a base das
interpretacdes e o meio central para a apresentagdo e comunicagao de descobertas”
(FLICK, 2009, p.83). Assim, os dispositivos legais foram recompilados e
interpretados, constituindo textos normativos em segundo nivel. E aqui surge a
importancia de introduzir o processo mimético na conducao da pesquisa qualitativa,
ja que os textos normativos sdo decorrentes de releitura e interpretacdo de textos

normativos anteriores, o que resulta na reconstrugédo de uma base textual a partir de
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uma pesquisa especifica. A lei, em si, ja € uma construgdo baseada na experiéncia e
apresentada formal e materialmente como meio de regulacéo das atividades sociais.
A releitura e interpretacdo dos textos legais gera um segundo nivel de texto

construido e baseado no primeiro, qual seja, o texto legal em si.

Diferente de um estudo quantitativo, o pesquisador ndo usa a literatura existente
sobre o tema com o objetivo de formular hipéteses a partir dessas leituras, para,
entdo, basicamente testa-las. Na pesquisa qualitativa, o pesquisador utiliza os
insights e as informac@es provenientes da literatura enquanto conhecimento sobre o
contexto, utilizando-se deles para verificar as afirmacdes e observacdes a respeito
de seu tema de pesquisa naqueles contextos (FLICK, 2009, p.62).

Os dados tornam-se relevantes por meio de sua selecao e interpretacdo. Em face da
dispersdo desses dados, foi fundamental nesta pesquisa a sistematizacdo dos
conteudos normativos, confrontados com dados reais. Esses dados ndo foram
analisados do ponto de vista da metodologia utilizada na sua geracao, até porque
essa analise extrapola o ambito juridico. Portanto, a pesquisa foi desenvolvida sob a
forma de coleta de dados, obtidos junto as instituicbes pertinentes, a partir da
metodologia adotada por elas.

Portanto, adotamos neste trabalho a metodologia da pesquisa qualitativa de
natureza bibliografica, complementada com a coleta de dados e entrevistas,

constituindo um estudo de caso tendo como referéncia o municipio de Salvador.

1.1 EFETIVIDADE

Realmente, a efetividade® do direito & moradia urbana é muito mais complexa e mais

ampla, abrangendo outras é&reas afins como saude, mobilidade, educacao,

® Efetivo, em portugués, significa 0 mesmo que real. Em italiano e francés, o termo efetivo ressalta o
carater que a realidade possui diante do que so é imaginado ou desejado; em inglés e aleméao, ressalta
o0 carater que a realidade possui diante do que é somente possivel (ABBAGNANO, 2000, p. 306).
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seguranca, meio ambiente e cultura, geridas em um contexto macroecondmico.
Entendemos que os mecanismos técnicos aptos a dar efetividade as normas néo
dependem apenas e tdo somente da atividade jurisdicional, porguanto esses
mecanismos sdo também inerentes a funcdo administrativa desempenhada no
ambito dos trés poderes. Para o cumprimento deste mister € necessario que as
autoridades administrativas cumpram os comandos normativos expedindo os atos
administrativos necessarios a execucdo e consequentemente a producdo de
efetividade no contexto da realidade social. A omissdo e o descumprimento dessa

incumbéncia d& origem ao controle da efetividade.

Barroso identifica uma faceta do controle da efetividade do direito que é exatamente a
via informal, ndo institucionalizada, de natureza essencialmente politica e social. Esse
controle informal é externado por intermédio dos diferentes organismos da sociedade
civil que, muitas vezes, articulam poderosos instrumentos para a exigéncia do
cumprimento da Constituicdo e das leis, bem como para a conformacéo da atuacao do
Poder Publico ao sentimento coletivo. Essa forma de fiscalizacdo participativa se
estende desde a pequena acdo comunitaria local até as grandes arregimentacfes que
despertam e influenciam a opinido publica (BARROSO, 2002, p. 131). Podemos citar
como exemplo desse controle participativo, a atuacdo dos movimentos sociais, cujo

papel na formulacéo e execucao de politicas publicas é preponderante.

Para Luis Roberto Barroso, a efetividade significa a realizagdo do direito, 0 desempenho concreto de
sua fungéo social. Representa a materializa¢cdo, no mundo dos fatos, dos preceitos legais e simboliza
a aproximacao, tdo intima quanto possivel, do dever-ser normativo e o ser da realidade social. A
efetividade das normas depende da sua eficacia juridica, ou seja, a norma, para ser efetiva, deve ter
aplicabilidade, portanto, aptiddo formal para incidir e reger as situa¢cfes da vida (BARROSO, 2002, p.
45). O autor distingue eficacia juridica de eficacia social da norma. Reale assinala como eficacia
social ao cumprimento efetivo do direito por parte de uma sociedade, ao “reconhecimento” do direito
pela comunidade, aos efeitos que uma regra suscita através do seu cumprimento. Em tal acepcéo,
eficacia social é a concretizagcdo do comando normativo, sua forga operativa no mundo dos fatos
(BARROSO, 2002, p. 84)

De eficacia juridica cuidou José Afonso da Silva, para concluir que todas as normas constitucionais a
possuem e sdo aplicaveis, nos limites objetivos do seu teor normativo. Todas as normas
constitucionais tém a forca imperativa de regras (SILVA, 1998, p.3).

H4, portanto, uma diferenca de efic4cia juridica, que tem a ver com aplicabilidade, e eficacia social,
que se relaciona com efetividade, porquanto remete a concretizacdo da norma no mundo dos fatos.
Enquanto a eficacia juridica é pensada no ambito da légica formal, partindo de um pressuposto de
legitimidade da Constituicdo, a efetividade deve ser conjugada em um discurso pragmatico, buscando
0 contexto na realidade fatica, trazendo-o para o interior da norma. E essa ponte de ligagdo que
permitird a realizacdo da Constituicdo, conforme preconiza Canotilho. De acordo com Barroso, a
eficacia juridica € uma opgao metodolégica e cabe aos juristas formular estruturas logicas e prover
mecanismos técnicos aptos a dar efetividade as normas.
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A efetividade pode ser aferida no exercicio da funcdo administrativa, legislativa e
jurisdicional. O exercicio da funcdo administrativa abrange os procedimentos
instaurados de oficio ou a requerimento do interessado, além dos atos
administrativos expedidos pelas autoridades competentes, no ambito dos trés
poderes. No ambito da funcéo legislativa, a efetividade esta relacionada as omissdes
parlamentares e possiveis remédios constitucionais. No ambito jurisdicional, a

efetividade pode ser objeto de controle através de ac¢des judiciais.

Inicialmente podemos afirmar que a efetividade do SNHIS deve refletir os
respectivos atributos normativos, sujeitos a fiscalizagdo pela acdo comunitaria local.
A pesquisa buscou parametros para aferir a efetividade do SNHIS no exercicio da

funcdo administrativa.

1.2 HIPOTESE DE TRABALHO

As constatacfes de Erminia Maricato em 2011 refletem o pensamento de Engels,
formulados em 1872, demonstrando a permanéncia da problemética na crise da
habitacdo. De acordo com Engels, tal problemética é inerente ao sistema capitalista.
Poderiamos polemizar questionando se esta problematica é insita a condicéo
humana, com raizes nitidamente antropoldgicas. Certamente tais questionamentos
exigem uma investigacdo que extrapola o escopo deste trabalho. Assim, né&o
entramos no merito da questdo para afirmar que a crise da habitagcdo é
consequéncia do sistema capitalista, tampouco que o sistema socialista solucionaria
esta crise. Todavia, podemos afirmar a permanéncia dessa crise objetivada pela
concentracdo da renda e da propriedade privada que se contrapde a insuficiéncia de
renda, a medida que ficam escassos 0s vazios urbanos. Nesse contexto, como fica
a efetividade do SNHIS?

Partindo do desenho institucional do Sistema Unico de Saude (SUS), que inspirou
a modelagem institucional do SNHIS, surge a questdo: por que o SNHIS néo

avanca no mesmo ritmo do SUS? Diante de tantas conquistas no ambito
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normativo, ainda existem obstaculos a efetividade do SNHIS? Quais os atributos
diferenciados do SNHIS em relagdo ao SUS? E mais, 0s instrumentos urbanisticos
previstos no Estatuto da Cidade sdo implementados objetivando a realizacdo da
funcdo social da propriedade e da cidade ou houve uma apropriacdo desses
instrumentos para privilegiar os proprietarios de imdveis em detrimento de um

contingente de “sem teto”?

Com base nestas questdes, formulamos a seguinte hipétese de trabalho: o SNHIS
apresenta determinados atributos diferenciados, a exemplo da propriedade privada

do solo urbano, que podem servir de obstaculos a sua plena efetividade.

1.3 DELIMITACAO

A fim de dar um suporte e fundamento a comprovacéo dessa hipétese, partimos de
uma ordenacdo e sistematizacdo do marco regulatério da HIS, conferindo-lhe um
tratamento critico. Na construcdo dessa sistematizacdo, identificamos quatro
dimensdes para promover a delimitacao do recorte:

a) Legal/material

O arcabouco juridico do Sistema Nacional de Habitacdo (SNHab) é extenso, ja que
abrange dois subsistemas: o Sistema de Habitacdo de Interesse Social e o Sistema
de Habitacdo de Mercado, conforme diretrizes da PNH. Fizemos um recorte
metodoldgico abrangendo apenas o Sistema de Habitacdo de Interesse Social. A
PNH concebe a moradia como vetor de inclusdo social, devidamente integrada com
outras areas conexas, a exemplo da saude, educacdo, seguranca, mobilidade,
saneamento, agua, energia elétrica e residuos solidos. Obviamente, por uma
guestdo de método, apesar de conexas, ndo enfrentamos 0s marcos regulatérios de

cada uma dessas areas.
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Na afericdo da efetividade do SNHIS*, partimos da andlise da Lei 12.124/2009,
conjugada com o Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001) e o arcabougo constitucional
pertinente (funcdo social da propriedade, funcBes sociais da cidade e politica
urbana), tendo como referencial normativo, a titulo de comparacéo, o Sistema Unico
de Saude (SUS).

Neste processo de investigacdo também foi considerada a influéncia do Programa
Minha Casa Minha Vida (PMCMV), instituido pela Lei 11.977/2009, no ritmo e
efetividade do SNHIS.

Dentro desse universo normativo, somente foram analisadas as normas pertinentes

a categoria de iméveis urbanos, ficando excluidos os imdveis rurais.

Também foram excluidas da pesquisa questdes atinentes ao Direito Tributério e

Ambiental, ndo obstante exista conexao com o objeto de estudo.

Espacial

A moradia urbana esté inserida no ambito do direito urbanistico, cujas normas séo
produzidas de forma concorrente pelos entes federados (Unido, estados, Distrito
Federal e municipios). Diante deste cipoal de leis, elegemos 0 municipio de Salvador
como referéncia territorial para o estudo de caso, objeto do Capitulo V. O motivo
para a escolha deste municipio reside no fato de ter sido o primeiro ente da
federacdo a promover a adeséo plena ao SNHIS, além de ter sido também pioneiro
na elaboracdo do Plano Municipal de Habitacdo, antes mesmo da conclusédo do
Plano Nacional de Habitacdo (PlanHab). O momento de adesdo do municipio de
Salvador ao SNHIS é de particular importancia, visto que reflete os ideais de luta dos

movimentos sociais e a sua mobilizagdo, permitindo comparar com um segundo

4 Habitacdo de Interesse Social (HIS) é aquela destinada a populacao com renda familiar de até 3 SM
(trés salarios minimos) produzida pelo Poder Publico, ou com sua expressa anuéncia, cujos
parametros referenciais serdo definidos no &mbito do Plano Municipal de Habitacdo (art. 58, §2°, do
Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano do Municipio do Salvador — PDDU 2007, objetivado pela
Lei Municipal 7.400/2007).
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momento, j& sob a influéncia do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV). A
partir dos dados obtidos nesse municipio, foi possivel confrontar com as conclusfes

tedricas formuladas nos capitulos anteriores.

c) Temporal

Fizemos uma comparac¢éo da evolucdo do SNHIS no periodo de 2005 a 2008, sob
forte influéncia dos ideais de luta dos movimentos sociais, com o periodo iniciado
apos a implementacdo do PMCMV, a partir de 2009, a fim de investigar o grau de

influéncia deste Programa na plena efetividade do SNHIS.

d) Funcional

A pesquisa ficou predominantemente circunscrita ao exercicio da fungéo
administrativa, com referéncia pontual a situacdes apreciadas pelo Poder Judiciario,
no exercicio da funcéo jurisdicional, e ao Poder Legislativo, quando fazemos alusdo
a determinada fase do processo legislativo. Assim, ndo foi investigado o papel do
Judiciério, porquanto daria ensejo a outra hipétese de trabalho, comprometendo a

unidade e conciséo.

1.4 EXECUCAO

Para a execucgdo da Pesquisa partimos da leitura de obras doutrinarias pertinentes e
analise de documentos através dos sitios eletronicos disponiveis, complementada

com a participacdo em seminarios, visitas a 0rgaos publicos e entrevistas.
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A participagdo no Seminario de Planejamento Urbano, realizado pelo Programa de
Pés-Graduacgdo da Universidade Catdlica do Salvador, nesta cidade, no periodo de
7 a 9 de setembro de 2011, permitiu o contato com profissionais da area de
urbanismo, servindo de subsidio para a consolidacdo do entendimento sistémico e

contextualizado da matéria.

A participacdo no Seminario Internacional de 10 anos do Estatuto da Cidade,
realizado em Brasilia no periodo de 25 a 27 de outubro de 2011, contribuiu com a
interatividade  propiciada  pelos debates  multidisciplinares,  envolvendo
representantes de Secretarias Municipais e Estaduais de Desenvolvimento Urbano,
representantes de movimentos sociais, organizacdes ndo governamentais, além do

Ministério das Cidades e Caixa Econdmica Federal.

Também foi de extrema importancia o contato direto com os servidores e técnicos
dos Orgdos integrantes da Secretaria Municipal de Desenvolvimento, Habitacdo e
Meio Ambiente (SEDHAM)> notadamente a Diretoria Geral de Habitagcdo(DGH),
porque foram criadas oportunidades de interlocucdes e troca de experiéncias,
proporcionando a pluralidade do diadlogo e contribuindo para a construcdo de uma

visao sistémica, contextualizada e interdisciplinar.

Foram visitados os 6rgdos integrantes da DGH®, Diretoria Geral de Urbanismo e
Meio Ambiente’ e a Representacédo da Procuradoria do Municipio no ambito da
regularizacdo fundiaria. Nessas visitas, foram realizadas entrevistas com
profissionais das areas de Urbanismo, Assisténcia Social, Engenharia e Direito.

Também foram obtidos registros oficiais necessarios a analise de dados.

A coleta de dados foi complementada com a entrevista da Ex-Secretaria de
Habitacdo, Professora Doutora Angela Gordilho Souza, oportunidade em que relatou

a sua experiéncia como gestora da Secretaria Municipal de Habitacdo no periodo de

°> A Secretaria Municipal de Habitacdo (SEHAB) foi responsavel pela definicio e implantacdo do
Sistema Municipal de Habitag8do de Interesse Social no municipio de Salvador. Essa Secretaria foi
criada em 2001 e extinta em dezembro de 2008. Apds a Lei n°7.610/2008, a Diretoria Geral de
Habitacdo (DGH) passou a integrar a atual SEDHAM.

6 Coordenacdo de Fomento da Habitacdo Popular, Coordenacdo de Promocdo de Melhorias

Habitacionais (CPMH), Coordenacédo de Regularizagdo Fundiaria(CRF), Setor de Acompanhamento
de Trabalho Técnico Social (SATT) e Diretoria Executiva.

" Coordenadoria Central de Planejamento e Desenvolvimento Urbano (COPLAN).
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2005 a 2008, quando foram implementadas as medidas para a adesdo do Municipio
de Salvador ao SNHIS, além da elaboragdo do Plano Municipal de Habita¢&o para o
periodo de 2008 a 2025 (Planhab/SSA/2008-2025).
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Il APRESENTACAO

A questdo da habitacdo sempre esteve na pauta das reivindicacbes sociais.
Buscamos essa constatacdo nas conclusdes de Friederich Engels — quando, em
1872, escreveu sobre a crise da habitacdo — ratificadas por Erminia Maricato em
2011. Com base nesse referencial, construimos uma hipétese de trabalho, segundo
a qual, o SNHIS apresenta determinados atributos diferenciados, a exemplo da
propriedade privada do solo urbano, que podem servir de obstaculos a sua plena
efetividade. As questdes de pesquisa foram direcionadas para a identificacdo do
marco regulatério da habitacdo de interesse social e obstaculos a efetividade plena
do SNHIS.

Assim, o presente trabalho resgata um momento histérico emblemético que serviu
de lastro para a construgdo democratica e participativa de uma politica nacional de
habitacdo, objetivada pela luta dos movimentos sociais que imprimiram um novo
ritmo a questdo da habitacdo no Brasil, com a elaboracdo do Projeto Moradia, em
2000, culminando com a criagcdo do Ministério das Cidades em 2004. Esse foi o
contexto histérico no qual foram originados os diplomas legais que hoje constituem o
marco regulatorio da Habitacdo de Interesse Social. Foi, portanto, o local de partida
da investigacdo da efetividade do SNHIS, constituindo o fio condutor da pesquisa e

resultados apresentados.

Por essa razdo, a analise juridica dos diplomas legais pertinentes a habitacdo de
interesse social foi complementada com o estudo de caso, através de pesquisa e
coleta de dados junto aos orgaos integrantes da Secretaria Municipal de Habitacdo e
Desenvolvimento Urbano do municipio de Salvador. Trata-se, portanto, de uma
abordagem dogmatica e interdisciplinar: investigam-se as causas e obstaculos a

efetividade plena do SNHIS a partir do direito posto.

Conforme ja ressaltado, a escolha do municipio de Salvador foi estratégica, visto
que, durante a efervescéncia da reforma urbana, no periodo de 2004 a 2008, a
entdo Secretaria Municipal de Habitagdo(SEHAB) detinha condi¢cdes de gestao e
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capacitacdo técnica para assimilar e implantar as novas tendéncias reformistas,
tanto assim que o Municipio foi pioneiro na adesdo ao SNHIS e na elaboragédo do
primeiro Plano Municipal de Habitacdo. Essa situacdo peculiar foi uma referéncia
para comparacdo com o periodo posterior, jA sob os influxos do Programa Minha
Casa Minha Vida (PMCMV).

A fim de refletir a sequéncia temporal da producdo normativa, organizamos 0s

Capitulos na ordem cronoldgica da sua publicacao.

Sendo a moradia um direito social, iniciamos com o Capitulo I, A Emergéncia dos
Direitos Sociais e o Estado do Bem-Estar, no qual apresentamos 0s marcos
histéricos que interferiram na formacéo dos direitos sociais e sua influéncia no nosso
ordenamento  juridico. Firmamos o0 nosso posicionamento quanto a
fundamentalidade e dignidade dos direitos sociais e sua eficAcia normativa,
guestdes objeto de controvérsia na doutrina, apenas pontuada, mas n&o
aprofundada, ja que se trata de um tema instigante que deve integrar um outro
esforco analitico, extrapolando a hipétese de trabalho aqui delineada.
Complementamos tal capitulo introduzindo as tendéncias da fun¢éo promocional do
estado assistencialista, j& que sao pertinentes a investigacdo quanto a efetividade do
SNHIS.

Dada a introducdo dos direitos sociais no contexto histérico, partimos para o
desenho do marco regulatério. O Capitulo I, O Direito a Moradia na Constituicdo
Federal de 1988, inicia com uma abordagem da habitacdo, moradia e propriedade
privada nas Constituicbes anteriores, seguindo com a positivagdo do direito a
moradia, através da EC n° 26/2000, apresentando uma discusséo juridica quanto ao
sentido e alcance dos termos “moradia”, “habitacdo” e “propriedade”. Ainda neste
capitulo desenvolvemos uma andlise juridica da funcéo social da propriedade e sua
repercussao no Cadigo Civil de 2002, abordando o instituto do abandono (art. 1276)
e reparacdo de danos no curso de acao reivindicatoria (art. 1228, 849°).
Complementamos o capitulo abordando as funcfes sociais da cidade, contempladas

no art. 182, da CF/88, buscando referencial teérico em Henri Lefebvre.
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Seguindo o marco regulatério, apresentamos o Capitulo Ill: O Direito a Moradia no
Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257/2001). Neste capitulo, iniciamos com um breve
historico da tramitacdo dos diversos projetos de lei que antecederam este diploma
legal. Foram analisadas a diretrizes gerais positivadas nesse diploma, a natureza de
suas normas gerais, os fundamentos juridicos do planejamento urbano e os
instrumentos urbanisticos ndo tributarios, inclusive aqueles que foram objeto de
veto: 0 abuso de Direito e da Funcao Social da Propriedade, durante a tramitacédo do
Projeto de Lei, e a Concessdo de Uso Especial para Fins de Moradia, vetada pelo
Presidente da Republica, posteriormente contemplado na Medida Proviséria n°
2.220/2001. Também foram analisados os instrumentos urbanisticos introduzidos
posteriormente pela Lei 11.888/2008 (Assisténcia Técnica) e Lei 11.977/2009(Auto
de Demarcacdo Urbana, Legitimacdo na Posse e Usucapido na esfera

administrativa).

O Capitulo IV, A Criacdo do SNHIS (LEI n° 11.124/2005), vai resgatar a discussao
sobre a reforma urbana, iniciada em 2000 com o Projeto Moradia, até a criacdo do
Ministério das Cidades em 2004, destacando algumas diretrizes fixadas na Politica
Nacional de Habitacdo. Esse capitulo detalha a estrutura (des)centralizada do
SNHIS, destacando a influéncia do Sistema Unico de Saude (SUS) em sua
modelagem institucional, indicando os atributos comuns e diferenciados entre ambos
os sistemas. Neste capitulo também foi analisado o modus operandi das
transferéncias de recursos para o Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social
(FNHIS), com base no Relatério de Gestdo 2010 desta Unidade Gestora, permitindo
concluir se efetivamente existem condi¢cbes operacionais para uma descentralizacéo

do SNHIS, condig&o indispenséavel para sua plena efetividade.

As conclusdes exaradas neste capitulo foram corroboradas no Capitulo V,
Implantacdo do SMHIS no Municipio de Salvador, através do estudo de caso.
Inicialmente introduzimos o contexto funcional e organizacional da Secretaria
Municipal de Habitacdo(SEHAB) no periodo de 2001 a 2008, a fim de contextualizar
a pesquisa, seguindo com os reflexos do desenho institucional e operacional do
SNHIS no ambito do Municipio de Salvador, quando se examina a operacionalidade
da Lei n°® 11.888/2008, que introduziu a assisténcia técnica como instrumento

urbanistico. Abordamos as repercussdoes da Lei municipal n° 8.197/2012 no
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Conselho Municipal de Habitacdo e no Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano
de Salvador (FUNDURBIS). Também foi detalhado o papel do Municipio no
Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV), a partir de 2009, no que tange ao
cadastramento de beneficiarios e Trabalho Técnico Social e a implementacédo e
regulamentacéo dos instrumentos urbanisticos, permitindo realizar uma comparacao
com o periodo de 2001 a 2008.

A influéncia do PMCMV no ritmo de efetividade plena do SNHIS foi objeto do
Capitulo VI: O Programa Minha Casa Minha Vida (Lei n°® 11.977/2009). Neste
capitulo, foi analisada a estrutura normativa do PMCMV e a sua implementacao,
contrapondo as criticas de Engels a Emil Sax no que tange a producéo habitacional
em larga escala como solucdo para a crise habitacional. A pesquisa indica

claramente a influéncia do PMCMYV na efetividade plena do SNHIS, a partir de 2009.

No Capitulo VII, Obstaculos a Efetividade Plena do SNHIS, sistematizamos o0s
resultados da pesquisa e verificamos que a efetividade plena do SNHIS enfrenta
obstaculos materiais e econémicos, juridicos, normativos e operacionais, politicos e

financeiros, sociolégicos e administrativos (gestdo municipal).

Os resultados da pesquisa permitem constatar em gque medida os parametros da
funcdo promocional do estado assistencialista estdo presentes na area habitacional.
A identificacdo desses obstaculos responde as questdes de pesquisa formuladas,
comprovando a hipétese inicial.
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Lapllulo

A EMERGENCIA DOS DIREITOS SOCIAIS E O ESTADO DO BEM-
ESTAR

1.1 MARCOS HISTORICOS

Como é cedico, a Revolugdo Francesa, de 1789, foi um marco histérico que
impulsionou uma nova ordem mundial. A partir dessa data o regime absolutista cede
em face dos movimentos constitucionalistas. E o nascimento do liberalismo classico,
notadamente do Estado Liberal, focado em direitos individuais absolutos. Com a
Revolucdo Francesa, surge a Declaracdo de Direitos do Homem e do Cidadao
positivando os direitos individuais, com desdobramentos na Constituicdo Norte
Americana, 52 Emenda®, em 1791, no Cédigo de Napoledo em 1804, servindo de

esteio para a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos em 1948.

Apesar do sentido universal das declaracdes de direitos, a primeira etapa da
Revolucdo Francesa tinha cunho fortemente individualista. Somente na segunda
etapa, sob a influéncia de Robespierre e Rousseau, € que sdo proclamados direitos
sociais do homem, positivados na Constituicdo de 1793.

O liberalismo, portanto, inspirou um Estado de proprietarios. Todavia, esse
movimento enfrentou o proletariado como adversario, que emerge com forcga politica,
proclamando a afirmacéo de direitos sociais. Nao bastava, pois, o Estado de Direito.
Esses direitos sociais passaram a ser exigidos, diante da fragilidade do homem em
relacdo aos ideais liberais, clamando por direito a alimentacdo, salde, seguranca

diante do desemprego, moradia, etc.

® A 52 Emenda a constituicdo Norte Americana estabelece a clausula due process of law, segundo a
qual "nenhuma pessoa pode ser privada da vida, liberdade e propriedade, sem o devido processo
legal".
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Esse movimento de resisténcia das classes trabalhadoras culminou com o manifesto
de Lénin, proclamando os direitos do povo e dos trabalhadores, influenciando os

sistemas democraticos, com a consagracao dos proclamados direitos sociais.

Atualmente, esses direitos sociais estdo ampliados com fundamento na
solidariedade, contemplando o direito ao desenvolvimento, direito a cidade, direito
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. Alguns autores incluem esses direitos
na categoria de direitos humanos de terceira geracdo. Todavia, entendemos que
essa categorizacdo cria uma hierarquia desnecessaria, na medida em que todos
esses direitos conservam a sua importancia, devendo ser efetivados,

independentemente de serem de primeira, segunda ou terceira geracoes.

Assim, o marco histérico da Revolugcdo Francesa registra o inicio da construcao do
pensamento liberal-burgués, marcado pelas conquistas centradas no
individualismo, com a afirmacdo dos direitos do individuo em face do Estado.
Esses direitos individuais foram duramente conquistados e ndo podiam, naquele
momento, ter outra caracteriza¢do que néo fosse de cunho absoluto, insuscetiveis
de intervencgédo por parte do Estado, concentrados, portanto, em matéria de defesa.
Eram, portanto, direitos “negativos”, dado que veiculavam um dever de abstencéo,
um “nao fazer’. Conforme leciona Ingo Sarlet, assumem particular relevo no rol
desses direitos de primeira dimensao, especialmente pela inspiracdo jusnaturalista,
os direitos a vida, a liberdade, a propriedade e a igualdade perante a lei. O
reconhecimento desses direitos marca uma fase inicial do constitucionalismo
ocidental (SARLET, 2005, p. 55).

Extinto o regime absolutista, instalado o Estado de Direito, plasmado no ideal do
liberalismo classico, o processo historico seguiu 0 seu ritmo até ocorrer a ruptura
dessa ordem liberal, insuficiente para impedir a bancarrota da economia, razéo pela

qual houve a necessidade da intervencdo do Estado no dominio econémico.

Inaugura-se, assim, um novo marco historico, apresentando uma nova fase
caracterizada pela ampliacao das fun¢gdes do Estado que deixa de se ocupar apenas
da seguranca interna e defesa externa, para abarcar, também, as questdes

econdmicas e sociais, instaurando assim uma nova ordem econdmica e social com o
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reconhecimento progressivo de direitos, atribuindo-se ao Estado um papel ativo
voltado para a realizacao da justica social.

Surgem, entdo, direitos a prestacfes sociais estatais, a exemplo da saude,
educacado assisténcia social, moradia, trabalho etc, consagrados nas Constituicdes
do pos-Guerra, além de serem objeto de varios pactos e tratados internacionais.
Tais direitos sdo denominados pela doutrina de “segunda dimensao”, de cunho
“positivo”, mas também veiculam “liberdades sociais” (SARLET, 2005, p. 56), a
exemplo do direito dos trabalhadores e suas derivacdes (direito de greve, repouso

semanal, férias, etc.).

Presente na Constituicdo Mexicana, de 1917, e na Constituicdo de Weimar, de 1919,
essa influéncia socializante teve o primeiro reflexo no ordenamento juridico patrio
através da Constituicdo de 1934 quando atribuiu a Unido e estados o dever de
cuidar da saude e assisténcia publicas, proteger as belezas naturais e o0s
monumentos de valor histérico ou artistico fiscalizar a aplicacdo das leis sociais e

difundir a instrucdo publica em todos os seus graus (art. 10).

As Constituicdes de 1937 e 1967 representaram um retrocesso no ambito dos
direitos e garantias fundamentais: a de 1937 de feicdo autoritaria e inspirada na
Constituicdo da Poldnia de 1935; a Constituicdo de 1967 da continuidade ao regime
de excecao introduzido pela de 1937. Apesar de darem maior énfase a seguranca
nacional, centralizacdo e concentracdo de poder, ndo deixaram de contemplar a

educacéo, cultura, assisténcia ao trabalhador e a gestante.

A Constituicdo de 1988 vai resgatar os valores sociais ja no seu Predambulo,
iluminando todas as normas constitucionais. Com efeito, a Assembleia Nacional
Constituinte instituiu um Estado social e democréatico destinado a assegurar o
exercicio dos direitos sociais e individuais, um dos valores supremos de uma
sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundada na harmonia social e
comprometida, na ordem interna e internacional, com a solucdo pacifica das

controvérsias.
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1.2 FUNDAMENTALIDADE E DIGNIDADE

Para Dirley da Cunha Junior, a ConstituicAo brasileira reconhece a
fundamentalidade material dos direitos fundamentais, na medida em que se
associou a um conceito materialmente aberto desses direitos (CUNHA JUNIOR,
2004, p. 236). Essa constatacdo tem reflexos na apreciacdo da fundamentalidade

dos direitos sociais.

Com efeito, os direitos sociais possuem uma peculiaridade que os distingue dos
direitos denominados de primeira geracao, caracterizados pelo dever de abstencéo
do Estado, visto que ao serem exercidos em face do Estado exigem prestacdes

positivas.

No magistério de Robert Alexy, no sentido amplo, todo direito a uma ac¢éo positiva
do Estado € um direito a uma prestacdo, contrapondo-se ao direito de defesa, no
gual se incluem todos os direitos a uma acéo negativa. Alexy estende o conceito de
direito a prestacdo para além das prestacfes faticas, englobando, também os
direitos a prestagcdes normativas, como a criagdo de normas organizacionais e
procedimentais. Isso porque existem determinados direitos sociais que se esgotam
com um simples direito a prestacéo fatica, a exemplo do direito a assisténcia social.

Todavia, existem determinados direitos sociais que se desdobram em varios feixes
de direitos. E o caso do direito & moradia. Utilizando a sistematizacdo proposta por
Alexy e tomando como exemplo o direito fundamental a moradia, podemos
identificar os varios feixes de desse direito: (1) direito a que o Estado se abstenha,
em condicbes normais, de determinadas intervencdes (privacidade do domicilio),
configurando um direito de defesa; (2) direito & protecdo do Estado contra a
intervencao de terceiros (invasdo de domicilio); (3) direito a que o Estado inclua o
titular do direito fundamental & moradia nos procedimentos referentes a habitagéo,
configurando um direito a procedimentos (financiamento a habitagdo de interesse
social); (4) direito a que o Estado tome medidas faticas benéficas a moradia,
configurando um direito a prestacdo fatica (saneamento basico, coleta de lixo,

energia elétrica, etc.).
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Nesse sentido, leciona que enquanto direitos subjetivos, todos os direitos a
prestacdes sao relacgdes triadicas entre um titular do direito fundamental, o Estado e
uma acao estatal positiva. Sempre que houver uma relacdo constitucional desse
tipo, esse titular tem a legitimidade para exigir fundamentalmente esse direito. A
CF/88 contemplou os direitos sociais em seu catalogo de direitos fundamentais,

configurando uma fundamentalidade no sentido formal.

O cerne da discussao € a fundamentalidade no sentido material desses direitos, cuja
esséncia é conferida pelo principio da dignidade da pessoa humana. Em verdade,
trata-se de um principio fundante, ancorado na condi¢édo inerente de ser humano e
gue integra o nucleo duro dos valores constitucionais, emergindo na configuracao da
ordem econdmica e social, ao lado da propriedade privada e sua funcdo social e a
livre iniciativa (art. 170). Se a existéncia digna do ser humano somente estara
realizada na medida em que forem garantidos direitos sociais como saude, moradia,
educacdao, trabalho, assisténcia social, etc., entendemos ser inafastavel a condicéo
de fundamentalidade desses direitos.

Para Alexy, o significado das normas de direitos fundamentais € resultante das
fundamentalidades formal e substancial. Sobre a fundamentalidade formal explica:

a fundamentalidade formal das normas de direitos fundamentais
decorre de sua posicdo no apice da estrutura escalonada do
ordenamento juridico, como direitos que vinculam diretamente o
legislador, o Poder Executivo e o Judiciario (ALEXY, 2008, p. 520).

Com relacéo a fundamentalidade substancial complementa dizendo:

Direitos fundamentais e normas de direitos fundamentais sao
fundamentalmente substanciais porque, com ele, sdo tomadas
decisdes sobre a estrutura normativa do Estado e da sociedade.

Na mesma esteira de entendimento de Cunha Junior, Ingo Sarlet preconiza que é
através do direito constitucional positivo (art. 5°, 82°, CF//88) que a nocao de
fundamentalidade material permite a abertura da Constituicdo a outros direitos
fundamentais ndo constantes de seu texto. Acrescenta ainda que com relagédo a
nota da fundamentalidade dos direitos fundamentais, somente a andlise do seu

conteado permite a verificacdo de sua fundamentalidade material, isto é, da
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circunstancia de conterem, ou nao, decisdes fundamentais sobre a estrutura do
Estado e da sociedade de modo especial e na posicdo ocupada pela pessoa

humana.

Nesse sentido, revela-se insuficiente atribuir fundamentalidade somente aqueles
direitos que foram expressamente reconhecidos como tais na Constituicdo, uma vez
gue a Carta Magna admite outros direitos fundamentais néo integrantes do catalogo
(Titulo I1). Significa dizer que a conceituacéo estritamente formal nada revela sobre o
conteddo, porquanto existem direitos que, por seu conteiudo ou substancia,
pertencem ao corpo fundamental da Constituicdo de um Estado, mesmo néo
constando no seu catalogo. Aludindo a concepcdo de Ferrajoli, para quem néao
seriam fundamentais aqueles direitos de carater eminentemente patrimonial, Sarlet
(2005) traz a colacéo o direito fundamental da propriedade privada que, a despeito
de sua dimensdo exclusivamente patrimonial, encerra um conteudo existencial e
vinculado a propria dignidade da pessoa humana quando ndo cumpre a sua funcgéo
social (SARLET, 2005, pp. 85-99).

Esse exemplo do autor é de extrema pertinéncia ao nosso tema de estudo, ja que
demonstra que a fundamentalidade material dos direitos sociais deve ser aferida em
funcdo do principio da dignidade da pessoa humana. Dai a importancia de
considerar o fato de que o conteddo material do direito fundamental, no nosso
ordenamento patrio, ndo pode ser objeto de teorizacdo, mas deve ser aferido no

caso concreto.

De acordo com Sarlet (2005), o principio da dignidade da pessoa humana e o
proprio direito a vida estdo na base de todos os direitos sociais. Consequentemente,
qualquer direito dai decorrente € fundamental, independente de previsdo expressa

no catalogo de direitos fundamentais.

Nesta esteira de entendimento, leciona Ricardo Mauricio Freire Soares, verbhis:

A partir da internacionalizacdo da dignidade da pessoa humana e
dos direitos humanos correlatos, seguiu-se o fenbémeno da
constitucionalizagdo desses direitos humanos, que passaram a ser
denominados, com a positivagdo constitucional, direitos
fundamentais, ampliando a possibilidade de garantir a sua
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aplicabilidade nas relacdes sociais desenvolvidas no ambito dos
ordenamentos juridicos internos (FREIRE-SOARES, 2010, p.133).
(grifo nosso)

Ingo Sarlet também leciona que a moradia assume o0 seu lugar no ambito do
conjunto de direitos ligados ao minimo existencial para uma vida com dignidade
(SARLET, 2005, p. 332). Neste sentido, argumenta que 0 minimo existencial esta
baseado no principio da dignidade da pessoa humana. Essa dignidade tem uma
dimensé&o sociocultural. Por esta razdo, o minimo existencial ndo deve ser reduzido
ao minimo vital, pois a mera existéncia biolégica em nada garante uma existéncia
digna (SARLET; FIGUEIREDO, 2008, p. 22).

Dada a natureza fundamental dos direitos sociais, como ficaria a exegese da norma
do art. 5° 8§ 1°, da CF/88, segundo a qual as “normas definidoras dos direitos e

garantias fundamentais tém aplicacdo imediata”?

Faz-se necessério trazer a colacdo o entendimento de Dirley da Cunha Junior,

verbis:

a extensao da clausula de aplicabilidade imediata contida no art. 5°,
81°, da CF/88, reforca a juridicidade dessas normas para o efeito de
reconhecer o direito subjetivo a emanacéo de atos de concretizacdo
legislativa ou administrativa, impondo, inclusive, ao Judiciario a tarefa
ativa e criativa de concretizar e complementa-las, no caso de
pressuposta e reconhecida omissao dos outros poderes, sem que se
possa falar em afronta ao principio da separa¢do dos poderes, na
medida em que [...] € o préprio sistema juridico brasileiro que
autoriza a qualquer 6rgdo do Poder Judiciario remover lacunas
indesejadas, colmatando-as e suprimindo-as com base na analogia,
nos costumes e nos principios gerais do direito (LIIC, art. 4°) e,
principalmente, por meio da interpretacdo criativa e concretizadora.
(CUNHA JUNIOR, 2004, p. 259).

Considerando que os direitos sociais possuem uma dimensdo negativa (defesa e
protecdo) e uma dimenséao positiva (direito a prestacdes), no mesmo sentido, Sarlet
preconiza que é incontroversa a aplicabilidade imediata de normas que possuem o
contetdo de defesa e protecdo a estes direitos, dotadas de “plena justiciabilidade”,
possibilitando a sua “exigibilidade integral em juizo”. No que tange a dimensao
positiva, objetivada por direitos a prestacdo, Sarlet destaca que, neste caso, a
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aplicabilidade da referida norma ndo tem o mesmo grau e modus operandi para

todos os direitos sociais.

Com efeito, a norma do art. 5° 81° constitui uma espécie de mandado de
otimizacdo, de natureza principioldgica, isto €, os 0rgaos estatais possuem a tarefa
de dar a maior eficacia possivel as normas definidoras de direitos e garantias
fundamentais. Consequentemente, o seu sentido e alcance dependera do exame do
caso concreto e do direito fundamental especifico em pauta, sendo indispensavel a
ponderacédo de bens e valores. Sarlet (2005), seguindo a esteira de entendimento
perfilhada por Alexy e Canotilho, argumenta que na esfera de um padrdao minimo
existencial havera, em principio, a possibilidade de reconhecer um direito subjetivo
definitivo a prestacdes. Contudo, onde o minimo for ultrapassado, havera téo
somente um direito subjetivo “prima facie”, ou seja, ndo ha um mandamento

definitivo.

Verifica-se que em sede de direitos sociais a Carta Magna fixa diretrizes basicas de

politicas publicas. E o caso dos direitos a educacéo e a saude.

Para Ricardo Lobo Torres, as parcelas ligadas ao minimo existencial integram o
status positivus libertatis e podem ser diretamente exigidas do Estado, j& que
possuem previsdo constitucional, além de serem contempladas em leis
complementares e ordinarias. Para esse autor, os direitos que compdem
positivamente o minimo existencial sdo 0s seguintes: direito a seguridade social,
direito & educacéo, direito & moradia e direito a assisténcia juridica. Com relacdo ao
direito a moradia, Torres argumenta que a parcela integrante do minimo existencial,
tornando obrigatoria a prestacdo positiva do Estado, refere-se aos indigentes e
pessoas sem-teto, assim como a imunidade tributaria ao IPTU que protege as
pessoas de baixa renda, favelados, idosos, etc. As habitacbes destinadas a
populacdo da classe média depende de politicas publicas e dotagbes orcamentérias.
Quanto aos demais direitos sociais, ndo enquadrados no minimo, integram o status
postivus socialis (TORRES, 2009, p. 268-271):

O status positivus socialis, ao contrario do status positivus libertatis,
se afirma de acordo com a situacdo econbmica conjuntural, isto é,
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sob a reserva do possivel, ou na conformidade da autorizacdo
orcamentaria’.

O autor elenca, dentre esses direitos, o fornecimento de servi¢co publico inessencial

(educacéao secundaria e superior, a saude, moradia para classe média, etc.).

Tomando como referencial o Brasil, entendemos que saude, educagédo fundamental
e alimentacdo sdo necessidades basicas do ser humano e estéo intrinsecamente
ligadas ao status positivus libertatis. Com a devida vénia, entendemos que a
moradia, quando caracterizada como de interesse social, abrangendo as categorias
de renda de zero a trés salarios minimos, ndo deve ser classificada como status

positivus socialis, condicionada a reserva do possivel.

Em verdade, qualquer individuo necessita desses direitos que sao interdependentes
e devem ser satisfeitos em conjunto para que se alcance o minimo existencial,
nacleo da dignidade da pessoa humana, ainda que de forma progressiva, ja que

todos os direitos tém custos?.

Assim, seguindo a esteira de entendimento de Ricardo Mauricio Freire Soares, 0
principio da dignidade da pessoa humana oportuniza o reconhecimento da
fundamentalidade dos direitos sociais de cunho prestacional, a inadequacdo dos
conceitos de “reserva do possivel’ no constitucionalismo brasileiro e a aceitacédo da
ideia de vedacao ao retrocesso no campo dos direitos fundamentais. No ambito do
sistema constitucional brasileiro, na atual fase do neoconstitucionalismo, marcado

pela primazia da dignidade da pessoa humana, ndo se revela consistente qualquer

° TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributario, v. Ill. Ed.
Renovar, Rio de Janeiro, 1999, p. 161, apud Amaral. P. 66/67.

1 HOLMES Stephen; SUSTEIN, Cass R. The Cost of Rights. Why liberty depends on taxes. New
York: W.W. Norton & Company, 1999 p. 15(traducdo da autora). Em verdade, os direitos dependem
do governo, com a seguinte implicacdo ldgica: direitos custam dinheiro. Direitos ndo podem ser
protegidos ou aplicados sem financiamento publico e apoio. Isto é verdade tanto para direitos antigos
como para os novos direitos (...). Tanto o direito de bem-estar e o direito & propriedade privada tém
custos publicos. O direito de liberdade de contrato tem custos publicos nada menos do que o direito a
saude, o direito a liberdade de expressdo nao menos do que o direito a moradia digna. Todos os
direitos clamam pelo tesouro publico Trecho original: “To the obvious truth that rights depend on
government must be added a logical corollary, one rich implications: rights cost money. Rights cannot
be protected or enforced without public funding and support. This is true of old rights as of new rights
(...). Both the right of welfare and the right to private property have public costs. The right of freedom
of contract has public costs no less than the right to health care, the right to freedom of speech no less
than the right to decent housing. All rights make claims upon the public treasury”.
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tentativa reducionista de afastar os direitos sociais da categoria dos direitos
fundamentais, subtraindo sua plena aplicabilidade, prejudicando o efetivo exercicio
da cidadania (FREIRE-SOARES, 2010, p. 150-153).

Dirley da Cunha Junior complementa esse entendimento com a seguinte concluséo,

verbis:

a dita liberdade de conformacéo do legislador encontra nitidos limites
e estd vinculada a observancia do padrdo minimo para assegurar as
condigcbes materiais indispensaveis a uma existéncia digna. Isto
significa, evidentemente, que, ndo atendido esse padrdo minimo,
seja pela omisséo total ou parcial do legislador, o Poder Judiciario
esta legitimado a interferir — num auténtico controle dessa omissao
constitucional — para garantir esse minimo existencial.

Essas consideracdes teoricas permitem concluir que a Habitacdo de Interesse Social
(HIS) integra o status positivus libertatis e, portanto, deve ser objeto de politicas
publicas voltadas para a sua efetividade, a fim de garantir a igualdade substancial,

sob pena de ferir o principio da dignidade da pessoa humana.

1.3 EFICACIA NORMATIVA

Do ponto de vista da estrutura juridico-normativa, os direitos sociais se distinguem
do direito de defesa na medida em que estes sdo dotados de plena eficacia e
imediata aplicabilidade quando questionados, enquanto os direitos sociais, de
natureza prestacional, dependem, nédo raro, de serem concretizados pelo legislador,
além de encerrar uma forte componente discricionaria, principalmente quando se

trata de definir a alocacao de recursos financeiros para sua efetivacao.

Justamente por encerrar contetdo prestacional, as normas de direitos sociais

veiculam comandos diretivos, de cunho programético™. Sdo, portanto, normas que

' Entendemos que a expressao “normas programaticas” € uma expressao equivoca na medida em
que toda norma é impositiva. Dai ser mais adequado fazer referéncia a “normas de cunho
programatico”, seguindo o magistério de Ingo Sarlet ou “disposi¢des programaticas”, no entendimento
de Celso Anténio Bandeira de Mello.
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apresentam “uma normatividade insuficiente para alcancarem a plena eficacia”
(SARLET, 2005, p. 293).

De acordo com Celso Antonio Bandeira de Mello, a Constituicdo “é a conversao de
anseios e aspiragbes em regras impositivas. Em comandos. Em preceitos
obrigatérios para todos: 6rgdos do Poder e cidadaos”. A Constituicdo € suprema e
valida os atos juridicos que a ela devem estar subordinados. Deste modo,
concluimos que havera violagdo a Constituicdo tanto quando se faz o que ela
inadmite como quando ndo se faz o que ela impde. Havendo omisséo, ficara
configurada uma inconstitucionalidade. Assim, todas as disposi¢fes contidas em
uma Constituicdo, inclusive as programaticas, sdo normas juridicas, ou pelo menos
deve se partir da presuncao que o sejam (BANDEIRA DE MELLO, 2011, p 11-13).

Para J.J. Gomes Canotilho, “as normas programaticas, transportando principios
conformadores e dinamizadores da Constituicdo, sdo suscetiveis de ser trazidas a
colacdo no momento de concretizagao”. O referido autor lusitano também destaca os
“direitos sociais como normas de organizagdo”, objetivadas pelas normas
constitucionais organizatdrias atributivas de competéncia, na medida em que
imporiam ao legislador a realizagcéo de certos diretos sociais, abrindo espacgo para as
regulamentacdes legais desses direitos. (CANOTILHO, 1998, p. 433).

Nesta esteira de raciocinio, podemos dizer que até mesmo as normas
constitucionais de cunho programatico sdo dotadas de um minimo de eficacia, aptas
para desencadear algum efeito juridico e ndo devem ser consideradas como simples

ideario.

Necessario observar que existem normas de direitos sociais que veiculam
verdadeiros direitos subjetivos, de aplicabilidade imediata, a exemplo dos direitos
sociais relacionados ao trabalho, previstos no art. 7°, da CF/88: licenga gestante,
repouso semanal remunerado, jornada de oito horas, aposentadoria, etc.
Consequentemente, leciona Sarlet, “todas as normas consagradoras de direitos
fundamentais sao dotadas de eficacia e, em certa medida, diretamente aplicaveis ja
ao nivel da Constituicdo e independentemente de intervencéo legislativa”. Qual o
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nivel de eficacia dessas normas? A doutrina majoritaria aponta 0s seguintes

parametros:

a) acarretam imediatamente a revogacdo dos atos normativos anteriores e
contrarios ao conteudo da norma definidora de direito fundamental, ja que o
nosso ordenamento juridico ndo admite a constitucionalidade superveniente.

Portanto, trata-se de uma eficacia derrogatoria;

b) suas disposicbes vinculam o legislador que na elaboracdo das leis
concretizadoras de suas disposicbes ndo pode se afastar dos seus
parametros constitucionais. Quanto maior o grau de abstracdo do preceito
constitucional, maior o grau de liberdade do legislador. Com efeito, muitas
vezes a Constituicdo ndo define os meios e critérios pelos quais os poderes

publicos devem realizar as finalidades da norma constitucional;

c) estas normas também acarretam a imediata declaracdo de
inconstitucionalidade de todos os atos normativos editados ap6s a sua
vigéncia e que lhe sejam contrarios, portanto servem de parametro para a

afericdo de uma inconstitucionalidade material;

d) os direitos fundamentais sociais de cunho programatico constituem
parametro para a interpretacao, integracédo e aplicacdo das normas juridicas
infraconstitucionais, porquanto veiculam principios, diretrizes e fins que
condicionam a atividade dos 6rgdos estatais, influenciando toda a ordem

juridica,;

e) apresentam uma dimensado negativa que se expressa na medida em que
possibilita o exercicio de um direito subjetivo negativo no sentido de exigir
gue o Estado se abstenha de atuar de forma contraria ao conteudo da norma

gue o consagra como direito fundamental;

f) aqueles direitos fundamentais sociais de cunho prestacional que ja foram
objeto de concretizacéo pelo legislador ficariam protegidos pelo principio da
proibicdo do retrocesso, impedindo que o legislador opere uma reformatio in

pejus nas posicdes juridicas por ele criadas.
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De acordo com Luis Fernando Sgarbossa, a clausula de proibicdo do retrocesso ou
Ruckscrittsverbot esta “vinculada diretamente aos direitos fundamentais sociais”.
Significa dizer, uma vez concretizadas as normas instituidoras de direitos
fundamentais, seja através da outorga de prestacdes, de politicas publicas, néo
seria possivel sua supressdo sem compensacdo. Em nota de rodapé, com base no
magistério de Felipe Derbli, o referido autor ressalta que as origens do principio da
proibicdo do retrocesso social na Alemanha remontaram a crise do Estado Social e a
crescente inseguranca e incerteza decorrente do dimensionamento do Estado.
Assim, com base na clausula do Estado Social da Lei de Bonn ou mesmo na
garantia fundamental da propriedade, a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional
Federal e a doutrina alem&s passaram a reconhecer a Verbot des sozialen
Rickscritts. (SGARBOSSA, 2010, pp. 296-297).

Necessario ressaltarmos que existem argumentos contrarios ao reconhecimento do
principio da proibicdo do retrocesso. Estes argumentos se baseiam no fato de que o
conteudo dos direitos fundamentais sociais ndo esta definido em nivel constitucional,
configurando uma indeterminabilidade sujeita a intervencdo do legislador, que
poderia dispor desse conteuddo com uma liberdade absoluta, possuindo, neste
sentido, autonomia para retroceder. Nessa esteira de entendimento, seria possivel a
total supressdo de uma legislacdo concretizadora de direitos sociais fundamentais?
Esse entendimento ndo pode prosperar, sob pena de se outorgar ao legislador o
poder de dispor do conteudo essencial dos direitos fundamentais e sociais, afetando
a propria dignidade da pessoa humana. H& que se admitir, portanto, uma vinculacdo

minima do legislador a esse ndcleo essencial dos direitos fundamentais sociais.

No magistério de Luis Roberto Barroso, “0 que se veda é o ataque a efetividade da
norma, que foi alcancada a partir da sua regulamentagédo” (BARROSO, 2002, p. 158).

Ingo Sarlet ressalta que no ambito do sistema constitucional brasileiro, o principio da
proibicdo do retrocesso decorre de modo implicito do sistema constitucional e dos
seguintes principios e argumentos de matriz juridico constitucional (SARLET, 2005,
p.424-439):
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a) Principio do Estado democratico e social de Direito, impondo um patamar
minimo de seguranca juridica, abrangendo a protecdo da confianca e um

nivel minimo de continuidade da ordem juridica;

b) Principio da dignidade da pessoa humana, inviabilizando medidas que

fiquem aquém do patamar da dignidade;

c¢) Principio da maxima eficacia e maxima efetividade das normas definidoras
dos direitos fundamentais, contido no art. 5°, 81°, da CF/88, que abrange a
maximizacdo da protecdo dos direitos fundamentais, ndo apenas contra o
poder de reforma constitucional (art. 60), mas também contra o legislador
ordinario e os demais érgaos estatais;

d) Protecdo contra medidas de cunho retroativo através do direito adquirido,

coisa julgada e ato juridico perfeito.

O referido autor chama atencéo para o fato de que € grande o consenso quanto a
aplicabilidade do principio da proibicdo do retrocesso, como também é grande o
consenso de que tal protecdo ndo pode assumir um carater absoluto, principalmente
no que tange a concretizacdo de direitos sociais a prestacdes. Com efeito, € inviavel
a sustentacdo de uma vedacgdo absoluta quando se confronta a demanda da
realidade econdmica e social com a capacidade financeira e prestacional do Estado.
Todavia, o nucleo essencial concretizado pelo legislador em relagdo a determinado
direito social encontra-se protegido, ja que diretamente conexo com o principio da

dignidade da pessoa humana.

Dirley da Cunha Junior, seguindo a doutrina de Konrad Hesse, ressalta sobre a
moderna teoria dos direitos fundamentais que vem reconhecendo sua dupla

dimensao. Neste sentido, instrui:

Ambas as dimensdes dos direitos fundamentais produzem o efeito
fundamentador do status juridico-constitucional da pessoa: como
direitos subjetivos, os direitos fundamentais sdo direitos basicos
juridico-constitucionais do particular, como homem e como cidadéo,
correspondendo as exigéncias de uma acdo negativa (ou seja, de
defesa do espaco de liberdade do individuo) ou positiva (isto €, de
atualizacéo das liberdades garantidas) de outrem; como elementos
objetivos fundamentais da ordem democratica, os direitos



57

fundamentais inserem o particular na coletividade, constituindo as
bases da ordem juridica dessa comunidade.

No mesmo sentido, Luis Fernando Sgarbossa ressalta que os direitos
fundamentais possuem um carater duplo, porque determinante de status. na
medida em que constituem direitos bésicos juridico-constitucionais do particular,
cidaddao e, limitadores de status, inserem o particular na coletividade
(SGARBOSSA, 2010, p. 61).

Entendemos que é justamente esse carater limitador de status, inerente aos direitos
fundamentais, que impede a adocdo de uma vedacgdo absoluta ao retrocesso, na

medida em que o particular esta inserido em uma coletividade.

1.4 A FUNCAO PROMOCIONAL NO ESTADO CONTEMPORANEO

De acordo com Norberto Bobbio, nas constituicdes liberais classicas, a principal
funcdo do Estado é tutelar (garantir). Nas constituicbes poés-liberais, ao lado da
funcdo de tutela ou garantia, aparece cada vez mais a funcdo de “promover”, ou
seja, o Estado assistencial contemporaneo exige que o direito ndo se limite a tutelar
atos conformes as préprias normas, mas tende a estimular atos inovadores,
portanto, sua funcdo ndo é somente protetora, mas também promocional (BOBBIO,
2007).

N&o queremos aqui adentrar uma analise das normas constitucionais, tampouco
enquadra-las em determinado critério de classificacdo, até porque isso difere das
intencdes deste trabalho. Contudo, a titulo de introduzir aspectos tedricos relevantes
no que tange aos direitos sociais, consideramos pertinente identificar normas
constitucionais relacionadas com estes direitos que parecem traduzir uma espécie

de funcdo promocional nos termos preconizados por Bobbio.
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A CF/88, ja no Titulo I, define como um dos objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil “promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga,

sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagao” (art. 3° V).

No ambito da moradia, identificamos no art. 23, normas de competéncia comum
administrativa relativas & Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, a exemplo
do inciso IX: “promover” programas de construcdo de moradias e a melhoria das
condi¢cBes habitacionais e de saneamento basico. Ao Municipio cabera “promover”,
no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle
do uso, do parcelamento e da ocupacao do solo urbano e “promover” a protecao do
patrimdnio historico-cultural local, observada a legislacdo e a acédo fiscalizadora
federal e estadual (art. 30, VIII e IX).

O sistema financeiro nacional deve ser estruturado de forma a “promover” o
desenvolvimento equilibrado do Pais e a servir aos interesses da coletividade (art.
192, com a redacdo da Emenda Constitucional n°® 40, de 2003). O Poder Publico,
com a colaboracdo da comunidade, “promovera” e protegerd o patriménio cultural
brasileiro (art. 216, 81°) O Estado, por sua vez, “promoverda” programas de
assisténcia integral a saude da crianca, do adolescente e do jovem (art. 227, §1°)

Para Bobbio, € possivel distinguir, de modo util, um ordenamento protetivo-
repressivo de um promocional. No primeiro, interessam sobretudo comportamentos
socialmente ndo desejados, reprimidos com o uso de san¢fes negativas, sendo seu
fim precipuo impedir o maximo possivel a sua pratica, enquanto no segundo
interessam, principalmente, os comportamentos socialmente desejaveis, sendo seu
fim levar a realizacdo destes, caracterizando uma espécie de sancdo positiva,

baseadas no estimulo e propulsédo dos atos considerados socialmente uteis.

Quais os reflexos das mudancas sociais sobre as mudancgas juridicas? Para
caracterizar a passagem do Estado liberal para o Estado assistencial, Bobbio recorre
a distincdo entre normas de conduta e normas de organizacdo. Essa passagem
consiste, do ponto de vista estrutural, em um aumento progressivo das normas de
organizagcdo em relacdo as normas de conduta. Explica que a concepcao tradicional

do direito como ordenamento coativo funda-se sobre o pressuposto do homem mau,
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cujas tendéncias antissociais devem ser controladas. A consideracdo do direito
como ordenamento diretivo parte do pressuposto do homem inerte, passivo,
indiferente, o qual deve ser provocado, estimulado. Para Bobbio, € mais correto
definir o direito do ponto de vista funcional, como forma de controle e dire¢do social
(BOBBIO, 2007).

Essa constatacdo encontra ressonancia no curso evolutivo das sociedades
contemporaneas. Com efeito, apés o enfrentamento de lutas e movimentos
reivindicatorios, seguidas de relevantes conquistas, a exemplo da positivacdo dos
direitos sociais, € comum haver um arrefecimento desses movimentos e lutas,
caracterizando uma fase de inércia. E nesse momento que ocorre a necessidade de
uma inflexdo no direito para assumir a prevaléncia de uma funcdo promocional e
diretiva sobre uma funcao repressiva. Bobbio ressalta que a importancia dada ao
vertiginoso aumento das normas de organizacdo, que caracteriza o Estado
contemporaneo, ndo coloca em crise a imagem tradicional do direito como
ordenamento protetor-repressivo. Ao contrario, no Estado contemporaneo, torna-se
cada vez mais frequente o uso das técnicas de encorajamento. Ao lado da imagem
tradicional, uma nova imagem toma forma: a do ordenamento juridico com funcéo

promocional.

A diferenca entre repressdo e promocao passa pelo uso de duas técnicas
sancionatorias diferentes: a técnica da sancao negativa e a técnica da sancédo
positiva. No primeiro caso, o comportamento em desconformidade com a norma
resulta em algo desagradavel. No segundo caso, o fazer ou ndo fazer implicara em
algo agradavel. O uso cada vez mais frequente das leis de incentivo indica a

atualidade dessa tendéncia.

As consideragOes de Bobbio sobre a fungdo promocional do Estado indicam uma
aproximacgao com as reais necessidades sociais. Seria colocar o Estado na posi¢céo
de coadjuvante do processo evolutivo das sociedades, prevalecendo o
encorajamento sobre a repressdo. Dentro desse enfoque promocional, podemos
destacar, no Direito Brasileiro, a necessidade de uma releitura, por exemplo, do
Decreto-Lei n° 25, de 30 de novembro de 1937, que regulamenta o processo

administrativo de tombamento de bens de valor histérico, na medida em que né&o
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possui nenhum dispositivo de incentivo a conservacdo do bem, muito pelo contrario,
€ um diploma repressivo que somente impde encargos ao proprietario do bem objeto
de tombamento. Tal falta de incentivo, promoc¢do e encorajamento tem levado
muitos proprietarios a demolir o imovel antes mesmo de qualquer afericdo de seu
valor histérico, a fim de escapar das medidas repressivas que tal diploma legal
impde. E um exemplo que ilustra o descompasso entre o direito posto e as reais

necessidades da sociedade, reclamando uma adequacéo as novas tendéncias.

Os seguintes comentéarios de Ricardo Mauricio Freire Soares sintetizam e refletem,

de forma lapidar, as argumentacdes formuladas por Bobbio, verbis:

JA ndo se concebe o ordenamento juridico como um sistema
hermético, mas como uma ordem permeavel aos valores e aos
fatos da realidade cambiante. Dai decorre a compreensdo do
ordenamento juridico como um fendmeno dinamico e, pois, inserido
na proépria historicidade da vida humana. O direito pds-moderno é
igualmente prospectivo. A propria dinamicidade do fendémeno
juridico exige do legislador a elaboracdo de diplomas legais
marcados pela textura aberta. A utilizacao de formulas normativas
propositadamente genéricas, indeterminadas e contingenciais
revela a preocupacdo de conferir a necessaria flexibildiade aos
modelos normativos, a fim de que possa adapta-lo aos novos
tempos (FREIRE-SOARES, 2010, p.69).

As normas que traduzem uma funcdo promocional do Estado séo efetivadas no
nosso ordenamento juridico? Esta questdo tangencia este trabalho na medida em
gue se investiga a efetividade de um direito social, in casu, a moradia, através da
implementacdo de uma Politica Nacional de Habitacdo. Com efeito, a promocao da
politica em si caracteriza uma vertente da fungcdo promocional. Todavia, entendemos
que para garantir efetividade de direitos o sentido de “promover’” deve ser
considerado amplamente, abrangendo regulamentacdo infraconstitucional,
procedimentalizagdo, decisbes administrativas objetivadas por Portarias, Decretos,

além da execucao desses provimentos.

Neste sentido, entendemos que o “promover”’ integra um conjunto de posicoes
hierarquizadas, iniciando com a autoridade competente para a produ¢cao normativa
(leis e atos normativos, a exemplo de decretos, portarias, etc.), atravessando niveis
intermediarios de competéncias e atribuicdes até atingir o nivel operacional de mera

execucao, constituindo um encadeamento de normas, decisdes e atos de execucao.
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A ruptura desse encadeamento reflete no produto final que resta inacabado ou
inexequivel, comprometendo a realizacdo da funcdo promocional. Obviamente este
encadeamento esta sujeito a apreciacao judicial quando for suscitado algum conflito.
Essas consideracfes tedricas sobre o Estado assistencial contemporaneo e
promocional serdo retomadas no final deste trabalho, quando serdo confrontadas

com as constatacdes faticas indicadas na pesquisa.



62

Lapltalo I

DIREITO A MORADIA NA CONSTITUICAO FEDERAL

2.1 DA CONSTITUICAO DO IMPERIO A CONSTITUICAO DE 1988

A Constituicdo do Império, de 1824, ja contemplava o direito de propriedade privada,
além de proteger e garantir o direito de inviolabilidade do domicilio (art. 179, incisos
VIl e XXI*. Tais garantias também se encontram presentes na CF 1891, no
capitulo referente & Declaracdo de Direitos (Art. 72, §11)*%; na CF 1934, no Capitulo
I, Dos Direitos e das Garantias Individuais (Art. 113, 16)**: também na CF 1937,
Capitulo Il, Dos Direitos e Garantias Individuais (Art. 122. 6)*°; CF 1967, Capitulo IV,

Dos Direitos e Garantias Individuais (Art 150, §10)%; na 92 redacdo da emenda

2 Art. 179. A inviolabilidade dos Direitos Civis, e Politicos dos Cidad&os Brazileiros, que tem por base
a liberdade, a seguranca individual, e a propriedade, é garantida pela Constituicdo do Imperio, pela
maneira seguinte: (...) VII. Todo o Cidad&o tem em sua casa um asylo inviolavel. De noite ndo se
poderé entrar nella, sendo por seu consentimento, ou para o defender de incendio, ou inundacéo; e
de dia so ser& franqueada a sua entrada nos casos, e pela maneira, que a Lei determinar; (...) XXILI.
E'garantido o Direito de Propriedade em toda a sua plenitude. Se o bem publico legalmente verificado
exigir o uso, e emprego da Propriedade do Cidaddo, sera elle préviamente indemnisado do valor
della. A Lei marcara os casos, em que terd logar esta unica excepcado, e dard as regras para se
determinar a indemnisagéo.

Bart 72 - A Constituicdo assegura a brasileiros e a estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade
dos direitos concernentes a liberdade, a seguranca individual e a propriedade, nos termos seguintes:
(...) 8 11 - A casa é o asilo inviolavel do individuo; ninguém pode ai penetrar de noite, sem
consentimento do morador, sendo para acudir as vitimas de crimes ou desastres, nem de dia, senédo
nos casos e pela forma prescritos na lei.

YArt 113 - A Constituicdo assegura a brasileiros e a estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade
dos direitos concernentes a liberdade, a subsisténcia, a seguranca individual e & propriedade, nos
termos seguintes: (...) 16) A casa é o asilo inviolavel do individuo. Nela ninguém poderé penetrar, de
noite, sem consentimento do morador, sendo para acudir a vitimas de crimes ou desastres, nem de
dia, sendo nos casos e pela forma prescritos na lei.

®Art 122 - A Constituicdo assegura aos brasileiros e estrangeiros residentes no Pais o direito a
liberdade, a seguranca individual e a propriedade, nos termos seguintes: (...) 6°) a inviolabilidade do
domicilio e de correspondéncia, salvas as exce¢fes expressas em lei.

°Art 150 - A Constituicdo assegura aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade dos direitos concernentes a vida, a liberdade, a seguranca e a propriedade, nos termos
seguintes: (...) 8 10 - A casa € o asilo inviolavel. do individuo. Ninguém pode penetrar nela, a noite,
sem consentimento do morador, a ndo ser em caso de crime ou desastre, nem durante o dia, fora
dos casos e na forma que a lei estabelecer.
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Constitucional n° 01, de 17 de outubro de 1969, Capitulo IV, Dos Direitos e
Garantias Individuais, (Art 153, §10)*".

Verifica-se que em todas as normas constitucionais retrocitadas — até mesmo nas
normas constitucionais produzidas mediante outorga, sem a realizacdo de
Assembleia Nacional Constituinte, como foi o caso da Constituicdo de 1967 e da
Emenda Constitucional n° 01, de 17 de outubro de 1969 — o legislador constituinte
garante o direito a protecdo da casa, asilo inviolavel do individuo, além de fazer

referéncia a figura do morador (exceto a Constituicdo Imperial de 1824).

A partir da instauracdo da Republica, com a promulgacdo da Constituicdo Imperial
de 1824, positivou-se o reconhecimento da propriedade privada no Brasil, ja que
antes desta data ndo havia propriedade privada, mas possuidor e o dominio das
terras brasileiras era direito exclusivo da Coroa Portuguesa. Sendo assim, em 18 de
outubro de outubro de 1850 foi promulgada a Lei Imperial n® 601(Lei de Terras),
dispondo sobre as terras devolutas do Império, estabelecendo regras para que o
Governo adotasse um modo pratico de extremar o dominio publico do particular (art.
10). A Lei de Terras (1850), a Abolicdo da Escravidao (1888) e a Proclamacéo da
Republica (1889), compdem um conjunto de medidas e acontecimentos que
viabilizariam as condic¢des para a industrializacdo/urbanizacao no final do século XIX
(MARICATO, 2010, p.17).

Apesar da referéncia ao “morador” até o advento da CF/88, nenhuma Carta
Constitucional garantiu e estendeu a protecdo ao direito a moradia. Vale ressaltar
gue o direito de propriedade sempre esteve no rol dos direitos individuais. Porém,
garantir o direito de propriedade néo inclui a garantia do direito & moradia, visto que
a moradia é um vetor social que amplia o plexo subjetivo de protecéo, na medida em
que prescinde de vinculo juridico para o seu aperfeicoamento, ao contrario do direito

de propriedade que reclama titulo de dominio para a sua comprovacao.

YArt. 153. A Constituicdo assegura aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade dos direitos concernentes a vida, a liberdade, a seguranca e a propriedade, nos termos
seguintes: (...) 8 10. A casa € o asilo inviolavel do individuo; ninguém pode penetrar nela, a noite, sem
consentimento do morador, a ndo ser em caso de crime ou desastre, nem durante o dia, fora dos
casos e na forma que a lei estabelecer.
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No sistema juridico brasileiro, inspirado no sistema romano-germanico, a
propriedade estd enquadrada na categoria dos direitos reais. A moradia, por outro
lado, ndo esta enquadrada nesta categoria porque se trata de um direito inerente ao
ser humano, portanto, reconhecida como direito humano pela Declaracdo de Direitos

do Homem.

No que tange ao direito a moradia, no ambito da CF/88, é necessario estabelecer
dois momentos emblematicos para a sua apreciacdo: (1) anterior & promulgacéo da
EC 26/2000; (2) posterior & EC 26/2000'®. Como estava delineado o direito moradia
antes da EC 26/20007?

Apesar de nao constar expressamente no catalogo de direitos sociais, no sentido de
garantia e protegao, a moradia estava contemplada, ainda que implicitamente, nos
seguintes dispositivos constitucionais:

a) O art. 5° XI: “a casa é asilo inviolavel 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 determinacao

judicial”; (grifo nosso)

b) art. 7°, IV: IV - “salario minimo, fixado em lei, nacionalmente unificado,
capaz de atender a suas necessidades vitais basicas e as de sua familia
com moradia, alimentacdo, educacdo, saude, lazer, vestuéario, higiene,
transporte e previdéncia social, com reajustes periodicos que lhe preservem
0 poder aquisitivo, sendo vedada sua vinculagao para qualquer fim”. (grifo

Nosso)

A moradia é condicionante da saude publica e esta diretamente ligada ao direito a
vida, ja que protege a integridade fisica do ser humano, podendo ser enquadrada
como necessidade vital para uma existéncia digna. Portanto, ainda que né&o

estivesse expressa como direito social, a interpretacao teleoldgica e sistematica da

¥ O periodo posterior & EC 26/2000 seré objeto de estudo a partir do Capitulo II, item 2.2.
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Carta Magna, iluminada pelo principio da dignidade da pessoa humana, permitia o

seu enquadramento como direito fundamental.

A Constituicdo Federal de 1988, em sua redacéo original, jA contemplava o capitulo
referente a Politica Urbana, cujas diretrizes ficaram estampadas nos arts. 183 e 183,
incluindo a funcgéo social da propriedade e da cidade. Apesar de inexistir previsao
expressa do direito a moradia, na redacédo original da Carta Magna, da leitura e
interpretacdo do seu art. 1°, Inciso Ill, combinado com o art. 5°, 82°, extrai-se o
principio da dignidade da pessoa humana que reclama a satisfacdo de necessidades
bésicas para uma vida digna, incluindo nesse rol a necessidade de morar, objeto de
construcdo no ambito dos tratados internacionais em que a Republica Federativa do
Brasil é parte. Podemos citar o Pacto Internacional de Direitos Econémicos, Sociais
e Culturais (PIDESC), de 1966, ratificado pelo Brasil no ano de 1992, a Declaracéo
de Vancouver sobre Assentamentos Humanos — Habitat I, em 1976, a Agenda
Habitat II, realizada em Istambul, Turquia, em 1996, do qual o Brasil € signatario e a

Conferéncia Habitat I, convocada pela Conferéncia das Nac¢des Unidas (ONU).

2.2 EMENDA CONSTITUCIONAL N° 26/2000

Em 18 de junho de 1996, foi enviada a Comissdo de Constituicdo e Justica a
Proposta n° 28 de emenda a Constituicdo Federal reconhecendo o direito & moradia
como “célula basica”, a partir da qual se desenvolvem os demais direitos do
cidad&o™. Esse reconhecimento se deu ap6s a realizacdo da Conferéncia Habitat I,
convocada pela Organizacdo das Nac¢des Unidas, no periodo de 3 a 14 de junho
deste ano. Para esse evento, o Brasil foi indicado relator da Agenda Habitat (carta
de intencdes da Conferéncia), que trata do "direito a moradia”, cabendo-lhe a tarefa
de justificar, frente a paises como Japado, Estados Unidos e Coreia (que se
posicionam contra a inclusdo desse termo na Agenda), a urgente necessidade de se

reconhecer a moradia como um direito social.

1% Conforme exposicao de motivos da proposta da Emenda Constitucional n° 26/2000.
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Apesar dessa participacdo ativa do Brasil, a realidade demonstrava uma situacao
critica das areas urbanas brasileiras, além de uma lacuna na Constituicdo Federal
gue ndo contemplava a moradia como direito social, ao lado da saude, do lazer, do

trabalho, etc.

A partir dessa constatacao, iniciou-se um processo de reconhecimento da moradia
como a ceélula basica, a partir da qual venham a se desenvolver os demais direitos
do cidadao, ja reconhecidos na Constituicdo Federal de 1988: a saude, o trabalho, a
seguranca, o lazer, entre outros, conforme relata a exposicdo de motivos da EC
26/2000:

Sem a moradia, o individuo perde a ldentidade indispensavel ao
desenvolvimento de suas atividades, enquanto ente social e
produtivo, se empobrece e se marginaliza. Com ele se empobrece,
invariavelmente, a Nagéo.

Com a promulgacdo da EC n° 26/2000, a moradia passou a integrar o elenco dos
direitos sociais, previstos no art. 6°, da Carta Magna, que, por seu turno, é espécie
do género direitos fundamentais?®®, ao lado dos direitos individuais e coletivos

relacionados no art. 5°.

Portanto, até a promulgacdo da Emenda Constitucional n° 26, em 2000, o direito a
moradia somente era contemplado nos tratados e acordos internacionais,
identificando a moradia como um valor, inerente a condicdo de ser humano. A
partir de 1988, com a promulgacdo da Constituicdo Federal, o direito & moradia, ja
previsto em tratados subscritos pelo Brasil, poderia ser juridicamente viabilizado
através de um exercicio interpretativo afinado com a moderna hermenéutica
constitucional, considerando o principio da dignidade da pessoa humana, extraido
do art. 1°, Inciso lll, e a norma do art. 5°, § 2° ambos da Carta Magna. A sua
positivacao, através da EC n°26/2000, certamente representa o ponto de partida de
uma sequéncia de diplomas legais regulamentadores, culminando com a
promulgagéo da Lei 10.257/2001 (Estatuto da Cidade) e a Lei 11.124/2005, que

20 enquadramento dos direitos sociais na categoria dos direitos fundamentais € matéria objeto de
discussao na doutrina conforme explanado no Capitulo I.



67

instituiu o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS), diplomas
legais emblematicos para a definicdo de um contorno do Marco Regulatério da

Habitacdo de Interesse Social.

2.3 MORADIA, HABITACAO E PROPRIEDADE

A partir desta Emenda, vamos encontrar diplomas legais que mencionam “moradia”
e “habitacado”. Dai a questdo: as locucdes “direito a moradia” e “direito de habitagao”
tém a mesma conceituacao juridica? Para Sérgio Iglesias Nunes de Souza, nao
existe nenhum erro em utilizar a mesma locucao, quando se refere a um ou outro
termo, desde que ndo se faca mencao ao direito em si, ou, ainda, quando ndo ha
discussdo das consequéncias juridicas que cada direito envolve para efeitos

praticos.

A partir do momento em que se objetiva a analise doutrinaria e jurisprudencial das
consequéncias juridicas oriundas do direito a moradia e habitacdo para o individuo
ou para a coletividade, a distincdo entre ambos ganha relevancia, distinguindo-se o
cunho pessoal do primeiro e patrimonial do segundo, sem, porém, olvidar-se do seu
forte liame teleoldgico. Assim, tanto a moradia quanto a habitacdo, conforme a
finalidade da lei que as define ou o direito que as declara, tém como elemento
conceitual a preservacéo e o exercicio do direito de ficar, de viver, de morar. E dai
que surge a identidade natural dos termos “moradia” e “habitagdo” no contexto da
lei, porque a finalidade da lei ndo visa, exclusivamente, a que alguém habite um

local, mas que exerca o gozo do direito a moradia de forma adequada, com

decéncia.

A moradia tem, portanto, um enfoque extrapatrimonial, voltado para a integridade
pessoal do individuo, enquanto a “habitagdo” tem um enfoque patrimonial. Nesse
contexto, a moradia tem um sentido mais amplo do que o direito real de habitacéo,
cuja finalidade é por demais estreita. Significa dizer, apesar da referéncia do art.
1.414 do atual Codigo Civil (art. 746 do Codigo Civil de 1916) ao “direito de habitar”,
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deve ser interpretado em um sentido mais amplo, inserindo o elemento valorativo

que é proteger e conceder a moradia (SOUZA, 2004, p.141).

Enquanto na moradia predomina a componente socioldgica, na habitacdo predomina
a componente econdmica. E, portanto, imprescindivel a contextualizacdo do caso
concreto para dimensionar o contorno juridico dessas expressoes.

|21

Importante ressaltar que a habitacdo de interesse social® € apenas uma vertente do

direito a moradia, cuja abrangéncia é muito maior, envolvendo componentes de
ordem socioldgica e antropolégica. Dai ndo ser razoavel, do ponto de vista

metodoldgico, aludir a um marco regulatério do direito a moradia.

Como espago moral importante e diferenciado, a casa se exprime numa rede
complexa e fascinante de simbolos que sdo parte da cosmologia brasileira, isto €, de
sua ordem mais profunda e perene. Quando falamos de “casa” ndo estamos nos
referindo simplesmente a um local onde dormimos, comemos ou que usamos para
estar abrigados no vento, do frio ou da chuva. Estamos nos referindo a um espaco
profundamente totalizado numa forte moral. Uma dimensé&o da vida social permeada
de valores e de realidades multiplas. Temos uma percep¢do de nossas moradas
como lugares singulares, espacos exclusivos. Dai a possibilidade de diferenciar
profundamente a casa do lar (DA MATTA, 1984, p. 24-27).

Sendo a moradia uma necessidade basica de qualquer individuo, € preciso morar
(RODRIGUES, 2003, p.11). E no interior da casa que o individuo se sente protegido,
onde tem privacidade, onde compartilha sua vida com outras pessoas, onde se
estuda e trabalha. Portanto, a moradia € o nucleo a partir do qual devem ser
desdobrados todos os atributos da cidade, incluindo a terra urbana, o saneamento
ambiental, a infraestrutura urbana, o transporte, os servi¢cos publicos, o trabalho, o

lazer, acessibilidade para os deficientes fisicos, etc.

L A referéncia normativa (Lei 11.124/2005) trata de “habitacédo de interesse social” e ndo “moradia de
interesse social”’. Considerada em sentido amplo, toda habitagdo tem interesse social. Todavia, em
sentido estrito, no caso especifico da “habitacdo de interesse social”, voltada para o segmento de
baixa renda, ha um contraponto com a “habitacdo de mercado”, que abrange um segmento da
populagdo com renda suficiente para adquirir imoOveis com recursos proprios ou através de
financiamento.
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Entendemos que a moradia, assim como a propriedade, sao direitos fundamentais.
Contudo, a propriedade vem sendo flexibilizada a partir da introducédo dos valores
sociais nas Cartas Constitucionais, sob a influéncia dos direitos humanos e das

Constituicdes Mexicana e de Weimer.

Com relacdo ao direito de propriedade, € preciso destacar que € um direito
complexo e fragmentado, na medida em que pode estar relacionado a bens
materiais, imateriais, moveis e imoveis. Para fazer o contraponto com a moradia, é

preciso restringir o direito de propriedade a propriedade imobiliéria.

Vista por este angulo, a propriedade nédo é condi¢cdo necessaria para ser morador. O
locatario é morador tanto quanto o proprietario. A moradia € um direito muito mais
amplo do que a propriedade imobiliaria, visto que pode ser expressa sob varias
formas e ndo apenas a habitacdo em si. Entendemos que, a moradia traduz um
direito a alguma coisa que pode vir expressa sob a forma de uma regularizacéo
fundiaria, manutencdo da posse, aluguel social, bdnus moradia, assisténcia técnica,
etc. Todas estas formas de expressdo estdo ancoradas no direito fundamental a
moradia. Também com base nesse fundamento, a populacdo de um municipio tem o
direito a indicacdo em Plano Diretor da localizacdo futura de areas destinadas a

construcdo de habitacGes populares.

A amplitude do direito a moradia e suas varias formas de expressdo podem ser
considerados como efeitos da aplicabilidade da clausula da funcdo social da cidade
e da propriedade urbana. Isto coloca o direito a moradia em um patamar que, em
determinadas situacdes concretas, sobrepde o direito de propriedade individual,
conforme sera demonstrado ao longo deste trabalho.

Apesar desses avangos normativos, o valor que encerra a propriedade imobiliaria
esta encravado no “inconsciente coletivo” e certamente desempenha um papel
decisivo na efetividade do direito a moradia. Conforme ja ressaltado, as criticas de

Engels as solucées de Emil Sax e Proudhon & questdo da habitacdo®* contém a

22 As considera¢cfes de Engels sobre a habitagdo sdo desenvolvidas predominantemente no a&mbito
da andlise econdmica.
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esséncia desse valor enraizado nas sociedades que, apesar das resisténcias, €

transmitida no tempo e no espaco.

2.4 FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE URBANA

A democratizacdo do uso do solo urbano e a conquista da posse da terra sempre
foram bandeiras de luta na historia das cidades brasileiras. Essa luta tem sido
pontuada por trés vetores: 0s movimentos sociais pro-moradia, o Poder Publico e o
Poder Econdmico, sendo eminentemente politica, visto que se procura a priorizacao
do quesito moradia em projetos de leis e emendas constitucionais. O primeiro passo,
sem duavida, foi a positivacdo desse direito como direito fundamental, ainda que a
sua esséncia como valor social ja estivesse plasmada na sociedade®. Contudo, o
nosso ordenamento juridico estad inserido no sistema romano-germanico, o que
reclama a necessidade de previsdo expressa em nivel constitucional e

infraconstitucional.

A teoria da funcéo social da propriedade ja vinha sendo construida por Ihering e
Duguit, reforcada pela Enciclica Rerum Novarum. Em 1917 e 1919, as Constituicdes
mexicana e de Weimer, respectivamente, irdo influenciar definitivamente o

ordenamento juridico mundial.

De acordo com Fabio Konder Comparato (COMPARATO, 2005), o Estado da
democracia social teve as suas linhas-mestras tracadas pela Constituicdo mexicana
de 1917, adquirindo, com a Constituicdo de Weimer de 1919, uma estrutura mais
elaborada, com repercussdo em varios paises ap0s a 22 Guerra Mundial. A

democracia social representou efetivamente, até o final do século XX, a melhor

% A Declaracdo de Direitos do Homem e do cidaddo, de 1789, considerava a propriedade como
direito natural e imprescritivel (art. 20°). Neste momento historico a propriedade era considerada
direito absoluto, decorrente da luta e conquista dos direitos individuais. Em 10 de dezembro de 1948
a Assembleia Geral das Nacdes Unidas proclama a Declaracdo Universal de Direitos do Homem,
através da Resolugdo 217 A. O art. 25, 81° desta Declaracdo jA mencionava a habitagdo como
indispensavel e inerente a qualquer pessoa , clamando por assegurar 0 seu reconhecimento e a sua
observancia universal efetiva.
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defesa da dignidade humana, ao complementar os direitos civis e politicos — que o
sistema comunista negava — com os direitos econdmicos e sociais, ignorados pelo
liberal-capitalismo. Os dois grandes pactos internacionais de direitos humanos,
votados pela Assembleia Geral das Na¢des Unidas em 1966, foram o desfecho do
processo de institucionalizagcdo da democracia social, iniciado por aquelas duas
Constitui¢cdes no inicio do século.

Importante destacar que a funcéo social da propriedade ndo € uma limitacdo do
direito de propriedade, mas o préprio conteiado deste direito, a ser definido pelo
poder local através do exercicio de um poder-dever, ou seja, ndo se trata do

exercicio de um direito.

Esse é o novo paradigma do conteddo do direito de propriedade, apdés a
Constituicdo de 1988, que, influenciada pela Constituicdo de Weimer, estabelece a
clausula do Estado Social Democratico de Direito, iluminando todas as disposi¢cdes
infraconstitucionais, notadamente o Cdédigo Civil. Consequentemente, atender o
objetivo de construir uma sociedade livre, justa e solidaria é promover acdes
voltadas para a distribuicdo das riquezas, dentre estas, reconhecer juridicamente

apenas a propriedade que atende a fungéo social da propriedade e da cidade.

A funcdo social da propriedade, vista como um dever, pressupde 0 exercicio
vinculante do poder local, através da instituicdo e cobranca de tributos, constituindo
um instrumento tributario, promovendo a gestdo do solo urbano, através da
implementagdo dos instrumentos urbanisticos previstos no Estatuto da Cidade,
constituindo uma categoria de instrumentos néo tributarios; e vista como um poder-
dever, subentende a recuperacdo da mais-valia do solo urbano através de
instrumentos urbanisticos tributarios e n&o tributarios. A mais-valia do solo decorre
da infraestrutura urbana, devendo ser custeada por todos através do pagamento de
tributos como o IPTU, o que reflete o principio da solidariedade: repartem-se 0s

beneficios e os custos.

Para concretizar a recuperacdo da mais-valia, a gestao local deve considerar: (1) a

redefinicAo do espacgo, controle e uso da ocupacao do solo; (2) solidariedade na
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reparticdo dos beneficios e (3) a utilizacdo de instrumentos tributarios e néo

tributarios como forma de enfrentar a escassez de recursos.

Os instrumentos tributarios sdo, por si so, vinculantes: estdo previstos no exercicio
da competéncia legislativa concorrente em matéria de direito tributario, através da
criagdo, modificagao e extingdo unilateral de tributos pelos entes federados. Em se
tratando da gestdo do espaco urbano, o municipio € o principal protagonista. Os
instrumentos ndo tributarios estdo contemplados no Estatuto da Cidade, Lei
10257/2001.

A implementacdo dos instrumentos nao tributarios, contemplados no Estatuto da
Cidade, constitui um desafio para os municipios. O municipio € o lécus de realizacdo
dos instrumentos de planejamento da cidade definidos em Plano Diretor. Portanto, €
imperioso que a autoridade municipal implante uma gestdo democratica e
participativa, atendendo os principios da administracdo publica, previstos no art. 37
da CF/88 (legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia), além do
principio da transparéncia que permeia a Lei Complementar 101, Lei de
Responsabilidade Fiscal.

A recuperacdo da mais-valia da terra tem fundamento no principio da solidariedade,
na medida em que o municipio coloca a disposicdo de todos os beneficios e
utilidades, suportados pelos tributos e instrumentos nédo tributarios. O principio da
solidariedade esta inserido no Titulo |, da Constituicdo Federal, notadamente o Art.
3°, inciso |, quando relaciona, dentre os objetivos fundamentais da Republica

Federativa do Brasil, a construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria®*.

* A evolucdo do pensamento social da Igreja de Ledo Xl a Jodo Paulo Il elenca os grandes
principios que foram constituindo as bases de uma convivéncia humana digna. A enciclica Rerum
Novarum defendeu o dever do Estado em garantir os direitos dos operarios, destacando o seu direito
de criar sindicatos para reivindicar a realizacdo de seus legitimos interesses. Jodao XXIIl abriu
caminho para a mensagem social de Paulo VI, que em sua enciclica, Populorum Progressio, de 26 de
marcgo de 1967, incorpora definitivamente a tematica do desenvolvimento na reflexdo social da Igreja.
O desenvolvimento ndo era reduzido ao mero crescimento. Sua mensagem € o desenvolvimento
integral do homem todo e de todos os homens. Dai o seu apelo a solidariedade internacional. Pe.
Fernando Bastos de Avila, S.J, Disponivel em: <http://www.presbiteros.com.br/doutrinasocial>,
Acesso em: 13 mar. 2005.
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Portanto, apesar de haver garantia da propriedade privada, direito fundamental
estampado na Constituicdo Federal de 1988, o direito de propriedade esta
condicionado ao cumprimento da sua funcdo social que esta inserida na funcdo da
cidade, o que condiciona ainda mais 0 uso, gozo e fruicdo da propriedade que deve
também estar harmonizada no contexto da cidade. Assim, o novo conteudo do
direito de propriedade esta condicionado a funcdo social da propriedade e as

funcdes sociais da cidade (objeto de analise no item 2.5).

Conforme esté regulado no art. 1229 do Novo Cadigo Civil, a propriedade abrange o
solo, subsolo e espacgo aéreo Uteis ao seu exercicio. O exercicio Gtil do direito de
propriedade é aquele necessario ao uso da coisa, constituindo o indice Béasico (IB),
gue deve estar contemplado no Plano Diretor. O que extrapola este indice é

considerado de uso coletivo e deve pertencer a gestdo territorial do municipio,
dependendo de contrapartida para o seu exercicio privado.

Estabelecer o conteudo do direito de propriedade significa atribuir funcdo a mesma,

definindo a sua finalidade em Plano Diretor.

Importante ressaltar que a clausula da funcdo social da propriedade ndo atinge
apenas a propriedade privada, mas também a propriedade publica. Para a

propriedade publica, € inadmissivel a existéncia de area ociosa ou subutilizada,

devendo ser objeto de planejamento.

O Cddigo Civil de 1916, inspirado na visdo ortodoxa da propriedade privada
absoluta, ainda influencia os entendimentos e acdes politicas e decisdes judiciais.
Essa carga historica sempre protegeu o proprietario, constituindo uma visao
privatista. A mudanca de paradigma operada pela funcdo social da propriedade e

funcdes sociais da cidade deve respaldar a gestdo municipal.

Essa nova visédo do direito de propriedade também dialoga com a utilizagéo racional
dos recursos naturais, com as relagbes do trabalho, integrando o conteiddo da

funcao social da propriedade, porquanto constitucionalmente tutelados.
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E, pois, necessario atribuir funcédo a propriedade, dotando-a de contetido, utilizando
os instrumentos de poder de policia, a exemplo da fun¢cdo ambiental quando se
estabelece a reserva legal, a vocacao turistica, a delimitacdo de areas para moradia
popular, a protecdo do patrimdénio historico, etc. Essa funcionalizacdo deve ser

objeto de detalhamento pelo municipio, permitindo o planejamento e urbanizacéo.

Funcionalizar significa atribuir funcdo em concreto, porque a funcdo social da
propriedade deve estar refletida no Plano Diretor e vincula a aplicabilidade da gestao
pelo municipio. Por exemplo, se ndo existe a delimitacdo das &reas vazias nos
centros urbanos, bem como o mapeamento dos edificios vazios e subutilizados®,
nao ha como operacionalizar a norma do art. 182, § 4°, da CF/88, que prevé a
taxacao do IPTU progressivo no tempo, a edificacdo compulséria e, em Ultima ratio,
a desapropriacdo urbana com pagamento de titulos publicos. Cabe a lei municipal
definir paulatinamente os imdveis que seréo atingidos, constituindo um planejamento

ao longo do tempo.

A funcéo social da propriedade deve ser aferida no caso concreto. Dessa afericéo
pode ensejar a proibicdo do retrocesso, da retrodegradagcéo, com fundamento no
principio da proibicdo do retrocesso®®. E o que se extrai de alguns julgados do
Superior Tribunal de Justica. Havendo, pois, incompatibilidade entre principios, deve
prevalecer aquele que garante a integridade fisica, moral e social da pessoa
humana. Assim, a norma que implicar retrocesso social e vilipéndio aos direitos
assegurados pela Lei Fundamental deve ser afastada®?’. Com efeito, o Tribunal de
Justica do Rio Grande do Sul (TJRS) vem conferindo medidas administrativas
menos rigorosas em acdes demolitérias de obras clandestinas (Apelacdo n°
7000566160), também considerando o principio da proibicdo do retrocesso no
ambito do direito a moradia, elevado constitucionalmente a categoria de direito

fundamental e social (art. 6° da CF/88).

?® De acordo com o art. 5°, §1°, da Lei 10.257/2001, Estatuto da Cidade, considera-se subutilizado o
imovel cujo aproveitamento seja inferior ao minimo definido no plano diretor ou em legislacdo dele
decorrente. Portanto, é imprescindivel que o Plano Diretor estabeleca parametros para esta afericéo,
ou seja, depende de lei municipal.

*® Vide Capitulo I, item 1.3.

" No mesmo sentido, arguicdo de inconstitucionalidade nos embargos de divergéncia em Recurso
Especial 2005/0098940-3.
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Apesar de todo o arcabouco juridico objetivado pelas leis infraconstitucionais, com
destaque para o Estatuto da Cidade, harmonizado com as normas constitucionais
gue parametrizam a politica urbana, conjugado com o entendimento jurisprudencial
que reconhece o direito & moradia como vetor de inclusdo social permeado pelo
principio da dignidade da pessoa humana, além da existéncia de recursos
financeiros suficientes, existe a constatacao fatica®® da nao aplicabilidade, em regra,
dos instrumentos néo tributarios previstos no Estatuto da Cidade, o que emperra a

reforma urbana como um todo.

Como ja ressaltado, a definicdo das areas finalisticas e das necessidades da cidade
€ pressuposto para a adocdo de medidas extrafiscais, como o IPTU progressivo e
edificagdo compulséria, previstos no art. 183, 84°, da CF/88. Definidas as éareas, a
oneracdo constitui obrigacdo propter rei, devendo ser averbada no registro do

imovel, para o fim de cumprir a funcao social.

Enquanto a implementacdo dos instrumentos tributarios estd estampada na
reparticdo constitucional das competéncias para tributar, inerente aos entes
federados, a implementacéo dos instrumentos néo tributarios encontra respaldo em
dispositivos infraconstitucionais, objetivados pelo Estatuto da Cidade, Lei
11.977/2009 e Cédigo Civil de 2002.

Além dos instrumentos ndo tributarios expressos no Estatuto da Cidade, passiveis
de serem implementados pelos municipios visando a realiza¢do da func¢éo social da
propriedade, é digno de menc¢éo o instituto do abandono, atualmente regulado no
art. 1276 do Caddigo Civil de 2002, e a medida judicial prevista no curso da acéo
reivindicatoria, com fulcro no art. 1228, 88 4° e 5° do Cdédigo Civil e 2002.

*8 Esta foi a constatacdo extraida das discussdes, palestras e cursos realizados durante o Seminario
Internacional de 10 anos do Estatuto da Cidade, ocorrido em Brasilia no periodo de 25 a 27 de
outubro de 2011 em palestra proferida pelas procuradoras do municipio de Curitiba Vanesca Buzelato
Prestes e Cintia Estefénia Fernandes.



76

O art. 1275 do Cadigo Civil de 2002 (CC/2002) determina o perdimento da
propriedade pelo abandono. O instituto do abandono estd regulado no art. 1276,

verbhis:

Art. 1.276. O imével urbano que o proprietario abandonar, com a
intencdo de ndo mais 0 conservar em seu patrimonio, e que se hao
encontrar na posse de outrem, poderd ser arrecadado, como bem
vago, e passatr, trés anos depois, a propriedade do Municipio ou & do
Distrito Federal, se se achar nas respectivas circunscricfes.

§ 2° Presumir-se-a4 de modo absoluto a intencao a que se refere este
artigo, quando, cessados os atos de posse, deixar o proprietario de
satisfazer os dnus fiscais.

Assim, o imovel urbano abandonado pelo proprietario, com a inten¢do de ndo mais o
conservar em seu patriménio, e que nao se encontrar na posse de outrem, podera
ser arrecadado como bem vago e, apOs trés anos, passar a propriedade do
Municipio, se estiver na sua circunscricdo. O 82° desse artigo institui da presuncéo
absoluta da intencéo do proprietario quando, cessados os atos de posse, 0 mesmo

deixe de satisfazer os 6nus fiscais.

Tal presuncdo absoluta, decorrente da ndo satisfacdo dos 6nus fiscais, podera
ensejar uma controvérsia juridica na sua aplicabilidade, principalmente diante do
principio do devido processo legal (due processo low) e ndo deve ser estabelecida
de forma unilateral pelo Poder Publico Municipal sem que sejam assegurados todos
os direitos e garantias a ampla defesa. Por outro lado, essa presuncdo legal deve
ser iluminada pelos valores plasmados no ambito do direito a cidade, do direito
coletivo dos habitantes das cidades, em especial dos grupos vulneraveis e

desfavorecidos, como preconizado na Carta Mundial do direito & cidade®®. Assim,

2N partir do | Férum Social Mundial na cidade de Porto Alegre, um conjunto de movimentos populares,
organizagfes ndo governamentais, associacdo de profissionais, féruns e redes nacionais e
internacionais da sociedade civil, comprometidas com as lutas sociais por cidades mais justas,
democraticas, humanas e sustentaveis, vem construindo uma carta mundial do direito a cidade que
estabelece compromissos e medidas que devem ser assumidos por toda sociedade civil, pelos
governos locais e nacionais e pelos organismos internacionais para que todas as pessoas vivam com
dignidade em nossas cidades. O direito a cidade se define como o usufruto equitativo das cidades
dentro dos principios da sustentabilidade e da justi¢ca social. O direito a cidade é entendido como um
direito coletivo dos habitantes das cidades em especial dos grupos vulneraveis e desfavorecidos, que se
conferem legitimidade de acdo e de organizacdo, baseado nos usos e costumes, com o objetivo de
alcancar o pleno exercicio do direito a um padrao de vida adequado. A cidade é, portanto, um espaco
coletivo culturalmente rico e diversificado que pertence a todos os seus habitantes. A Carta Mundial
definiu os seguintes principios do direito a cidade: exercicio pleno a cidadania e a gestdo democratica a
cidade; funcdo social da cidade e da propriedade; igualdade, ndo discriminacdo; protecdo especial de
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com base nesses valores e na disciplina processual dos direitos difusos e coletivos
previstos na Lei 8.078/90, entendemos que € possivel a aplicacdo da inversdo do
onus da prova para a determinacédo da presunc¢ao de abandono, ou seja, presumida
a intencdo de abandono, configurada a ndo satisfacdo do 6nus tributario, € o
proprietario que deve provar o contrario. Somente se o proprietario ndo lograr éxito
em provar o contrario € que o imovel seréa arrecadado como bem vago, passando a

constituir propriedade do municipio apds trés anos.

Importante ressaltar que o Cdédigo Civil de 1916 ndo contemplava os Municipios
como beneficiarios do abandono (art. 589 82°. O Novo Cdédigo Civil estd mais
harmonizado com os parametros constitucionais da politica urbana e alinhado com

0s instrumentos ndo tributarios previstos no Estatuto da Cidade.

Ocorre que o instituto do abandono, ndo obstante previsto e regulado no atual
Cadigo Civil, somente podera ser operacionalizado se e quando o municipio realizar
um diagnéstico prévio dos imdveis vazios/abandonados. Caso contrario,

permanecera em estado de laténcia sem qualquer efetividade.

De acordo com o caput do art. 1.228, do Cddigo Civil de 2002 (CC/2002), “o
proprietario tem a faculdade de usar, gozar e dispor da coisa, e o direito de reavé-la
do poder de quem quer que injustamente a possua ou detenha”. Todavia, o 84°

introduz o seguinte regramento:

O proprietario também pode ser privado da coisa se o imovel
reivindicado consistir em extensa area, na posse ininterrupta e de
boa-fé, por mais de cinco anos, de consideravel numero de
pessoas, e estas nela houverem realizado, em conjunto ou
separadamente, obras e servicos considerados pelo juiz de
interesse social e econdémico relevante. (grifo nosso)

O legislador alude a “proprietario” e “imovel reivindicado”, o que pressupfe a
existéncia de uma agéo reivindicatoria em curso. Também menciona expressoes de

conteudo impreciso, tais como “extensa area”, “consideravel nimero de pessoas” e

“‘interesse social e econdmico relevante”, remetendo ao julgador a valoracdo da

grupos e pessoas vulneraveis; compromisso social do setor privado; e impulso a economia solidaria e
as politicas impositivas e progressivas. Disponivel em: <http://5cidade.files.wordpress.com
[2008/04/carta_mundial direito_cidade.pdf>. Acesso em: 31 out. 2011.
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posse, no curso dessa acao reivindicatoria. Portanto, o legislador introduziu, nesse
dispositivo expressBes abertas, cujo conteddo deve ser preenchido no caso

concreto.

Com esse regramento, a posse, objetivada pela ocupacdo de imdével por nimero
consideravel de pessoas, pode prevalecer sobre o dominio, contrariando a Sumula
487 do Supremo Tribunal Federal, segundo a qual se a posse for disputada com

base no dominio, sera deferida a posse a quem, evidentemente, tiver o dominio.

Isso reflete a mudanca de paradigma operada pela clausula da funcéo social da
propriedade, com o predominio da socialidade, no sentido de prevaléncia dos
valores coletivos sobre os individuais embora sem perder de vista que o valor

fundamental do sistema € a pessoa (CASTRO, 2003).

Com esse novo regramento do 84° retrocitado, o proprietario pode ser privado da
coisa se o0 imovel reivindicado consistir em extensa area, na posse ininterrupta e de
boa-fé, por mais de cinco anos, de consideravel numero de pessoas, e estas nela
houverem realizado, em conjunto ou separadamente, obras e servigos considerados

pelo magistrado de interesse social e econdémico relevante.

Esse dispositivo tem sido alvo de controvérsia quanto a sua natureza juridica. Seria
uma espécie de “usucapiao”? Seria uma forma de “desapropriagéo judicial” ou seria

uma “desapropriacao indireta”?

Com base na clausula da fungéo social da propriedade e da cidade, podemos dizer
inicialmente que se trata de um instrumento néo tributario de recuperacéo da mais-
valia do solo urbano que poderd surgir no curso de uma acao reivindicatoria,
remetendo ao Orgdo julgador a apreciacdo das referidas expressfes abertas e

imprecisas.
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Para Antdnio Francisco de Sousa, o intérprete deve procurar descobrir o significado
preciso do conceito indeterminado® no ramo juridico em que se enquadra. Neste
sentido, a administracdo pode influenciar, através da fixacdo de dados e fatos, o
Tatbestand idealizado por um conceito legal indeterminado, podendo assim
determinar a decisao juridica (SOUSA, 1994, p.62 e 192).

Conforme ja ressaltado, o CC/2002 reflete os valores sociais e em se tratando de
direito de propriedade, a propria funcdo social da propriedade. Desta forma, a

interpretacéo do dispositivo em questéo deve ser orientada por tais vetores.
Passemos a analise detida da norma em questao.

a) Propriedade urbana ou rural, publica ou privada

O dispositivo em tela alude a possibilidade de perda da propriedade. O legislador
ndo especifica se se trata de propriedade rural ou urbana, publica ou privada.
Portanto, a norma engloba todas elas. Como o foco deste trabalho é a propriedade

urbana (publica ou privada), nossa andlise estara circunscrita a essa categoria.

Tratando-se de propriedade urbana, toda interpretacdo deve ser orientada pela

clausula da funcéo social da propriedade e da cidade.

b) Imdvel reivindicado(legitimado ativo)

O legislador alude a “imoével reivindicado”, portanto, trata-se de uma apreciacdo
judicial no curso de uma acéo reivindicatoria, intentada pelo proprietario do imovel,
legitimado ativo desta acdo. A parte ré desta acdo reivindicatéria tem como

legitimado passivo o0 representante ou substituto processual de um “consideravel

30 ~ . . . / ; . . ;

Entendemos que a expressdo “conceito indeterminado” é equivoca na medida em que todo conceito é
caracterizado pela identificacdo de elementos inequivocos. Por essa razdo, mencionamos “expressoes abertas”
ou “imprecisas”.
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namero de pessoas”, que deve pleitear na contestacdo a permanéncia no imovel
objeto de litigio, com fundamento na comprovacéo de posse ininterrupta e de boa-fé
por mais de cinco anos e ocupacao de area extensa de relevante interesse social e

econdmico.

c) Extensa érea

Entendemos que é possivel estabelecer um minimo de objetividade para o
preenchimento do conteudo desta expressao. Na determinacdo do que seja extensa
area deve-se considerar uma area acima de 250m2 porque esta é a area maxima
fixada pelo legislador constituinte (art. 183) para a usucapidao especial. No ambito
infraconstitucional o legislador também fixou a mesma é&rea maxima para a

usucapido coletiva, prevista no art. 10 do Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001).

Portanto, em tese, se 0 imovel reivindicado abrange uma &area acima de 250m?
estaria presente a condicdo minima para que seja enquadrado na expressao

extensa area, devendo ser aferido no caso concreto.

d) Consideravel numero de pessoas

Quanto ao consideravel nimero de pessoas, utilizando os mesmos parametros
constitucionais do art. 183, entendemos que estaria excluida do ambito de
abrangéncia desta expressao a unidade familiar considerada isoladamente, ja que a
ocupagdo sem oposicdo de area urbana de, no méaximo, 250m2 por unidade familiar
ja estaria protegida pela usucapido especial. Outrossim, referindo-se a um
consideravel numero de pessoas o legislador da prevaléncia ao interesse coletivo

em detrimento do individual.
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e) Relevante interesse social e econdmico

Além da presenca desses elementos, o legislador remete ao julgador a afericdo de
gue os bens e servicos realizados nessa area tenham relevante interesse social e
econdbmico. Mais uma vez, cabera ao julgador apreciar no caso concreto a

ocorréncia deste requisito.

Entendemos que tal afericdo ndo deve ser exercitada isoladamente pelo julgador,
porque engloba uma transversalidade disciplinar. Para a realizacdo desse mister, &
de bom alvitre que o julgador utilize todos os meios de prova admissiveis em direito.
Seria 0 caso de requisitar pareceres técnicos de profissionais das areas de
planejamento urbano e econémico no ambito circunscri¢ao territorial do imével para
auxiliar na formacdo de conviccdo, decidindo com base nos elementos objetivos,

obtidos a partir dessa analise técnica.

Apesar de a norma aludir a interesse social € econémico, € possivel a afericdo de
interesse social e/ou econdmico, porquanto as filigranas gramaticais ndo devem

opor obstaculo a realizacao da funcao social da propriedade.

Ademais, na afericdo de relevante interesse social, é pertinente trazer a colacdo a
diccéo do art 29, inciso IV, da Lei n.° 4.132/62, que assim dispde: "Considera-se de
interesse social: (...) IV - a manutencdo de posseiros em terrenos urbanos onde,
com a tolerancia expressa ou tacita do proprietario, tenham construido sua
habitacdo formando nucleos residenciais de mais de 10 (dez) familias". Observa-se
qgue o legislador, em 1962, j4 estava orientado pelos valores sociais, 0 que coloca
este dispositivo em total harmonia com as diretrizes atuais da politica nacional de
habitacdo, da funcéo social da propriedade e do direito a cidade, contribuindo para a
formacao de convic¢éo do julgador no caso concreto.

Assim, entendemos como necessaria a cautela na avaliacdo da relevancia do
interesse social e/ou econdmico, porque este requisito legal fundamentara uma
possivel deciséo judicial de restricdo ao direito de propriedade ou de desocupacao

da respectiva area.
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f) Perda ou privacao da propriedade?

O aludido 84° ndo menciona perda, mas privagéo da propriedade. Ocorre que o 85°
introduz a possibilidade de o juiz, na sentenca, fixar justa indenizacdo ao
proprietario, valendo como titulo para o registro do imével em nome dos

possuidores, verbis:

8 5° No caso do paragrafo antecedente, o juiz fixard a justa
indenizacdo devida ao proprietario; pago o preco, valerd a sentenca
como titulo para o registro do imével em nome dos possuidores.

Com esse regramento, verifica-se a possibilidade de o proprietario perder

efetivamente o bem objeto de ocupacao, resolvendo-se o litigio em perdas e danos.

g) Quem efetuard o pagamento da indenizacao?

Essa questéo é inafastavel, ja que o dispositivo considera a possibilidade de resolver
o conflito em perdas e danos. Podemos afirmar que esse pagamento ndo estaria ao
alcance de possuidores carentes. Isto porque é pouco provavel que a intencdo do
legislador seja transferir o 6nus da indenizacdo aos possuidores, sabendo-se que
nao seria razoavel que eles, tendo “realizado, em conjunto ou separadamente, obras
e servicos considerados pelo juiz de interesse social e econdmico relevante”, por
mais de cinco anos, como se proprietarios fossem, ainda tivessem que desembolsar
valores para a aquisi¢cao efetiva de tal propriedade (BARBOSA; PAMPLONA FILHO,
2004).

Como se trata de uma medida decorrente da comprovagdo de que a area ocupada
tem relevancia social e/ou econdmica, necessariamente aferida no contexto do
planejamento urbano municipal, entendemos que a indenizagéo deve ser efetivada

pelo municipio.
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h) Desapropriacao direta

Consumado o pagamento da indenizacao pelo municipio, todavia, ndo se configura
uma desapropriacdo direta por necessidade ou utilidade publica, com base no
Decreto-Lei 3365, porque neste caso a acdo de desapropriacdo € instaurada pelo
Poder Publico, de forma unilateral, enquanto o dispositivo em questdo contempla
uma acdo reivindicatéria instaurada pelo proprietario do imovel ocupado por

terceiros, convertida em perdas e danos.

O dispositivo retrocitado estabelece a possibilidade de perda da propriedade no
curso desta acao. Portanto, a perda da propriedade pode decorrer do exercicio do
direito de defesa da parte ré na acao reivindicatoria, podendo resultar na sua
concretizacdo, ou ndo. Tudo dependera do substrato probatério e sua respectiva

apreciacéo judicial.

j) Usucapiao

Quanto a possibilidade de se configurar uma espécie de usucapido, € preciso
lembrar que usucapido é prescricdo aquisitiva a ser reconhecida em juizo quando
presentes 0s requisitos subjetivos (boa fé e ocupacdo sem oposicdo) e temporais
(minimo de 5 anos ininterruptos). Reconhecida a usucapido em juizo, a sentenca

serve de titulo de aquisicao da propriedade, sem qualquer fixacdo de indenizacgéo.

Como o dispositivo em comento confere o direito de indenizacdo ao proprietario,
entendemos que a usucapido estaria afastada, assim como também estaria afastada
a usucapido quando se tratar de um bem publico dominical, dado que os imoveis
publicos ndo podem ser adquiridos por usucapido, conforme dispde o Paragrafo
Unico do art. 191, da CF/88.

Assim, considerado como usucapido, o instituto ficaria desnaturado porquanto

admite indenizacdo e o dispositivo em comento contempla a possibilidade de
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aquisicdo de um imédvel (publico ou privado) pelos possuidores, o que afasta a

usucapido de im@vel publico.

k) Desapropriacéo judicial

Com a devida vénia, afigura-se equivocada a alusdo a uma espécie de
“desapropriagao judicial” ja que a desapropriacdo € forma de intervencédo unilateral e
exclusiva do Poder Publico na propriedade privada e o 6rgao julgador somente age
guando provocado. Rotular o dispositivo como “desapropriagcao judicial” poderia
levar ao entendimento de que o juiz ndo sO determina unilateralmente a
desapropriacdo como também paga a indenizacdo, o que €é completamente
equivocado. E também o entendimento de Camilo de Lelis Colani Barbosa e Rodolfo
Pamplona Filho. (BARBOSA; PAMPLONA FILHO, 2004).

|) Desapropriacéo indireta

Contudo, havendo o desapossamento da propriedade, de forma direta pela perda da
posse ou de forma indireta pelo esvaziamento econémico da propriedade, pode
ensejar uma desapropriacdo indireta. Nesse caso, a acdo de reivindicacdo sera
convertida em uma acdo de desapropriagdo indireta resolvendo-se o litigio em
perdas e danos. A jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica (STJ) é pacifica
guanto a possibilidade dessa conversdo sem que reste configurado um julgamento
extra petita, pois ja ndo é possivel a devolucdo do bem imovel ao proprietario em
face do apossamento administrativo, ocorrendo, no caso, uma desapropriacao

indireta, ou seja, o Poder PUblico se apossou e ndo pagou®.

*Neste sentido, REsp n. 770098/RS, Relator Ministro Humberto Martins, DJ de 13.9.2006 e REsp
361689/RS, Rel. Min. José Delgado, DJ 4.3.2002.
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O desapossamento que enseja a acédo de indenizac&o por desapropriacdo indireta
caracteriza verdadeiro esbulho possessorio, porquanto ndo precedido do decreto

expropriatério regular, revestindo-se, assim, de carater nitidamente indenizatorio.

A possibilidade de conversdo da reivindicatéria em desapropriacao indireta deve ser
aferida no caso concreto. Nos termos do art. 1228 84°, do CC/2002, é preciso que
esteja comprovado o desapossamento pelo municipio, configurando desapropriacéo
indireta, o que nem sempre ocorrera. Dentre os requisitos a serem aferidos pelo juiz

€ a presenca de relevante interesse social e/ou econdémico.

Assim, a configuracdo do desapossamento, seguida de afetacdo por utilidade
publica, enseja a converséao da acao reivindicatéria em desapropriacdo indireta, nos
termos do aludido dispositivo do CC/2002. Esta afericdo, como ja ressaltado, seré
objeto de apreciacdo no caso concreto.

Nesta esteira de entendimento, o STJ ja se posicionou entendendo que a ocupacao
por si s6, ndo gera direito de cobrar indenizac6es do Poder Publico, ja que falece ao
mesmo o dever especifico de coibir tais movimentos populares, competindo antes ao
préprio proprietario a iniciativa de buscar a tutela possesséria®. Nesse julgado, o
STJ entendeu que diante do fato consumado, ou seja, configurada a perda da
posse, pelo fato de que o proprietario ndo ter logrado proveito na obtencdo de
liminar possesséria a tempo, o municipio tem o dever de fazer as obras de
saneamento necessdrias a preservacdo da saude dos diversos ocupantes. Esse
caso concreto demonstra a enorme diversidade de situagfes juridicas que nem

sempre ensejaréo a desapropriagao indireta.

Portanto, tratando-se de imovel de particular cabe ao proprietario exercitar o seu
direito de defesa da propriedade, manejando a competente acdo possessoria dentro
do prazo legal. Todavia, se o imével for de titularidade publica, entendemos que o

poder publico tem o dever de dar uma destinagédo social ao mesmo.

s REsp 1041693/RJ(2008/0060241-1), Relator Ministro Luiz Fux. DJe 02/02/2010.
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O julgado retrocitado demonstra que a simples ocupacdo de &rea particular, ainda
gue acompanhada de a¢bes municipais voltadas para a implementacéo de obras de
infraestrutura, por si s6, ndo configura o desapossamento tutelado pela norma em
guestao, ja que sendo imoével de titularidade privada cabe ao proprietario defender a
propriedade através das medidas cautelares pertinentes. Dai o entendimento
jurisprudencial no sentido de que a simples ocupacgédo de propriedade urbana por
terceiros, mesmo sem ser repelida pelo municipio, ndo constitui, por si so,

desapropriacao indireta.

l) Imével de titularidade do poder publico

Conforme ja ressaltado, o legislador ndo especifica a natureza do bem objeto de

ocupacao. Logo, o bem ocupado pode ser um bem publico.

A classificacdo dos bens publicos esta prevista no NCC, arts 99 a 103. De acordo
com este regramento, 0s bens publicos estdo classificados em trés categorias: bens

de uso comum; bens de uso especial e bens dominicais.

Os bens dominicais sdo aqueles que integram o patriménio disponivel da pessoa
juridica de direito publico e ndo estdo afetados a nenhuma finalidade especifica,
sendo, portanto, passiveis de alienagcédo. Os bens de uso comum e de uso especial,

enquanto afetados, sao inalienaveis.

Com base nesse regramento legal, podemos dizer que nos termos do aludido art.
1228, 84° o bem ocupado pode ser um bem publico desafetado. Tratando-se de
bem de uso comum, a retomada é autoexecutéria. Se de uso especial cabe liminar

em acgao de reintegragdo ou manutencao de posse.

Sendo um bem publico dominical, quando submetido ao regramento do dispositivo
em questao, podera ter a sua titularidade transferida para os possuidores mediante o

pagamento de indenizagao?
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Entendemos que se o bem for de titularidade da Unido ou do Estado, mas situado na
circunscricdo territorial de um municipio, cabera ao Poder Municipal arcar com a
indenizacdo, pelos mesmos motivos antes destacados: o imovel ocupado tem
relevancia social e/ou econbmica, constatada no ambito do planejamento urbano

municipal.

Se o0 bem for de titularidade do municipio, ndo seria razoavel ele proprio ingressar
com uma acao reivindicatoria para retomada desse bem supostamente ocupado, ja
que o municipio dispde de varios instrumentos previstos no Estatuto da Cidade para
legitimar as ocupacdes e coloca-las em harmonia com o Plano Diretor, a exemplo da

Concesséao Especial de Uso para Fins de Moradia.

Conforme ressaltado anteriormente, comprovados no caso concreto os elementos
normativos, notadamente a relevancia social e/ou econdmica, constatado o
desapossamento, a perda direta ou indireta da propriedade, a consequéncia sera o
pagamento de indenizacdo pelo Poder Publico Municipal. Destarte, seja o imével de
titularidade da Unido ou do estado, seja de titularidade privada, havera a conversao
da acdo reivindicatéria em perdas e danos resultando uma desapropriacéo indireta.

Portanto, o multicitado dispositivo contempla a possibilidade de conversédo da acao
reivindicatoria em acéo de desapropriacdo indireta com pagamento de indenizacao,
desde que comprovados 0s requisitos normativos no caso concreto, ou seja, a
depender do substrato probatério, nem sempre havera elementos suficientes para
configurar a desapropriacdo indireta, conforme restou comprovado. Tudo vai

depender do caso concreto.

Vemos que tais instrumentos, quando interpretados a luz da funcédo social da
propriedade e tendo em vista as fung¢des sociais da cidade sdo passiveis de
democratizar 0 acesso a terra urbana, propiciando a efetividade de uma politica
publica de habitacdo. Além desses instrumentos contemplados no CC/2002, existem
agueles previstos no Estatuto da Cidade que seréo objeto de apreciagdo no préximo

capitulo.
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2.5 FUNCOES SOCIAIS DA CIDADE

Para Henry Lefebvre, o futuro “do homem” ndo se encontra nem no cosmos, nem no
povo, nem na producdo, mas na sociedade urbana. Nesse sentido, o direito a cidade
nao pode ser concebido como um simples direito de visita ou de regresso as cidades
tradicionais. S6 pode ser formulado como direito a vida urbana, transformada,
renovada. Isso pressupde uma teoria integral da cidade e da sociedade urbana,
utilizando os recursos da ciéncia e da arte. Apenas a classe trabalhadora pode
tornar-se agente, portador ou suporte social de tal processo (LEFEBVRE, 1968, p.
131, 133, 154/155)*,

Arlete Moysés Rodrigues utiliza a expressédo “cidade como direito” em vez de “o
direito a cidade” para evidenciar a importancia do espaco. A cidade como direito tem

como base a vida real, o espaco concreto e o tempo presente.**

De acordo com José Afonso da Silva, o centro urbano no Brasil sé adquire a
categoria de cidade quando seu territorio se transforma em municipio. Nesse

sentido, leciona:

Cidade, no Brasil, € um nacleo urbano qualificado por um conjunto de
sistemas politico-administrativos, econdmico-n&o agricola, familiar e
simbdlico como sede do governo municipal, qualquer que seja sua
populacao. A caracteristica marcante da cidade no Brasil consiste no
fato de ser um nucleo urbano, sede do governo municipal (SILVA,
2010, p. 26/27).

Com efeito, conforme j& mencionamos na Introducdo, apdés a Constituicdo Federal
de 1988 (CF/88)*® o municipio passou & condicdao de ente federativo(art. 1°),
constituindo o Poder Local, dotado de autonomia politica e competéncias legislativa

e administrativa, pavimentando o caminho para a descentralizacdo das reformas

% Disponivel em: <http://www.in-loco.pt/site/parameters/inloco/files/file/document/o_direito_a_cidade
henri%?20lefebvre.pdf>. Acesso em: 01 jun. 2012.

3 Rodrigues, Arlete Moysés. A Cidade Como Direito. IX Coloquio Internacional de Geocritica. Los
problemas del mundo actual. Soluciones y alternativas desde la geografia y las ciencias sociales
Porto Alegre, 2007 , Universidade Federal do Rio Grande do Sul. Disponivel em:
<http://www.ub.edu/geocrit/9porto/arlete.htm>. Acesso em: 01 jun. 2012.

% Importante ressaltar que na Constituicdo de 1967 os prefeitos das capitais e dos municipios de
determinado Estado eram nomeados pelo seu Governador (art. 16, §1°).
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urbanas. O referido art. 1° estabelece que a Republica Federativa do Brasil é
formada pela unido indissolavel dos estados e municipios e do Distrito Federal,
constituindo-se em Estado Democratico de Direito. Com este regramento, a Carta
Magna introduz o principio da autonomia federativa, segundo o qual os entes
federados (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipio) sdo dotados de autonomia

politica, administrativa, financeira, orcamentaria e patrimonial.

Durante a vigéncia da Constituicdo de 1967, o Brasil era uma Republica Federativa,
constituida sob o regime representativo, pela unido indissolivel dos Estados, do
Distrito Federal e dos Territérios (art. 1°), portanto, ndo havia a figura do municipio

como ente integrante da Federacéo.

Além de inserir o municipio como ente da Federacdo, a CF/88, em sua redacgao
original, tracou diretrizes normativas para a Politica Urbana, no Capitulo Il do Titulo
VII, referente a Ordem Econbmica e Financeira. De acordo com o art. 182, a politica
de desenvolvimento urbano é executada pelo Poder Publico Municipal, tendo como
instrumento o Plano Diretor, cujo objetivo é ordenar o pleno desenvolvimento das
funcdes sociais da cidade. O legislador constituinte, todavia, ndo relacionou quais
seriam as fungbes sociais da cidade, mas utlizando a expressao no plural
demonstra que se trata de uma aferi¢cdo local e inerente a cada cidade do territorio
nacional. Portanto, ndo obstante exista uma concepc¢do sociolégica inerente a
qualquer cidade, a funcao social da cidade € um objetivo da politica urbana e deve

ser identificada no contexto local.

No que tange a funcéo social da propriedade urbana, o legislador constituinte foi
mais direto, j& que afirma no §2° que a propriedade urbana cumpre sua fungéo social
quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacédo da cidade expressas no

plano diretor.

Observamos a tendéncia de relativizagcdo de direitos individuais, consagrada na Lei
Maior, com a introducdo das clausulas da fungcéo social da propriedade e da fungéo
social da cidade, prevalecendo a dimenséao coletiva sobre a individual. Com efeito,
qualquer politica publica deve estar direcionada para a satisfagdo das necessidades

coletivas.
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No magistério de Ligia Melo, o direito de morar adequadamente esta descrito como
primeira funcdo social a ser exercida pela cidade. O direito a cidade deve ser

sempre interpretado como direito a cidade sustentavel (MELO, 2010, p. 30-33).

Entendemos que as fungdes sociais da cidade englobam um conjunto de direitos
sociais necessariamente integrados, tendo a funcdo social da propriedade como
instrumento de realizacdo. Em se tratando de efetividade do Sistema Nacional de
Habitacdo de Interesse Social (SNHIS), o ponto de partida € o acesso democratico a
terra urbana e seus reflexos patrimoniais, impulsionado pela funcdo social da
propriedade. E, pois, a gest&o do uso e ocupacéo da terra urbana, instrumentalizada
pela funcéo social da propriedade, que permitird a realizacdo das funcdes sociais da

cidade.
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Lapltulo I

O DIREITO A MORADIA NO ESTATUTO DA CIDADE (LEI
10.257/2001)

3.1 TRAMITACAO LEGISLATIVA

A tentativa de introduzir instrumentos juridicos para disciplinar o uso e ocupacao do

solo urbano néo é algo novo.

Em 1963, foi realizado o Seminério Nacional de Habitacdo e Reforma Urbana,
promovido pelo Instituto dos Arquitetos do Brasil (IAB) em um contexto de intensa
mobilizacdo e debate da sociedade civil visando grandes reformas sociais nacionais.
O documento resultante desse seminario serviu de base para a criacdo do Servico
Federal de Habitacdo e Urbanismo (SERFHAU). Com o golpe militar de 1964, houve
uma reversao das propostas politicas para reformas de base. Foram criados o BNH
e SFH, através da Lei 4.380/1964.

Para Erminia Maricato, as iniciativas e medidas do regime militar ndo ampliaram o
acesso a moradia e a cidade, mas causaram o aprofundamento do fosso que separa
o mercado imobiliario legal daqueles que néo tém acesso a ele (MARICATO, 2011a,
p.98).

A discussdo do uso e ocupacdo do solo urbano foi retomada durante o governo
Geisel (1974-1979) e suscitou amplo debate nacional, sob a lideranga da Comisséo
Nacional de Regifes Metropolitanas e Politicas Urbanas (CNPU)%.

A partir de 1979, os 6rgaos responsaveis pelas a¢fes federais no ambiente urbano

foram concentradas no Ministério do Interior, destacando o Conselho Nacional de

% Criada pelo Decreto n® 74.156, de 6 de junho de 1974 e extinta pelo Decreto n° 83.355, de 20 de
abril de 1979.
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Desenvolvimento Urbano — (CNDU), criado pelo Decreto n°® 83.355, de 20 de abril de
1979 com a finalidade de propor a politica nacional de desenvolvimento urbano e
acompanhar sua execucao (Art. 1°) . Esse decreto estabelecia, no art. 4° que a
execucao da politica nacional de desenvolvimento urbano seria descentralizada, ou
seja, a competéncia do CNDU estava restrita a propor diretrizes, estratégias,
prioridades e instrumentos da politica nacional de desenvolvimento urbano (art. 3°,

), mas ele foi revogado pelo Decreto n°® 99.604, de 13 de Outubro de 1990.

Contudo, essas tentativas somente foram formalmente viabilizadas pela primeira vez
em maio de 1983, quando foi enviado a Camara dos Deputados um Projeto de Lei
de Desenvolvimento Urbano (o Projeto de Lei n® 775/83%"). Durante a vigéncia do
Decreto n°® 83.355/79, o CNDU aprovou o Projeto de Lei n® 775/83 que tratava dos
objetivos e da promocdo do desenvolvimento urbano, cuja origem estava na
Resolugdo CNDU n°18, de 22 de fevereiro de 1983. Na ementa® desse Projeto, ja
constavam alguns instrumentos juridicos hoje incorporados ao atual Estatuto da
Cidade.

Em 26 de junho de 1984, a Comissao de ConstituicAo e Justica aprovou por
unanimidade o parecer do relator, Deputado Bonifacio de Andrada, “pela
constitucionalidade, juridicidade, técnica legislativa e, no mérito, pela aprovacao,

com substitutivo”.

Importante destacar que ao mesmo tempo da instauracdo da Assembleia Nacional
Constituinte os instrumentos de controle e uso do solo voltaram a ser objeto de
amplo debate, o que resultou na incorporacdo de alguns desses instrumentos ao
texto constitucional. A fungcédo social da propriedade foi estendida a propriedade
urbana com a indicacdo de condi¢cdes objetivas para a afericdo do cumprimento
desta funcéo, quais sejam, a exigéncia de Plano Diretor, o IPTU progressivo no

tempo e a desapropriagdo. Disto resultou a redacdo do art. 182 e respectivos

37Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/proposicoesWebl/fichadetramitacao?idProposicao
=182231>. Acesso em: 09 mar. 2012.

%8 Explicacdo da Ementa: define normas de ocupacédo do solo urbano; caracteriza a funcéo social da
propriedade urbana; fixa as diretrizes, instrumentos, equipamentos urbanos, equipamentos
comunitarios; dita normas para a regularizagdo fundiaria de areas urbanas; cria o direito de
preempcao (preferéncia) e o direito de superficie em relagéo aos terrenos urbanos).
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paragrafos, representando um marco normativo constitucional a partir do qual se

deram os desdobramentos em nivel infraconstitucional.

Apesar desse movimento em torno de projetos de regulamentacdo do uso e
ocupacdo do solo, o Projeto de Lei n°® 775/83 ndo logrou éxito mesmo apos a sua
aprovacao pela Comissdo de Constituicdo e Justica. Tanto assim que em
13/07/1995 a Mesa Diretora da Camara dos Deputados, deferiu o Aviso n°® 1372-
SUPAR, encaminhando Mensagem n° 06831989, solicitando a retirada deste

projeto, resultando no seu arquivamento.

Seguiram-se sucessivos Projetos de Lei na tentativa de estabelecer diretrizes gerais
da Politica Urbana e regulamentacao dos artigos 182 e 183 da Constituicdo federal.

No entanto, todos esses projetos foram arquivados™°.

Antes mesmo do arquivamento do Projeto de Lei n°® 775/83, em 1990, uma nova
tentativa, objetivada pelo Projeto de Lei n° 5788, estabelecia diretrizes gerais da

Politica Urbana, propondo a regulamentacao dos artigos 182 e 183 da Constituicdo

¥ pL 4310/1989 - dispbe sobre planos nacionais e regionais de ordenagdo do territério nacional,
politica de desenvolvimento e de expansdo urbana e meio ambiente, nos termos dos artigos 21,
incisos IX, e XX, 182, 183 e 225 da Constituicdo Federal, regulamentando o disposto no artigo 21,
inciso I1X e inciso XX, artigo 182, artigo 183 e artigo 225 da Constituicdo Federal de 1988. PL 4285/89
- dispde sobre a promocdo do desenvolvimento urbano, a politica nacional, de desenvolvimento
habitacional e urbano, o conselho nacional de desenvolvimento urbano e cria o sistema nacional de
habitagdo e desenvolvimento urbano, cria 0 SNHDU - Sistema Nacional de Habitacdo e
Desenvolvimento Urbano, a Agéncia Federal de Desenvolvimento Urbano, o Sistema Nacional de
Habitacdo, o Sistema Nacional de Saneamento Bésico, o Sistema de Transporte Urbano, o Fundo
Nacional de Habitacdo Popular — FUNDHAP, o Fundo Nacional de Saneamento, FNS, o Fundo
Nacional de Transporte Urbano — FNTU, e transforma o CNDU em Conselho Nacional de Habitacdo e
Desenvolvimento Urbano, CNHDU, regulamentando o disposto no artigo 182 da Constituicdo de
1988; PL 4024/89 - dispbe sobre a Promocao, a Politica e o Conselho Nacional de Desenvolvimento
Urbano e cria o Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano, regulamentando o disposto no artigo
182 da nova Constituicao Federal; PL 4004/89 institui, nos termos dos artigos 182 e 183 da
Constituicdo Federal, a politica de desenvolvimento urbano e d& outras providéncias, regulamentando
o disposto nos artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal de 1988; PL 2587/89 - estabelece, nos
termos dos artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal, diretrizes gerais para execucao, pelo poder
publico municipal, da politica de desenvolvimento urbano, regulamentando o disposto no artigo 182 e
artigo 183 da Constituicdo Federal de 1988; PL 2191/89 - institui, nos termos dos artigos 182 e 183
da Constituicdo Federal, a Politica de Desenvolvimento e de Expansdo Urbana, suas diretrizes
gerais, seus objetivos e instrumentos basicos, cumprindo o disposto no artigo 182 e artigo 183 da
Constituicdo Federal de 1988.

0 Projeto de Lei n® 5788/1990 teve origem no Projeto de Lei do Senado (PLS) n° 181, de 28 de
junho de 1989. Disponivel em: <http://www.senado.gov.br/atividade/materia/detalhes.asp?p cod
mate=1529> e < http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=21252>.
Acesso em: 09 mar. 2012
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Federal de 1988. Este Projeto de Lei foi, entdo, transformado na Lei Ordinaria n°
10.257/2001, de 10 de julho de 2001, o Estatuto da Cidade, quase 13 anos apoés a

promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988.

3.2 DIRETRIZES GERAIS

O Estatuto da Cidade, objetivado pela Lei 10.257, de 10 de julho de 2001,
regulamentou os arts. 182 e 183 da CF/88, dispondo sobre a execucao da politica
urbana em conformidade com normas de ordem publica e interesse social que
disciplinam o uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca, do
bem-estar dos cidadaos e do equilibrio ambiental.

De acordo com esses dispositivos, a politica de desenvolvimento urbano deve ser
executada pelo Poder Publico Municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei,
tendo como objetivo a ordenacgéo e pleno desenvolvimento das func¢des sociais da
cidade, bem como a garantia do bem-estar de seus habitantes. Portanto, as
competéncias da Unido em matéria de politica urbana devem estar restritas a

instituicdo de diretrizes gerais.

O destinatario das normas elencadas neste diploma legal €, portanto, o poder local,
ou seja, 0 municipio cuja competéncia legislativa fica circunscrita a assuntos de
interesse local, conforme preconiza o art. 30 da CF/88. Por conseguinte, a politica
urbana deve ser orientada para o desenvolvimento da cidade, notadamente as suas
funcdes sociais e a propriedade urbana, segundo diretrizes gerais previstas no art.
2° do Estatuto. Esse regramento esta em harmonia com a CF/88, que estabeleceu,
no art. 21, Inciso XX, a competéncia administrativa exclusiva da Unido em matéria
de habitagdo, que consiste em instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano,

inclusive habitagdo, saneamento basico e transportes urbanos.

O Estatuto da Cidade estabelece normas de ordem publica e interesse social que

regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do
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bem-estar dos cidaddos, bem como do equilibrio ambiental (art. 1°, Paragrafo
Unico).

Sao, pois, normas cogentes do interesse de toda a coletividade local, prevalecendo
sobre o interesse privado. A propriedade urbana, dotada de funcdo social, faz
transcender aos interesses particulares do proprietario, tendo em vista o interesse
da coletividade (MALUF, 2011, p. 22).

O art. 2°, caput, estabelece o objetivo da politica urbana, qual seja, ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana mediante
um elenco de diretrizes gerais. A CF/88, no Capitulo “Da Politica Urbana”, tracou as
diretrizes para a execuc¢ao do planejamento urbano, tendo como ponto de referéncia
a realizagdo da funcdo social da cidade (vide item 2.5). E com esse vetor
direcionado para a humanizacao das cidades que o legislador introduz as seguintes

diretrizes gerais da politica urbana:

| - Garantia do direito a cidades sustentaveis, definida pelo legislador como o
direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a
infraestrutura urbana, ao transporte e aos servi¢os publicos, ao trabalho e ao

lazer, para as presentes e futuras geracdes legais. (grifo nosso)

A primeira diretriz estabelecida pelo Estatuto da Cidade menciona o direito a terra
urbana como condicdo da garantia do direito a cidades sustentaveis. Em seguida,
séo relacionados os direitos dai decorrentes: moradia, saneamento, infraestrutura,
transporte, servicos publicos, trabalho e lazer. Entendemos que 0 acesso
democrético a terra urbana esta contido no direito a terra urbana. Sem o acesso
democratico a terra urbana, os direitos conexos também ficam reprimidos. Assim, a
politica urbana deve ser orientada ndo apenas pela funcdo social da propriedade,
garantindo o acesso & terra urbana, mas também pela diretriz da sustentabilidade®

das cidades. E a introduc&o do conceito de cidade sustentavel.

*L A Conferéncia das Nac¢bes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano, reunida em Estocolmo de 5 a
16 de junho de 1972, ensejou a Declaracéo de Estocolmo que proclama no Principio 13 o seguinte:
Com o fim de se conseguir um ordenamento mais racional dos recursos e melhorar assim as
condicbes ambientais, os Estados deveriam adotar um enfoque integrado e coordenado de
planejamento de seu desenvolvimento, de modo a que fique assegurada a compatibilidade entre o
desenvolvimento e a necessidade de proteger e melhorar o meio ambiente humano em beneficio de
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O conceito de sustentabilidade, apesar de ter sido construido no ambito das
discussbes sobre o meio ambiente, pode ser transposto para o planejamento
urbano. A sustentabilidade dos projetos urbanos pode e deve ser aferida ndo apenas
do ponto de vista da observancia de normas de meio ambiente, mas também no que
tange a sua viabilidade financeira e econdmica, principalmente quando se considera
que, nao raro, a sua execuc¢ao é viabilizada a partir de recursos publicos. Portanto, o
direito a cidades sustentaveis, para ser garantido, deve pensar a sustentabilidade da
cidade no sentido mais amplo possivel, garantindo ndo apenas a preservacado do
meio ambiente para as geracdes futuras, mas também a exequibilidade,
permanéncia e conservacdo dos projetos urbanos integrados a cidade. Entendemos
gue o desenvolvimento sustentavel constitui a realizacdo das funcdes sociais da

cidade.

Il - gestdo democratica por meio da participagdo da populacdo e de
associacdes representativas dos varios segmentos da comunidade na
formulacdo, execucdo e acompanhamento de planos, programas e projetos

de desenvolvimento urbano.

Essa diretriz pressupde um dialogo constante entre o poder local e as comunidades
através do incentivo a criacdo de associacbes comunitarias, promovendo a
capacitacdo das suas liderancas. Entendemos que essa capacitacdo ¢é
imprescindivel na medida em que permite a participacdo efetiva das comunidades

em audiéncias publicas voltadas para a formulagéo de politicas publicas.

[Il - cooperagéo entre 0s governos, a iniciativa privada e os demais setores da

sociedade no processo de urbaniza¢do, em atendimento ao interesse social.

sua populacdo. Disponivel em: <www.mma.gov.br/estruturas/agenda21/ arquivos/estocolmo.doc>.
Acesso em: 11 nov. 2011.

Esta conferéncia mostrou ao mundo os efeitos do desenvolvimento e da industrializacdo sem
planejamento, resultando a elaboragéo do conceito de desenvolvimento sustentavel: desenvolvimento
adequado as normas de prote¢do ambiental. E o desenvolvimento capaz de garantir as necessidades
do presente sem comprometer a capacidade das geragbes futuras de atenderem as suas
necessidades.



97

A cooperacdo entre 0s governos tem raiz constitucional*’. O equilibrio do
desenvolvimento econdmico e o bem-estar em ambito nacional podem ser objetos
de norma de cooperacédo entre os entes federados e a Unido, desde que previsto em
leis complementares. O plural indica que podem ser leis complementares federais,
estaduais, distritais ou municipais. Inexistindo lei complementar que discipline tais
normas, o ente federado podera dispor sobre convénios de cooperacédo, através de
lei respectiva. E 0 que ocorre, por exemplo, no Estado da Bahia, através da Lei
9.433/2005, art. 183, que dispde sobre licitacdo e contratos, contemplando, no
Capitulo X, normas relativas a celebragcédo de convénios por quaisquer dos poderes
do estado, 6rgéos e entidades de sua Administracdo direta ou indireta, entre si com

outras pessoas de direito publico ou privado.

IV - planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicdo espacial da
populacdo e das atividades econémicas do Municipio e do territério sob sua
area de influéncia, de modo a evitar e corrigir as distor¢cdes do crescimento

urbano e seus efeitos negativos sobre o meio ambiente.

O planejamento do desenvolvimento das cidades constitui matéria interdisciplinar
com predominancia da area de arquitetura e urbanismo. Conforme disposto na Carta
Magna, o plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para cidades

com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento basico da politica de

desenvolvimento e de expanséao urbana.

V - oferta de equipamentos urbanos e comunitarios, transporte e servigcos
publicos adequados aos interesses e necessidades da populacdo e as

caracteristicas locais.

Entendemos que essa diretriz encontra-se contemplada no inciso |, quando o
legislador fez referéncia a sustentabilidade das cidades, notadamente incluindo
transporte e servicos publicos, ou seja, abrange a adequacdo dos equipamentos

urbanos e comunitarios, transportes e servigos.

“2 A CF/88 estabelece, no art. 23, Paragrafo Unico, com a redagdo da Emenda Constitucional n°
26/2006, que Leis complementares fixardo normas para a cooperacdo entre a Unido e os estados, o
Distrito Federal e os municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em
ambito nacional.
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VI - ordenag&o e controle do uso do solo, de forma a evitar: a) a utilizagdo
inadequada dos imdveis urbanos; b) a proximidade de usos incompativeis ou
inconvenientes; c) o parcelamento do solo, a edificacdo ou 0 uso excessivos
ou inadequados em relacdo a infra-estrutura urbana; d) a instalacdo de
empreendimentos ou atividades que possam funcionar como pélos
geradores de trafego, sem a previsdo da infra-estrutura correspondente; e) a
retencdo especulativa de imovel urbano, que resulte na sua subutilizacdo ou
nao utilizacdo; f) a deterioracdo das areas urbanizadas; g) a poluicdo e a

degradacgé&o ambiental.

A realizacdo dessa diretriz depende diretamente da existéncia de acfes concretas
do poder local que permitam aferir o que seria utilizacdo inadequada dos imoveis
urbanos, assim como usos incompativeis ou inconvenientes, uso excessivo ou
inadequado, retencdo especulativa, visto que o legislador utilizou expressdes
consideradas abertas e de conteudo impreciso, que devem ser buscadas no caso

concreto.

Assim, a condicdo para que providéncias locais sejam tomadas no sentido de evitar
tais inconveniéncias € que exista realmente um plano de ordenacdo e controle do
uso do solo. Como se trata de uma norma federal, seria 0 caso de cada municipio
atuar no ambito da sua circunscricao territorial e conceber um plano de ordenacao e
controle do uso do solo adaptado a sua realidade, atribuicdo que ndo compete a
Unido em raz&do do principio da autonomia federativa. E através da ordenacdo e
controle do uso e ocupacdo do solo que o0 municipio poder4 garantir a

democratizac¢do do acesso a terra urbana.

VII - integracdo e complementaridade entre as atividades urbanas e rurais,
tendo em vista o desenvolvimento socioecondmico do Municipio e do

territério sob sua area de influéncia.

O poder local devera identificar a vocacdo socioecondmica e a abrangéncia
territorial. A integracdo e complementaridade dependera, sem duvida, de um projeto

de mobilidade urbana que contemple e integre a atividade rural. Essa integracéo
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permite o escoamento da producao, evitando que haja um éxodo rural, inchando as

cidades, contribuindo para a segregacao espacial urbana.

VIIl - adocdo de padrbes de producdo e consumo de bens e servicos e de
expansédo urbana compativeis com os limites da sustentabilidade ambiental,

social e econdémica do Municipio e do territorio sob sua éarea de influéncia.

A definicdo dos limites da sustentabilidade ambiental social e econdémica do
municipio e do territério sob sua area de influéncia deve servir de parametro para a
adocao de padrdes de producédo e consumo de bens e servicos. Sem a definicéo
desses limites ndo estard garantida o minimo de sustentabilidade ambiental. S&o
parametros que devem ser definidos no ambito local, podendo interferir, por

exemplo, na concesséao de licenca ambiental para empreendimentos habitacionais.

IX - justa distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de

urbanizagéo.

O que vem a ser justa distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do processo
de urbanizacdo? E uma questdo que ndo encontra elementos objetivos para ser
respondida em tese, dependendo, portanto, do contexto no qual sédo criados esses
beneficios e 6nus. Qualquer processo de urbanizacéo vai introduzir um conjunto de
beneficios (servicos publicos) que devem corresponder a algum tipo de
onus(impostos, taxas e contribuicées de melhoria), com fundamento no principio da
solidariedade social. Essa distribuicAo deve atender uma demanda social

equacionada, integrando o plano diretor ou outro documento equivalente.

Com base nisso, a partir de um raciocinio l6gico, podemos afirmar que, no processo
de urbanizacéo, a distribuicdo dos beneficios e dnus deve estar em equilibrio com as
necessidades sociais e o nivel de renda da populagéo destinataria. Se o municipio
apresenta um nivel de arrecadacéo insuficiente para fazer face as necessidades
coletivas, deve lancar méo de instrumentos de cooperacdo com outros entes
federados (necessario ressaltar que a celebracdo desses instrumentos de

cooperacao dependem de uma componente politica).
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X - adequacdo dos instrumentos de politica econdmica, tributéria e financeira e
dos gastos publicos aos objetivos do desenvolvimento urbano, de modo a
privilegiar os investimentos geradores de bem-estar geral e a fruicdo dos

bens pelos diferentes segmentos sociais.

A politica econdmica é definida pelo governo federal, agente do sistema econdémico,
0 que resulta em intervencdes e acdes que buscam atingir determinados objetivos
comuns através dos instrumentos monetarios, fiscais e cambiais, constituindo,

respectivamente, as politicas monetéria, fiscal e cambial.

Para a consolidacdo dessas politicas, os governos federais, estaduais e municipais
devem atuar em conjunto, portanto, trata-se de acbes sistémicas, de dimenséo
macroecondmica. Assim, de acordo com o referido dispositivo, as politicas tributarias
e financeiras praticadas pelos estados e municipios devem estar em consonancia
com a politica macroeconémica do governo federal, jA que existe uma reparticdo
constitucional de competéncias tributérias e financeiras. Como o dispositivo remete a
“diferentes segmentos sociais”, entendemos que a referéncia deve ser o Sistema
Nacional de Habitacdo (SNHab), concebido no ambito da PNH, tendo como 6rgéo
articulador o Ministério das Cidades. Portanto, em matéria de desenvolvimento
urbano, essa adequacao pressupde também o dialogo entre os diversos municipios
e 0s oOrgdos integrantes do SNHab, a fim de permitir o dimensionamento das

necessidades e otimizar a aplicagcao 0s recursos.

XI - recuperacéo dos investimentos do Poder Publico de que tenha resultado a

valorizagdo de imoveis urbanos.

A recuperacdo dos investimentos publicos pode ser objetivada pela instituicdo de
impostos e contribuicdo de melhoria. Como se trata de um 6nus, entendemos que

esta contemplada na diretriz de que trata o inciso IX.

XIl - protegdo, preservagdo e recuperacdo do meio ambiente natural e
construido, do patrimbénio cultural, histérico, artistico, paisagistico e

arqueoldgico.
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O meio ambiente é um bem de uso comum e essencial & sadia qualidade de vida* e
os direitos dele decorrentes pertencem a categoria dos direitos difusos,
transindividuais, de natureza indivisivel, de que sejam titulares pessoas

indeterminadas e ligadas por circunstancias de fato**.

Esse dispositivo esta em harmonia com art. 23, incisos II, VI e VII**, da Carta Magna,
que dispde sobre a competéncia comum administrativa da Unido, estados, Distrito
Federal e municipios. O exercicio dessa competéncia administrativa pressupde a
edicdo de atos administrativos com vistas a garantir essa protecdo, bem como 0s
atos concretos emanados do exercicio do poder de policia.

XIll — audiéncia do Poder Publico municipal e da populacdo interessada nos
processos de implantacdo de empreendimentos ou atividades com efeitos
potencialmente negativos sobre o meio ambiente natural ou construido, o

conforto ou a segurancga da populacao.

Trata-se de uma prética de gestdo democratica por meio da participacdo da
populacdo, nos termos do inciso Il. Quando a matéria € de interesse geral, deve ser
discutida e debatida em audiéncia publica, o que confere legitimidade as decisdes
das autoridades competentes. A Lei 9.784/99, que disciplina o processo
administrativo no ambito da Unido, contemplou a consulta publica e audiéncia
publica (arts. 31 e 32) como instrumentos a serem utilizados na instrucao processual
guando se tratar de assunto relevante e de interesse geral. Da mesma forma, a Lei
Federal de Licitacbes e Contratos (Lei 8.666/93) determina, no art. 39, que é
obrigatdria a realizagdo de audiéncia publica quando o valor estimado da licitagéo for
superior a R$150.000.000,00(cento e cinquenta milhdes de reais). Abaixo desse
valor a audiéncia publica é facultativa. Em verdade, a audiéncia publica € um
instrumento de legitimacdo do poder, devendo ser realizada sempre que exista

alguma questéo de interesse publico relevante a ser discutido.

43 CF/88, art. 225.

4 Cadigo de defesa do Consumidor - Lei 8.078/90, art. 81, Paragrafo Unico, Inciso I.

- proteger os documentos, as obras e outros bens de valor historico, artistico e cultural, os

monumentos, as paisagens naturais notaveis e os sitios arqueoldgicos; VI - proteger o meio ambiente
e combater a poluicdo em qualquer de suas formas; VII - preservar as florestas, a fauna e a flora.
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XIV - regularizacao fundiaria e urbanizacédo de areas ocupadas por populacao
de baixa renda mediante o estabelecimento de normas especiais de
urbanizacéo, uso e ocupacao do solo e edificacdo, consideradas a situacéo

socioecon6mica da populacdo e as normas ambientais.

Além dos instrumentos de regularizacdo fundiaria contemplados no Estatuto da
Cidade, a Lei 11.977/2009, com a redacdo da Lei 12.424/2011, introduziu a
usucapido administrativa, demarcag¢do urbanistica e legitimacdo da posse. Sem o
controle do uso e ocupagéo do solo a ser exercido pelo poder local, a previsao legal
de instrumentos de regularizacdo fundiaria, por si s6, ndo garante o acesso
democratico a terra urbana. Nenhum instrumento € adequado em si, mas depende
de sua finalidade e operacdo. Nenhuma virtualidade técnica substitui o controle
social sobre esta pratica (MARICATO, 2011a, p.96).

XV - simplificacdo da legislacdo de parcelamento, uso e ocupacao do solo e
das normas edilicias, com vistas a permitir a reducdo dos custos e o

aumento da oferta dos lotes e unidades habitacionais.

Apesar de se contar hoje com uma disciplina legal da regularizacdo fundiéria,
através dos diplomas legais retromencionados, a efetividade dos programas de
regularizacdo fundiaria ainda depende de acdes integradas entre o Poder Executivo
e o Judiciario, através de provimentos nacionais a serem adotados pelos Cartorio de
Registros de Imoveis, ainda ndo adaptados a estes dispositivos, no que tange a
aludida simplificacao.

XVI - isonomia de condi¢des para 0os agentes publicos e privados na promocao
de empreendimentos e atividades relativos ao processo de urbanizacgao,

atendido o interesse social.

Em primeiro lugar, é preciso entender o que seriam agentes publicos e privados. A
expressdo “agentes publicos” tanto pode abranger a categoria de servidores que
integram uma relagdo juridica com a Administragdo Publica, como o0s 0rgaos
integrantes da Administracdo Direta, bem como as entidades autarquicas e
fundacionais (fundagbes publicas de direito publico) da Administracdo Indireta. A
expressdo “agentes privados” pode abranger os pequenos empresarios e todas as
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pessoas juridicas de direito privado(sentido estrito), sejam aquelas regidas pelo
regime de direito privado, sejam as entidades da Administracdo Indireta que
possuem regime hibrido, a exemplo das empresas publicas, sociedades de

economia mista e fundacdes publicas de direito privado.

Nesse contexto, entendemos que a isonomia ndo deve ocorrer entre agentes
publicos e privados, mas entre agentes exclusivamente privados, porque 0s agentes
publicos sdo regidos pelo principio da supremacia do interesse publico sobre o
particular e pelo principio da indisponibilidade do interesse publico, portanto,
exercem prerrogativas e sujeicbes. Os agentes privados(sentido estrito) devem
sujeitar-se as formalidades legais, contudo, ndo disp6em de prerrogativas porque
atuam sob o pélio da autonomia da vontade e da livre iniciativa, principios basicos
que norteiam o direito privado. Assim, ndo ha como garantir isonomia de condi¢cdes
entre agentes publicos e privados diante da supremacia do interesse publico sobre o
particular. A isonomia é a pedra angular de todo procedimento licitatério. Portanto,
cabe ao poder local, no lancamento de empreendimentos e atividades relacionadas
com o processo de urbanizacdo, garantir a realizacdo desse principio, elegendo
critérios objetivos e transparentes para a selecédo de agentes privados.

3.3 FUNDAMENTOS JURIDICOS DO PLANEJAMENTO URBANO

Os planos exteriorizam as politicas publicas, embora ndo se confundam com eles. Os
planos podem ter carater nacional, regional e setorial. O instrumento normativo do plano
€ a lei, na qual se estabelecem o0s objetivos da politica, os instrumentos institucionais de
sua realizagéo e outras condigbes de implementagéo. A tais planos sucedem normas

de execucao, expedidas pelo Poder Executivo (BUCCI, 2002, p. 259).

As caracteristicas técnicas sao inerentes a todo processo de planejamento. A partir
dos fundamentos juridicos presentes na CF/88, o planejamento passa a ser visto

como instituicao juridica.
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O processo de planejamento encontra fundamentos solidos na CF/88: (1) o art. 21,
IX, reconhece a competéncia da Unido para “elaborar e executar planos nacionais e
regionais de ordenacao do territorio e de desenvolvimento econdmico e social”; (2) o
art. 174, 81° inclui o planejamento entre os instrumentos de atuagédo do Estado no
dominio econémico, determinando que “a lei estabelecera as diretrizes e bases do
planejamento do desenvolvimento nacional equilibrado, o qual incorporard e
compatibilizar4 os planos nacionais e regionais de desenvolvimento”; (3) o art. 30,
VIII, atribui aos Municipios a competéncia de “promover, no que couber, adequado
ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento
e da ocupacdo do solo urbano”; (4) o art. 48, IV, fixa atribuicdo do Congresso
Nacional, com a sancdo do Presidente da Republica, para dispor sobre “planos e
programas nacionais, regionais e setoriais de desenvolvimento”. Assim, tornou-se
uma imposi¢do juridica a obrigacéo de elaborar planos, ndo havendo controvérsia
quanto a juridicidade deles.

Elaborado o plano, surge a controvérsia quanto a sua obrigatoriedade. A doutrina
reconhece a existéncia de dois tipos de plano quanto a sua obrigatoriedade: o plano
imperativo e o plano indicativo. O plano imperativo impde diretrizes e normas
obrigatérias a coletividade; o plano indicativo é meramente sugerido pelo poder
publico. O primeiro consubstancia o planejamento socialista; o segundo, o

planejamento intervencionista.

A CF/88 declara que o planejamento sera determinante para o setor publico e
indicativo para o setor privado. De acordo com o art. 174, o “Estado exercerd, na
forma da lei, as fungbes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este

determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado”.

Para José Afonso da Silva, o planejamento urbanistico esta inserido no aspecto do
sistema geral do planejamento, contudo, nele, ja ndo se configura com nitidez a
distincdo entre plano imperativo e indicativo. O que se verifica, em regra, € que 0s
planos urbanisticos podem ser gerais ou especiais. Os gerais tém carater mais
normativo e menos vinculante em relacdo aos particulares, dependendo de

instrumentos ulteriores de concrecédo. Os especiais vinculam mais concretamente a



105

atividade dos particulares, mesmo nos regimes de economia de mercado (SILVA,
2010, p.88/91).

Ainda no seu magistério, ressalta que a adesao voluntaria ao plano néo gera, por si
s0, direito subjetivo & sua execugdo nos termos propostos, pois sdo da natureza de
todo plano a flexibilidade e reversibilidade, ndo havendo direito adquirido aos
beneficios, nem a sua execuc¢do, podendo, no maximo, haver uma composi¢cao
pecuniaria. Somente em situacdes muito especificas e muito concretas pode surgir o

direito do particular de auferir os beneficios e estimulos prometidos pelo plano.

O planejamento urbanistico instrumentaliza a intervencédo do Estado na propriedade
do particular, sob o palio da funcdo social da propriedade e da cidade. Contudo, no
Direito Brasileiro, enquanto o plano ndo € aprovado por lei, o processo de
planejamento urbanistico ndo passa de uma proposta técnica, ndo adquirindo a
dimensao juridica, consequentemente, ndo surte efeitos inovadores na realidade.
Em verdade, as regras do plano integram o texto legal que, por seu turno, da
eficacia juridica ao plano. Portanto, os planos urbanisticos no Brasil, quando

integram o texto de uma lei, ttm natureza de lei em sentido formal e material.

O municipio é uma unidade constitucional composta de elementos indissociaveis e
integrativos, quais sejam, a cidade, o campo, area rural e urbana (MEIRELLES,
2005, p. 115). Essa dimenséo espacial deve ser considerada sob duas frentes: um
desenvolvimento urbano adequado no nivel nacional, regional e estadual
(planejamento interurbano) e o0 desenvolvimento no territério municipal
(planejamento intramunicipal), a fim de vislumbrar uma politica urbana global
(SILVA, 2010, p. 98).

De acordo com a CF/88, compete aos Municipios legislar sobre assuntos de
interesse local, destacando a promocéo, no que couber ao esse interesse local, do
adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do

parcelamento e da ocupacéo do solo urbano.

Seguindo esse regramento da Lei Maior, podemos dizer que a funcdo urbanistica

exercida pelo municipio € caracterizada pela sua eficacia e concretude, porquanto
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tém efeito direto na vida dos cidadaos. Os planos diretores de desenvolvimento
urbano constituem uma forma de expressdo dessa funcdo urbanistica, ja que

disciplinam e ordenam o desenvolvimento da cidade.

Com a diretriz constitucional da politica urbana, o Plano Diretor (PD), aprovado pela
Céamara Municipal e obrigatorio para cidades com mais de vinte mil habitantes, € o
instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana,

executada pelo Poder Publico Municipal.

O PD deve estabelecer objetivos a serem atingidos em determinado prazo, fixando
diretrizes de desenvolvimento urbano. De acordo com José Afonso da Silva, o PD
tem o objetivo geral de instrumentalizar uma estratégia de mudanga no sentido de
obter a melhoria da qualidade de vida da comunidade local. JA os objetivos
especificos dependem da realidade que se pretende transformar, traduzindo-se em

objetivos concretos de cada um dos projetos que integram o plano.

E na reordenacdo do solo municipal que se realiza a fungdo urbanistica do
Municipio. Para tanto, o PD deve apresentar os aspectos fisico, econémico e
social. A ordenacdo do solo deve estar refletida no aspecto fisico. No aspecto
econdbmico do uso do solo, o plano deve contemplar, a longo prazo, as
necessidades do solo para fins residenciais, comerciais e industriais. O aspecto
social esta relacionado com a busca e melhoria da qualidade de vida da populacdo
(SILVA, 2010, p. 138-140).

Conforme j& ressaltado, o PD aprovado por lei municipal tem eficacia juridica.
Todavia, eficacia juridica ndo se confunde com exequibilidade. Assim, o PD pode ter
eficacia juridica, mas ser inexequivel do ponto de vista operacional, ou né&o
executado, por simples omissdo do Poder Publico Municipal. Um PD inexequivel
gera custos sem nenhum resultado efetivo. Um PD ndo executado é a propria
expressao da omissao, suscetivel de controle judicial, que depende da interposicéo
de acdes judiciais, bem como de controle social, que pode ser exercido mediante
mobilizagdo da populacdo interessada. Ambos podem ser concomitantes. Tudo vai

depender do maior ou menor grau de atuagéo da populacéo local.
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O Estatuto da Cidade concebe o PD considerando a dimensao espacial do territorio

municipal, devendo englobar o territdrio do Municipio como um todo.

O PD deve ser aprovado por lei municipal, revista a cada dez anos* e constitui
instrumento basico da politica de desenvolvimento e expansdo urbana. O imovel
urbano cumpre a sua funcdo social na medida em que atende as exigéncias de
ordenacdo da cidade previstas em PD, notadamente a qualidade de vida, justica
social e desenvolvimento das atividades econdmicas, com observancia das

diretrizes estampadas no Estatuto da Cidade.

Sendo instrumento basico da politica de desenvolvimento e expansédo urbana, o PD
integra o planejamento municipal. Consequentemente, as suas diretrizes devem
estar contempladas no Plano Plurianual (PPA), na Lei de Diretrizes Orcamentarias
(LDO) e na Lei Orgcamentéaria Anual (LOA). Isto significa a normatizacdo e execucao
de uma politica de desenvolvimento urbano, o que, no minimo, garante a sua

efetividade, ainda que paulatina.

Na sua elaboracdo e implementacdo, o Poder Publico Municipal deve adotar
mecanismos de legitimidade das acbes, objetivados por audiéncias publicas e
publicidade dos atos, garantindo o acesso a quaisquer interessados aos documentos
e informacgbes. Incorre em improbidade administrativa o Prefeito do Municipio que

impedir ou deixar de garantir tais mecanismos de legitimidade (art. 52,VI).

O PD é obrigatério para cidades: (1) com mais de vinte mil habitantes; (2)
integrantes de regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas; (3) onde o Poder
Pdblico Municipal pretenda parcelamento, edificacdo compulsoérios, IPTU
progressivo no tempo e desapropriacdo; (4) integrantes de areas de especial
interesse turistico; (5) inseridas na area de influéncia de empreendimentos ou

atividades com significativo impacto ambiental de ambito regional ou nacional.

Para cidades com mais de quinhentos mil habitantes, devera ser elaborado também

um plano de transporte urbano integrado, compativel com o PD ou nele inserido.

* Incorre em improbidade administrativa o Prefeito do municipio que ndo cumprir este requisito
temporal de revisdo da lei municipal que instituiu o PD (art. 52, VII).
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A delimitacdo das é&reas urbanas onde poderd ser aplicado o parcelamento,
edificacdo ou utilizagcdo compulsorios constitui contetdo minimo do PD (art. 42, 1).
Se o PD nao delimita essas areas, nada sera executado, comprometendo o controle
do uso e ocupacao do solo urbano, com influéncia negativa direta na regularizacéo

fundiéaria.

3.4 NORMAS GERAIS DE INTERESSE DA POLITICA URBANA

A Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios compartilham competéncias
constitucionais comuns administrativas (art.23, inciso IX) e devem atuar no sentido
de promover programas de construcdo de moradias e a melhoria das condi¢cdes
habitacionais e de saneamento basico. Como o exercicio dessas competéncias &
objetivado por atos administrativos, tais acdes dependem de previséo legal, o que é
realizado através do exercicio da competéncia legislativa concorrente, prevista no
art. 24, que atribui a Unido, estados e Distrito Federal a prerrogativa de legislar
sobre Direito Urbanistico, e no art. 30, remete esta competéncia ao interesse local

do municipio.

No ambito da legislacdo concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-a a
estabelecer normas gerais (CF/88, art. 24, 81°). O conceito de normas gerais deve
ser delineado a partir do principio da autonomia federativa, de tal forma que o
conteudo de determinado dispositivo somente sera considerado como norma geral
se e quando ndo interferir no exercicio da autonomia dos entes federados. E,
portanto, um contetdo a ser aferido de forma contextualizada, ja que ndo cabe ao
legislador ordinario, tampouco ao legislador constituinte, definir a priori 0 que sejam

normas gerais.

Portanto, cabendo a Unido a competéncia de legislar sobre normas gerais de direito
urbanistico, ficardo os entes federados com a competéncia residual vinculada aos

seus interesses, necessidades e condi¢cdes locais (municipios) ou regionais
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(estados). A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais nédo exclui a
competéncia suplementar dos estados que exercerdo a competéncia legislativa
plena enquanto ndo existir lei federal estabelecendo normas gerais (CF/88, art. 24,
882° e 3°). Todavia, a superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a

eficicia da lei estadual, no que Ihe for contrario (CF/88, art. 24, §4°).

O exercicio da competéncia dos entes federados estd fundado no principio da
predominéncia dos interesses. Existem interesses locais, regionais e nacionais.
Esses interesses ndo estdo sujeitos a hierarquia, mas podem conviver
horizontalmente de forma compartilhada. E o interesse predominante que define a

competéncia do ente federado.

Em harmonia com esse dispositivo, o Estatuto da Cidade instituiu competéncia
legislativa da Unido no que tange a normas gerais de direito urbanistico (art. 3°,
caput). Entendemos desnecessario este dispositivo visto que a CF/88 ja disciplina a
eficacia das normas gerais (art. 24 e Paragrafos) e as normas de cooperacao (art.

23, Paragrafo Unico).

Quanto aos incisos Il e IV (Il - promover, por iniciativa prépria e em conjunto com 0s
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, programas de constru¢cdo de moradias e
a melhoria das condi¢cdes habitacionais e de saneamento basico; IV - instituir
diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo, saneamento basico e

transportes urbanos), também estdo abrangidos no art. 23, IX, da CF/88.

O inciso V (elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacdo do
territorio e de desenvolvimento econémico e social) também se encontra
contemplado na CF/88, art. 21, IX, que reconhece a competéncia da Unido para
elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacéo do territorio e de

desenvolvimento econdmico e social.
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3.5 INSTRUMENTOS DA POLITICA URBANA

O Estatuto da Cidade, no art 4°, enumera 0s seguintes instrumentos da politica

urbana:
a) de planejamento;
b) institutos tributérios e financeiros;
c) institutos politicos e juridicos;
d) estudo prévio de impacto ambiental (EIA) e estudo prévio de impacto de

vizinhanca (EIV).

Entendemos que esse formato estabelecido pelo legislador ndo é coerente por criar
uma categoria propria para os institutos tributarios e financeiros como se nao
integrassem a categoria dos instrumentos juridicos. Ademais, entendemos que o
termo “instrumento” é mais pertinente do que “instituto”, porquanto referenciado no
caput. Por essa razdo, considerando também os instrumentos vetados, propomos a

seguinte classificacao:
a) de planejamento;
b) politicos;
c) juridicos;

d) técnico-ambientais.

De acordo com o legislador, s&o instrumentos de planejamento:

| — planos nacionais, regionais e estaduais de ordenacédo do territorio e de

desenvolvimento econdmico e social;

I — planejamento das regibes metropolitanas, aglomeracdes urbanas e

microrregides;
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[l — planejamento municipal, em especial: a) plano diretor; b) disciplina do
parcelamento, do uso e da ocupacéo do solo; ¢c) zoneamento ambiental; d)
plano plurianual; €) diretrizes orcamentarias e orcamento anual; f) gestéo
orcamentaria participativa; g) planos, programas e projetos setoriais; h)

planos de desenvolvimento econdmico e social.

Propomos a subdivisdo dos instrumentos juridicos em duas categorias: (I) tributarios

e financeiros; e (II) ndo tributarios e vetados.

S&o instrumentos tributarios e financeiros:
| - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana — IPTU;
Il — IPTU progressivo no tempo
[lI- contribuicdo de melhoria;

IV - incentivos e beneficios fiscais e financeiros
S&o instrumentos politicos o referendo popular e plebiscito.

S&o instrumentos técnico-ambientais o estudo prévio de impacto ambiental (EIA) e

estudo prévio de impacto de vizinhanca (EIV).
Para os instrumentos juridicos ndo tributarios*’ propomos a seguinte enumeracéao:
| - Assisténcia Técnica;
Il - Auto de Demarcacao Urbanistica e Legitimacao da Posse;
[Il - Concesséao de Direito Real de Uso;
IV - Desapropriagéo;
V - Direito de Preempcao;

VI - Direito de Superficie;

*" Relacionamos os instrumentos juridicos néo tributarios em ordem alfabética.
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VII - Limitagdes Administrativas;

VIII - Operacdes Urbanas Consorciadas;

IX - Outorga Onerosa do Direito de Construir e de Alteracédo de Uso;
X- Parcelamento, Edificacdo ou Utilizacdo Compulsorios;

XI - Serviddao Administrativa;

XIl - Tombamento;

XIlI- Transferéncia do Direito de Construir;

XIV - Unidades de Conservacao;

XV - Usucapido Especial de Imovel Urbano;

XVI - Zonas Especiais de Interesse Social.

S&o instrumentos juridicos vetados:
| - Abuso de Direito e da Func¢éo Social da Propriedade;

Il - Concessao de Uso Especial para Fins de Moradia.

Dos instrumentos de planejamento, tratamos no item 2.3 em relacdo aos seus
fundamentos juridicos, ja que este trabalho n&do objetiva discutir ou analisar

ferramentas de planejamento.

Da mesma forma, por razdes metodoldgicas apresentadas no item I1.3, néo
enfrentaremos a discussao juridica dos instrumentos tributarios ou financeiros, bem

como os instrumentos politicos e os técnico-ambientais.

A seguir, passamos a andlise juridica dos instrumentos nédo tributarios e dos

instrumentos vetados.
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| - Assisténcia Técnica

O Estatuto inclui, dentre os instrumentos da politica urbana, a assisténcia técnica e
juridica gratuita para as comunidades e grupos sociais menos favorecidos,
componente estratégico para promocdo de melhoria habitacional. Atualmente a
assisténcia técnica esta regulada na Lei federal n° 11.888, de 24 de dezembro de
2008. Esta lei constituiu o Direito a Assisténcia Técnica (DAT) publica e gratuita para

0 projeto e construcdo de habitacdo de interesse social.

A partir da publicac@o dessa lei, ficou assegurada as familias de baixa renda, com
renda mensal familiar de até 3 (trés) salarios minimos, residentes em areas urbana
ou rurais, a assisténcia técnica publica e gratuita para o projeto e construcdo de
habitacdo de interesse social para sua moradia. Além das familias, a assisténcia
técnica pode ser oferecida diretamente as cooperativas, associacdes de moradores

Ou outros grupos organizados que as representem.

Quando se tratar de associacdo de moradores ou outros grupos organizados, surge
a questdo quanto a observancia do limite de renda de até 3 salarios minimos(3SM),
ja que estas entidades coletivas ndo séo integradas apenas por familias com renda
mensal de até 3 SM, salvo se esta comprovacao estiver prevista em estatuto como
condicdo prévia a associacdo da familia interessada. Assim, entendemos que nestes

casos € preciso gque exista esta previsdo estatutaria como forma de garantir a

limitacdo do ambito de abrangéncia as familias com renda mensal de até 3 SM.

O legislador federal elegeu como critérios de prioridade na prestacdo do servico de
assisténcia técnica: (1) a iniciativa por mutirdo e (2) as zonas habitacionais
declaradas por lei como de interesse social. O zoneamento urbano é da
competéncia do Poder Publico Municipal. Portanto, cabera ao Plano Diretor

Municipal declarar as zonas habitacionais de interesse social.

Estes critérios priorizam a assisténcia técnica coletiva, o que resulta em maior
abrangéncia do que o atendimento pontual as familias, garantindo, assim, maior

efetividade.
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De acordo com o 81°, art. 2°, da Lei 11.888/2008, esse direito abrange todos os
trabalhos de projeto, incluindo o acompanhamento e execucdo da obra pelos
profissionais das areas de Arquitetura, Urbanismo e Engenharia. Assim, o projeto
pode contemplar a edificacdo, reforma, ampliacdo ou regularizacdo fundiaria da
habitacdo. Da sua leitura conclui-se que os materiais e equipamentos nao estao
incluidos nesse ambito de abrangéncia. Como o legislador alude a “profissionais”
dessas areas, entendemos que somente estdo incluidos aqueles que figurem no

objeto dos convénios ou termos de parceria.

Para a prestacdo do servico de assisténcia técnica, os profissionais das areas de
Arquitetura, Urbanismo e Engenharia devem atuar como: | - servidores publicos da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios; Il - integrantes de
equipes de organizacdes ndo governamentais sem fins lucrativos; Il - profissionais
inscritos em programas de residéncia académica em Arquitetura, Urbanismo ou
Engenharia ou em programas de extensao universitaria, por meio de escritérios-
modelos ou escritérios publicos com atuacédo na area; IV - profissionais autbnomos
ou integrantes de equipes de pessoas juridicas, previamente credenciados,
selecionados e contratados pela Unido, estado, Distrito Federal ou municipio.

Nas categorias elencadas, o legislador ndo contempla os estagiarios, jA que eles
nao sao admitidos em programas de residéncia académica ou programas de
extensdo universitaria, o que pressupde, no minimo, que o profissional seja bacharel

No curso respectivo, devendo integrar um desses programas.

Esses profissionais podem ser capacitados conforme dispde o art. 5°, segundo o
qual é facultado firmar convénios ou termos de parceria entre o0 ente publico
responsavel e as entidades promotoras de programas de capacitagdo profissional,
residéncia ou extensao universitaria nas areas de Arquitetura, Urbanismo ou
Engenharia. Esses convénios de capacitacdo podem abranger, também, a
comunidade usuaria. Seria 0 caso de atuacdo da comunidade através de mutirdes,
um dos critérios considerados de prioridade para a prestagcdo dos servicos de

assisténcia técnica.
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Os 6rgéaos colegiados municipais, com composicao paritaria entre representantes do
poder publico e da sociedade civil, devem implantar sistemas de atendimento para a
selecdo dos beneficiarios finais dos servicos de assisténcia técnica, como também
para o atendimento direto desses beneficiarios (art 3° § 4°). O dispositivo ndo exige
que esses sistemas sejam desenvolvidos e implantados através do uso de
Tecnologia da Informacdo. Todavia, a dificuldade de gestdo e controle de um
sistema manual termina por exigir que seja utilizado um sistema de tecnologia da
informacé&o, assim como um contingente de pessoal necessario e capacitado para a
operacdo desse sistema. Resta saber se as prefeituras e os estados estédo
desenvolvendo ou ja possuem esses sistemas. A inexisténcia desses mecanismos
operacionais certamente impedira a expansdo desses programas de assisténcia
técnica, comprometendo a efetivacdo desse direito. E 0o que demonstraremos no

Capitulo V.

O referido convénio de capacitacdo ndo se confunde com o convénio ou termo de
parceria para a prestacdo do servico de assisténcia técnica com Unido, estado,
Distrito Federal ou municipio. Tais convénios devem ser firmados entre as pessoas
juridicas de direito publico (Unido, Estados, DF e Municipios) e as categorias de
profissionais elencadas nos incisos | a IV. No caso do inciso I, o convénio sera
firmado se e quando o servidor publico pertencer ao quadro de outra pessoa juridica
de direito publico, diversa daquela onde estdo localizados os beneficiarios do servico

de assisténcia.

Obviamente que se o servico for prestado por servidor(es) integrante(es) do quadro
da mesma pessoa juridica de direito publico para atender beneficiarios de sua

jurisdicdo, ndo havera a necessidade de celebracéo de convénio.

O legislador ndo menciona a possibilidade de prestar o servico de assisténcia
técnica através de contrato, caracterizado pela retribuicdo pecuniéria e oposicao de
interesses, enquanto 0 convénio ndo pressupde remuneracao, ja que se caracteriza
pela comunhdo de interesses. A fim de garantir a observancia do principio da
transparéncia, a selecdo do convenente deve ser precedida por um chamamento

publico para credenciamento.
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Na selecdo dos profissionais autbnomos ou integrantes de equipes de pessoas
juridicas, previamente credenciados, o legislador exige que deve ser garantida a
participacdo das entidades profissionais de arquitetos e engenheiros, mediante
convénio ou termo de parceria com o0 ente publico responsavel (art. 4° 81°). As
entidades profissionais referenciadas neste dispositivo ndo se confundem com as
entidades que fiscalizam o exercicio e atividades das profissdbes de engenheiro,
arquiteto e engenheiro-agrbnomo, objetivadas por um Conselho Federal de
Engenharia, Arquitetura e Agronomia (CONFEA) e Conselhos Regionais de

Engenharia, Arquitetura e Agronomia (CREA), conforme regula a Lei 5.194/1966.

Como os procedimentos de credenciamento e selecdo publica devem ser
previamente publicados, a fim de ser dada a ciéncia a todos os interessados, a
participacdo destas entidades estard garantida. Por tais razdes, entendemos que
este dispositivo € indcuo, principalmente porque o legislador exige uma conduta

através da locucédo “deve ser”.

Entendemos que a Lei 11.888/2008 apresenta o regramento basico, contudo, a sua
implementacdo deve ser precedida por lei municipal especifica disciplinando o
modus operandi para o atendimento dos beneficiarios, priorizando o atendimento

coletivo.

Existe previsdo legal de transferéncia de recursos do FNHIS (art. 11 da Lei
11.124/2009) para os municipios que aderiram ao SNHIS. Necessério ressaltar que
a Lei 11.888/2008 garante a gratuidade dos servicos de assisténcia técnica que
abrange o projeto, incluindo o acompanhamento e execucdo da obra pelos
profissionais das areas de Arquitetura, Urbanismo e Engenharia, podendo incluir a

edificacao, reforma, ampliacdo ou regularizacao fundiaria da habitac&o.

Os recursos a serem liberados devem contemplar tais possibilidades, sob pena de
serem inoperantes, tornando os dispositivos legais sem qualquer efetividade. No
Capitulo V, sera discutida a questdo da operacionalidade da Lei 11.888 em face das

necessidades e dificuldades reais enfrentadas no Municipio de Salvador.
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Il — Auto de Demarcacédo Urbanistica e Legitimacédo de Posse

O Auto de Demarcagdo Urbanistica (ADU) e a Legitimacdo de Posse sédo
instrumentos de regularizacéo fundiaria introduzidos pela Lei 11.977/2009, alterando
o art. 4° do Estatuto da Cidade. Esta Lei estabelece dois tipos de regularizacéo
fundiéria: (1) Regularizacdo Fundiaria de Interesse Social (RFIS), contemplando a
populacdo de baixa renda e (2) Regularizacdo Fundiéria de Interesse Especifico
(RFIE).

A RFIS abrange os assentamentos irregulares ocupados, predominantemente, por
populacdo de baixa renda, desde que (1) a area esteja ocupada, de forma mansa e
pacifica, ha, pelo menos, 5 (cinco) anos; (2) sejam imdveis situados em ZEIS; ou (3)
sejam areas da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios declaradas
de interesse para implantacdo de projetos de regularizacdo fundiaria de interesse
social (art. 47, Inciso VII)*®. A RFIE ocorrera nas situacdes residuais onde n&o ficar

caracterizada a RFIS (Inciso VIII).

A regularizagdo fundiaria podera ser promovida pela Unido, estados, Distrito
Federal, municipios, beneficiarios, individual ou coletivamente, cooperativas
habitacionais, associacbes de moradores, fundacdes, organizagbes sociais(OS),
organizacdes da sociedade civil de interesse publico(OSCIP) ou outras associacdes
civis que tenham por finalidade atividades nas areas de desenvolvimento urbano ou
regularizacdo fundiaria (art. 50). Todavia, a legitimidade de beneficiarios e pessoas
coletivas esta limitada, na via administrativa, a anuéncia do poder publico, até
porque somente a Unido, estados, Distrito Federal e municipios poderdao promover
todos os atos necessarios a regularizacao fundiaria, inclusive os atos de registro (art.

50, Paragrafo Unico).

Havendo a negativa do pleito na via administrativa, € possivel judicializar a

demanda? Considerando que o direito de peticdo é um direito fundamental, nada

impede que os postulantes ingressem com acéao judicial. Todavia, como se trata de

% 0s artigos e incisos séo da Lei 11.977/2009.
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questdo que ndo esta circunscrita exclusivamente & é&rea juridica, porquanto o
projeto de regularizagdo fundiéria é de natureza interdisciplinar, como j& ressaltado,
devendo dialogar com o planejamento urbano municipal, envolvendo, também,
guestbes de ordem orcamentaria, entendemos que a judicializacdo da demanda

deve enfrentar todos estes percalgos.

A demarcacdo urbanistica € um procedimento administrativo pelo qual o poder
publico demarca imovel de dominio publico ou privado, definindo seus limites, area,
localizagdo e confrontantes, com a finalidade de identificar seus ocupantes e
qualificar a natureza e o tempo das respectivas posses (art. 47, Inciso IlI).

A demarcacao urbanistica compete ao poder publico e exige cautela quando da
definicdo dos limites. O legislador alude a confrontantes e ocupantes. Os
confrontantes sdo 0s proprietarios ou possuidores dos terrenos limitrofes e
contiguos a area objeto de regularizacdo de interesse social. Esses confrontantes
devem ser localizados e intimados a se manifestar no que tange aos limites
definidos na planta e no memorial descritivo do imével publico a ser matriculado.
Estando o confrontante em lugar incerto e nao sabido, deve ser procedida a sua
intimacao por edital, a fim de preservar o principio do contraditério e ampla defesa.
Os ocupantes, por outro lado, constituem um contingente de pessoas instalado de
forma irregular, devendo comprovar a posse mansa e pacifica ha pelo menos cinco

anos.

O prazo de cinco anos poderd ser demonstrado por meio de fotos aéreas da
ocupacdo ao longo do tempo exigido (art. 47, 82°. Obviamente que esta
comprovacao ficara sujeita a impugnacao por parte dos confrontantes, que poderao
requerer pericia destas fotos, atendendo o contraditério e ampla defesa.

Entendemos que este requisito pode enfrentar dificuldade de operacionalizagdo por
parte dos ocupantes. Para que fique demonstrada a ocupag¢do no prazo de cinco
anos, por meio de fotos aéreas, € necessario que 0s ocupantes providenciem estas
fotos a cada ano, a fim de documentar o avan¢o da ocupacgdo no periodo de tempo
considerado. Ademais, é uma tarefa que apresenta um custo de gerenciamento. Dai

0 seguinte questionamento: se 0s ocupantes dispdem de recursos para gerenciar a
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producédo destas fotos, poderiam ser enquadrados como populagéo de baixa renda?
Tal questionamento pode levar a uma incoeréncia do dispositivo.

Na RFIS é facultada a lavratura do Auto de Demarcacédo Urbanistica (ADU) pelo
Poder Publico. Para tanto, o ADU deve ser instruido com elementos minimos®*
exigidos pelo legislador federal, destacando-se a certiddo da matricula ou
transcricdo da area a ser regularizada, emitida pelo registro de imoveis, ou, diante

de sua inexisténcia, das circunscri¢cdes imobiliarias anteriormente competentes.

Na planta e memorial descritivo da area a ser regularizada, o legislador faz
referéncia ao georreferenciamento dos vértices definidores dos seus limites. Com
relacdo aos imdéveis urbanos, o legislador alude a “coordenadas preferencialmente
georreferenciadas”, ou seja, ndo se trata de um requisito indispensavel. Todavia, o
georreferenciamento representa uma seguranca na obtencdo dos vértices da
poligonal do imovel, evitando fraudes e superposi¢coes. Quando se trata de
regularizacdo fundiaria, esta técnica auxilia o Poder Publico Municipal no

mapeamento das areas passiveis de regularizacéo.

No Cartério de Registro de Imdveis, o oficial identificara o(s) proprietario(s) da area
demarcada a ser regularizada e respectivos confrontantes que serdo devidamente

notificados. Aqueles néo localizados serdo notificados por edital.

Assim, antes de proceder ao registro, cumprindo o principio do contraditorio e ampla
defesa, o oficial do cartério devera notificar o proprietario e os confrontantes da area
demarcada, pessoalmente ou pelo correio, com aviso de recebimento, ou, ainda, por
solicitacdo ao oficial de registro de titulos e documentos da comarca da situacéo do
imovel ou do domicilio de quem deva recebé-la, para, querendo, apresentarem

impugnacédo a averbacdo da demarcacao urbanistica, no prazo de 15 (quinze) dias

9] - planta e memorial descritivo da area a ser regularizada, nos quais constem suas medidas

perimetrais, area total, confrontantes, coordenadas preferencialmente georreferenciadas dos vértices
definidores de seus limites, nimero das matriculas ou transcricdes atingidas, indicagdo dos
proprietarios identificados e dominio privado com proprietarios ndo identificados, em razdo de
descri¢cbes imprecisas dos registros anteriores; Il - planta de sobreposi¢do do imével demarcado com
a situacdo da area constante do registro de iméveis e, quando possivel, com a identificacdo do
dominio privado com proprietarios nao identificados, em razéo de descri¢cbes imprecisas dos registros
anteriores.
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(art. 57 81°). Estando eventuais interessados, proprietarios ou confrontantes da area
demarcada em local incerto e n&o sabido, deve ser realizada a notificagéo por edital,

nos termos do art. 57, 83°.

Entendemos ser imprescindivel a completa identificacdo dos imdveis abrangidos
pelo ADU, a fim de possibilitar as notificagdes e posteriores impugnacdes. Por esta
razdo, além do prazo maximo de 60 dias para publicacéo, o legislador exige que na
notificacdo por edital conste resumo do ADU, com a descricio que permita a
identificacdo da éarea a ser demarcada e seu desenho simplificado. E, pois,
importante constar pelo menos as coordenadas georreferenciadas. A fim de
observar o principio da especialidade objetiva, entendemos que tal requisito deve ser
cumprido pelo poder publico, sob pena de cerceamento de defesa, na medida em
que o interessado ndo seja devidamente informado sobre os limites da area a ser

demarcada.

O ADU podera abranger imdéveis publicos ou privados. A fim de resguardar a
titularidade publica da area, antes de prosseguir na demarcacédo urbanistica, o poder
publico devera notificar os 6rgdos responsaveis pela administracao patrimonial dos
demais entes federados, para que se manifestem no prazo de 30 (trinta) dias(art. 56
§2°). Essa manifestagdo pode resultar em anuéncia ou oposi¢cdo a demarcagao, a
possivel alteracdo dos limites definidos no auto de demarcagdo, caso o imovel
publico seja confrontante ou ainda ao questionamento da titularidade publica da

area, na hipétese de inexisténcia ou impreciséo de registro anterior.

Depreendemos que ha uma incoeréncia operacional neste dispositivo, dado que a
identificacdo dos imOveis publicos somente sera possivel apds o oficial de registro
analisar o ADU. Fatalmente o poder publico dependera pelo menos de uma analise
prévia do ADU, a fim de verificar a existéncia de iméveis de titularidade de algum
ente federado. Portanto, antes de notificar o ente federado, o poder local precisa
verificar se 0 respectivo imovel integra a area demarcada, 0 que somente sera

viablizado através da consulta ao oficial de registro do cartério.

Trancorrido in albis o prazo de trinta dias previsto no art. 56, 82°, o poder publico

continuara a demarcacédo, sendo que na hipétese de a area abranger imovel de
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titularidade da Unido, aplica-se o disposto na Secéo IlI-A do Decreto-Lei n° 9.760, de
5 de setembro de 1946, com a redacédo da Lei n° 11.481, de 2007, que trata do
procedimento de demarcacao urbanistica a ser procedido pelo 6rgdo patrimonial
federal competente®. Se o imével for de titularidade do Estado, aplica-se a
legislacédo pertinente (84°). No caso do Estado da Bahia, deve ser verificada a area
objeto de demarcacéo no Sistema de Controle de Bens Iméveis (SIMOV)>™.

Diante desse regramento, inexistindo manifestacdo tempestiva do ente federado
respectivo, entendemos que 0 municipio ndo tem competéncia para dar continuidade
a regularizacdo das respectivas areas, somente o0 ente publico titular do imével é

competente para fazé-lo.

Portanto, a manifestacédo do ente federado pode ter o efeito de anuéncia, oposicao
ou alteracdo dos limites das areas de sua titularidade que obviamente ndo poderéo
ser objeto de transferéncia a terceiros, a ser operacionalizada pelo Poder Publico
Municipal. Podera, todavia, haver interesse da Unido ou do estado em doar imovel
de sua titularidade ao Poder Publico Municipal, para que este promova a
regularizacdo fundiaria. Nesse caso, o imével continua sob a titularidade publica, o
gue impede a aquisicdo por usucapido, remanescendo a possibilidade de vinculo

com natureza juridica de concesséao de uso.

Tratando-se de imovel privado, transcorrido o prazo do edital in albis, a demarcacédo
sera averbada nas matriculas alcancadas pela planta e memoriais indicados, salvo
hipotese de nulidade do edital por descumprimento do requisito retrocitado, porque,
neste caso, ficaria configurado um vicio processual insanavel com repercussao
direta no direito ao contraditorio e ampla defesa que integram o devido processo
legal. Significa dizer, a preclusdo ndo opera contra legem, remanescendo a

possibilidade de apreciacao judicial.

* Nesse caso especifico, como se trata de regularizacdo fundiaria de interesse social, a Uni&o
poderd lavrar auto de demarcagao nos seus imoveis, com base no levantamento da situacédo da area
a ser regularizada. Conforme preconiza a Lei n® 11.481/2007, considera-se regularizagdo fundiaria de
interesse social, aquela destinada a atender a familias com renda familiar mensal néo superior a 5
(cinco) salarios minimos.

A Instrucdo Normativa Estadual n® 18, de 27 de dezembro de 2006, orienta os érgdos da
Administracéo Publica do Poder Executivo Estadual sobre a operacionalizacdo do SIMOV.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del9760.htm#secaoiiia
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del9760.htm#secaoiiia
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Havendo impugnacdo do ADU, o poder publico deve ser notificado para se
manifestar no prazo de 60(sessenta) dias, quando podera promover alteracdes. A
controvérsia pode ser objeto de acordo entre o impugnante e o poder publico, a ser
conduzido pelo oficial de registro de iméveis®. Inexistindo acordo, a demarcacao
sera encerrada em relagdo a area impugnada. O procedimento prosseguira, se for o
caso, em relacdo a parcela incontroversa, ndo impugnada. Todavia, ainda que
prossiga em relacdo a parte incontroversa, a depender do caso concreto, é possivel
que a area impugnada seja objeto de apreciacdo judicial com possibilidade de

repercussado nos limites da area incontroversa>?.

Portanto, a obtencdo do ADU abrangendo a completa identificacdo dos titulares e
confrontantes é uma etapa complexa e imprescindivel para um resultado efetivo
da RFIS.

Concluida a etapa de levantamento de dados, inexistindo area objeto de conflito no
ambito do espaco delimitado e atendido o principio do devido processo legal, cabera
ao Poder Publico encaminhar o ADU ao Cartério de Registro de Iméveis para o

registro da gleba.

([N

A demarcacao urbanistica € sempre anterior a legitimacdo da posse. Todavia,
possivel demarcar sem que haja posterior legitimacéo. A fim de atender o direito a

cidade, o Municipio deve incorporar a area regularizada na gestéo da cidade.

Sanadas as controvérsias com relacdo ao ADU, ele deve ser averbado, quando,
entdo, o poder publico deverd elaborar o projeto de regularizacdo fundiaria e
submeter o parcelamento dele decorrente ao competente registro (art. 58).
Concluido o registro do projeto, o poder publico concedera o titulo de legitimacao de
posse aos ocupantes cadastrados. O projeto de regularizagdo fundiaria ndo sera

exigido para o registro de sentenca de usucapido, registro de sentenca declaratoria

°2 presume-se que o oficial de registro atue com imparcialidade, cabendo a este presidir a conciliagio
entre o poder publico e o impugnante.

3 A possibilidade de provocar o judiciario estara presente, diante do principio da unidade de
jurisdicdo. Todavia, ao mesmo tempo em que garante o direito de o impugnante submeter o seu pleito
a apreciagdo judicial, podera servir de obstaculo a conclusdo da regularizagdo fundiaria. A concessédo
de liminares suspendendo estes procedimentos, conjugado com a inércia proposital dos interessados,
pode comprometer a sua efetividade.
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ou registro da planta elaborada para outorga administrativa, de concessao de uso
especial para fins de moradia (art. 51 §1°).

Sendo o titulo de legitimacédo de posse concedido aos ocupantes cadastrados, cabe
ao poder publico providenciar os respectivos cadastramentos. De acordo com o art.
58,829, o titulo serd concedido preferencialmente em nome da mulher.

Ha entendimentos no sentido de que este dispositivo é de constitucionalidade
duvidosa em face do art, 183, § 1°, da CF/88, segundo o qual, o titulo de dominio e a
concessdo de uso serdo conferidos ao homem ou a mulher, ou a ambos,
independentemente do estado civil. O legislador infraconstitucional ndo obriga a
concessao do titulo de legitimacdo de posse em nome da mulher, ja que alude a
expressao “preferencialmente em nome da mulher’. Por outro lado, a norma
constitucional estabelece a possibilidade de concessdo de titulo de dominio a
mulher, ao homem ou a ambos. Cabe, portanto, ao poder publico agir com
razoabilidade e bom senso, verificando a situacdo de cada beneficiario,
principalmente quando se configurar unido estavel, para que nao seja concedido o

titulo a um em detrimento do outro.

Aqueles ocupantes que forem realocados em raz&o da implementacédo do projeto de
RFIS ndo sera concedida a legitimacdo de posse. Todavia, ser-lhes-a assegurado o
direito a moradia (art. 5883°).

O legislador ndo menciona como sera assegurado este direito. Este dispositivo
excepciona o principio basico da regularizacédo fundiéria, qual seja, dar prioridade a

permanéncia dos ocupantes, assegurado o nivel adequado de habitabilidade.

Entendemos que a interpretacdo dessa norma deve ser adequada ao caso concreto,
nao devendo ser aplicado de forma taxativa e incondicionada. Somente com o
conhecimento das condicdes reais sera possivel fazer um diagnostico que embasara

a tomada de decisdo da autoridade publica.
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Registrado o titulo de legitimacdo de posse, sera constituido o direito a posse
direta® para fins de moradia aos moradores cadastrados pelo poder publico. Para
fins de cadastro, o morador ndo deve ser concessionario, foreiro, proprietario de
outro imével urbano ou rural ou ainda beneficiario de posse concedida
anteriormente. Entendemos que tais condi¢es juridicas devem ser comprovadas
mediante declara¢des dos interessados, firmadas sob as penas da lei, j& que muitas

vezes é operacionalmente impossivel a busca desses registros.

Presume-se, pois, que remanesce a posse indireta do proprietario original. Como a
demarcacdo pode abranger dominio publico ou privado, o proprietario original
poderd ser uma pessoa juridica de direito publico, uma pessoa juridica de direito

privado ou uma pessoa fisica capaz.

O detentor do titulo de legitimacédo de posse, apds 5 (cinco) anos de seu registro,
tem o direito de requerer ao oficial de registro de imdveis a conversédo desse titulo
em registro de propriedade, tendo em vista sua aquisicao por usucapiao, nos termos
do art. 183, da CF/88.

E o que dispde o art. 60, da Lei 11.977/2009, que introduz uma forma de usucapiéo
a ser reconhecida na instancia administrativa pelo oficial de registro de imoveis,

também denominada de usucapido extrajudicial ,verbis:

Art. 60. Sem prejuizo dos direitos decorrentes da posse exercida
anteriormente, o detentor do titulo de legitimacéo de posse, apos 5
(cinco) anos de seu registro, poderé requerer ao oficial de registro de
imoveis a conversdo desse titulo em registro de propriedade,
tendo em vista sua aquisicdo por usucapido, nos termos do art.
183 da Constituicdo Federal. (grifo nosso)

Portanto, o dispositivo previsto nesse artigo esta limitado as areas de até duzentos e

cinquenta metros quadrados®>.

** Todo aquele que tem, de fato, o exercicio, pleno ou ndo, de algum dos poderes inerentes ao
dominio € possuidor. O exercicio dos direitos elementares do proprietario, limitadamente, pode
competir a outrem por forca de obrigagdo ou direito. Posse direta € a que tem o0 nao proprietario a
guem cabe o exercicio de uma das faculdades do dominio, por forca de obrigacdo ou direito. Posse
indireta € a que o proprietario conserva quando se demite, temporariamente, de um dos direitos
elementares do dominio, cedido a outrem seu exercicio. (GOMES, 1996, p. 46-47)

* A usucapido especial prevista no referido artigo da Carta Magna esta limitada & area de até 250
m2(duzentos e cinquenta metros quadrados). Este limite pode dificultar a conversao do titulo de


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituiçao.htm#art183
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituiçao.htm#art183
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Como hé& referéncia a usucapido especial regulada no art. 183, da CF/88,
entendemos que se trata das mesmas condi¢cdes materiais. Todavia, conferindo o
direito de aquisicdo por usucapido na via administrativa, a intencéo do legislador foi
simplificar e dar celeridade ao procedimento, ja que sem tal possibilidade haveria a
necessidade de pleitear essa aquisi¢ao na via judicial, lembrando, contudo, que para
que seja possivel adquirir o imovel, o dispositivo exige o prazo de cinco anos
contados a partir do registro do titulo de legitimacdo de posse, sem prejuizo dos

direitos decorrentes da posse exercida anteriormente.

Ora, de acordo com o art. 47, inciso VII, alinea “a”, da Lei 11.977/2009, a RFIS
abrange o0s assentamentos irregulares ocupados, predominantemente, por
populacdo de baixa renda, nos casos em que a area esteja ocupada, de forma
mansa e pacifica, ha, pelo menos, 5 (cinco) anos, salvo quando se tratar de ZEIS,

por estar sujeita a regras especificas de parcelamento, uso e ocupacéao do solo.

Portanto, o requisito temporal de cinco anos de ocupacdo mansa e pacifica é
previamente aferido como condicdo para a RFIS. No momento de conversdo do
titulo de legitimacdo em registro de propriedade este requisito temporal ja se
presume cumprido, devendo também ser observado o transcurso de cinco anos

contados do registro do titulo de legitimacdo de posse.

Assim, quando o legislador alude aos direitos decorrentes da posse exercida
anteriormente ndo significa que a aquisicdo por usucapido na via administrativa
somente ocorrera se comprovada a fruicdo do lapso temporal de cinco anos antes
do registro do titulo de legitimacdo da posse. Em verdade a alusdo a este periodo
anterior € apenas no sentido de que o mesmo podera ser reconhecido nos moldes
tradicionais, através da comprovagdo da posse por todos 0os meios admitidos em
direito, mediante a apreciacdo judicial. Seria o caso de o detentor n&o ser
contemplado com o titulo de legitimac&o da posse e buscar o reconhecimento desse

tempo nas vias judiciais.

legitimacdo de posse em registro de propriedade devido a diversidade de realidades locais nos
municipios. Assim, o municipio deve considerar este limite quando da constituicdo dos lotes, caso esteja
previsto no projeto de regularizagdo fundiaria a referida conversao dentro de prazo de cinco anos.
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Quando se tratar de titulo de legitimacdo da posse registrado € que surgira a
possibilidade de pleitear a aquisicdo por usucapido na via administrativa sem a
necessidade de comprovacdo da posse como situacdo de fato, ja que ela esta

qualificada pelo registro de legitimagéo.

Indaga-se quanto a constitucionalidade do referido art. 60, na medida em que o
legislador constituinte estabelece que os imdveis publicos ndo serdo adquiridos por
usucapido, ja que o auto de demarcacédo pode abranger imével publico, conforme ja
ressaltado.

O art. 60 faz remissdo ao art. 183, da CF/88. De acordo com essa norma
constitucional, sdo elementos que configuram a usucapiao especial urbana: (1)
possuir area urbana privada de até duzentos e cinquenta metros quadrados; (2) por
cinco anos ininterruptos e sem oposicdo; (3) utilizando-a para a moradia do
possuidor ou de sua familia; (4) que o possuidor ndo seja proprietario de outro
imovel urbano ou rural. Presentes estes elementos, o possuidor adquirird o dominio.
A norma constitucional ressalta que o titulo de dominio e a concessao de uso serao
conferidos ao homem ou a mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil.

Ademais, conclui que os imoéveis publicos ndo serdo adquiridos por usucapiao.

Ora, se o legislador constituinte alude ao titulo de dominio e concessdo de uso, €
forcoso concluir que somente adquire o titulo de dominio quando se tratar de area
privada. Em caso de area publica, o vinculo tera natureza juridica de concessao de

uso, porquanto os iméveis publicos ndo serdao adquiridos por usucapiao.

Assim, somente é possivel a conversao do titulo de legitimacdo de posse em
registro de propriedade quando se tratar de imovel de titularidade privada. No caso
de imdvel publico o vinculo tem natureza juridica de concesséo de uso, nos termos
art. 183, da CF/88.

O art 60-A determina que o titulo de legitimacdo de posse podera ser extinto pelo
poder publico emitente quando constatado que o beneficiario ndo esta na posse do

imovel e ndo houve registro de cesséao de direitos.
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Isto significa, a contrario senso, que o beneficiario pode ceder os direitos
decorrentes da conversdo do titulo de legitimacdo da posse em propriedade,
devendo registrar esse negocio juridico. Caso contrario, o titulo de legitimacédo de

posse podera ser extinto através de averbacdo no Cartorio de Registro de Iméveis.

Certamente o cancelamento do registro deve ser precedido por um processo
administrativo no qual seja garantido o devido processo legal. Concluido esse
procedimento, o poder publico solicitard ao oficial de registro de imdveis a averbacao
do cancelamento do registro do titulo de legitimacéo, instruido com documento habil.

Quando a é&rea urbana for acima de 250m2 (duzentos e cinquenta metros
quadrados), o prazo para requerimento da conversdo do titulo de legitimacdo de
posse em propriedade sera o estabelecido na legislacdo pertinente sobre

usucapiao®®.

Os procedimentos relativos a usucapidao, no ambito da Lei 11.977/2009, ocorrem na
via administrativa. Portanto, sempre que houver controvérsia sera possivel provocar

a instancia judicial.

E pertinente a discussdo quanto & origem desta lei, visto que resultou da converséo
da Medida Provisoria n°459/2009. Como se trata de uma lei inovadora no que tange
aos dispositivos referentes a regularizacédo fundiaria, afinada com a funcao social da
cidade e da propriedade, entendemos que o0 mais razoavel seria a iniciativa do
processo legislativo nos moldes tradicionais da lei ordinaria, permitindo o debate

amplo democratico, o que daria mais legitimidade aos seus comandos.

*® Independente da area objeto de usucapio, de acordo com o Cédigo Civil (art. 1.238), aquele que,
por quinze anos, sem interrupcdo, nem oposi¢cdo, possuir como seu um imével, adquire-lhe a
propriedade, independentemente de titulo e boa-fé; podendo requerer ao juiz que assim o declare por
sentenca, a qual servira de titulo para o registro no Cartério de Registro de Iméveis. Este prazo sera
reduzido a dez anos se o possuidor houver estabelecido no imével a sua moradia habitual, ou nele
realizado obras ou servigos de carater produtivo.

Para area de terra em zona rural ndo superior a cinquenta hectares, aquele que, ndo sendo
proprietario de imével rural ou urbano, possua como sua, por cinco anos ininterruptos, sem oposi¢ao,
tornando-a produtiva por seu trabalho ou de sua familia, tendo nela sua moradia, adquirir-lhe-a a
propriedade.
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Finalmente, € necessario ressaltar que o instituto da legitimacdo da posse para fins
de moradia, sem a possibilidade de conversdo em registro de propriedade com
todos os consectarios l6gicos juridicos, ndo é suficiente para promover a ascensao
econdmico-social da populacdo beneficiaria, visto que ndo tem natureza juridica de
direito real, eis que nao foi contemplado no art. 1.225 do atual Codigo Civil. Sem a
qualificagdo de direito real, a simples legitimacdo de posse nao confere ao titular o
direito de garantia real, exigido como requisito principal para a celebracdo de
contrato de mutuo junto a estabelecimentos bancarios. Assim, com a possibilidade
de conversao desse titulo em registro de propriedade, configurando a aquisicao por
usucapido, nos termos do art. 183, da CF/88, entendemos que o legislador
infraconstitucional introduziu uma componente qualificadora que confere efetividade

ao procedimento de RFIS, contribuindo para a reducdo da desigualdade social.

Il - Concessédo de Direito Real de Uso

A Concesséo de Direito Real de Uso (CDRU) foi instituida pelo art. 7° do Decreto-Lei
n® 271, de 28 de fevereiro de 1967, com a redacdo da Lei 11.481, de 31 de maio de
2007. A CDRU abrange terrenos publicos ou particulares, podendo ser firmada a
titulo gratuito ou oneroso, por tempo certo ou determinado, por instrumento publico
ou particular, ou por simples termo administrativo, devendo ser inscrita em livro
especial. Tem natureza juridica de direito real resolivel, ou seja, resolve-se a
concesséo antes do seu termo, desde que o concessionario dé ao imével destinagcéo
diversa da estabelecida em contrato ou termo administrativo. Na hipbétese de
descumprimento de clausula resolutéria de ajuste, o concessionario perde as
benfeitorias de qualquer natureza (83°). Em razdo do principio que veda o
enriquecimento sem causa, entendemos que a perda da(s) benfeitoria(s) deve ser
precedida pelo devido processo legal, garantida a indenizagéo, salvo se comprovada

a ma fé.

A CDRU pode ser instituida para fins especificos de regularizacdo fundiaria de
interesse social, urbanizacdo, industrializagdo, educacdo, cultivo da terra,

aproveitamento sustentavel das varzeas, preservacdo das comunidades tradicionais
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e seus meios de subsisténcia ou outras modalidades de interesse social em areas
urbanas. Consequentemente, entendemos que a clausula resolutoria de ajuste deve
ter pertinéncia tematica com uma das finalidades legais, in casu, a regularizacdo

fundiaria de interesse social.

Salvo disposicao contratual em contrario, a CDRU transfere-se por ato inter vivos, ou
por sucessao legitima ou testamentaria, como os demais direitos reais sobre coisas

alheias, registrando-se a transferéncia(84°).

Quando a area objeto de CDRU abrange imoveis sob a administracdo do Ministério
da Defesa e dos Comandos da Marinha, do Exército ou da Aeronautica devera ser
precedida pela anuéncia prévia destes 6rgaos. Na hipotese desses imbveis estarem
situados na faixa de fronteira ou nas &reas relacionadas com a preservacdo e
exploracdo dos recursos naturais de qualquer tipo, também deve ser precedido pela
anuéncia do Conselho de Defesa Nacional, nos termos do inciso Il do § 1° do art. 91

da Constituicdo Federal.

De acordo com o Estatuto da Cidade, os contratos de CDRU de iméveis publicos
firmados no ambito de programas e projetos habitacionais de interesse social,
firmados por 6rgdos ou entidades da Administracdo Publica com atuacédo especifica
nessa area, terdo, para todos os fins de direito, carater de escritura publica, ndo se
aplicando o disposto no inciso Il do art. 134 do Cddigo Civil, além de constituir titulo
de aceitacdo obrigatéria em garantia de contratos de financiamentos habitacionais
(art. 48).

Vale ressaltar que o Estatuto da Cidade foi publicado na vigéncia do Cdédigo Civil de
1916. Portanto, a aluséo do art. 134, Il do Codigo Civil de 1916 corresponde ao art.
108 do CC/2002°".

Finalmente, a CDRU de imoveis publicos podera ser contratada coletivamente

nos casos de programas e projetos habitacionais de interesse social,

" Art. 108. Nao dispondo a lei em contrario, a escritura plblica é essencial a validade dos negécios
juridicos que visem a constituicdo, transferéncia, modificagdo ou rendncia de direitos reais sobre
imoveis de valor superior a trinta vezes 0 maior salario minimo vigente no pais.
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desenvolvidos por 6rgédos ou entidades da Administracdo Publica com atuacgéo
especifica nessa area (84°).

IV - Desapropriagcdo com pagamento de titulos

Seguindo a sequéncia de prerrogativas expressas no 8§ 4°, do art. 183, da CF/88,
apos cinco anos de cobranca do IPTU progressivo sem cumprimento da obrigacao
de parcelar, edificar ou utilizar o imével urbano, o Poder Publico Municipal podera
dar inicio ao procedimento de desapropriacdo do imével com pagamento em titulos
da divida publica, aprovados previamente pelo Senado Federal e resgatados no

prazo de até dez anos em prestacdes anuais, iguais e sucessivas.

Quando ocorre a desapropriacdo por motivo de utilidade ou necessidade publica,
com base no Decreto-Lei 3365, sdo devidos os lucros cessantes e 0S juros
compensatorios. Com efeito, o proprietario ndo deu causa a desapropriagdo. A
indenizagdo sera prévia, justa e em dinheiro (art. 5°, XXIV, da CF/88). Trata-se de

desapropriacdo ordinaria.

O 84° retromencionado introduz uma exce¢do a regra, estabelecendo a
desapropriacdo-sancao, com pagamento mediante a emissao de titulos da divida
publica, configurando a ultima ratio, ou seja, apOs cinco anos de cobranca do IPTU
progressivo sem cumprimento da obrigacdo de parcelar, edificar ou utilizar o imovel

urbano.

Verifica-se que neste caso o proprietario deu causa a desapropriacdo. Tanto assim
que nao receberd o pagamento em dinheiro, configurando excec¢do a regra do art.
59, XXIV.

Ademais, de acordo com o0 84° retrocitado, serdo assegurados o valor real da
indenizacdo e os juros legais. Portanto, o legislador constituinte remeteu ao
legislador ordinario a especificacdo da composi¢cdo do valor real da indenizacao.

Coube ao Estatuto da Cidade definir o valor real da indenizacao.
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Neste diapaséo, o Estatuto dispde, no artigo 8°, 82°, inciso Il, que no valor real da
indenizacdo ndo serdo computadas expectativas de ganhos, lucros cessantes e
juros compensatorios. Computado o valor real da indenizacdo, de acordo com o 84°,
do art. 182, da CF/88, o pagamento sera efetuado mediante titulos da divida publica
de emissao previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de

até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas.

Quando o Poder Publico Municipal decide desapropriar com base no art. 183, §4°,
da CF/88, significa que o proprietério alimentou a especulagédo imobiliaria por mais

de cinco anos, sem dar destinacéo ao imével.

De acordo com o principio geral do direito “Nemo auditur propriam turpitudinem
allegans”, a ninguém é dado alegar a prépria torpeza em seu proveito. Portanto, o
fato de ndo serem computados lucros cessantes e juros compensatorios, nao fere o
direito a indenizacéo justa, porquanto neste caso especifico o proprietario que néo
cumpre a funcdo social da propriedade urbana, por pura especulacdo, age com

torpeza.

Importante ressaltar que a desapropriagdo com pagamento de titulos publicos
somente ocorrera se e quando o Poder Publico Municipal discriminar em lei
especifica as areas suscetiveis de parcelamento e edificacdo compulséria, além de
operacionalizar o controle dessas areas. Do contrario, esse dispositivo nao tera

gualquer efetividade.

De acordo com o art. 8°, § 5° do Estatuto da Cidade, o aproveitamento do imovel
desapropriado podera ser efetivado diretamente pelo Poder Publico ou por meio de
alienagcdo ou concessdao a terceiros, observando-se, nesses casos, 0 devido

procedimento licitatorio.

Nesses casos, entendemos que a obrigacao de aproveitamento adequado do imovel
urbano fica transferida para o Poder Publico. Se o imével desapropriado for alienado
ou concedido a terceiros, remanesce a obrigacdo de aproveitamento adequado do

mesmo, Oou seja, constatado o0 nao aproveitamento adequado do imovel
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desapropriado, nos termos do art. 183, 84°, da CF/88, configura a obrigacdo de

retroceder, com fundamento no principio da moralidade administrativa.

A questéo fulcral é a definicdo objetiva do que seja aproveitamento adequado.

Assim, inexistindo aproveitamento adequado, em nome da moralidade
administrativa, surge a obrigacéo de retroceder o imoével ao expropriado. E a posi¢éo

do STJ no seguinte julgado:

No direito brasileiro, ndo existe direito a retrocessdo. Ha, somente, a
obrigacéo de retroceder, cujo inadimplemento acarreta a obrigagéo
de indenizar.

Tal obrigagdo homenageia a moralidade administrativa, pois evita
gue o Administrador — abusando da desapropriacdo — locuplete-se
ilicitamente as custas do proprietario. Ndo fosse o dever de
retroceder, o saudavel instituto da desapropriacdo pode servir de
instrumentos a perseguigdes politicas e, ainda ao enriquecimento
particular dos eventuais detentores do Poder (Resp n® 412.634/R;j.,
Voto Vista do Min Humberto Gomes de Barros, DJU de 09/06/2003).

Em contrapartida, o expropriado deve restituir o valor da indenizagdo recebida,

devidamente corrigido, sob pena de configurar enriquecimento sem causa.

Com fundamento no Cédigo Civil de 1916, Hely Lopes Meirelles define retrocesséo
como o direito do ex-proprietario de reaver os bens néo utilizados no fim para o qual
tenham sido desapropriados (MEIRELLES, 1966, p.505). Em edicdo mais
atualizada, com a nova redacao dada pelo Codigo Civil de 2002, define retrocesséo
como uma obrigacdo pessoal de devolver o bem ao expropriado, e ndo um instituto
invalidatorio da desapropriacdo, nem um direito real inerente ao bem(MEIRELLES,
2007, p.624). (grifo nosso).

O Cddigo Civil de 1916 estabelecia, no art. 1150, que a Unido, o estado, ou o
municipio, oferecesse ao ex-proprietario o imovel desapropriado, pelo preco por que
o foi, caso nédo tenha o destino para que se desapropriou. O Novo Cadigo Civil, no
art, 519, também contempla a retrocesséo, cabendo ao ex-proprietario o direito de

preferéncia pelo preco atual da coisa.
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Portanto, para Hely Lopes Meirelles, a retrocessdo tem natureza juridica de direito
pessoal. Apesar da controvérsia em torno da natureza juridica desse direito, a
jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica®® e do Supremo Tribunal Federal®®
vem firmando entendimento no sentido de que se trata de um direito real.
Entendemos que a natureza juridica desse direito seja mista, ja que, no pedido,
podera ser pleiteado tanto o imével em si, de natureza real, quanto a indenizacao

por perdas e danos, de natureza obrigacional.

Considerado um direito real, ndo se aplica o prazo prescricional de cinco anos
previsto no Decreto 20.910/1932, mas o prazo de prescricdo para as acdes reais,
antes de 20 anos (CC/1916, art. 550) e atualmente de 15 anos (CC/2002, art. 1.238).
Por outro lado, se considerado um direito de natureza obrigacional a prescricao é

quinquenal, nos termos do Decreto 20.910/1932.

V - Direito de Preempcéo

A preempcao, ou preferéncia, constitui uma das clausulas especiais da compra e
venda, impondo ao comprador a obrigacdo de oferecer ao vendedor a coisa a ser
alienada para que exerca o seu direito de prelagdo na compra, tanto por tanto. Foi
regulada pelo Cédigo Civil de 1916, art. 1149, cuja redacdo foi totalmente
recepcionada no Caodigo Civil de 2002. O Estatuto da Cidade trata da preempcéao

nos artigos 25 a 27.

De acordo com este regramento, o poder publico municipal tem a preferéncia para a
aquisicdo de imoével urbano, objeto de alienacédo onerosa entre particulares, desde
gue situado em éarea delimitada por lei municipal, com base no Plano Diretor, por
prazo de vigéncia determinado, ndo superior a cinco anos, renovavel a partir de um

ano apos o decurso do prazo inicial de vigéncia (art. 25, §1°).

%8 REsp n°® 540.483/Mg, Segunda Turma, Relator Min. Franciulli Neto, DJU de 30/06/2004.
* RE n° 104591/RS, Relator min. Djaci Falc&o, DJU de 10/04/1987.
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Contrariamente ao direito de superficie, o Estatuto da Cidade confere ao Poder
Publico Municipal a prerrogativa de exercer o direito de preferéncia, nas condi¢ces
previstas nos referidos artigos, por prazo de vigéncia determinado. Findo este prazo,
somente ap0s um ano podera ser renovado o direito de preempcdo conferido ao
municipio. Durante o prazo de vigéncia o direito de preempcao pode ser exercido
pelo municipio independentemente do nimero de alienacdes referentes ao mesmo

imoével.

Para o exercicio do direito de preempc¢édo, a lei municipal deve indicar no plano
diretor a area de incidéncia deste direito devendo atender as finalidades legais
previstas no art. 26°°. O inciso IX, do art. 26, apresentava o seguinte contelido
original: "outras finalidades de interesse social ou de utilidade publica, definidas no
plano diretor". Tratava-se de uma norma de extensdo. Para a sua operacionalizacao

seria imprescindivel a definicdo no plano diretor destas finalidades.

Nas razdes de veto foi alegado que esta norma “contraria o interesse publico de
evitar a discricionariedade do Poder Publico em matéria de direito fundamental,
como o da propriedade”. A CF/88 garante o direito de propriedade e, a0 mesmo
tempo, estabelece que a propriedade atendera a sua funcdo social (art. 5°, XXIl e
XXIIN). Alegar que a referida norma de extensdo “contraria o interesse publico de
evitar a discricionariedade do Poder Publico em matéria de direito fundamental,
como o direito de propriedade” significa desconsiderar a clausula aberta da funcéo
social da propriedade. Ademais, a norma nao é genérica e aberta porque as
finalidades de interesse social e utilidade publica devem estar definidas em plano

diretor, ou seja, em lei ordinaria.

Importante ressaltar que ndo basta a alusdo a um dos motivos legais previstos nos
incisos do art. 26. E necessario que este motivo seja comprovado no caso concreto,
ou seja, na exposi¢cado de motivos do projeto de lei municipal devem constar os fatos

concretos que servem de lastro para a incidéncia normativa.

00 _ regularizacéo fundiaria; Il — execucgdo de programas e projetos habitacionais de interesse social;

Il — constituicdo de reserva fundiaria; IV — ordenamento e direcionamento da expansédo urbana; V —
implantagdo de equipamentos urbanos e comunitarios; VI — criagdo de espacos publicos de lazer e
areas verdes; VIl — criagcdo de unidades de conservacao ou protecdo de outras areas de interesse
ambiental; VIl — protecdo de areas de interesse historico, cultural ou paisagistico.
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O proprietario de imdvel enquadrado na referida area delimitada em plano diretor, na
hipétese de alienacdo onerosa, devera encaminhar notificacio ao municipio,
instruida com proposta de compra assinada por terceiro interessado na aquisicao do
imovel, respectivo preco e condicbes de pagamento, para que 0 mesmo exerca o
seu direito de preempcéao.

Na notificacdo encaminhada ao municipio, o proprietario deve fazer constar a data
de seu recebimento a partir da qual fruira o prazo méaximo de 30 dias para
manifestacdo de interesse na aquisicdo. Transcorrido o aludido prazo in albis, o
proprietario estara autorizado a alienar o imovel a terceiro nas condicdes da

proposta apresentada.

A depender do caso concreto, € possivel que o prazo de 30 dias seja insuficiente
para que o Poder Local avalie a vantajosidade da aquisicdo. Inicialmente deve ser
considerado o fato de que as aquisi¢cdes de propriedade pelo Poder Publico devem
ser precedidas por avaliacbes de mercado, ou seja, ainda que o terreno atenda a
finalidades previstas em plano diretor, o0 municipio deve verificar se o preco contido
na proposta do proprietario esta compativel com o mercado. Por esta razdo,
havendo justa causa a ser aferida no caso concreto, entendemos que 0 municipio
pode manifestar o interesse na aquisicdo de forma provisoria, alegando interesse
publico relevante, para posteriormente efetivar a compra, sem prejuizo de possiveis
negociacdes a serem travadas com o proprietario, na hipotese de ser verificado que

0 preco esta acima do mercado.

Por expressa disposicao legal, a alienacdo processada em condicdes diversas da
proposta apresentada € nula de pleno direito e 0 Municipio podera adquirir o imovel
pelo valor da base de calculo do IPTU ou pelo valor indicado na proposta
apresentada, se este for inferior aguele.Entendemos que este dispositivo merece um
temperamento. Se o proprietario efetivamente aliena o imével por um prego superior
ao apresentado formalmente, certamente deve ser a alienacdo anulada, sem

prejuizo de configurar ato de improbidade administrativa que causa prejuizo ao
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erario®, se constatado que o imével foi adquirido pelo Poder Publico Municipal por
preco superior ao de mercado. Todavia, na hipétese de o imovel ser efetivamente
alienado ao municipio por preco inferior a proposta original, entendemos que néo
autoriza a nulidade de pleno direito por absoluta inexisténcia de prejuizo efetivo aos

cofres publicos.

Finalmente, & importante lembrar que a efetividade deste instrumento depende da
delimitacdo da area de interesse no Plano Diretor, através de Lei municipal que

servira de fundamento para o exercicio dessa prerrogativa do Poder local.

VI - Direito de Superficie

O direito de superficie € um instrumento que permite o incremento do uso do solo.
Foi contemplado primeiramente no Estatuto da Cidade, nos artigos 21 a 24.
Posteriormente, o Cddigo Civil de 2002 regulou a matéria constituindo a lei geral
sobre o direito de superficie, figurando o Estatuto da Cidade como diploma especial.
Da analise de ambos os dispositivos, podemos encontrar as seguintes divergéncias

de tratamento, conforme demonstra o Quadro 1.

Tais divergéncias nao representam uma antinomia, porquanto o Estatuto da Cidade
€ uma lei especial a ser aplicada no ambito do planejamento urbano, tendo o Cédigo

Civil como legislacdo subsidiaria.

O direito de superficie € um direito real, devendo ser constituido mediante escritura

publica registrada no Cartério de Registro de Imoveis.

No ambito de Estatuto da cidade, o concedente € o proprietario de imovel urbano,

seja publico ou privado.

® permitir ou facilitar a aquisicdo, permuta ou locacdo de bem ou servico por preco superior ao de
mercado (art. 10, V, da Lei 8429/1992)



137

Quadro 01: Direito de Superficie no Cédigo Civil e no Estatuto da Cidade

Direito de superficie Cddigo Civil 2002 Estatuto da Cidade

1. Requisito temporal Tempo determinado® Determinado/Indeterminado®
2. Abrangéncia Exclui o subsolo (em regra)® | Inclui o subsolo®
3.Transferéncia Gratuidade obrigatéria®® Estipulada em contrato®

O direito de superficie constituido por pessoa juridica de direito publico interno sera
regido pelo Cdédigo Civil, no que nao for diversamente disciplinado em lei especial
(art. 1377). A lei especial, neste caso, deve ser aquela que traz disciplina especifica
sobre o uso de imdveis publicos, como é o caso da Lei 9.636/1998, com a redacao
da Lei 11.481/2007, que dispde sobre a regularizacdo, administracédo, aforamento e

alienacao de bens imoveis de dominio da Uniéo.

O instrumento juridico que confere o direito de superficie € o contrato de concessao,
devendo ser constituido mediante escritura publica registrada no Cartério de
Registro de Imoveis. Entendemos que este contrato pode ser regido tanto pelo
Cdédigo Civil quanto pelo Estatuto da Cidade. As partes contratantes serdo o

concedente/proprietario e o concessionario/superficiario.

O legislador ndo impde que esse direito seja cedido exclusivamente a pessoa fisica.

®2 Art. 1.369. O proprietario pode conceder a outrem o direito de construir ou de plantar em seu
terreno, por tempo determinado, mediante escritura publica devidamente registrada no Cartério de
Registro de Iméveis.

® Art. 21. 0 proprietario urbano podera conceder a outrem o direito de superficie do seu terreno, por
tempo determinado ou indeterminado, mediante escritura publica registrada no Cartorio de
Registro de Iméveis.

® Art. 1369, Paragrafo Unico - O direito de superficie ndo autoriza obra no subsolo, salvo se for
inerente ao objeto da concesséo.

®% Art. 21 §1°. O direito de superficie abrange o direito de utilizar o solo, 0 subsolo ou 0 espaco aéreo
relativo ao terreno, na forma estabelecida no contrato respectivo, atendida a legislagcéo urbanistica.

% Art. 1.372. O direito de superficie pode transferir-se a terceiros e, por morte do superficiario, aos
seus herdeiros. Paragrafo unico - N&do podera ser estipulado pelo concedente, a nenhum titulo,
qualquer pagamento pela transferéncia.

" Art. 21 §4° O direito de superficie pode ser transferido a terceiros, obedecidos os termos do
contrato respectivo.
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De acordo com o Estatuto da Cidade, o direito de superficie abrange o uso do solo,
subsolo®® ou espaco aéreo relativo ao terreno. As questdes relativas ao subsolo,
guando neste subsolo contiver riguezas minerais devem ser submetidas a

apreciacdo da Unido, em face da titularidade dos bens que o integram.

O contrato devera dispor sobre a responsabilidade pelo pagamento de encargos e
tributos que incidirem sobre a propriedade superficiaria. Na omissdo do contrato o
cessionario/superficiario  responde  integralmente  por esses  encargos

proporcionalmente em relagcédo a parcela efetivamente ocupada (art. 21 §3°).

O contrato também deve definir a transmissdo desse direito a terceiros,
considerando que ocorrendo a morte do cessionario/superficiario, o direito de
superficie sera transmitido a seus herdeiros. Quanto aos herdeiros, o legislador nédo
especifica, podendo ser legitimos ou testamentarios.

O art. 22 do Estatuto contempla a possibilidade de alienacéo do direito de superficie
ou do terreno. Essa possibilidade também esta prevista no art. 1373 do CC/2002.
Como o direito de propriedade do terreno e o direito de superficie sdo direitos reais,
tanto o superficiario quanto o proprietario terdo o direito de preferéncia. Na hipotese
de alienacao do terreno a terceiros, o direito de preferéncia cabe ao superficiario. Na
hipétese de alienacéo do direito de superficie a terceiros, o proprietario tem o direito

de preferéncia. Tudo isto sem prejuizo do direito de preferéncia (Arts. 25 a 27).

A extingdo do direito de superficie opera pelo advento do termo ou quando o
superficiario descumpre as obriga¢gfes contratuais assumidas (art. 23), inclusive
dando destinacéo diversa daquela para a qual foi concedida (art, 24, §1°). Extinto o
direito de superficie, a propriedade fica consolidada e o proprietario recuperara o
pleno dominio do terreno, das acessdes e benfeitorias introduzidas no imovel,
independentemente de indenizacdo, se ndo houver estipulacdo contraria no

respectivo contrato.

® Os recursos minerais, inclusive os do subsolo, as cavidades naturais subterraneas e os sitios
arqueologicos e pré-histéricos, assim como os potenciais de energia hidraulica sdo bens da Unido
(art, 20, Incisos VI, IX, e X).
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Pelo principio da simetria, ocorrendo fato que enseje a extingdo do direito de
superficie, deve ser feita a respectiva averbagédo no Cartério de Registro de Imoveis.

Com este regramento, verifica-se que o direito de superficie € uma faculdade do
proprietario de terreno urbano®. Consequentemente, o Estatuto n&o confere ao
Poder Publico Municipal qualquer prerrogativa em relacdo a constituicdo ou extingdo

deste direito.

VII - Limitacdes Administrativas

Limitacdo administrativa € instituto de Direito Administrativo e deriva do exercicio do
poder de policia, exteriorizado por imposi¢cdes unilaterais e imperativas positivas
(obrigacéo de fazer), negativas (obrigacao de néo fazer) e permissivas (obrigacao de
suportar). E, portanto, toda imposicéo geral, gratuita, unilateral e de ordem publica,
condicionadora do exercicio de direitos ou de atividades particulares as exigéncias
do bem-estar social (MEIRELLES, 1966, p. 138).

Apesar de apresentarem conteudo imperativo, as normas gerais que veiculam
limitagbes administrativas encontram o0 obstaculo dos direitos individuais
assegurados na CF/88, de forma que nao € tolerada a imposi¢do arbitraria, que
extrapola o limite desses direitos. Assim, as limitagcbes administrativas podem
condicionar o uso da propriedade a funcdo social sem, contudo, aniquilar os

atributos desse direito.

As limitacbes administrativas, em regra, ndo admitem indenizagéo, até porque nao
ha falar-se em perda da propriedade, mas condicionamento do seu uso,

conservando o dominio.

% Art. 21 - o proprietario urbano podera conceder a outrem o direito de superficie do seu terreno, por
tempo determinado ou indeterminado, mediante escritura publica registrada no Cartdrio de Registro
de Imoveis.
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A limitacdo administrativa ndo deve ser confundida com a criagdo de unidades de
conservagao, nos termos da Lei 9.985/2000. Os parques nacionais incluem-se na
categoria das unidades de protecado integral e, nos termos do artigo 11, § 1° o
Parque Nacional € de posse e dominio publicos, sendo que as areas particulares

incluidas em seus limites serdo desapropriadas, de acordo com o que dispde a lei.

A criacdo de parques nacionais deve observar o direito de propriedade, assegurado
pela Constituicdo Federal. Nosso sistema juridico assegura ao proprietario o direito
de usar e de dispor de seus bens, atendida a funcdo social da propriedade. Se o
impedimento de construcdo ou de desmatamento atingir a maior parte da
propriedade ou a sua totalidade, deixara de ser limitagdo para ser interdicdo de uso
da propriedade e, neste caso, o poder publico ficara obrigado a indenizar a restricdo
gue aniquilou o direito dominical e suprimiu o valor econémico do bem (MEIRELLES,
1998, pp. 521/522).

A limitacdo administrativa pode ser expressa por lei ou regulamento proveniente de
quaisquer entes federados, ja que a competéncia para legislar sobre esta matéria é
concorrente. Contudo, a legitimidade de cada ente federado deve estar circunscrita

as suas atribuicdes institucionais.

Quando instituida a limitacdo administrativa, por lei ou decreto regulamentar, é
possivel a configuracdo de direitos subjetivos entre os vizinhos, pleiteando a sua fiel
observancia, no que tange ao direito de construir. Isto ndo impede que o poder local
fiscalize tal observancia. Trata-se de pretensdo a ser deduzida no ambito do direito
privado, ainda que ressalvados os regulamentos administrativos. E o que dispde o
art. 1.299, do CC2002. De acordo com este dispositivo, “o proprietario pode levantar
em seu terreno as construgoes que lhe aprouver, salvo o direito dos vizinhos e os
regulamentos administrativos”. Significa dizer, o direito de construir esta regulado na

Lei Civil, devendo observar os regulamentos administrativos.

Importante ressaltar que as limitacdes administrativas ndo se confundem com o0s
direitos de vizinhanca, regulados pela Lei Civil que impde restricdes civis e protegem

0s vizinhos. As limitagdes administrativas sao instituto de Direito Administrativo e
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protegem a coletividade, em nome do interesse publico, atingindo propriedades

indeterminadas.

Da mesma forma, ndo se confundem as limitacbes administrativas com a servidao

administrativa. Esta atinge propriedade determinada e se constitui em onus real.

Apresentado o instituto do ponto de vista doutrinario, passemos a sua apreciacao no

contexto deste trabalho.

Como ja ressaltado, o presente trabalho esta circunscrito a Habitacao de Interesse

Social (HIS) e as areas da cidade ocupadas informalmente.

Verifica-se que as limitacdes administrativas representam uma expressdo da
intervencdo do poder local em areas especificas da cidade, podendo resultar no
exercicio de pretensdes por parte dos seus destinatarios em relacdo aos vizinhos,
pleiteando a sua observancia. Significa dizer, a observancia das limitacGes
administrativas configura uma adequacao da ocupacdo de uma determinada area

regulada pelo poder local.

Com relacado as areas ocupadas informalmente, o fato em si denuncia a inexisténcia
de fiscalizacdo ou qualquer outra medida proveniente do poder local. Em verdade, a
inacdo do Poder Publico ao longo do tempo € o fato gerador para o surgimento de
direitos dos ocupantes, notadamente a usucapido especial de imdvel urbano, nos

termos do art. 183, da CF/88, com desdobramentos no Estatuto da Cidade.

Assim, a limitagdo administrativa é instituto de direito administrativo tipico de areas
urbanizadas de uma cidade, cuja ocupacdo do solo urbano estd regulada e
fiscalizada pelo Poder Publico. Nas areas da cidade ocupadas informalmente
inexiste observancia as normas civis que regulam o direito de construir, tampouco
existem regulamentos administrativos vinculando a conduta dos ocupantes. O que

se verifica sdo constru¢des precarias, amontoadas, sem qualquer critério técnico.
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Parafraseando Erminia Maricato, a fiscalizacdo é discriminatéria e voltada para o
bem-estar da cidade oficial. As leis se aplicam a uma parte apenas da cidade
(MARICATO, 20113, p.116).

Com a possibilidade de instituicdo de Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), a
sua regulamentacdo certamente contemplarqd parametros técnicos que seréo
transformados em normas de limitacdo administrativa especificas para as areas

informais, propiciando a sua integracdo a cidade formal.

VIII - Operagdes Urbanas Consorciadas

O Estatuto da Cidade define Operacdo Urbana Consorciada (OUC), instrumento que
surgiu no Brasil nos anos 80 (MALUF, 2011, p. 114), como o0 conjunto de
intervencdes e medidas coordenadas pelo Poder Publico municipal, com a
participacdo dos proprietarios, moradores, usuarios permanentes e investidores
privados, com o objetivo de alcancar, em uma_area, transformacfes urbanisticas
estruturais, melhorias sociais e a valorizagcdo ambiental (art. 32 81°). Sendo assim,
as OUC devem ser objeto de lei municipal especifica que delimitara areas para sua
aplicacdo, com base no plano diretor (art. 21), ou seja € uma espécie de intervencéo
urbana coordenada pelo Municipio, agente competente dessa intervencao.

As OUC podem contemplar: |- a modificagdo de indices e caracteristicas de
parcelamento, uso e ocupacao do solo e subsolo, bem como alteragdes das normas
edilicias, considerado o impacto ambiental delas decorrente; Il - a regularizacéo de
construcdes, reformas ou ampliacdes executadas em desacordo com a legislacéo
vigente (art. 32, 82°). Tais beneficios podem ser objeto de contrapartida dos
proprietarios, usuarios permanentes e investidores privados, em funcdo da sua
utilizacdo. Esses recursos deverdo ser aplicados exclusivamente na prépria OUC
(art. 33, 88 1° e 29), constituindo ato de improbidade administrativa a aplicacdo de
tais recursos em desacordo com essa regra pelo prefeito do municipio em questao

(art. 52, IV). Para tanto, € preciso que essa contrapartida esteja contemplada no
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Plano de Operacédo Consorciada (POC) que deve constar na referida lei especifica
(art.33).

O legislador ndo trata do modus operandi de fixacdo da contrapartida. Apenas
destaca que serd exigida em funcdo dos beneficios utilizados. E, pois,
imprescindivel a identificacdo dos beneficiarios. Como esses beneficios resultardo
na alteracdo de indices, de normas edilicias, regularizacédo de construcdes, reformas
ou ampliacdes, pode ocorrer que os beneficiarios sejam pessoas indeterminadas,

dificultando a individualizagao da norma.

O POC tem o seguinte conteudo minimo (art. 33): | - definicdo da area a ser atingida;
Il - programa basico de ocupacéao da area; lll - programa de atendimento econdmico
e social para a populagdo diretamente afetada pela operacéo; IV - finalidades da
operacdo; V - estudo prévio de impacto de vizinhanca; VI - contrapartida a ser
exigida dos proprietarios, usuarios permanentes e investidores privados em funcéo
da utilizacdo dos beneficios previstos nos incisos | e Il do § 2° do art. 32; VII - forma
de controle da operacédo, obrigatoriamente compartilhada com representacdo da
sociedade civil.

A mesma lei especifica que aprovar a OUC poderd prever a emissao pelo municipio
de quantidade determinada de Certificados de Potencial Adicional de Construcéo
(CEPAC), que serdo alienados em leildo ou utilizados diretamente no pagamento

das obras necessarias a propria operacao (art. 34).

Os CEPAC seréo livremente negociados, mas sua conversao em direito de construir
somente ocorrera na area objeto da operacdo e no pagamento da area de
construcdo que supere os padrdes estabelecidos pela legislagdo de uso e ocupacgéo

do solo, até o limite fixado pela lei especifica.

A distribuicdo publica de CEPAC e respectivos registros de negociacdo estao
regulamentados na Instrucdo Normativa (IN) n° 401, da Comissdo de Valores
Mobilidrios (CVM), de 29 de dezembro de 2003. Assim, quando ofertados
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publicamente, os CEPAC constituem valores mobiliarios, sujeitos ao regime da Lei
n° 6.385, de 7 de dezembro de 1976"°.

De acordo com o art. 3° desta Instrucdo Normativa, os CEPAC poderdo ser
utilizados, por seus detentores, no pagamento da area de construcao que supere 0s
padrbes estabelecidos pela legislacdo de uso e ocupacédo do solo, até o limite fixado
pela lei especifica que aprovar a OUC. A possibilidade de esses titulos serem
utilizados pelos seus detentores se da porque o Estatuto da Cidade estabelece a

livre negociacao desses titulos mobiliarios.

O conceito de intervencdo, vem expresso no art. 3°, § 2°, da mesma Instrucéo
Normativa: Intervencdo € o conjunto de acdes de natureza urbanistica praticadas
pelo Municipio por meio de obras publicas e desapropriacdes. Porém, como a
Instrucdo Normativa é uma espécie do género ato administrativo e deve veicular
normas operacionais, entendemos que seria mais adequada a localizacdo desse

conceito na lei que lhe serve de fundamento, o Estatuto da Cidade.

A emissdo de CEPAC pelos municipios € uma alternativa de captacédo de recursos
para financiar o desenvolvimento urbano, sem a necessidade de recorrer ao
orcamento municipal. O art. 13 da IN n°® 401 estabelece que os recursos auferidos
pelo municipio com a distribuicdo publica de CEPAC serdo aplicados,
exclusivamente, na operacédo registrada na CVM a que estejam vinculados, com as
seqguintes finalidades: (1) regularizacao fundiaria; (2) execucdo de programas e
projetos habitacionais de interesse social; (3) constituicdo de reserva fundiaria; (4)
ordenamento e direcionamento da expansdo urbana; (5) implantacdo de
equipamentos urbanos e comunitarios; (6) criacdo de espacos publicos de lazer e
areas verdes; (7) criacdo de unidades de conservagado ou protecado de outras areas
de interesse ambiental; (8) protecdo de areas de interesse historico, cultural ou

paisagistico.

Entendemos que tais finalidades elencadas na referida Instrugdo Normativa néo

encontra respaldo na lei que Ihe serve de fundamento, o Estatuto da Cidade. De

0 Disp&e sobre o mercado de valores mobiliarios e cria a Comisséo de Valores Mobiliarios.
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fato, o art. 34, § 2° do Estatuto da Cidade néo apresenta finalidades legais para tais
operacdes, como o fez em relacdo ao direito de preempgéo e na outorga onerosa do
direito de construir. Ademais, a OUC deve ser aprovada por lei municipal que fixara

limites e finalidades, o que vai garantir a efetividade deste instrumento, ou néo.

IX - Outorga Onerosa do Direito de Construir e de Alteracao de Uso

A edificagéo de pisos artificiais sobrepostos, como unidades autdbnomas, a partir do
solo natural, possibilitou a multiplicacdo do solo edificAvel em tantos novos solos
guantos desses pisos artificiais seja admitido construir pela legislacao edilicia ou de
zoneamento do solo edificavel. Do ponto de vista juridico, para o conceito de solo
criado, uma figura juridica inspirada na politica urbana francesa (MARICATO, 2011a,
p. 86), conjugam quatro elementos: (1) coeficiente de aproveitamento Unico; (2)
vinculagcdo a um sistema de zoneamento rigoroso; (3) transferéncia do direito de
construir; (4) proporcionalidade entre solos publicos (equipamentos publicos: ruas,
pracas, areas verdes etc.) e privados. No que tange a essa proporcionalidade, na
licdo de José Afonso da Silva, quem construir em nivel superior ao do coeficiente
anico devera ser obrigado a reequilibrar a proporcdo entre areas publicas e areas
privadas, rompida pela criacdo de solos artificiais, através de doacdo de areas ao
Poder Publico ou seu equivalente em dinheiro.

Contudo, as tentativas de instituicdo do solo criado ndo tém incluido esse
mecanismo da proporcionalidade. Nesses termos, leciona, solo criado sera toda
edificacdo acima do coeficiente Unico, quer envolva a ocupacdo de espaco aéreo,
guer a de subsolo (SILVA, 2010, p. 258).

O Estatuto da Cidade admitiu a transferéncia do direito de construir ndo como um
mecanismo do solo criado, nele previsto como outorga onerosa do direito de
construir, arts. 28 a 31, mas como um instituto ligado a determinados programas
urbanisticos (SILVA, 2010, p. 257).
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Significa dizer, o direito de construir podera ser exercido, nas areas fixadas pelo
plano diretor, acima do coeficiente de aproveitamento béasico adotado, mediante
contrapartida a ser prestada pelo beneficiario ( art. 26). Para este fim, o coeficiente
de aproveitamento é definido pela relagcdo entre a area edificavel e a area do

terreno.

Entendemos que a outorga onerosa do direito de construir € um plus em relacdo ao
solo criado porque o proprietario que edificar area maior do que aquela estabelecida
pelo coeficiente de aproveitamento basico deve oferecer contrapartida financeira,
através da qual ele compra do Poder Publico Municipal o direito de construir area
maior do que aquela decorrente do coeficiente de aproveitamento béasico. O
coeficiente de aproveitamento terd um limite maximo a ser definido em Plano Diretor,
considerando a proporcionalidade entre a infraestrutura existente e o aumento de

densidade esperado em cada area.

As condicBes da outorga onerosa do direito de construir devem ser estabelecidas
em Lei municipal especifica determinando a férmula de calculo para a cobranca,
casos passiveis de isencdo do pagamento da outorga e a contrapartida do

beneficiario.

Os recursos auferidos serdo aplicados nas finalidades previstas nos incisos | a IX do
artigo 26 do Estatuto, incorrendo em improbidade administrativa o Prefeito do
municipio que aplicar tais recursos em desacordo com as seguintes finalidades: (i)
regularizacado fundiaria; (i) execucdo de programas e projetos habitacionais de
interesse social; (iii) constituicho de reserva fundiaria; (iv) ordenamento e
direcionamento da expanséo urbana; (v) implementacédo de equipamentos urbanos e
comunitarios; (vi) criacdo de espacos publicos de lazer e areas verdes; (vii) criacdo
de unidades de conservacdo ou protecdo de outras areas verdes; (vii) criacdo de
unidades de conservagdo ou protecdo de outras areas de interesse ambiental; e,
(vii) protecdo de areas de interesse historico, cultural ou paisagistico. S&o, pois, as
mesmas finalidades previstas para o exercicio do direito de preempcdo. E
imprescindivel, para a aplicacdo desse instituto, que o Plano Diretor defina
previamente as respectivas éareas de incidéncia. A Figura 1 ilustra

esquematicamente o funcionamento desse instrumento.



147



148

Figura 01 — Qutorga Onerosa do Direito de Construir: esquema grafico

Arca udiciunl Coeficiente de

wedianle aproveilmnenin
contrapartida ao avi
. maxima
Pader Piblicn

Cocfivicate de
aproveitamento
hasien

Fonte: Renato Saboya’

X- Parcelamento, Edificacdo ou Utilizacdo Compulsérios

O parcelamento, edificacdo ou utilizagdo compulsérios constituem obrigacdes
impostas ao proprietario, previstas na CF/88, art. 182, § 4°’2. Conforme se verifica na
redacdo da norma constitucional, inicialmente o Poder Publico Municipal deve exigir
do proprietario de solo urbano nao edificado, subutilizado ou n&o utilizado, mediante
lei especifica para area incluida no plano diretor, que seja promovido o0 seu
aproveitamento adequado, sob pena, sucessivamente, de (1) parcelamento ou

edificacdo compulsérios, (2) IPTU progressivo e, uUltima ratio, (3) desapropriacéo

" Disponivel em:< http:/urbanidades.arq/2008/03/outorga-onerosa-do-direito-de-construir/>. Acesso
em: 25 nov. 2011.

2§ 40 - E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para area incluida no plano
diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do solo urbano nédo edificado, subutilizado ou
ndo utlizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de: | -
parcelamento ou edificagdo compulséria; Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana
progressivo no tempo; Il - desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida publica de
emissdo previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em
parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizac&o e os juros legais.


http://urbanidades.arq.br/imagens/2007/OutorgaOnerosadoDireitodeConstruir_D608/5_outorga.jpg
http://urbanidades.arq.br/2008/03/outorga-onerosa-do-direito-de-construir/
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com pagamento em titulos da divida publica. Portando, a definicdo legal de
aproveitamento adequado é uma questdo de ordem para a efetividade deste

dispositivo.

Todavia, a norma constitucional ndo define o que seja aproveitamento adequado,
tampouco o Estatuto da Cidade fornece parametros objetivos para aferir a
adequacao no gue tange ao aproveitamento do imovel urbano. Caberad ao municipio
tal definicdo, caso contrario, estara impossibilitado de aplicar as san¢des sucessivas:
(1) parcelamento e edificacdo compulsérios, (2) IPTU progressivo’® e, em dltimo
caso, (3) desapropriacdo. Portanto, é preciso que 0s municipios preencham essa
lacuna no ambito de suas respectivas realidades urbanas, especificando o que é
aproveitamento adequado do imovel urbano, para que a norma constitucional seja

cumprida em sua totalidade e na sequéncia normatizada de obrigacoes.

De acordo com o art. 52, Il, do Estatuto da Cidade, incorre em improbidade
administrativa o prefeito do municipio que deixar de proceder, no prazo de cinco
anos, o adequado aproveitamento do imdvel incorporado ao patriménio publico.
Porém, se ndo existe parametro objetivo para aferir o adequado aproveitamento,

como enquadrar a conduta em improbidade administrativa? Certamente dificultara a

> Com efeito, em caso de descumprimento da obrigacéo do parcelamento e edificacdo compulséria,
0 84° do art. 182, da CF/88, determina que seja adotado, na sequéncia, o IPTU progressivo no
tempo.

Assim, ndo sendo cumpridas as etapas procedimentais relativas ao parcelamento e edificacdo
compulsérios, notadamente o ndo atendimento da obrigacdo de parcelar, edificar ou utilizar, no prazo
de cinco anos, o municipio aplicard o IPTU progressivo no tempo, mediante a majoracdo da sua
aliquota pelo prazo de cinco anos consecutivos.

O valor da aliquota também deve ser objeto de lei especifica municipal ndo devendo exceder o dobro
do valor referente ao ano anterior, tampouco superior a aliquota maxima de quinze por cento. N&o
atendida a obrigacado de parcelar, edificar ou utilizar em cinco anos, o Municipio mantera a cobranca
pela aliquota de quinze por cento e apo6s cinco anos de cobrancga progressiva estara garantida a
prerrogativa de desapropriar o imovel, com pagamentos em titulo da divida publica(art. 7°, §2° e art.
89).

Por expressa disposicéo legal, é vedada a concessdo de isen¢des ou anistia relativas a tributacao
progressiva do IPTU (art. 7°, 83°).

Mais uma vez ndo é demais ressaltar que toda a sequéncia sucessiva do art. 183, 84°, que se inicia
com o parcelamento ou edificacdo compulséria, seguindo com o IPTU progressivo no tempo e em
Gltima ratio a desapropriagcdo com pagamento de titulos da divida publica, ndo poderad ser
operacionalizada se inexistir parametro objetivo de afericdo do aproveitamento adequado do imével.
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instrucdo processual e consequentemente a apuracao de responsabilidade. Todavia,
se o poder publico municipal, sem justa causa, ndo adota providéncias no sentido de
definir parametros para avaliar o adequado aproveitamento, entendemos que estaria
configurado ato omissivo municipal, sujeito a controle por parte do Ministério Publico

e entidades coletivas.

O parcelamento, edificacdo ou utilizagdo compulsorios estdo previstos no Estatuto
da Cidade, facultando ao Poder Publico Municipal a criacdo de lei especifica para
determinar o parcelamento, a edificacdo ou utilizacdo compulséria de solo urbano
ndo edificado ou subutilizado, em &rea incluida no plano diretor, com fixacdo de

prazos e condicdes para esta implementacéo.

Na conceituacéo de imével subutilizado, o legislador federal remete ao plano diretor.
Com efeito, sera subutilizado o imével cujo aproveitamento seja inferior ao minimo
definido no plano diretor ou na legislagcdo dele proveniente. Remetendo a um
parametro a ser definido no plano diretor, o legislador federal transfere esta

competéncia ao Poder Legislativo Municipal.

A efetividade desse dispositivo depende da definicdo legal de aproveitamento
adequado, definicdo das respectivas areas em plano diretor e identificacdo dos
imoveis para que seja possivel a expedicdo de notificacbes aos proprietarios. Sem

estes requisitos procedimentais, inexistira efetividade.

XI - Serviddao Administrativa

by

O Poder Publico pode impor serviddo administrativa a propriedade particular,
quando necessaria para a realizagdo de obra ou servigco publico, conservando todos
os atributos do dominio. Para Hely Lopes Meirelles, serviddo administrativa é onus
real de uso, imposto pela Administracdo a propriedade particular para assegurar a
realizacdo e conservacdo de obras e servigcos publicos ou de utilidade publica,
mediante indenizacdo dos prejuizos efetivamente suportados pelo proprietario
(MEIRELLES, 1966, p. 512).
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Ressalte-se que serviddo administrativa ndo se confunde com a servidao civil de
direito privado, que incide sobre prédios particulares, tendo finalidade privada. A
serventia administrativa tem finalidade publica. Também n&o se confunde com
limitacdo administrativa, porquanto esta é uma obrigacdo pessoal do proprietério e
incide genericamente, por forca de lei ou regulamento, sobre propriedades
indeterminadas. A serviddo administrativa ndo € obrigacdo pessoal do proprietario,
mas onus real que recai sobre a coisa, propriedade determinada. Além disso, ela se
distingue da desapropriacdo, na medida em que ndo resulta na perda da
propriedade. Na desapropriacdo a indenizacdo compensa a perda da propriedade.
Consequentemente, na desapropriacdo a indenizacdo sempre esta presente. Na
serviddo administrativa a indenizacdo compensa o prejuizo efetivamente sofrido pelo

proprietario, portanto, nem sempre ocorrera.

O Decreto-Lei 3.365/41 estabelece que o0 expropriante podera constituir serviddoes
mediante indenizacédo (art. 40). Ocorrendo o fato gerador da indenizacao, qual seja,
danos ou prejuizos efetivamente causados pelo poder publico ao imével serviente,
aplicam-se as disposicBes deste Decreto concernentes a indenizagdo, no que

couber’.

As serviddes podem ser instituidas para a passagem de aquedutos, distribuicdo de
energia elétrica, construcdo de estradas, exploracdo de minérios, petréleo, etc.
Como as serviddes administrativas estdo sempre relacionadas a obras ou servigos
publicos, quando se tratar de areas de risco ocupadas informalmente, deve ser

providenciada a realocacdo dos ocupantes.

™ Segundo a jurisprudéncia, as serviddes administrativas, em regra, decorrem diretamente da lei
(independente de qualquer ato juridico, unilateral ou bilateral) ou constituem-se por acordo (precedido
de ato declaratério de utilidade publica) ou por sentenca judicial (quando ndo haja acordo ou quando
adquiridas por usucapido). Nao observadas as formalidades necessarias a implementagcdo da
serviddo administrativa (decreto de declaracdo de utilidade publica), em atencdo ao principio da
eficiéncia e da continuidade do servigo publico, deve ser mantida a serviddo, com a indenizacéo
correspondente a justa reparacéo dos prejuizos e das restricdes ao uso do imével, como ocorre com
a desapropriacdo indireta. REsp 857596 / RN. Recurso Especial 2006/0138178-6 Ministra Eliana
Calmon DJe 19/05/2008 RNDJ vol. 104 p. 98.
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XIl - Tombamento

Tombar significa arrolar, inventariar ou registrar. O poder publico pode tombar
determinados bens maoveis e iméveis quando a sua conservagao e protecdo seja
de interesse publico, em razdo do valor historico, arquitetbnico, arqueoldgico,
etnogréfico, bibliografico ou artistico. A CF/88 instituiu 0 conceito de patrimdnio
cultural brasileiro, constituido pelos bens de natureza material e imaterial, tomados
individualmente ou em conjunto, portadores de referéncia a identidade, a acao, a
memoria dos diferentes grupos formadores da sociedade brasileira. Nestes bens
estdo incluidas: I- as formas de expressao; II- os modos de criar, fazer e viver; lll- as
criacbes cientificas, artisticas e tecnoldgicas; IV — as obras, objetos, documentos,
edificacoes e demais espacos destinados as manifestacdes artistico-culturais (art.
216). Esse patrimbnio cultural deve ser protegido pelo Poder Publico, com a
colaboracdo da comunidade, por meio de inventarios, registros, vigilancia,
tombamento e desapropriacdo e de outras formas de acautelamento e preservacéo
(81°). Portanto, o tombamento € um dos meios pelo qual o Poder Publico protege

este Patrimbnio Cultural.

O tombamento esta regulado pelo Decreto-Lei n° 25, de 1937, que utiliza o conceito
de Patrimébnio Histérico — englobando todos os bens mdveis e imoveis existentes no
pais cuja conservacdo seja de interesse publico ou tenha excepcional valor
arqueoldgico, etnografico, bibliografico, artistico ou paisagistico(artigo 1°) — mais
restrito do que o conceito de patrimoénio cultural, introduzido pela CF/88, nao
obstante o referido Decreto tenha sido recepcionado pela Carta Magna. O conceito

de patriménio cultural engloba os bens materiais e imateriais, formas de viver, criar

Entendemos que o referido Decreto ndo incentiva a conservagéo do bem, na medida
em que o proprietario pode decidir pela sua demolicdo antes de ocorrer o
procedimento formal de tombamento, para escapar do 6nus da conservacdo, com

consequéncias irreversiveis para a preservagdo da memoria histérica e cultural

A protecao do patriménio cultural brasileiro deve ser exercitada pelo Poder Publico,

constituido pela Unido, Estados, Distrito Federal (DF) e Municipios, ou seja, a
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competéncia para legislar sobre esta matéria € concorrente. Além da competéncia
legislativa concorrente, compete a Unido, Estados, DF e Municipios a administracao
comum dos bens pertencentes ao patrimdnio cultural, segundo dispde o artigo 23, Il
da Carta Magna, que consiste em proteger os documentos, as obras e outros bens
de valor historico, artistico e cultural, os monumentos, as paisagens naturais

notéveis e os sitios arqueoldgicos, mediante a expedi¢do de atos administrativos.

O tombamento € o ato final de um procedimento administrativo cujo resultado é a
inscricdo de um bem no Livro de tombo. Por estabelecer situacdo juridica nova, é
ato administrativo constitutivo, podendo incidir em coisas pertencentes a Unido
Estados, DF e Municipios, as respectivas autarquias, bens de uso comum, especial
ou dominial assim como coisas pertencentes a pessoas nhaturais ou pessoas

juridicas privadas (art. 5° e 6°).

Aqui surge questdo controvertida quanto ao modus operandi do tombamento: Seria

passivel de ser instituido por lei?

Ha entendimento no sentido de que a CF/88 garante o direito de propriedade,
portanto, ndo haveria respaldo juridico para a restricdo legal do direito de
propriedade sem observancia do contraditério e ampla defesa. Entendemos que a
lei, no sentido formal e material, ndo € o meio adequado para instituir o tombamento
de imével determinado, dado que a lei deve veicular normas gerais e abstratas.
Contudo, tratando-se de area que engloba proprietarios indeterminados, a fim de
conferir maior legitimidade para o tombamento via diploma legal, o processo
legislativo deveria ser precedido de ampla discussédo, através de realizacdo de
audiéncias publicas, por exemplo, mormente quando ndo se trata de imoveis

abandonados, nao utilizados ou subutilizados.

Na hipotese de imoveis ndo utilizados ou subutilizados, o poder publico deve lancar
mao dos instrumentos tributarios previstos na CF/88 (art. 183), podendo resultar, em

Gltima ratio, na desapropriacdo sangéo.

Assim, o tombamento produz efeitos sobre a esfera juridica dos proprietarios,

privados ou publicos, impondo limitacdes ao direito de propriedade, criando, para
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esses bens, um regime juridico especial, porquanto sédo transformados em bens de
interesse publico. O bem tombado continua pertencendo ao dominio do seu
proprietario, adquirindo regime juridico sui generis, permanecendo o proprietario na
condicdo de administrador a quem € incumbido o 6nus da conservacdo da coisa
tombada. Ndo pode ser destruido, demolido ou mutilado, tampouco reparado ou
restaurado sem prévia autorizacdo do 6rgdo competente, sob pena de multa. O énus
da conservacdo da coisa tombada pertence ao proprietario do respectivo bem,
admitindo-se esse encargo ao Poder Publico quando o proprietario comprova
absoluta auséncia de meios para efetivar a conservacédo. Na vizinhanca da coisa
tombada ndo podera ser efetuada nenhuma construcdo que impeca ou reduza a
visibilidade da coisa tombada, sob pena de destruicdo ou retirada do objeto, sem

prejuizo da multa devida (art 18).

O tombamento dos bens imdlveis deve ser transcrito no registro de imoveis e
averbado ao lado da transcricdo do dominio (art 13). Sendo o bem particular, o
artigo 22 do referido Decreto estabelece o direito de preferéncia da Unido, estados e
municipios, nos casos em que for possivel a sua alienacao onerosa. Nao cabe, em
principio, indenizacdo quanto ao tombamento de bens mdveis ou imoveis. Isto
porque o tombamento ndo é confisco, restando conservado o dominio e a posse na
esfera do proprietario. Todavia, o entendimento majoritario na doutrina é no sentido
de que se o tombamento tem carater genérico, ndo haveria o que indenizar. Se,

todavia, houver algum dano singularizado, sera devido o respectivo ressarcimento.

Assim, caso 0 tombamento resulte em ©6nus ao proprietario, devidamente
comprovado, esse prejuizo devera ser ressarcido pelo Poder Publico. Caso o
tombamento resulte em uma supressao ao seu direito de propriedade, daria ensejo a

desapropriacdo com a correspondente indenizacao.

No caso de imoOveis tombados pelo Poder Publico nos termos da legislacdo de
preservacao do patrimonio historico e cultural ou daqueles inseridos em programas
de revitalizacdo ou reabilitacdo de centros urbanos, a Caixa Econdmica Federal fica
autorizada a adquirir os direitos de posse em que estiverem imitidos a Uniao,
estados, Distrito Federal, municipios e suas entidades, desde que devidamente

registrados no Registro Geral de Imoveis. Trata-se de dispositivo regulado pela Lei


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2010.188-2001?OpenDocument
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n° 10.188, de 12 de fevereiro de 2001, art. 3°, §6° que trata do Programa de
Arrendamento Residencial (PAR).

Entendemos que o tombamento de imdveis deve estar integrado ao planejamento
urbano. Uma forma de promover essa integracdo € a utilizacdo da Transferéncia do
Direito de Construir (TDC), desde que contemplado em Plano Diretor, evitando, por
exemplo, que o proprietario destrua o imével para escapar das obrigacdes

decorrentes do tombamento.

XIll- Transferéncia do Direito de Construir

Da Transferéncia do Direito de Construir (TDC) cuidou o Estatuto no art. 35,
segundo o qual lei municipal, baseada no plano diretor, podera autorizar o
proprietario de imével urbano, privado ou publico, a exercer em outro local, ou
alienar, mediante escritura publica, o direito de construir previsto no plano diretor ou
em legislagdo urbanistica dele decorrente. Nao basta, contudo, a comunh&o de
interesses entre 0s proprietarios, € necessario que o imovel esteja situado em area
tendo como finalidades: | — implantacdo de equipamentos urbanos e comunitarios;ll
— preservacao, quando o imoével for considerado de interesse histérico, ambiental,
paisagistico, social ou cultural; Ill — servir a programas de regularizacdo fundiaria,
urbanizacdo de areas ocupadas por populacdo de baixa renda e habitacdo de

interesse social.

Portanto, a condicdo basica € que o Plano Diretor (PD) ou legislacdo urbanistica
dele decorrente contemple o direito de construir. A partir do direito de construir
previsto em PD, lei municipal podera autorizar proprietario de imével urbano, publico
ou privado, a exercer esse direito em outro local ou ainda aliena-lo mediante

escritura publica.

Ocorrendo a alienagéo do direito de construir deve ser lavrada escritura publica. O
legislador ndo exige que seja registrada em Cartério de Registro de Iméveis.

Inexistindo essa formalidade, entendemos que se trata de um direito pessoal.


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2010.188-2001?OpenDocument
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Portanto, ha uma dissociacdo do direito de construir em relagdo ao direito de
propriedade. O direito de construir € uma das faculdades compreendidas no direito
de dispor (GOMES, 1996, p. 201), um dos atributos do direito de propriedade.

A lei municipal podera contemplar também a doacdo de imdvel, ou parte dele, ao
Poder Publico para tais finalidades, quando o proprietario, da mesma forma, podera
exercer o direito de construir em outro local ou ainda aliena-lo mediante escritura

publica.

A TDC é uma forma menos onerosa, ja que nao ha a perda da propriedade, como
ocorre na desapropriacdo, com a necessaria indenizacdo. Se a area privada atende
as finalidades retromencionadas, o Poder Publico Municipal podera emitir a TDC,
permitindo que o proprietario exerga seu direito em outro local. Esta solugéo torna-se
particularmente vantajosa quando a area € ocupada por populagcdo de baixa renda
porque o proprietario ndo precisa ingressar com acao de reintegracdo de posse, 0
municipio ndo desembolsa recursos para pagar indenizacdo ao proprietario e os
ocupantes sdo mantidos no imével. Da mesma forma, com relacdo a imovel
suscetivel de tombamento, evitando a sua demolicdo prematura para escapar do

onus de conservagao.

Assim, quando determinado imovel atende tais necessidades legais (imovel
doador/gerador), o seu proprietario ficard impedido de exercer plenamente seu
direito de construir que podera ser compensado com a venda desse potencial
construtivo, transferindo-o para outro imével (receptor). A TDC pressupde, portanto,
interesse do proprietario do imével receptor em ampliar o seu Coeficiente de
Aproveitamento, para que a referida alienacdo seja ultimada. Enquanto na outorga
onerosa o0 proprietario compra seu direito de construir do Poder Publico Municipal,

na TDC esse direito € comprado de outro proprietario privado.

E preciso destacar que a TDC independe da Outorga Onerosa do Direito de
Construir (OODC). Cabe ao proprietario do imovel receptor optar por um ou outro
instituto, salvo quando o PD exclui determinadas areas urbanas do ambito de
abrangéncia da TDC, quando, entdo, a Unica alternativa de ampliar o Coeficiente de

Aproveitamento Basico (CAB) é mediante OODC.
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Havendo a OODC em relagdo a determinado proprietario, este podera transferir o
direito de construir de forma plena, ou seja, incluindo o coeficiente de

aproveitamento basico e a parcela comprada a titulo de OODC?

Tanto a OODC quanto a TDC devem ser objeto de legislacdo municipal que, por seu
turno, estara amparada no PD. Para que o municipio transfira o direito de construir é
preciso que o imovel esteja localizado em area abrangida pelas finalidades do art. 35
retromencionado. Portanto, qualquer ato dispositivo em relacdo ao direito de
construir deve estar em conformidade com o PD e leis municipais respectivas.
Entdo, a solucdo dependerd do caso concreto, no qual serdo consideradas as
peculiaridades do municipio. Por essa razdo, a lei municipal devera definir as
condicdes de enquadramento de um imével doador/gerador e de um imével receptor
da TDC.

A TDC podera incidir sobre imével publico ou privado. Em caso de imovel publico,
somente tera sentido em aplicar o dispositivo em questdo quando a titularidade do
imovel for do estado, da Unido ou de outro municipio e ndo pertencer a circunscri¢cao

territorial da legislagdo municipal.

XIV - Unidades de Conservacao

As Unidades de Conservacao estdo sempre relacionadas com medidas de protegéo
ambiental. O Estatuto n&o disciplinou o modus operandi desses instrumentos.
Unidades de Conservacdo sédo espacos territoriais que, por forca de ato do Poder
Publico, sdo destinados ao estudo e preservacdo de exemplares da flora e da fauna.
Elas podem ser publicas ou privadas. O estabelecimento de unidades de
conservacao foi o primeiro passo concreto em direcdo a preservacdo ambiental
(ANTUNES, 2006, p.559). Trata-se de uma definicdo doutrinaria.

A disciplina legal das Unidades de Conservacdo esta prevista na Lei federal n°
9.985, de 18 de julho de 2000 que regulamenta o art. 225, § 12, incisos |, Il, lll e VII
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da CF/88 e institui o Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo (SNUC). Para
os fins previstos nessa lei, unidade de conservacdo é espaco territorial e seus
recursos ambientais, incluindo as aguas jurisdicionais, com caracteristicas naturais
relevantes. E legalmente instituido pelo Poder Pablico com objetivos de conservacéo
e limites definidos, sob regime especial de administracdo, ao qual se aplicam
garantias adequadas de protecdo(art. 1°). Trata-se de uma definicdo legal do

instrumento.

O Poder Publico (Unido, estados, Distrito Federal e municipios), ao instituir as
Unidades de Conservacgdo, deve se reportar ao SNUC, até porque este Sistema é
constituido pelo conjunto das unidades de conservacdo federais, estaduais e

municipais (art. 3°).

As unidades de conservagdo sdo criadas por ato do Poder Publico (art. 22). A
criacdo de uma unidade de conservacao deve ser precedida de estudos técnicos e
de consulta publica que permitam identificar a localizacdo, a dimensédo e os limites

mais adequados para a unidade, conforme se dispuser em regulamento (§ 2°).

De acordo com o legislador federal, a ampliacdo dos limites de uma unidade de
conservacao, sem modificacdo dos seus limites originais, exceto pelo acréscimo
proposto, pode ser feita por instrumento normativo do mesmo nivel hierarquico do
que criou a unidade, desde que obedecidos os procedimentos de consulta
estabelecidos no § 2°.

A principio pode parecer incoerente ampliar os limites sem a modificagdo dos limites
originais. Todavia, a redacdo ressalva os limites decorrentes do acréscimo. Em
verdade, a intencédo do legislador € preservar a poligonal inicialmente tracada, que
podera ser ampliada com critério. Dai a necessaria observancia de estudos prévios

e consulta publica.

Destarte, o Poder Publico podera decretar limitagcbes administrativas provisorias ao
exercicio de atividades e empreendimentos efetiva ou potencialmente causadores
de degradacdo ambiental, para a realizacdo de estudos com vistas a criacdo de

Unidade de Conservacédo, quando, a critério do érgdo ambiental competente, houver
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risco de dano grave aos recursos naturais ali existentes, ressalvadas as atividades
agropecuérias e outras atividades econdmicas em andamento e obras publicas

licenciadas (art. 22-A).

Se a ampliacdo dos limites de uma unidade de conservacao pode ser feita por
instrumento normativo do mesmo nivel hierdrquico do que criou a unidade, é
possivel a criacdo e ampliacdo por ato administrativo, conforme permite o art, 22.
Contudo, a desafetacdo ou reducédo dos limites de uma unidade de conservacao s6
pode ser feita mediante lei especifica(§ 79). Aqui o legislador ndo aplicou o principio
da simetria, privilegiando o meio ambiente, visto que se trata de uma hipétese de

extincdo da Unidade de Conservacao.

Nestes termos, entendemos ser possivel a ampliacdo dos limites de uma unidade de
conservagao desde que cumpridos os seguintes requisitos: (1) ndo modifique o0s
limites originais, salvo a modificacdo proposta no acréscimo; (2) deve ser precedida
por estudos técnicos e de consulta publica que permitam identificar a localizacao, a

dimenséo e os limites mais adequados para a unidade por consulta publica.

As unidades de conservacdo devem dispor de um Plano de Manejo’(art. 27), que

deve ser elaborado no prazo de cinco anos a partir da data de sua criacdo(83°).

XV - Usucapiao Especial de Imével Urbano

O Estatuto da Cidade, no art. 10, caput, reconhece o direito a Usucapido Especial
Coletivo de Imdével Urbano. Da exegese do dispositivo, verifica-se a intencdo do
legislador de adaptar o instituto a realidade urbana, sob o pélio da funcdo social da

propriedade, que instrumentaliza a realizacéo das fun¢des sociais da cidade, verbis:

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

& Manejo é todo e qualquer procedimento que vise assegurar a conservacao da diversidade biolégica
e dos ecossistemas (art. 2°, VIII, da Lei 9.985/2000).
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nao for possivel identificar os terrenos ocupados por cada possuidor,
sdo susceptiveis de serem usucapidas coletivamente, desde que os
possuidores ndo sejam proprietarios de outro imével urbano ou rural.

Sao elementos que configuram esta espécie de usucapiao:
a) areas urbanas com mais de duzentos e cinquenta metros quadrados;

b) ocupadas por populacdo de baixa renda para sua moradia durante cinco

anos ininterruptos e sem oposicao;

c) onde ndo seja possivel a identificacdo dos terrenos ocupados por cada
possuidor;

d) onde os possuidores ndo sejam proprietarios de outro imével urbano ou

rural.

Apesar de o legislador fazer referéncia a area urbana, o que a principio englobariam
imoéveis publicos e privados, como é cedico, 0s bens publicos ndo estdo sujeitos a
usucapido (art. 183 §3° e 191, Paragrafo Unico da CF/88). Portanto, todas as areas
publicas estdo excluidas da abrangéncia do dispositivo, eis que insuscetiveis de

serem adquiridas por usucapiao.

O que deve ser considerado populacéo de baixa renda?

Trata-se de expressao de contetdo impreciso. Inicialmente cabe uma delimitacdo do
conceito de renda. Do ponto de vista légico, renda é todo acréscimo patrimonial
representado por bens materiais ou imateriais, suscetiveis de avaliacdo pecuniéria e
passiveis de expressdo monetaria. Podemos presumir que a populacdo considerada
de baixa renda ndo tenha capacidade de acumulacdo, ou seja, tudo que acresce
(quando acresce) € automaticamente consumido para o proprio sustento. Este

critério, contudo, é impreciso.

De acordo com a Fundacado Getulio Vargas (FGV), tendo em vista o crescimento da
classe C e seu maior poder de compra, a baixa renda pode ser definida entre a
populacdo pertencente as classes D e E, ou seja, que tem renda familiar inferior a



161

R$1.115 ou US$641 (de acordo com a cotacdo do dolar de 1°. de janeiro de 2010 —
US$1,00 = R$1,74), ou seja, aproximadamente U$ 5 por dia por pessoa’®.

O IBGE trabalha com a categoria de rendimento médio mensal por regido. Para
Carlos Roberto Goncalves (GONCALVES, 2008, p. 249)"’, populacdo de baixa
renda € aquela sem condi¢cbes de adquirir com recursos proprios o imovel para
moradia. Acrescentamos a este entendimento o fato de que muitas familias nédo tém
recursos proprios para a compra de um imovel, mas podem recorrer a empréstimos,

0 que sinaliza para a existéncia de uma renda minima.

A Lei 9.636, de 15 de maio de 1998, com a redacédo da Lei n° 11.481, de 20077,
dispde sobre a regularizacdo, administracdo, aforamento e alienacdo de bens
imoveis de dominio da Unido. Esse diploma legal estabelece que nas areas urbanas,
em imoveis possuidos por populagdo carente ou de baixa renda para sua moradia,
onde nao for possivel individualizar as posses, podera ser feita a demarcacéo da
area a ser regularizada, cadastrando-se o0 assentamento, para posterior outorga de

titulo de forma individual ou coletiva. (art. 6°, §1°).

O legislador remete a definicdo do que seja ocupante carente ou de baixa renda ao
Decreto-Lei n® 1.876, de 15 de julho de 1981, com a redacdo da Lei n® 11.481, de
2007. Este Decreto estabelece a isencdo do pagamento de foros, taxas de ocupacéo
e laudémios, referentes aos iméveis de propriedade da Unido, para as pessoas
consideradas carentes ou de baixa renda cuja situagdo econdmica nao lhes permita
pagar esses encargos sem prejuizo do sustento préprio ou de sua familia (art. 1°,
caput). De acordo com o § 22 considera-se carente ou de baixa renda para fins da
isencdo disposta neste artigo o responsavel por imével cuja renda familiar mensal for

igual ou inferior ao valor correspondente a 5 (cinco) salarios minimos.

e Disponivel  em: <http://www.eaesp.fqvsp.br/subportais/ CEV/GERAL/Programa%20Baixa%

20Renda%20-%20DEFINI%C3%87%C3%830%20DE%20BAIXA%20RENDA%20-%20FINALX.pd>.
Acesso em: 23 nov. 2011.

" Direito Civil Brasileiro, 3. Ed. Sao Paulo, 2006.

’® Prevé medidas voltadas a regularizacéo fundiaria de interesse social em iméveis da Unido.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2007/Lei/L11481.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2007/Lei/L11481.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2007/Lei/L11481.htm#art1
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Finalmente, o Decreto n° 6.135, de 26 de junho de 2007"°, dispde sobre o Cadastro
Unico para Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico), instrumento de
identificacdo e caracterizacdo socioecondmica das familias brasileiras de baixa
renda, a ser obrigatoriamente utilizado para selecdo de beneficiarios e integracéo
de programas sociais do governo federal voltados ao atendimento desse publico
(art. 1°).

Verifica-se que inexiste a adocdo de um critério objetivo Unico para dimensionar a
populacdo de baixa renda. Por esta razao, entendemos que tal critério objetivo deve
ser sempre contextualizado no caso concreto, atendendo as peculiaridade da regiéo,
sob pena de comprometer a efetividade de qualquer politica urbana. Embora
existam parametros objetivos genéricos para a afericdo do que seja populacdo de
baixa renda, é a realidade local que definir4. Portanto, cabe a cada municipio aferir a
sua condigao socioecondmica e definir o limite que caracteriza a populagéo de baixa
renda. No curso de uma acdo judicial, entendemos que € recomendavel o

magistrado requisitar essa informacgédo ao municipio.

A exegese do dispositivo sob exame aponta para uma &rea acima de duzentos e
cinquenta metros quadrados, ocupada por populacdo de baixa renda para sua
moradia onde ndo seja possivel a identificacdo dos terrenos ocupados por cada

" Esse Decreto define familia de baixa renda como aquela com renda familiar mensal per capita de
até meio salario minimo; ou a que possua renda familiar mensal de até trés salarios minimos.

[Tl

Importante ressaltar que este Decreto foi instituido com fundamento no art. 84, VI, alinea “a”, da
CF/88, com a Redacéo dada pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001, verbis: VI - dispor, mediante
decreto, sobre: a) organizagcdo e funcionamento da administracdo federal, quando ndo implicar
aumento de despesa nem criagdo ou extin¢do de 6rgaos publicos. (grifo nosso)

Este dispositivo ndo se confunde com o inciso IV, que se refere a sangéo, promulgacao e publicagao
de leis, bem como expedicdo de decretos e regulamentos para sua fiel execugao.

€

O Inciso VI retrocitado, através da alinea “a”, permite a expedi¢do de decreto sem que o0 mesmo
esteja vinculado a uma lei prévia, tampouco exige que o seu conteddo seja tdo somente para fiel
execucao de lei.

Contudo, o legislador constituinte derivado exigiu que esta disposicdo ndo implique no aumento de
despesa.

Entendemos que ao definir o que seja populacdo de baixa renda o Decreto n°® 6.135 extrapola o
comando constitucional, porquanto é notério que estabelecendo critério de selecdo de beneficiarios
de programas sociais havera necessariamente aumento de despesa.

Com efeito, as definigbes introduzidas pelo referido decreto sdo consideradas pela Portaria n° 610, do
MCidades, para a operacionalizagdo dos procedimentos de selecdo dos beneficiarios do PMCMV, no
ambito do Programa Nacional de Habitagdo Urbana — PNHU.
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possuidor. Sendo impossivel a identificacdo juridica dos terrenos ocupados, ja que
inexistem titulos translativos de dominio, conclui-se que se trata de area sem titulo
gue legitime a ocupacédo. Assim, os elementos descritos no dispositivo, em verdade,

caracterizam as areas ocupadas por aglomerados subnormais ou favelas.

Necessario ressaltar que o legislador alude a identificacdo dos terrenos ocupados
por cada possuidor. Entendemos que essa identificacdo ndo se refere ao titulo
juridico da ocupacéo, porquanto a intencdo do dispositivo é a recuperacao de areas
degradadas. Assim, é preciso distinguir as ocupacdes que caracterizam favelas
daquelas que constituem verdadeiros corticos. Com efeito, favelas sdo aglomerados
de casebres construidos toscamente em certos pontos dos grandes centros
urbanos, constituindo unidades autbnomas. Nas favelas, existe a possibilidade de
identificar fracdes ideais da poligonal e a area ocupada por unidades autbnomas.
Por outro lado, os corticos sdo casas de habitacdo coletiva. Nesses casos, é
operacionalmente impossivel identificar fracdes ideais porque ha, em verdade, um

compartilhamento dos comodos da unidade habitacional por varios possuidores.

Ndo s6 promover a regularizacao fundiaria € dever da usucapido coletiva também
recuperar areas degradadas. Esse é o entendimento extraido do seguinte julgado do
Tribunal de Justica de S&o Paulo, verbis:

[..] a expressdo 'onde nao for possivel identificar os terrenos
ocupados por cada possuidor', buscou alcancar situacdes nas quais
0 'cortico’ ndo se enquadra, mas sim as favelas estas sim, aptas a
propiciar a urbanizacdo e assentamento definitivo, em atendimento a
politica urbanistica, ja que construidas de maneira autbnoma, ao
passo que nos corticos ocupam-se 0s 'cdmodos’, 0 que torna inviavel
a identificac@o da area de cada possuidor. TISP, Apelagdo Civel n°:
9090941-33.2006%

Assim, entendemos que o dispositivo se aplica tdo somente as areas qualificadas
como aglomerados subnormais ou favelas, por absoluta impossibilidade operacional

de contemplar os cortigos.

80 Disponivel em:< https://esaj.tisp.jus.br/cjsg/resultadoCompleta.do>. Acesso em: 25 nov. 2011.
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O art. 10 também exige a comprovacdo de que 0s possuidores nao sejam
proprietarios de outro imével urbano ou rural. Tal comprovacdo somente é possivel
através de pesquisa em registros formais existentes nos Cartorios de Imoveis, ja que
o legislador refere-se a condicdo de proprietario, ou seja, titular de escritura publica

registrada em cartorio.

Sem tais registros, presume-se que 0s possuidores ndo séo proprietarios de outros
imoveis, o que nao exclui o fato de auferirem renda com outros iméveis nas mesmas
condicdes (sem titulo translativo), j& que podem ser dados em locacao informal (sem
contrato). Essa é uma realidade presente nas favelas. Por esta razdo, entendemos
gue a forma operacional de enfrentar a dificuldade de comprovacdo deste requisito
formal é a declaracao, sob as penas da lei, de que o possuidor ndo é proprietario de

outro imdvel urbano ou rural.

Para fins de contagem do lapso temporal de cinco anos® ininterruptos o possuidor
pode acrescentar sua posse a de seu antecessor, contanto que ambas sejam
continuas (81°). Abstraindo a discussdo doutrinaria de ser a posse um direito, um
fato ou um interesse juridicamente protegido, entendemos que na contagem desse
prazo devem ser utilizadas todas as provas admitidas em direito, ja que o0s
moradores nem sempre possuem instrumento formal (contrato de compra e venda,
contrato de locacdo, contrato de concessao de uso, etc) que comprove a ocupacao.
Exigir que esses moradores apresentem tais instrumentos para a comprovacédo da

posse pode resultar na impossibilidade de efetivacao deste direito.

O inicio da contagem do prazo de cinco anos é objeto de controvérsia nos tribunais,
havendo entendimentos no sentido de que o termo inicial seria a data da vigéncia da

Constituicdo Federal®. Com a devida vénia, trata-se de uma espécie de usucapido

¥ Na mesma esteira do entendimento do Supremo Tribunal federal quanto ao termo inicial para a
contagem do prazo de cinco anos, entendemos que para esta espécie de usucapido coletiva o termo
inicial de contagem do prazo de cinco anos seria a data de promulgacdo do Estatuto da Cidade.

8 Em sentido contrario: prazo da prescricdo aquisitiva que ndo deve ser contado a partir da vigéncia
da Lei 10.257/91 (Estatuto da Cidade). Usucapido coletiva que é modalidade de usucapido
constitucional urbana, previsto desde a CF de 1988, artigo 183. “O objetivo do instituto que é
justamente o de regularizar e urbanizar areas ocupadas por populagdo de baixa renda" (TJSP -
Apelacdo n. 436.638-4/0, Relator Des. Teixeira Leite). Disponivel em: <https://esaj.tisp.jus.br/
cisa/resultadoCompleta.do>. Acesso em: 25 nov. 2011.
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especial introduzido pelo Estatuto da Cidade. Portanto, ndo haveria base fética para
contabilizar este prazo antes mesmo da existéncia legal do instituto. Assim,
entendemos que o termo inicial para a contagem do prazo de cinco anos é a data de
vigéncia da Lei 10.257/2001 que entrou em vigor 90 (noventa) dias apos a data de
sua publicagdo, ocorrida em 11 de julho de 2001. Logo, o termo inicial para a
contagem do prazo de cinco anos é a data de 10 de outubro de 2001.

Condominio Especial Constituido

A usucapido especial coletiva de imoével urbano sera declarada pelo juiz, mediante
sentenca, a qual servird de titulo para registro no cartério de registro de iméveis (§2°
do art. 10).

O 83° determina que, na sentenca, o juiz atribuira fracao ideal de terreno para cada
possuidor, independentemente da dimensdo do terreno que cada um ocupe, salvo
hip6tese de acordo escrito entre os conddminos, estabelecendo fracdes ideais

diferenciadas.

A regra, portanto, é que na area registrada conste, para cada possuidor, a mesma
fracdo ideal. Quando o legislador se refere ao acordo escrito alude a condéminos ao
invés de possuidor, hipbtese em que se presume a criacdo prévia de condominio,

confirmada com a redacao do §4°.

O legislador ndo impde limite as novas fragbes ideais estabelecidas pelo aludido
acordo escrito, o que podera resultar na negociacdo de fracOes ideais entre 0s
possuidores, consolidando varias fracdes em um Unico condémino, podendo reduzir
a um numero menor de fracdes ideais. Por exemplo, se inicialmente a area objeto de
usucapido coletivo abrangia 50 fracOes ideais, pode ficar reduzida a 10, 20 ou 30

fracOes ideais, dependendo do acordo escrito entre os condéminos.

O legislador ndo condiciona este acordo a uma homologacao judicial. Todavia, como

0 reconhecimento desta espécie de usucapido deve sempre ocorrer na via judicial,
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presume-se que havendo acordo escrito, deve ser homologado por sentenca. Neste
sentido, havendo manifesta intencdo de manipulacdo das fragbes ideais por um
grupo de condéminos, seria 0 caso de ndo ser homologado o acordo, prevalecendo
a regra geral de iguais fracOes ideais, a fim de preservar o acesso democratico a

terra urbana.

O § 4° estabelece que o condominio especial constituido seja indivisivel, permitida a
sua extingdo se e quando houver deliberacao favoravel tomada por, no minimo, dois
tercos dos conddéminos, no caso de execucdo de urbanizacdo posterior a sua
constituigao.

Portanto, para que seja extinto o condominio, deve haver deliberacdo favoravel de,
no minimo, dois ter¢cos dos conddminos e esta extingdo seja necessaria a execucao
de urbanizacdo posterior a sua constituicdo. Consequentemente, ndo sendo o caso

de execucdo de urbanizacdo o condominio permanecera indivisivel.

Considerando a situacao hipotética de reducdo do numero de fracbes ideais em
funcdo do acordo escrito de condéminos, um grupo de conddéminos pode manter a
hegemonia e a indivisibilidade do condominio ad infinitum. Por tais razdes,
entendemos que a regra do 84° ndo estd harmonizada com o planejamento da
cidade, tampouco com as fun¢des sociais da cidade (art. 182, da CF/88), visto que
permite que os conddbminos possam dispor da area objeto de usucapido coletiva
conforme seus interesses exclusivos, sem a observancia das diretrizes de
planejamento urbano do municipio, tampouco do Plano Diretor. Para tanto, basta
inexistir quorum de dois tercos, o que impedira a extingdo do condominio no caso de
urbanizacdo posterior. Importante ressaltar que o condominio sera constituido
sempre que houver acordo escrito estabelecendo fragGes ideais diferenciadas.
Inexistindo este interesse, a area sera registrada atribuindo fragBes ideais iguais
para cada possuidor, conforme estabelecido em sentenca e ndo sera objeto de

condominio a ser constituindo, nao se aplicando o 84°.

Considerando que a politica de desenvolvimento urbano é executada pelo Poder
Publico Municipal, segundo as funcdes sociais da cidade, podemos afirmar que o

84° aludindo a indivisibilidade do condominio, é de constitucionalidade duvidosa.
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Este dispositivo introduz uma ordem lbgica inversa, privilegiando a parte em
detrimento do todo, ou seja, a area objeto de usucapido coletiva, parte da cidade,
prevalece sobre a cidade em si ha medida em que a extincdo desse condominio
especial depende da manifestacédo da vontade dos condominos, prevalecendo sobre
qualquer outra, inclusive a vontade dos cidadaos. Significa dizer, na hipotese de
existir a possibilidade de executar um projeto de urbanizacdo que possa beneficiar a
coletividade e todo o espaco urbano, o Poder Publico Municipal ficard na
dependéncia da concordancia dos conddminos, invertendo toda a légica do
desenvolvimento urbano, que tem como referencial o interesse publico e a cidade
como um todo. Nesta esteira de entendimento, com fundamento no principio da
funcao social da propriedade e da cidade, entendemos que essa area nao deve ficar

a margem do planejamento urbano.

Assim, aplicando uma interpretacao sistematica ao dispositivo, entendemos que na
acao judicial de reconhecimento de usucapido especial coletiva de imével urbano,
com fundamento na funcdo social da propriedade e da cidade, a instrucdo deve
demonstrar se a area pleiteada esta integrada e contemplada no Plano Diretor. Seria
0 caso de o Ministério Publico requisitar informacdes ao Poder Publico Municipal,
para que se manifeste sobre a inclusdo da area objeto de usucapido coletivo no
contexto do planejamento urbano, ja que a intervencdo do Parquet é obrigatéria na
acdo de usucapido especial urbano. A sentenca servira de titulo para registro no

cartorio de registro de iméveis.

Da Constitucionalidade da Usucapiao Especial Coletiva

A Usucapido Especial Coletiva de imoével urbano vem sendo objeto de discusséo
guanto a uma suposta inconstitucionalidade do dispositivo, porquanto o legislador
infraconstitucional disciplina o instituto tendo como referencial as areas ocupadas
coletivamente acima de duzentos e cinquenta metros quadrados, extrapolando os
parametros constitucionais da usucapidao especial, fixados em uma unidade familiar

e area maxima de duzentos e cinquenta metros quadrados.
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Com a devida vénia, entendemos que a suposta arguicado de inconstitucionalidade
do dispositivo esta alicercada em uma interpretacédo literal da Carta Magna. Em se
tratando de politica urbana, o intérprete deve considerar que a questdo nao esta
restrita ao art. 183 da Lei Maior, devendo ampliar a compreensédo para considerar a
funcdo social da propriedade e da cidade cujos valores integram o nudcleo
principiologico do Titulo | da Lei Maior, notadamente os objetivos fundamentais da
Republica Federativa do Brasil (art. 3°). Assim, entendemos que o planejamento
urbano dialoga com tais objetivos, visto que contribui para a constru¢do de uma
sociedade livre, justa e solidaria, serve de garantia para o desenvolvimento nacional,
contribui para a erradicacédo da pobreza, reduz as desigualdades sociais e regionais,
promovendo o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e

quaisquer outras formas de discriminagéao.

Alegar a inconstitucionalidade do art. 10 previsto no Estatuto da Cidade é
desenvolver um raciocinio hermenéutico pautado unicamente pela légica formal. E
vislumbrar a norma Constitucional isolada de um contexto maior. E enxergar a

realidade pela janela apertada da norma.

Ocorre que tais operacdes dogmaticas dependem enormemente do grau de
compreensao e percepcao da realidade pelo magistrado, ou seja, trata-se de afastar
a légica formal e ingressar em um novo paradigma da compreensao do fenébmeno
juridico, a fim de realmente conferir a efetividade aos direitos constitucionalmente
garantidos, sob pena de resultar numa @ “frustracdo  constitucional
(Verfassungsenttauschung), abalando a confiangca dos cidaddos na ordem juridica
como um todo” (KRELL, 2002, p.26).

O sentido e alcance do artigo 10, quando preconiza a possibilidade de usucapido de
areas maiores que duzentos e cinquenta metros quadrados, ocupadas por uma
coletividade, estd em harmonia com a realidade urbana, contemplando a moradia
em sua dimenséo coletiva.

7

Finalmente, € preciso ressaltar que a competéncia para legislar sobre direito

7z

urbanistico é concorrente, cabendo a Unido dispor sobre normas gerais. Com a
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referida modalidade de usucapido, prevista no artigo 10, o legislador ordinario nada
mais fez do que estender as pessoas de baixa renda, que ocupassem areas de
favelas ou aglomerados residenciais sem condi¢cdes de legalizagdo dominial, os

direitos ja conferidos pelo artigo 183 da Constituicdo Federal.

Neste sentido, o Acérdao da 32 Camara Civel do Tribunal de Justica do Estado de
Sdo Paulo no Recurso de Apelacdo Civel n.° 212.726-1-4, julgado em 16 de
dezembro de 1994, tendo como relator o Desembargador José Osorio estabelece o
seguinte:
Acdo Reivindicatoria. Lotes de terreno transformados em favela
dotada de equipamentos urbanos. Funcéo social da propriedade.
Direito de indenizagcdo dos proprietarios. Lotes de terrenos urbanos
tragados por uma favela deixam de existir e ndo podem ser
recuperados, fazendo assim, desaparecer o direito de reivindica-los.
O abandono dos lotes urbanos caracteriza uso antissocial da
propriedade, afastado que se apresenta do principio constitucional da

funcdo social da propriedade. Permanece, todavia, o direito dos
proprietarios de pleitear indenizag&o contra quem de direito.

O conteudo dessa decisdo demonstra a prevaléncia do coletivo sobre o individual
guando se trata de realizar a funcéo social da propriedade, criando precedente para

a arguicao posterior da usucapido especial coletiva.

XVI - Zonas Especiais de Interesse Social

Através das Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) é possivel garantir o formato
da funcao social da propriedade, ao determinar seu uso por interesse social, por n&o
estar subordinada a aprovagao de um PD (MARICATO, 2011a, p.115).

De acordo com Ligia Melo, a figura das ZEIS surge na década de 1980, resultante
das tentativas dos movimentos sociais em evitar a remog¢do dos assentamentos
autoproduzidos e irregulares. Seu fundamento € garantir que tais ocupacdes sejam

incorporadas a cidade legal, ainda que estivessem em desacordo com os padrées
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da legislacao federal de parcelamento do solo — Lei n°® 6.766 de 1979 (MELO, 2010,
p. 202/205).

O Conselho Nacional das Cidades (ConCidades), através da Resolucdo n° 34, de
01/07/2005, dispbe sobre a instituicdo de ZEIS pelos Planos Diretores (art. 5°). Em
que pese o carater de mera recomendacdo dessa Resolucéo, ndo ha duvida quanto
a sua legitimidade, jA que se trata de um ato normativo proveniente de 6rgéo
colegiado, de natureza deliberativa e consultiva, que integra a estrutura do Ministério
das Cidades (MCidades).

A partir do Estatuto da Cidade, as ZEIS passam a ser identificadas como
instrumento urbanistico a ser utilizado pelo Poder Local na implementacdo e

execucao de suas politicas de habitacao de interesse social.
Com efeito, o Estatuto ndo disciplina o modus operandi de delimitacdo de ZEIS,
porquanto se trata de uma atribuicAo do Municipio, definida conforme as

peculiaridades locais.

No Capitulo V trataremos da ZEIS no caso concreto, tomando como referéncia o

Municipio de Salvador.
Concluida a andlise dos instrumentos juridicos ndo tributarios, passamos a analise

dos instrumentos vetados: | - Abuso de Direito e da Funcéo Social da Propriedade; Il

- Concesséao de Uso Especial para Fins de Moradia.

| - Abuso de Direito e da Fungéo Social da Propriedade

Trata-se de um instrumento previsto na versdo original do Projeto de Lei n°
5.788/1990, convertido na Lei 10.257/2001, excluido durante a tramitacao.

O art. 8° apresentava a seguinte redacdo, com destaque para os incisos | e Il:
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Art. 8° - Configuram abuso de direito e da fungdo social da
propriedade:

l. retencdo especulativa de solo urbano ndo construido ou
gualquer outra forma de deixa-lo subutilizado ou néo utilizado;

Il recusa de oferecer a locacdo, sob qualquer pretexto, iméveis
residenciais ndo necessarios a habitacdo do proprietario e seus
dependentes, salvo nos casos excepcionados no PD.

Com efeito, este dispositivo certamente facilitaria a operacionalizagdo dos
instrumentos previstos no art. 183, 84° da CF/88, na medida em que estaria
configurada a inobservancia do aproveitamento adequado do imével urbano, abrindo
espaco para o parcelamento ou edificagdo compulsoria, IPTU progressivo e, em

Gltima ratio, a desapropriacdo com pagamento de titulos da divida publica.

Sem esse regramento, a referida norma constitucional dependera da iniciativa da
autoridade municipal em fazer constar em PD as areas ndo aproveitadas ou

subutilizadas, o que representa um retrocesso em direcao a efetividade.

Il — Concesséo de Uso Especial para fins de Moradia

A Concessao de Uso Especial para Fins de Moradia (CUEM) tinha sido prevista na
redacao original da Lei 10.257, de 10 de julho de 2001, nos artigos 15 a 20, vetados
pela Mensagem de Veto n° 730%, proveniente da Presidéncia da Republica. Em 04
de setembro do mesmo ano foi editada a Medida Proviséria n°® 2.220 instituindo o

referido instrumento.

As razbes do veto aludem a imprecisdes do projeto de lei que poderiam trazer riscos
a aplicacdo desse instrumento inovador, contrariando o0 interesse publico,
notadamente por ndo ressalvar do direito a concessao de uso especial os imoveis
publicos afetados ao uso comum do povo, como pragas e ruas, assim como areas
urbanas de interesse da defesa nacional, da preservacdo ambiental ou destinadas a

obras publicas.

8 Mensagem de Veto n° 730, de 10 de julho de 2001. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/leis/Mensagem_Veto/2001/Mv730-01.htm>. Acesso em: 09 jan. 2012.
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O caput do art. 15, na redacédo original, assegurava o direito a concessédo de uso
especial para fins de moradia aquele que possuisse como sua area ou “edificacao
urbana” de até duzentos e cinquenta metros quadrados situada em imovel publico. A
expressao "edificacdo urbana" no dispositivo visava a regularizacdo de corticos em
imoveis publicos. Nas razdes do veto ficou assentado que esta expressdo poderia
gerar demandas injustificadas do direito em questdo por parte de ocupantes de
habitacdes individuais de até duzentos e cinquenta metros quadrados de area

edificada em imével publico.

Outro ponto questionado nas razdes do veto foi o fato de que o projeto néo
estabelecia uma data-limite para a aquisi¢do do direito a concessao de uso especial,
0 que tornaria permanente um instrumento sO justificavel pela necessidade
imperiosa de solucionar o imenso passivo de ocupacoes irregulares gerado em

décadas de urbanizacdo desordenada.

Finalmente, o art. 18 do projeto ndo definia expressamente um prazo para que a
Administracdo Publica processasse os pedidos de concesséao de direito de uso que,

previsivelmente, surgiriam em grande nimero a partir da vigéncia desse instrumento.

Ficou constatado que essa omissdo resultaria em demandas junto ao Poder
Judiciario, quando, num prazo razoavel, poderiam e deveriam ser satisfeitas na

instancia administrativa.

Verifica-se que na atual redacdo da MP2220/2001 foram contemplados tais

guestionamentos.

O art. 1°, da MP2220/2001, estabelece a outorga da CUEM ao possuidor individual.
Esse direito estara configurado se presentes os seguintes elementos: (1) posse
ininterrupta e sem oposi¢cao durante o prazo de cinco anos até 30 de junho de 2001;
(2) imével publico até duzentos e cinquenta metros quadrados; (3) situado em area
urbana; (4) utilizado para fins de moradia; (5) o possuidor ndo seja proprietario ou

concessionario, a qualquer titulo, de outro imével urbano ou rural.



173

Portanto, € preciso que o imével seja utilizado exclusivamente para fins de moradia.

Este direito somente sera reconhecido uma vez e sera conferido de forma gratuita
ao homem ou a mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil (88 1° e 2°).
O herdeiro legitimo®* continua, de pleno direito, na posse de seu antecessor, desde
que j& resida no imével por ocasido da abertura da sucessao (83°). Assim, para fins
de sucesséao, além da comprovacao da linha de parentesco € necessario comprovar
gue o suposto sucessor residia no imével na data de abertura da sucesséo, ou seja,
na data de falecimento do titular do direito a CUEM. Entendemos que o Poder
Publico Municipal deve aferir estes elementos, considerando todas as provas

admitidas em direito.

A outorga da CUEM ao possuidor individual, com base no art. 1°, ndo especifica nem
exige que o mesmo esteja enquadrado como possuidor de baixa renda, tampouco

vincula a projeto de interesse social.

Com base nisto, Maria Silvia Zanella Di Pietro entende que ndo ha legitimidade na
outorga de concessdo com natureza de direito real, perpétuo, quando o bem vai ser
utilizado para fins de moradia, fora de qualquer projeto de interesse social. Ademais,
ressalta que o interesse publico deve estar presente em todos os atos e contratos da
Administracéo, sob pena de desvio de poder (DI PIETRO, 2010, p. 165).

Isso nos permite entender entdo que, do ponto de vista juridico, sempre que um bem
é utilizado para fins de moradia ha necessariamente um interesse social em sentido
amplo, ja que o direito a moradia € um direito fundamental e social, conforme
preconiza o art. 6° da CF/88. Ademais, em matéria de direito urbanistico a
competéncia legislativa é concorrente. Portanto, o fato de inexistir vinculacio

exclusiva deste direito, previsto no art. 1°, a programas de habitagcdo de interesse

# De acordo com o art. 1.829, do NCC/2002, a sucess&o legitima defere-se na ordem seguinte: | —
aos descendentes, em concorréncia com o cOnjuge sobrevivente, salvo se casado este com o
falecido no regime da comunhdo universal, ou no da separacdo obrigatéria de bens (art. 1.640,
paragrafo Unico); ou se, no regime da comunhéo parcial, o autor da heranca ndo houver deixado bens
particulares; Il — aos ascendentes, em concorréncia com o cdnjuge; lll — ao cbnjuge sobrevivente; IV
— aos colaterais.
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social ndo impede que o Estado ou Municipio legisle sobre a matéria e defina
critérios mais especificos, voltados para a habitacédo de interesse social.

Contudo, do ponto de vista pragmatico, este dispositivo pode ser aplicado sem
critério, principalmente no ambito local, podendo resultar enormes injusticas sociais,
ja que a MP2.220/2001 néo atrelou a CUEM individual a programas de habitacédo de

interesse social ou a determinada faixa de renda.

Outra questao que pode ser levantada no ambito da CUEM outorgada ao possuidor
individual € no que tange aos efeitos da Lei 8.666, de 21 de junho de 1993, com a
redacado da Lei n°® 11.481, de 31 de maio de 2007.

A Lei n®11.481, de 31 de maio de 2007, alterou o art. 1.225 do CC/2002, incluindo,
no inciso Xl, a concessdo especial de uso para fins de moradia, configurando a
natureza de direito real. Também alterou o art. 1473, incluindo, no inciso VIIl, o
direito especial de uso para fins de moradia na relacdo como objeto de hipoteca.
Conforme ja ressaltado, a redacdo do art 1°, da MP 2.220/2001, que trata da CUEM
outorgada ao possuidor individual, ndo alude a “populagéo de baixa renda”, condicdo
exigida no art. 2°, que trata da CUEM outorgada de forma coletiva.

Com esse regramento, € possivel concluir que a CUEM outorgada ao possuidor
individual ndo esta abrangida pelo art. 17, |, f, da Lei 8.666/93. De acordo com esse
dispositivo, quando se tratar de alienacdo de imdveis pertencentes ao patriménio da
administracdo direta e das entidades autarquicas e fundacionais, deve ser precedida
por autorizagdo legislativa (dispensada para as empresas publicas e sociedades de
economia mista), avaliacdo prévia e de licitacdo na modalidade de concorréncia.
Conforme dispde o inciso |, alinea “”, a licitagcdo na modalidade concorréncia esta
dispensada para alienacdo gratuita ou onerosa, aforamento, concesséao de direito
real de uso, locacdo ou permisséo de uso de bens imoveis residenciais construidos,
destinados ou efetivamente utilizados no ambito de programas habitacionais ou de
regularizacdo fundiaria de interesse social desenvolvidos por 6rgéaos ou entidades da

administracao publica.
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Verifica-se que a dispensa da concorréncia deve estar vinculada a destinacdo do
imovel, aferida no ambito de programas habitacionais ou de regularizacdo fundiaria

de interesse social desenvolvidos por 6rgdos ou entidades da administracao publica.

Como a CUEM outorgada ao possuidor individual, regulada no art. 1° da MP
2.220/2001, com natureza de direito real, ndo faz alusdo a programas habitacionais
de interesse social ou regularizacdo fundiaria, tampouco remete a uma faixa de
renda do suposto beneficiario, seria 0 caso de ser precedida de licitacdo na

modalidade concorréncia?

O procedimento licitatorio estd ancorado no principio da isonomia. Assim, é
compreensivel e razoavel exigir um critério isonébmico e objetivo quando o poder
publico decide dispor do seu patriménio através de uma alienagcdo a qualquer titulo,
principalmente quando atinge um universo de interessados considerados
indistintamente, todos com o mesmo direito de ser selecionado como provavel

adquirente.

N&o é o caso da CUEM outorgada ao possuidor individual regulada no art. 1° da MP
2.220/200, visto que existem requisitos individuais e singulares a serem
comprovados, configurando situacdo especifica e destacada de um universo de
interessados que ndo apresentam tais requisitos. Assim, presentes 0s requisitos
legais, ndo ha razéo logica para licitar, j& que se trata de um ato vinculado, devendo
ser conferido o direito ao possuidor individual.

Como o legislador alude ao “direito a concessdo de uso especial para fins de
moradia em relacdo ao bem objeto da posse”, entendemos que o0 mesmo pode ser
pleiteado na via administrativa em face do titular do bem objeto da posse, devendo o
pedido ser instruido com a prova do cumprimento dos requisitos legais exigidos,

ressalvada sempre a apreciacéao judicial.

O art. 2°, da MP2220/2001, estabelece que o direito a CUEM também pode ser
conferido de forma coletiva se presentes os seguintes elementos: (1) posse
ininterrupta e sem oposicéo durante o prazo de cinco anos até 30 de junho de 2001,

(2) imovel publico com mais de duzentos e cinquenta metros quadrados; (3) situado
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em area urbana; (4) ocupado por populacdo de baixa renda para sua moradia; (5)
onde nao for possivel identificar os terrenos ocupados por possuidor; (6) 0s
possuidores ndo sejam proprietarios ou concessionarios, a qualquer titulo, de outro

imoével urbano ou rural.

Na contagem do prazo exigido € possivel acrescer a posse a do antecessor,
contanto que ambas sejam continuas(81°). Também é possivel atribuir fragéo ideal
ao terreno de cada possuidor, independentemente da dimensdo ocupada, salvo
acordo escrito entre os ocupantes estabelecendo fracdes ideais diferenciadas,
contanto que a fracao ideal atribuida a cada possuidor ndo seja superior a duzentos
e cinquenta metros quadrados (882° e 3°).

"8 'muito comum nas favelas, onde

Na pratica, isto corresponderia ao “direito de laje
o0 morador “vende” a outro morador o “direito” de construir uma unidade habitacional

sobre a laje da sua unidade.

E clara a intencdo do legislador em instituir um instrumento que permita a

regularizacdo das ocupacdes de imdveis publicos.

O que deve ser considerado populacdo de baixa renda? Valem as mesmas
consideracdes feitas com relacdo a usucapido especial coletiva. Conforme ja
ressaltado, embora existam parametros objetivos para aferir o que seja populacao
de baixa renda, em verdade, este conceito deve ser construido com base no

contexto real, sob pena de comprometer a efetividade de qualquer politica urbana.

O legislador alude a impossibilidade de identificar os terrenos ocupados por
possuidor, como forma de caracterizar os aglomerados subnormais, vulgarmente
denominados favelas, podendo ser atribuida fragcdo ideal do terreno a cada
possuidor. Com este regramento, estariam excluidos os “corticos”, quando

construidos em area publica, porquanto sdo caracterizados por varios ocupantes em

% Esta pratica demonstra a distancia que existe entre as figuras juridicas formais, notadamente o
direito de propriedade, e a realidade social. Entendemos que o direito ndo deve ficar imune a tais
ocorréncias, mas encontrar meios de agregar e integrar as praticas criadas pela comunidade, até
porque, ndo raro, a solucdo encontrada pela comunidade tende a ocupar uma lacuna deixada pelo
poder publico através da formulagéo e principalmente execucgéo e efetividade de politicas publicas.
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um mesmo cémodo. Também aqui aplicam-se as consideracdes referentes a
usucapido especial coletiva. Com efeito, os corticos sdo casas de habitagéo coletiva
onde €& operacionalmente impossivel identificar fragcdes ideais do terreno a cada
possuidor porque ha, em verdade, um compartiihamento dos comodos da unidade
habitacional por varios possuidores. Ademais, legitimar os “corticos” significaria um
retrocesso na medida em que estes espacos ndo proporcionam condicfes minimas
de habitabilidade.

A CUEM, regulada na MP 2.220/2001, é espécie do género concessdao de uso
prevista no art. 183, 81°, da CF/88, verbis:

Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos
e cinguiienta metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e
sem oposicao, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia,
adquirir-lhe-4 o dominio, desde que ndo seja proprietario de outro
imével urbano ou rural.

8 1° - O titulo de dominio e a concessao de uso serao conferidos ao
homem ou a mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil
.(grifo nosso)

§ 2° - Esse direito ndo sera reconhecido ao mesmo possuidor mais
de uma vez.

§ 3° - Os iméveis publicos ndo serdo adquiridos por usucapido.

A principio, a leitura dessa norma constitucional e seus paragrafos pode levar a
conclusdo de que o0s requisitos previstos no caput para a usucapido seriam
estendidos a concessao de uso. A aquisicdo do direito de propriedade através da
usucapido somente é possivel em caso de imoveis privados, ja que os iméveis
publicos sdo insuscetiveis de serem adquiridos por usucapido, conforme dispde o
83° do mesmo artigo. Como consequéncia, somente podera ser conferido o titulo de
dominio quando se tratar de imével privado. Na hip6tese de se tratar de imdével
publico o vinculo terd natureza juridica de concessao de uso, instituto de direito
administrativo, a ser disciplinado pelo poder publico na medida da sua conveniéncia
e oportunidade. Significa dizer, o preenchimento dos requisitos previstos no caput
ndo resulta na aquisicdo do dominio quando se tratar de imdvel publico, ficando

restrito tAo somente a concessdo de uso. Assim, cabera ao poder publico disciplinar
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e regulamentar este instituto de direito administrativo no ambito da sua competéncia

discricionaria.

Como a matéria esta inserida no capitulo da Politica Urbana, presume-se que se
trata de normas de direito urbanistico, cuja competéncia legislativa € concorrente,
cabendo a Unido estabelecer normas gerais que ndo podem servir de obstaculo

para o exercicio da autonomia federativa, conforme ja ressaltado anteriormente.

Consequentemente, a MP 2.220/2001 ndo tem legitimidade para dispor de areas
localizadas em uma circunscricdo territorial estadual ou municipal, sob pena de
inconstitucionalidade. Isto porque a propria Constituicdo Federal disciplina e
distingue a titularidade dos bens publicos com base no critério da circunscricdo
territorial de cada ente federado. Portanto, cabe ao Poder Publico Municipal ou
estadual dispor sobre os imoéveis de sua titularidade, vinculando-se apenas aqueles

dispositivos que encerram o conteudo de normas gerais.

Com base neste raciocinio, poderiamos arguir uma suposta inconstitucionalidade do
art. 3° da referida medida proviséria? Para Maria Silvia Zanella de Pietro, “o art. 3°,
ao impor aos Estados, Distrito Federal e Municipios a concesséo de uso de bens do
seu patrimdnio, padece de vicio de inconstitucionalidade, por invadir matéria de
competéncia legislativa de cada qual” (DI PIETRO, 2010, p. 161).

Vejamos atentamente o que dispde o art. 3°:

Art. 3° Serd garantida a opcgdo de exercer os direitos de que tratam
os arts. 1° e 2° também aos ocupantes, regularmente inscritos, de
imoveis publicos, com até duzentos e cinqulienta metros quadrados,
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, que
estejam situados em area urbana, na forma do regulamento. (grifo
Nosso)

Com a devida vénia, entendemos que o legislador federal ndo impde a concessao
de uso aos demais entes federados, dado que a redacao final do dispositivo remete

a regulamento®, limitando a eficacia da norma, cabendo a cada um destes entes

% 0 regulamento a que alude o art. 3° pressupde lei estadual ou municipal, no sentido formal e
material, jA que ndo haveria respaldo juridico para enquadra-lo como ato normativo da competéncia
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disciplinar, ou ndo, a forma de garantir estes direitos. Se estados e municipios
estivessem obrigados a instituir a concesséo de uso especial para fins de moradia
nao haveria a remissao a regulamento posterior e teriamos o nascimento de uma
pretensdo a ser exercitada pelos ocupantes em juizo em face destes entes. Ai sim

estariamos diante de um vicio insanavel de inconstitucionalidade.

Em verdade, entendemos que a alusdo ao regulamento tem eficacia juridica apenas
em relacdo aos ocupantes que, diante do possivel reconhecimento legal deste
direito, através de lei estadual ou municipal, poderiam exercé-lo como direito
subjetivo em face do Estado ou Municipio. Isso porque, tanto o estado quanto o
municipio podem decidir pela conveniéncia e oportunidade de instituir, ou nao, a
concessao de uso especial para fins de moradia, independentemente de lei
regulamentadora, ja que a MP 2.220/2007 traga as normas bésicas para o exercicio
desse direito. Significa dizer, inexistindo regulamento, a MP 2.220/2007 somente
incidira em area estadual ou municipal se e quando o respectivo Chefe do Poder
Executivo decidir, no ambito de sua competéncia discricionaria. Portanto,

entendemos que inexiste inconstitucionalidade do art. 3° da MP 2.220/2001.

O art. 4°, da MP 2.220/2001%, assegura o exercicio do direito de CUEM individual e
coletiva em outro local quando a ocupacao acarretar risco a vida ou a saude dos
ocupantes. O dispositivo alude ao fato de que “o Poder Publico garantird ao
possuidor” o exercicio desse direito em outro local implicando em um dever futuro e

incerto.

Quando se trata de area de risco ocupada para habitagdo, mormente area de
titularidade publica, o poder local tem o dever de atuar com medidas preventivas e
eficazes, independente de provocacédo, a fim de evitar desastres decorrentes de
chuvas torrenciais, enchentes, com consequéncias muitas vezes irreversiveis a
populacdo. Em verdade, tais medidas devem ser continuas e integrar o

planejamento do governo local.

regulamentar do Chefe do Poder Executivo estadual ou municipal, ja que a MP 2220/2001 é espécie
legislativa federal.

8 Art. 42 No caso de a ocupacdo acarretar risco a vida ou a salde dos ocupantes, o Poder Publico
garantird ao possuidor o exercicio do direito de que tratam os arts. 1% e 2% em outro local.
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O que se verifica no referido dispositivo € a imposicdo de um dever de realocacdo
futura e incerta dos ocupantes, determinado pelo legislador federal, que se refere ao
“Poder Publico”, ou seja, Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. Embora as
areas de risco tenham de ser monitoradas constantemente, entendemos que na
forma como esté redigido o dispositivo ha uma interferéncia da Unido na autonomia
dos demais entes federados, na medida em que estabelece taxativamente que o
“Poder Publico garantira” ao possuidor o exercicio do direito a CUEM individual ou
coletiva em outro local. Se existe esta garantia legal, consequentemente surge um
poder de ag&o contido na norma, dando origem a uma pretensao do(s) possuidor(es)
em face do poder publico respectivo que terd a obrigacdo de providenciar a

realocacéao.

Quando se tratar de CUEM outorgada de forma individual, nos termos do art. 1°,
esta realocacdo nado representa grande dificuldade para o poder local. Todavia,
guando se trata da forma de outorga coletiva, abrangendo um nimero indeterminado
de familias, nos termos do art. 2°, podem ocorrer situacdes complexas e de dificil

solugéo, senéo vejamos:

Exemplo 1: Determinada comunidade ocupa grande area municipal caracterizada
como area de risco e requer o direito a CUEM, a ser outorgada de forma coletiva,
arguindo também o direito de exercer este direito em outro local, com fulcro no art.
2°, combinado com o art 4°. O poder local realiza vistoria na area ocupada e verifica
gue nao dispde de outro local de sua titularidade, tampouco existe area federal ou
estadual passivel de doacdo ou cessdo de uso para a realocagdo de todas as
familias de possuidores. A Unica solucdo seria desapropriar area privada, quando
teria de suportar o 6nus da indenizacdo que, por outro lado, estaria condicionada a

disponibilidade orcamentaria.

Exemplo 2: Considera-se a mesma situacao fatica, porém a unica area disponivel de
titularidade publica para a realocacao integra poligonal de demarcagcédo urbanistica

para regularizacédo fundiéria de interesse social.
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Esses dois exemplos comprovam que o legislador federal, nos termos do art. 4°,
pode interferir na autonomia administrativa, financeira e orgamentaria de outro ente

federado.

Conforme j& ressaltado, planejar a realocacdo de populacdo em é&rea de risco €
obrigacao de iniciativa do poder local e deve ser uma atuacéo continua, antecipando
acoes de prevencao através do gerenciamento de risco®®. Situacdo diversa consiste
em exigir, administrativa ou judicialmente, que o poder local proceda a realocacéo a

qualquer momento com base em direito subjetivo instituido por lei federal.

Na forma como esta redigido, o dispositivo ndo garante efetividade, porquanto ainda
gue haja uma provocacao judicial, a decisdo final certamente ira enfrentar o
obstaculo da disponibilidade orcamentaria para o seu cumprimento. Surge, entdo, a
seguinte questao: caberia ao magistrado determinar que o chefe do Poder Executivo
do municipio ou do estado faca alocacdo de recursos atravées de dotacdo
orcamentaria? Cada um dos poderes tem a competéncia exclusiva de elaborar seus
proprios orcamentos. A questdo é complexa e encerra discussao que invade a seara

processual, extrapolando o escopo deste trabalho.

Por tais razdes, entendemos que o art. 4°, da MP 2.220, ndo tem conteudo de norma
geral vinculando estados, municipios e Distrito Federal, porquanto se assim for
considerada podera servir de obstaculo ao exercicio da autonomia federativa.
Considerando uma interpretacdo conforme a constituicdo, entendemos que a
expressao “Poder Publico” deve abranger somente o poder publico federal, sob pena

de configurar uma inconstitucionalidade.

% A falta de acOes de prevencdo e gerenciamento de risco vem provocando desastres naturais de
grandes proporgfes, como ocorreu, s6 para citar alguns exemplos, em 2010, no Morro do Bumba
(RJ); em 2011 na Regido Serrana(RJ); e em 2012 em Minas Gerais (S&o Bras do Suacui, Augusto de
Lima, ljaci, S8o Miguel do Anta, Pedra do Anta, Senhora de Oliveira, Simdo Pereira, Janudria,
Anténio Prado de Minas e Dom Cavati). A Defesa Civil Estadual registrou 46.970 pessoas
desalojadas (foram para a casa de amigos e parentes) e 3.145 desabrigadas (dependem de abrigos
publicos) desde outubro. As chuvas destruiram 425 casas e danificaram outras 14.851 no Estado.
Disponivel em: <http://www1.folha.uol.com.br/cotidiano/1033338-minas-ja-registra-137-cidades-em-
emergencia-devido-as-chuvas.shtml>. Acesso em: 12 jan. 2012. O gerenciamento de risco exige
atuacdo de profissionais da area de Geologia, Engenharia e Meteorologia, além de equipamentos
sofisticados de medicdo do tempo, o que certamente requer investimentos especificos. Neste sentido,
devem ser celebrados convénios de cooperagdo técnica firmados entre a Unido, através do Centro
Nacional de Gerenciamento de Risco e os municipios.



http://www1.folha.uol.com.br/cotidiano/1033338-minas-ja-registra-137-cidades-em-emergencia-devido-as-chuvas.shtml
http://www1.folha.uol.com.br/cotidiano/1033338-minas-ja-registra-137-cidades-em-emergencia-devido-as-chuvas.shtml
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Situacdo diversa encontramos no art. 5°, onde o legislador estabelece que “é
facultado“ ao Poder Publico assegurar o exercicio do direito de CUEM individual e
coletiva em outro local na seguintes hipoteses de ocupacado: (1) de imével de uso
comum do povo: (2) destinado a projeto de urbanizacao; (3) imovel de interesse da
defesa nacional, preservacdo ambiental e protecdo dos ecossistemas naturais; e (4)

imovel situado em via de comunicacao.

Observa-se que as éareas referenciadas podem caracterizar bem da Unido, do
estado ou do municipio, o que pode resultar na necessidade de se firmar termos de
cooperacdo entre os entes federados nas areas das respectivas titularidades,

sempre no exercicio da competéncia discricionaria.

A CUEM é espécie do género concessdo de uso. A concessao de uso tem natureza
juridica de contrato administrativo, sinalagmatico, oneroso ou gratuito, comutativo e

intuitus personae.

A CUEM disciplinada pela MP 2.220/2001 é gratuita (art. 1°), instituida por termo
administrativo e ndo contrato, gerando obrigacdo para o concessionario, que deve
utilizar o imével objeto de concessao apenas e tdo somente para a sua moradia ou

de sua familia, além de ser transferivel por ato inter vivos ou causa mortis(art. 7°).

De acordo com esse regramento, podemos afirmar que a CUEM disciplinada pela
MP 2.220/2001 ndo tem natureza juridica de contrato administrativo. Os atos
administrativos em regra séo unilaterais, ou seja, sdo produzidos a partir da

manifestagéo de vontade exclusiva do Estado, através de seus 6rgaos.

A CUEM disciplinada pela MP 2.220/2001 é instituida por termo administrativo.
Todavia, este titulo ndo resulta apenas da manifestacdo de vontade do Poder
Publico, mas pode decorrer também de provocacao do interessado. Por esta razao,

entendemos que tem natureza juridica de ato administrativo unilateral sui generis.

A discusséo da natureza juridica € meramente académica, ja que, do ponto de vista

da efetividade, o que interessa é a sua eficacia juridica e efeito perante terceiros.
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A CUEM disciplinada pela MP 2.220/2001 pode ser extinta quando o concessionario
der destinacao diversa da moradia para si ou sua familia ou ainda quando o mesmo
adquirir a propriedade ou for beneficiario da concessdo de uso de outro imoével
urbano ou rural (art. 8°). A extingdo serd averbada no cartério de registro de imoéveis,
conforme dispde o art. 167, art. 167, 1, 19, da Lei 6.015/1973, com a redagéo da Le
10.257/2001.

De acordo com o art. 9°, “é facultado ao Poder Publico” competente dar autorizacéo
de uso aquele que, “até 30 de junho de 2001, possuiu como seu, por cinco anos,
ininterruptamente e sem oposicdo, até duzentos e cinquenta metros quadrados de
imével publico situado em &area urbana, utilizando-o para fins comerciais”. A
autorizacdo tem natureza juridica de ato unilateral, discricionario e precério, ou seja,
o legislador faculta ao Poder Publico competente. Consequentemente, ndo se trata
de direito subjetivo a autorizacédo de uso para fins comerciais. O interessado podera
pleitear esta autorizacdo na via administrativo, contudo, o pleito estara sujeito a

apreciacao discricionaria.

Do ponto de vista doutrinario, pela autorizacdo consente-se numa atividade ou
situacao de interesse exclusivo particular; pela permissao, faculta-se a realizacao de
uma atividade de interesse concorrente do Poder Publico; pela concesséo de uso, o
Poder Publico cede a utilizacdo de um bem de seu dominio a um particular, para que
dele se sirva de acordo com o que esta destinado, e no interesse publico, mediante
remuneracao ou a titulo gratuito (MEIRELLES, 1966, p. 196 e 444).

Nos termos do 81°, a autorizacao de uso sera conferida de forma gratuita, admitida,
para a contagem do prazo de cinco anos, 0 acréscimo da posse do antecessor,
contanto que haja continuidade (82°). O 8§3° estabelece que se aplique a autorizacao
de uso o disposto nos arts. 4° e 5°. Aqui também se aplicam as consideracoes feitas
sobre a interpretacdo conforme a constituicdo, no que tange ao art. 4°. De acordo
com o Estatuto os instrumentos relacionados no art. 4°, devem ser objeto de controle
social, garantida a participagdo de comunidades, movimentos e entidades da
sociedade civil. O legislador relaciona esse controle aos instrumentos que

demandam dispéndio de recursos por parte do Poder Pudblico Municipal.
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Entendemos que o controle social deve estar presente independentemente de
dispéndio de recursos. O controle social tem fundamento na clausula Estado
Democratico e Social de Direito que submete o Estado ao Direito, aos principios e

valores social e ndo apenas a lei em sentido formal e material.
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Lapllulo IV

A CRIACAO DO SNHIS (LEI 11.124/2005)

4.1 REFORMA URBANA (DISCUSSAOQ)

A Reforma Urbana envolve questdes de ordem econdmica, politica, social e técnica,
sem prejuizo de outras questdes peculiares a realidade local. A complexidade que
envolve um planejamento de reforma urbana certamente ultrapassa os objetivos
deste trabalho. Todavia, ndo podemos deixar de considerar o fato de que o locus de
tal reforma € o territério do municipio que, a partir da Constituicdo de 1988, passou a
integrar a federacdo e recebeu um elenco de competéncias administrativas e
legislativas para serem exercidas como ente federado dotado de autonomia politica,
administrativa, financeira e orcamentaria. Esse permissivo constitucional é a base
normativa para o Poder Local promover e executar suas politicas de

desenvolvimento e reforma urbana.

Esse encadeamento da divisdo politico-administrativa do territério nacional tem
repercussao direta em qualquer projeto de reforma urbana necessariamente fundada
no acesso a terra urbana, porquanto permite a integracdo e cooperagado entre 0s

entes federados, notadamente 0s municipios.

A democratizagdo do acesso a terra urbana tem sido a bandeira de luta de muitos
movimentos sociais cujo processo se inicia ainda no regime militar. Para Erminia
Maricato, foi com a criacdo do Banco Nacional de Habitagcdo (BNH), integrado ao
Sistema Financeiro da Habitacdo (SFH), a partir de 1964, durante o regime militar,
gue as cidades brasileiras passaram a ocupar o centro de uma politica destinada a

mudar seu padrdo de producao.

O BNH foi criado pela Lei federal n°® 4.380, de 21 de agosto de 1964, vinculado ao

Ministério da Fazenda, com a finalidade principal de orientar, disciplinar e controlar o
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sistema financeiro da habitacdo. Essa mesma lei estabeleceu que o governo federal,
através do Ministério de Planejamento, formularia a politica nacional de habitacédo e
de planejamento territorial, sendo que a intervencdo no setor habitacional ocorreria
através das atividades de coordenacdo, orientacdo e assisténcia técnica e
financeira, desempenhadas pelo BNH, SFH e CEF, ficando reservados aos estados
e municipios, com a assisténcia dos érgaos federais, a elaboracdo e execucao de
planos diretores, projetos e orcamentos para a solucdo dos seus problemas
habitacionais. Essa modelagem da politica nacional de habitacdo indicava um
carater centralizador, dado que os entes federados apenas executavam as
atividades coordenadas pelos érgaos federais.

Outro ponto a ser destacado é o fato de que a politica nacional de habitacdo foi
idealizada pelo Ministério do Planejamento, ou seja, sem qualquer contextualizacao
com a realidade das cidades, jA que ser trata de uma Pasta vinculada ao

planejamento orcamentario.

O planejamento urbano constitui atividade interdisciplinar e participativa, voltada
para a realidade e peculiaridade locais, 0 que reclama um sistema descentralizado.

De acordo com Nabil Bonduki, o BNH foi uma resposta do governo militar a forte
crise de moradia presente hum pais que se urbanizava aceleradamente, buscando,
por um lado, angariar apoio entre as massas populares urbanas, segmento que era
uma das principais bases de sustentacdo do populismo afastado do poder e, por
outro, criar uma politica permanente de financiamento capaz de estruturar em
moldes capitalistas o setor da construcdo civil habitacional, objetivo que acabou por

prevalecer®.

Para Erminia Maricato, a introducdo do apartamento como principal forma de
moradia da classe média teve inicio na década de 1940, em Copacabana, Rio de
Janeiro. Mas foi com a implementacdo do SFH, em 1964, que o mercado de

promocao imobiliaria privada, baseado no edificio de apartamentos, consolidou-se

% BONDUKI, Nabil. Politica habitacional e inclusdo social no Brasil: revisdo histérica e novas
perspectivas no governo Lula. Disponivel em: <http://www.usjt.br/arg.urb/numero_01/artigo 05 18
0908.pdf> Acesso em: 01 jun. 2012.
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por meio de uma explosdo imobiliaria. Infelizmente o financiamento imobiliario ndo
impulsionou a democratizagdo do acesso a terra via instituicdo da fungcéo social da
propriedade. Esta era a proposta da reforma urbana preconizada pelos arquitetos no
Congresso do Instituto dos Arquitetos do Brasil (IAB), de 1963%.

A atividade produtiva imobilidria nas cidades brasileiras ndo subjugou as atividades
especulativas, como ocorreu nos paises centrais do capitalismo. Para a maior parte
da populacdo que buscava moradia nas cidades, o mercado ndo se abriu. O acesso
das classes médias e altas foi priorizado (MARICATO, 2011a, p. 20-21).

O mais forte crescimento de producdo imobiliaria se deu no periodo entre 1967 a
1982, atendendo aos interesses dos setores imobiliarios e de construcdo, sem
transformar, entretanto, a situacdo fundiaria. Os conjuntos habitacionais de
promoc¢ao publica foram localizados em areas desvalorizadas, em zonas rurais ou
periféricas, alimentando a manutencdo de vazios e a expansdo horizontal urbana.
Dessa forma, a politica publica preservava as areas mais valorizadas para o
mercado privado e alimentava a especulacdo fundiaria. Citando Helena Menna
Barreto Silva, Erminia Maricato ressalta que no periodo de existéncia do BHN (1964-
1986) o preco da terra aumentou 290% e o salario minimo decresceu 54,5% (SILVA,
apud MARICATO, 2011a, p. 84).

Diante desse quadro, é preciso destacar a ocupacédo indiscriminada de varzeas,
encostas de morros, areas de protecdo de mananciais, beira de cérregos, portanto,
areas ambientalmente frageis e “protegidas” por lei, agredidas pela falta de
alternativas habitacionais no mercado legal. A questao fundiaria e imobiliaria esta na
base do travamento desse mercado (MARICATO, 2011a, p. 86).

Enquanto o crescimento econdmico se manteve acelerado, o modelo “funcionou”
criando uma nova classe média urbana, mas mantendo grandes contingentes sem

acesso a direitos sociais e civis basicos: legislacao trabalhista, previdéncia social,

% Neste Congresso ficou preconizada, como documento final, a Reforma Urbana, quando as cidades
ndo tinham nem 50% da populacdo do pais. Este documento foi utilizado pelo governo ditatorial de
1964 para elaboracdo da Lei 4.380, de 21 de agosto de 1964, que criou o BNH (SILVA, apud
MARICATO, 2011, p. 85).
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moradia e saneamento, entre outros. A recessao que se seguiu nos anos 80 e 90,
quando as taxas de crescimento demogréfico superaram as do crescimento do PIB,
fazendo com que a evolucdo do PIB per capita fosse negativa na década de 1980,
trouxe um forte impacto social e ambiental, ampliando o universo de desigualdade
social (MARICATO, 2011, p. 21-22). O fim do ciclo, caracterizado pelo movimento
social iniciado na luta contra a ditadura, culmina com a criacdo do Ministério das
Cidades (MARICATO, 2011b, p.8).

De acordo com Nabil Bonduki, com a reparticdo constitucional das competéncias,
introduzida pela CF/88, notadamente a transferéncia de atribuicdes para estados e
municipios, o crescimento da mobilizacdo dos movimentos de moradias ampliou a
pressdo por uma maior participacdo dos municipios na questdo da habitacdo, pois a
consolidagcdo da democracia tornou o poder local o principal interlocutor das
organizacbes populares e o responsavel pelo equacionamento das demandas
sociais, estando em contato direto com os problemas da populacdo carente. Assim,

acentuou-se a tendéncia de descentralizacdo dos programas habitacionais®.

Principios como flexibilidade, descentralizacdo, diversidade, reconhecimento da
cidade real, entre outros, foram adotados com novos referenciais, pelo menos na
retérica, de maneira compativel com o ambiente e o debate nacional e internacional
que, de uma forma bastante generalizada, passou a rejeitar 0s programas
convencionais, baseados no financiamento direto a producdo de grandes conjuntos
habitacionais e em processos centralizados de gestdo. Isto significou um

rompimento com o modelo rigido e centralizado do BNH.

Erminia Maricato destaca que a proposta de Reforma Urbana foi construida com
base em uma leitura original sobre a cidade periférica, dando visibilidade ao que era
invisivel. Com relagdo a integracdo entre as politicas setoriais e as instancias
federativas, a autora afirma que foi inspirada no Sistema Unico de Saude(SUS),
caracterizado pela descentralizagdo, enquanto o Planejamento Urbano sob a forma
de Plano Diretor fornecia a componente de unidade e centralidade. Com o apoio das

> BONDUKI, Nabil. Politica habitacional e inclusdo social no Brasil: revisdo histérica e novas
perspectivas no governo Lula. Disponivel em: <http://www.usjt.br/arg.urb/numero_01/artigo
05_180908.pdf>. Acesso em: 01 jun. 2012.
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forgas sociais que compunham o movimento de Reforma Urbana, a obrigatoriedade
do Plano Diretor para 0s municipios mais urbanizados se deu a partir da
Constituicdo de 1988, com a regulamentacdo do Estatuto da Cidade, Lei
10.257/2001 (MARICATO, 2011b, p. 46).

Tecendo comentérios sobre os oito anos de criagcdo do Ministério das Cidades,
Erminia Maricato conclui que ndo ocorreram mudancas significativas, capazes de
mudar o rumo das cidades. Neste sentido, registra a fragmentacdo dos movimentos
ligados a Reforma Urbana, muito desmobilizados, com poucas possibilidades de
avanco real na linha das agendas tdo debatidas em congressos, seminarios etc.
Sobre a questdo fundiaria, que ocupa a centralidade das propostas de Reforma
Urbana e do Direito a Cidade ha mais de um século, afirma que ndo avancou de
forma significativa. Com relacdo ao atual papel do MCidades, a autora entende que
este Ministério constitui uma central prédiga em anunciar obras, gerenciadas pela
Caixa Econdbmica Federal, que, entretanto, guardam pouca coeréncia entre si ou
com uma orientacdo que defina um adequado e sustentavel desenvolvimento
urbano, em que pese o esforco de muitos técnicos que fazem parte da maquina
federal (MARICATO, 2011Db, p. 27).

Para Angela Gordilho, a segregacéo espacial da habitacdo nas grandes cidades tem
sido ampliada para uma “Intensa exclusdo urbanistica”. As ocupacao ilegais séo
caracterizadas por baixissima qualidade urbanistica, dando forma a uma outra
cidade, que é ignorada, disfarcada, dissimulada — “a cidade oculta” (GORDILHO-
SOUZA, 2008, p 68-69).

Essa “cidade oculta”’ integra, portanto, a “cidade real’. Neste sentido, a autora

complementa:

Embora a legalidade da ocupacdo urbana constitua uma quest&o
complexa no Brasil atual, afirma-se que, sem a analise da cidade real
em suas diversas configuracdes, torna-se dificil aprofundar a
discussdo e andlise da aplicabilidade e efichcia das normas
estabelecidas e de suas redefinicdes. Desvenda-la, identificando as
areas consolidadas “clandestinamente” por acfes sociais a revelia da
legislacdo urbanistica, ou as areas construidas de acordo com 0s
instrumentos preestabelecidos, torna-se indispenséavel, tendo em
vista novas conquistas sociais e perspectivas para uma melhor
gualidade de vida na cidade. Esses resultados certamente poderéo
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subsidiar mudangas necessérias para transformacdo da acéo
publica. (GORDILHO-SOUZA, 2008, p. 69).

Entendemos imprescindivel resgatar este momento histérico, a fim de contextualizar

a analise da criacao e efetividade do SNHIS.

Com estas consideracdes, passamos a andlise da concep¢do do MCidades e da
Politica Nacional de Habitacdo (PNH).

4.2 A NOCAO DE POLITICA PUBLICA NO ESTADO SOCIAL E DEMOCRATICO
DE DIREITO

A moradia, como direito social, necessita de politicas para a sua efetividade.
Somente o padrdo descrito por Dworkin®> como uma politica é capaz de reduzir
efetivamente o déficit habitacional. O principio, por si sé, é insuficiente para
enfrentar necessidades de dimens6es macro, cuja concretizacdo € por demais

complexa para estar circunscrita em uma decisao judicial.

Para Maria Paula Dallari Bucci, politicas publicas sdo programas de acgéo
governamental visando a coordenacdo dos meios a disposicdo do Estado e as
atividades privadas, para a realizacdo de objetivos socialmente relevantes e
politicamente determinados. Sdo “metas coletivas conscientes”, nas palavras de
Hugo Assman®®. Numa época em que o universo juridico se alarga, em que os
direitos sociais e transindividuais deixam de ser meras declaracbes retoricas e
passam a ser direitos positivados em constituicoes e leis, em busca de efetividade,

as politicas publicas sdo um foco de interesse juridicamente pertinente .

%2 Ronald Dworkin denomina “politica” aquele tipo de padrdo que estabelece um objetivo a ser
alcancado, em geral uma melhoria em algum aspecto econémico, politico ou social da comunidade.
Denomina “principio” um padrdo que deve ser observado, ndo porque va promover ou assegurar uma
situagdo econdémica, politica ou social considerada desejavel, mas porque € uma exigéncia de justica,
equidade ou alguma outra dimensdo da moralidade. Assim, o padrdo que estabelece que os
acidentes automobilisticos devem ser reduzidos € uma politica; o padrdo segundo o qual nenhum
homem deve beneficiar-se de seus proprios delitos € um principio (DWORKIN, 2002, p.46).

% Hugo Assman, apud Bucci, 2002, p. 241.
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No entendimento da referida autora, a nogao de politica publica é valida no esquema
conceitual do Estado social de direito, atuando como diretriz geral tanto para a acéo

de individuos e organiza¢cdes como do proprio Estado.

Quanto mais se conhece 0 objeto da politica publica, maior é a possibilidade de
efetividade de um programa de acao governamental: a eficacia das politicas publicas
depende diretamente do grau de articulacdo entre os poderes e agentes publicos
envolvidos. Isto € verdadeiro especialmente no campo dos direitos sociais, como
moradia, saude, educacéo, e previdéncia, em que as prestacdes do Estado resultam
da operacdo de um sistema extremamente complexo de estruturas organizacionais,
recursos financeiros, figuras juridicas, cuja apreensdo é a chave de uma politica
publica efetiva e bem sucedida (BUCCI, 2002. p. 241-248).

Por tais razbes, entendemos que a politica publica € um ato complexo, resultante da
combinacdo de atos administrativos emanados do Legislativo e Executivo dando
origem a um ato normativo que expressa o seu contetdo de politica publica, atinente
as mais diversas matérias. A sua formulacdo pode ter como ponto de partida uma
regra, um principio, ou até mesmo um valor.

Entendemos que a nocdo estrita de plano ou planejamento é eminentemente
técnica. Todavia, quando um plano ou planejamento torna-se instrumento para a
realizacdo de um objetivo governamental a nocdo amplia-se, expressando uma
politica publica. A realizacdo dessa politica, instrumentalizada em um plano,
somente é possivel se estiver de acordo com o regime juridico dado pelas finangcas
publicas. E essa harmonizac&o entre o plano, a acdo governamental e as financas
publicas que permitira a efetivacdo de direitos sociais em nivel nacional, estadual e
municipal. Esta harmonizacdo tem base constitucional, qual seja, a reparticdo
constitucional das competéncias com reflexo nas leis orcamentaria, tributaria e

urbanistica nas esferas federal, estadual e municipal.

Dai a necessidade de haver planejamentos que atendam objetivos exequiveis, nao

apenas em um exercicio financeiro, mas de duracdo continuada. Conforme
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preconiza o art. 174, da Constituicdo Federal, o planejamento é determinante para o

setor publico.

Para Antbnio Francisco de Sousa, a decisdao de planificacdo administrativa,
entendida esta em sentido amplo, ndo se adapta facilmente ao esquema tradicional

da norma juridica, o “esquema se-entdo” (Wenn-dann-Schema), assentado antes
num “esquema fim-meio” (Zweck-Mitel-Schema). Enquanto o “esquema se-entao”
corresponde a uma aplicacdo silogistica da lei, o “esquema fim-meio” aponta para
uma aplicagcédo projetada para o futuro, em que a deciséo exige tempo, confunde-se
em larga medida com a execucao ou realizacdo continuada e assenta em dados,
valoracOes e estimativas altamente complexas (SOUSA, 1994, p. 52).

Tais conclusdes justificam o fato de que a efetividade do direito a moradia,
notadamente do SNHIS, deva ter uma atuac¢ao progressiva no tempo, principalmente
em face da realidade brasileira, onde se atesta um déficit de moradia da ordem de
cinco milhdes de unidades habitacionais. Esse carater de progressividade foi exigido
pelos Estados Unidos da América como condicao para ratificar o texto da Agenda
Habitat, no sentido de declarar a moradia como um direito humano fundamental de
realizacdo progressiva. Assim, a efetivacdo do direito a moradia estd enquadrada

em um “esquema fim-meio”.

Outrossim, as politicas publicas devem ser vistas também como processo ou
conjunto de processos que culmina na escolha racional e coletiva de prioridades
para a definicdo dos interesses publicos reconhecidos pelo direito. A definicdo
desses interesses publicos, por sua vez, esta ligada a questéo da discricionariedade
do administrador (BUCCI, 2002, p. 264).

E importante assinalar a nova leitura dessa discricionariedade administrativa,
principalmente em matéria de procedimentalizacdo de politicas publicas no ambito
da moradia. Entendemos que a escolha e definicdo de matérias de interesse publico
€ crucial no procedimento de elaboracdo de politicas publicas. Para tanto, a
administracao exercita essa discricionariedade ndo apenas no ambito da legalidade
estrita, mas através de consultas pubicas, audiéncias publicas, dando oportunidade

para a sociedade expressar-se. Isso é tanto mais possivel quando se aproxima da
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localidade, do municipio onde as comunidades serdo diretamente atingidas pelas
decisbes administrativas que resultem na procedimentalizagdo de politicas publicas.
Assim, essa discricionariedade deve ser construida em parceria com a sociedade.
Somente através da conscientizacdo das reais necessidades da populacdo € que a
Administracdo podera identificar as prioridades sociais e, consequentemente, definir
0 interesse publico em questéo.

A escolha das diretrizes da politica, os objetivos de determinado programa, ndo sao
simples principios de agdo, mas vetores para a implementacdo concreta de certas
formas de agir do Poder Publico, que levardo a resultados desejados. Cada vez
mais, 0s atos, contratos, regulamentos e operacdes materiais expedidos pela
Administracdo Pubica, mesmo no exercicio de competéncias discricionarias, devem
exprimir ndo a decisdo isolada e pessoal do agente publico, mas escolhas
politicamente informadas que por essa via demonstrem 0s interesses publicos a
concretizar (BUCCI, 2002, p.267).

4.3 O MINISTERIO DAS CIDADES E A POLITICA NACIONAL DE HABITACAO
(PNH)

O caminho que levou a criacdo do Ministério das Cidades (MCidades) em 2003 teve
uma pavimentacdo consolidada por muitos e sucessivos passos dados por um
namero cada vez maior de liderangas sociais, profissionais e técnicas de diversas
origens. O Ministério das Cidades foi fruto de um amplo movimento social
progressista e sua criagao parecia confirmar os avangos, 0S novos tempos para as
cidades do Brasil (MARICATO, 2011b, p. 24).

Conforme ja ressaltado, o desenho do MCidades teve como base a proposta do

Projeto Moradia®. O MCidades lancou as estruturas bésicas da Politica Nacional de

* 0 Projeto Moradia foi uma proposta de desenvolvimento urbano e de erradicacdo do déficit
habitacional concebida pelo Instituto Cidadania em maio de 2000. Esse Projeto tragou as diretrizes
basicas que posteriormente foram encampadas pela Politica Nacional de Habitacdo e legislagdo
respectiva, notadamente a Lei 11.124/2005. Ja no plano de sua idealizacdo o Projeto Moradia
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Habitacdo (PNH), elaborada em novembro de 2004 e, por meio da Secretaria
Nacional de Habitacdo (SNH), foi o 6rgdo central responsavel pela formulacdo da
Politica Nacional de Habitacdo®™ (PNH), gestada dentro da concepcdo de
desenvolvimento urbano integrado, no qual a habitacdo ndo se restringe a casa, mas
incorpora o direito a infraestrutura, saneamento ambiental, mobilidade e transporte
coletivo, equipamentos e servicos urbanos e sociais, buscando garantir direito a

cidade.

Entendemos que esse deve ser o fio condutor da execucdo de uma Politica
Habitacional Urbana, sem o qual os resultados certamente nao conferirdo
efetividade ao direito a moradia, porquanto estardo completamente divorciados do
contexto da cidade, contribuindo muito mais para a segregacéo social do que para a

integracdo urbana.

A PNH, partindo do direito a moradia, previsto na Constituicdo Federal de 1988,
inserido na categoria dos direitos fundamentais, amplia o seu conceito para além da
benfeitoria, da habitacdo, para incorporar também neste plexo o direito a
infraestrutura e aos servigos publicos urbanos de energia elétrica, agua potavel,
saneamento basico e coleta de residuo sélidos, constituindo, em verdade, um direito
ndo apenas a moradia mas um direito a cidade. Seguindo esta orientacao,
recomenda que o planejamento e a legislacéo de parcelamento do solo pode e deve
contribuir para viabilizar o acesso ao solo urbanizado para a populacdo de baixa
renda. Verifica-se, nesse momento, um compromisso com 0 acesso ao solo urbano
para a populacdo de baixa renda, refletindo os ideais de luta dos movimentos

sociais.

Destarte, a integracdo da politica habitacional com a politica de desenvolvimento
urbano conduzira o direito a moradia a uma maior abrangéncia e contextualizacéo,

ocorrendo um desdobramento para o direito a cidade.

entendia o acesso a moradia digna como uma condicdo béasica de cidadania, devendo ser
considerada prioridade nacional, com garantia de recursos e instrumentos para sua concretizacéo.
(PROJETO MORADIA, 2000).

% Ministério das Cidades. Politica Nacional de Habitag&o. Brasilia, 2004.
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De acordo com o MCidades, sdo componentes principais da PNH:

a) Integracdo Urbana de Assentamentos Precérios; b) Urbanizacdo; c)
Regularizacdo Fundiaria; d) Insercdo de Assentamentos Precarios; e)
Provisdo da Habitacdo; f) Integracdo da PNH a Politica de Desenvolvimento

Urbano.

Na elaboracdo da PNH, foram fixados principios e diretrizes que tinham como
principal meta garantir a populacédo, especialmente a de baixa renda, o acesso a
habitacdo digna, e considerava fundamental para atingir seus objetivos a integracao
entre a politica habitacional e a politica nacional de desenvolvimento urbano.

O desenho institucional da PNH foi objetivado em 2005 pelo Sistema Nacional de
Habitacdo (SNHab), subdividido no Subsistema de Habitacdo de Interesse Social e
Subsistema de Habitacdo de Mercado, que no seu detalhamento indicava uma
implantacdo progressiva, uma vez que dependia da adesdo de estados, Distrito

Federal e municipios e da aprovacao do marco regulatorio que o sustentaria.

O ponto de partida para a realizacédo de diagnosticos sobre a situacdo habitacional
do Brasil foi o Censo Demografico de 2000 e a Pesquisa de Informa¢des Municipais
de 2001, do Instituto Brasileiro de Estatistica e Geografia (IBGE), que constituiram
uma das fontes de identificacdo dos problemas, referindo-se a maioria das

informacdes a situacao existente no pais no ano de 2000.

A mobilizacdo de recursos® constitui uma das diretrizes da PNH, que consiste em:
(1) estruturar o Sistema Nacional de Habitacdo de forma a viabilizar a cooperacao
entre Unido, estados, Distrito Federal e municipios para o enfrentamento do déficit
habitacional brasileiro, quantitativo e qualitativo, por meio da articulacdo de recursos
(dos fundos), planos, programas e ag¢0es; (2) viabilizar subsidios para a habitacao de
interesse social, ampliagdo da destinagao de recursos ndo onerosos e perenes por

parte da Unido, estados, Distrito Federal e municipios a serem canalizados para o

% A afericdo da efetividade de direitos sociais passa necessariamente pela alocacdo de recursos
publicos disponiveis para que tais direitos possam ser usufruidos. Sem as ac¢des governamentais,
implementadas a partir da alocacdo desses recursos, 0s cidadaos, principalmente a populagédo de
baixa renda, néo teriam acesso a moradia, salide, educacao e outros direitos basicos.



196

Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS) e respectivos fundos
habitacionais dos demais niveis de governo; (3) ampliacdo da utilizacdo dos
recursos do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS) para o financiamento
habitacional, focando sua aplicacdo na populacdo de baixa renda na qual esta

concentrado o déficit habitacional.

Nesse desenho proposto inicialmente, verifica-se a intencdo de implantar uma
estrutura descentralizada de alocacédo de recursos, haja vista a alusdo aos fundos
habitacionais nos demais niveis de governo. Além disto, a gestdo de subsidios foi
planejada visando a promocao e apoio a mecanismos de transferéncia de recursos
nao onerosos (na forma de transferéncia de renda) para atender a parcela de
populacdo sem capacidade de pagamento de moradia, identificada como
pertencente a faixa de populacdo abaixo da linha de pobreza. Outrossim, ficou
assentado que a concessao de subsidio seria pessoal, temporéria e intransferivel a
familia e ndo ao imovel. A estruturacdo de uma politica de subsidios foi concebida
para estar vinculada a condi¢cdo socioeconémica do beneficiario, e ndo ao valor do

imovel ou do financiamento, possibilitando sua revisdo periddica.

No item referente a qualidade e producdo habitacional, a PNH destacou o apoio e
viabilizacdo de assessorias técnicas para possibilitar o acesso da populagao,
especialmente das familias de baixa renda, aos servigos prestados por profissionais
qualificados na producao e gestdo do espac¢o construido, como forma de efetivar a
melhoria das condi¢bes de habitabilidade e o direito a moradia adequada. Para
tanto, foi previsto incentivo a formacédo e capacitacdo de assessorias técnicas,
incentivo a criacdo de rede nacional de capacitadores (faculdades, entidades de
classe, ONG), visando a atuacdo e o desenvolvimento de pesquisas sobre habitacéo
para populacdo de baixa renda, tanto no que se refere a melhoria habitacional,

quanto a producgdo de novas unidades.

A Urbanizacdo de assentamentos precarios e producdo da habitacdo aponta para:
(1) promocdo do atendimento a populacédo de baixa renda, com prioridade para a
populacdo com renda de até 03 salarios minimos com a viabilizagdo de condi¢cdes
de financiamentos para que a populacdo de baixa renda tenha o menor custo

possivel; (2) promocédo e apoio a integracdo da Politica Fundiaria e Habitacional de
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forma a viabilizar a producao de solo urbanizado com qualidade para a implantacéao
de programas habitacionais; (3) consolidacdo da Politica Fundiaria por meio dos
instrumentos urbanisticos previstos no Estatuto da Cidade, bem como das Leis de
Parcelamento do Solo, de Habitacdo de Interesse Social e demarcacdo de Zonas
Especiais de Interesse Social; (4) revisdo da lei de parcelamento do solo, com vistas
ao aumento da oferta de lotes e moradias populares em condi¢cdes e localizagc&o

adequadas para os mercados de baixa renda;

A Regularizacéo fundiaria, deve responder aos objetivos de urbanizar e reconhecer
os direitos de posse dos moradores em assentamentos populares ja existentes (nos
termos estabelecidos pelo Estatuto da Cidade, MP2220 e legislacéo existente).

A Integracdo da politica habitacional a politica de desenvolvimento urbano
pressupde: (1) articulagdo da PNH com as politicas fundiarias, de infraestrutura,
saneamento ambiental, mobilidade, Estatuto da Cidade, Planos Diretores e
legislacdo urbanistica deles decorrentes; (2) integracdo da Politica Fundiaria e
Habitacional de forma a viabilizar a producdo de solo urbanizado com qualidade
para a implantacdo de programas habitacionais; (3) regularizacdo fundiaria para
programas de integracdo urbana de assentamentos precarios; (4) reabilitacdo de
imoéveis para fins de interesse social; (5) definicAo de mecanismos que viabilizem a
obtencdo de imdveis em areas urbanizadas e bem localizadas para producdo de
habitacdo de interesse social pelos setores publico, privado e associativo; (6)
consolidacédo da Politica Fundiaria por meio dos instrumentos urbanisticos previstos
no Estatuto da Cidade, bem como das Leis de Parcelamento do Solo, de Habitacao

de Interesse Social e demarcagao de Zonas Especiais de Interesse Social.

O reconhecimento do direito & moradia, conjugado com o direito a cidade, por uma
politica nacional de habitacdo, significa um comprometimento com a viabilizagédo e
efetividade desses direitos que ndo devem ser implementados isoladamente, mas

inseridos no contexto local cujo contorno engloba a inclusédo socioespacial.

Esta contextualizacdo permitiia a articulagdo da PNH com as politicas de
desenvolvimento urbano através do Plano Diretor e os instrumentos nele contidos.

Os Planos Diretores deveriam buscar a implementacdo de mecanismos capazes de
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viabilizar o acesso ao solo urbano infraestruturado para provisdo de habitacdes de
interesse social. Significa romper o ciclo de reproducdo de assentamentos

irregulares e informais.

Para a consecucao desse objetivo, o Estatuto da Cidade disponibilizou instrumentos,
tais como o parcelamento e edificagdo compulsérios e o IPTU Progressivo, o Solo
Criado, o Direito de Superficie e o0 estabelecimento de Zona Especiais de Interesse
Social (ZEIS), que podem induzir formas de uso e ocupacéo do solo interferindo na
l6gica de formacdo de precos no mercado imobiliario. A PNH também destacou a
necessidade de revisdo da legislacdo federal de parcelamento do solo para

habitacao.

Existe proposta de uma nova Lei Federal de Parcelamento do Solo para Fins
Urbanos e Regularizacdo Fundiaria de Areas Urbanas Consolidadas, como a Lei de
Responsabilidade Territorial que, de acordo com a PNH, irA contribuir para a

consolidacéo das diretrizes da Politica Nacional de Habitacao.

Essa proposta estd objetivada no Projeto de Lei n° 20/2007%, atualmente em
tramitacdo na Camara de Deputados, desde 05 de fevereiro de 2007, dispondo
sobre o parcelamento do solo para fins urbanos e sobre a regularizacdo fundiaria
sustentavel de areas urbanas, institui a Lei da Responsabilidade Territorial Urbana,
altera, dentre outros diplomas legais, o Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001), a Lei
Geral de desapropriacdo (Decreto-Lei n° 3.365, de 1941) e revoga a Lei de
Parcelamento do Solo Urbano (Lei n°® 6.766, de 1979).

A Ultima acgédo legislativa referente a esse Projeto de Lei ocorreu em 25/06/2007,
guando foi deferido o Requerimento de Apensacdo, REQ 1161/07, ao PL n.° 3.057-
AI00%, que dispensa aprovacao prévia de documentacdo para 0 registro de
loteamento suburbano de pequeno valor, implantado irregularmente até 31 de

dezembro de 1999 e regularizado por lei municipal.

o Disponivel em <http://www.camara.gov.br/proposicoesWebl/fichadetramitacao?idProposicao=339981>
Acesso em: 13 mar. 2012.
98

Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=
19039&o0rd=1>. Acesso em 13 mar. 2012.
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De acordo com a PNH, além da regularizacdo fundiaria e utilizacdo dos imoveis
vazios ou subutilizados nas éareas urbanas consolidadas, a nova Lei de
Parcelamento deve contemplar a recuperacdo pelo poder publico das mais-valias

urbanisticas por meio de contrapartidas e compensacoes.

Conforme assentado na PNH, a inclusdo da Regularizacdo Fundiaria nessa lei visa:
(1) o atendimento a populacdo de baixa renda (até 5 salarios minimos), com
prioridade de 0 a 3 salarios minimos ); (2) o pleno reconhecimento dos direitos reais
(instrumentos: Concessao Direito Real de Uso, Concessdo Especial, Cesséo de
Aforamento, etc.), inclusive como garantia na concessdo de financiamentos; (3) a
legitimacdo dos instrumentos como garantia para financiamentos e possibilidade de
repasse de recursos do OGU; (4) a legitimacdo de Politica de Regularizacao
Fundiaria associada a politicas ativas de disponibilizacdo de terra urbanizada para

baixa renda.

A PNH considerou o impacto da politica de financiamento habitacional sobre o valor
do solo urbano. Para tanto, estabeleceu critérios de politica fundiaria para definicdo
e disponibilizacdo de financiamentos habitacionais e subsidios em relagdo ao custo
da terra: (1) os subsidios dados aos compradores tendem a ser mais justos e causar
menos impactos nos valores fundiarios; (2) a expansdo da oferta de financiamento
tende a aumentar a expectativa dos proprietarios de obterem precos mais altos.
Nesse sentido, a PNH priorizou investimentos em areas onde existam instrumentos
de controle dos precos e da valorizacdo (ZEIS, por exemplo) e politicas abrangentes
de incluséo social, especialmente geracao de renda, que contribuirdo para a fixagéo

das familias nas moradias e nos bairros beneficiados.

Entendemos que tais medidas, a longo prazo, seriam capazes de minimizar a

segregacao espacial urbana.

Com essas diretrizes gerais, a PNH fixou 0s seguintes objetivos:

I- universalizar o acesso a moradia digna em um prazo a ser definido no

Plano Nacional de Habitacdo, levando-se em conta a disponibilidade de
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recursos existentes no sistema, a capacidade operacional do setor produtivo
e da construcao, e dos agentes envolvidos na implementacdo da PNH; (grifo

NoSso0)

[I- promover a urbanizacdo, regularizacdo e insercdo dos assentamentos

precarios a cidade;

Ill- fortalecer o papel do Estado na gestdo da Politica e na regulacdo dos

agentes privados; (grifo nosso)

IV-tornar a questdo habitacional uma prioridade nacional, integrando,
articulando e mobilizando os diferentes niveis de governo e fontes,
objetivando potencializar a capacidade de investimentos com vistas a
viabilizar recursos para sustentabilidade da PNH;

V- democratizar o acesso a terra urbanizada e ao mercado secundario de

imoveis; (grifo nosso)
VI- ampliar a produtividade e melhorar a qualidade na producédo habitacional; e

VII. incentivar a geracao de empregos e renda.

Dentre o0s objetivos fixados, destacamos: universalizar o acesso a moradia,
democratizar o acesso a terra urbana e a regulacdo dos agentes privados. Com
efeito, entendemos que sem a regulacdo dos agentes privados, considerando o
impacto da politica de financiamento habitacional sobre o valor do solo urbano, ndo
sera possivel democratizar 0 acesso a terra urbana e consequentemente ficaria
comprometida a universalizagdo do acesso a moradia. Mais uma vez nos
defrontamos com a questao fulcral para essa universalizacdo que é, sem duvida, o

acesso a terra urbana, questao que vem se perpetuando através dos séculos.

4.4 ESTRUTURA (DES)CENTRALIZADA DO SNHIS

Conforme j& ressaltado na introducdo deste trabalho, o Sistema Nacional de
Habitacdo de Interesse Social (SNHIS) integra o Sistema Nacional de Habitagao
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(SNHab), ao lado do Sistema de Habitacdo de Mercado, conforme concebido no
ambito da Politica Nacional de Habitacdo (PNH).

O SNHIS é instrumento de implementacdo da PNH e foi concebido como instancia
de gestdo e controle, articulado e integrado pelo Ministério das Cidades, pelo
Conselho das Cidades, pelo Conselho Gestor do Fundo Nacional de Habitacdo de
Interesse Social, pelos Conselhos Estaduais, do Distrito Federal e Municipais, pelo
Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS), pelos Fundos Estaduais
e Municipais de Habitacdo de Interesse Social e uma rede de agentes financeiros,
promotores e técnicos envolvidos na implementacdo da PNH.

O SNHIS tem como referéncia normativa o primeiro projeto de iniciativa popular
apresentado ao Congresso Nacional em 1991, fruto da mobilizagdo nacional dos
Movimentos Populares de Moradia de diversas entidades e do Movimento Nacional
da Reforma Urbana. O Projeto de Lei n® 2710/92%, que tratava da criacdo do Fundo
Nacional de Moradia Popular FNMP, foi aprovado na Camara dos Deputados, por
meio da subemenda substitutiva global em 03 de junho de 2004. Este Projeto de Lei
foi transformado na Lei ordinaria n® 11.124, de 16 de junho de 2005, quando foi
criado também o Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS) e o seu

Conselho Gestor.

O SNHIS foi instituido por essa lei com trés objetivos basicos (art. 2°): | viabilizar
para a populacdo de menor renda o acesso a terra urbanizada e a habitacdo digna e
sustentavel; Il — implementar politicas e programas de investimentos e subsidios,
promovendo e viabilizando o acesso a habitacdo voltada a populacdo de menor
renda; e Il — articular, compatibilizar, acompanhar e apoiar a atuacdo das

instituicées e orgaos que desempenham funcdes no setor da habitacao.

Ao mesmo tempo em que o SNHIS centraliza todos os programas e projetos
destinados a habitacdo de interesse social, nos termos da legislacdo especifica(art.

39), sua organizacdo e estruturacdo baseiam-se nos principios da democratizacao,

9 Disponivel < http://www.camara.gov.br/proposicoesWebl/fichadetramitacao?idProposicao=18521>.

Acesso em: 20 jun. 2012.
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descentraliza¢do, controle social e transparéncia dos procedimentos decisoérios (art.
40, 1, c). (grifo nosso)

Refletindo as diretrizes da PNH, a organizacédo e estruturacdo do SNHIS também
esta pautada nos seguintes principios legais: (l) funcao social da propriedade urbana
visando coibir a especulagdo imobiliaria e permitir 0 acesso a terra urbana e ao
pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e da propriedade; (II) moradia
digna como direito e vetor de incluséo social; e (lll) compatibilidade e integracéo das
politicas habitacionais federal, estadual, do Distrito Federal e municipal, bem como
das demais politicas setoriais de desenvolvimento urbano, ambientais e de inclusédo

social.

Assim, na estruturacdo, a organizacdo e atuacdo do SNHIS deve-se observar a
compatibilidade e integracdo das politicas habitacionais federal, estadual, do Distrito
Federal e municipal, bem como das demais politicas setoriais de desenvolvimento
urbano, ambientais e de inclusédo social, sempre com fundamento na moradia digna
como vetor de inclusdo social e a funcéo social da propriedade e da cidade. Isso
permitird a democratizacao, descentralizacdo, controle social e a transparéncia dos

procedimentos decisorios, permitindo o acesso a terra urbana.

A realizacdo desses principios deve ser instrumentalizada pela implantacdo dos
instrumentos urbanisticos elencados no Estatuto da Cidade, possibilitando que o
Poder Publico retire a mais-valia da terra urbanizada.

Dentre as diretrizes tracadas n art. 4° destacam-se a utilizacdo prioritaria de
incentivo ao aproveitamento de areas dotadas de infra-estrutura nao utilizadas ou
subutilizadas, inseridas na malha urbana e o incentivo a implementacdo dos
diversos institutos juridicos que regulamentam o acesso a moradia. Essas diretrizes
indicam a necessidade de providéncias complementares (legais e administrativas) a
serem adotadas pelos municipios, a fim de dar efetividade aos procedimentos
contidos no art. 183, 84° da CF/88 (parcelamento, edificacdo compulsoria, IPTU

progressivo e desapropriacdo com pagamento de titulos publicos).
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O MCidades é o 6rgao central do SNHIS. Além do MCidades, também integram o
SNHIS(art. 5°): | - Conselho Gestor do FNHIS(CGFNHIS); Il - Caixa Econbmica
Federal (CEF); Ill - Conselho das Cidades(ConCidades); IV - conselhos no ambito
dos estados, Distrito Federal e municipios, com atribuicdes especificas relativas as

questdes urbanas e habitacionais.

Além destes entes, o SNHIS é composto de outros 0Orgdos e entidades da
administracdo publica indireta, nas esferas federal, estadual, Distrito Federal e
municipal que desempenham fungdes complementares ou afins com a habitacéo,
bem como fundacdes, sociedades, sindicatos, associacbfes comunitérias,
cooperativas habitacionais e quaisquer outras entidades privadas que
desempenhem atividades na area habitacional e agentes financeiros autorizados
pelo Conselho Monetario Nacional a atuar no Sistema Financeiro da Habitacdo
(SFH).

De acordo com o art. 43, do Estatuto da Cidade, para garantir a gestdo democratica
da cidade, deverao ser utilizados, entre outros, os seguintes instrumentos: | - 6rgdos
colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual e municipal; Il - debates,
audiéncias e consultas publicas; Il - conferéncias sobre assuntos de interesse
urbano, nos niveis nacional, estadual e municipal; IV - iniciativa popular de projeto

de lei e de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano.

Inicialmente foi criado o Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano (CNDU),
orgao deliberativo e consultivo, integrante da estrutura da Presidéncia da Republica,
através do art. 10, da Medida Proviséria n°® 2.220/2001 (MP 2.220/2001).

Com a publicacdo da Lei 10.683, de 28 de maio de 2003, dispondo sobre a
organizagdo da Presidéncia da Republica, o CDNU foi transformado no Conselho
das Cidades (ConCidades), conforme art. 29,11, combinado com o art. 31, X. Com
essa alteracdo, o ConCidades, oOrgado colegiado de natureza deliberativa e

consultiva, passou a integrar a estrutura do MCidades.
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A estruturacdo, competéncias e funcionamento do ConCidades foram inicialmente
previstas no Decreto 5.031, de 02 de abril de 2004, posteriormente revogado pelo
Decreto 5.790, de 25 de maio de 2006.

O Decreto 5.031/2004 foi publicado antes da vigéncia da Lei 11.124/2005.

Todavia, apesar de publicado em 2006, na fundamentacdo do Decreto 5.790/2006
nao foi mencionada a Lei 11.124/2005. Em verdade, houve uma mera repeticdo da
fundamentacgdo do Decreto 5.031/2004, com base no art. 10 da MP 2.220/2001 e da
Lei 10.683/2003, ambas anteriores a Lei 11.124/2005.

Dentre as competéncias do ConCidades previstas no Decreto 5.790/2006,
destacam-se as atribuicbes de (1) propor a edicdo de normas gerais de direito
urbanistico e manifestar-se sobre propostas de alteracdo da legislacédo pertinente e
incentivar a criacdo, a estruturacdo e (2) fortalecimento institucional de conselhos
afetos a politica de desenvolvimento urbano nos niveis municipais, regionais,

estaduais e do Distrito Federal(art. 3°).

Ademais, cabe ao ConCidades promover a cooperacao entre os governos da Uniao,
dos estados, do Distrito Federal e dos municipios e a sociedade civil na formulacéo
e execucao da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, bem como convocar e

organizar a Conferéncia Nacional das Cidades'®(art. 3°).

O ConCidades ¢é presidido pelo Ministro das Cidades, contando com
assessoramento de Comités Técnicos de Habitacdo, Saneamento Ambiental,
Transito, Transporte e Mobilidade Urbana; e Planejamento e Gestdo do Solo
Urbano(arts. 5° e 6°).

Com o apoio do ConCidades, devem ser criados os conselhos em ambito estadual e
municipal, seguindo a sistematica de carater deliberativo. Tanto assim que, de

acordo com a Lei 11.124/2005, os conselhos estaduais, do Distrito Federal e

190 A Conferéncia Nacional das Cidades esta prevista no Inciso Ill do art. 43 do Estatuto da Cidade e

constitui um instrumento para garantia da gestdo democratica, sobre assuntos referentes a promogéo
da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (art. 15).



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LEIS_2001/L10257.htm#art43iii
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municipais devem promover audiéncias publicas e conferéncias, representativas dos
segmentos sociais existentes, para debater e avaliar critérios de alocacdo de

recursos e programas habitacionais no ambito do SNHIS (art. 20).

Os estados que aderirem ao SNHIS deverdo promover a integracdo dos planos
habitacionais dos municipios aos planos de desenvolvimento regional (art. 17),
apoiando esses municipios na implantacdo dos seus programas habitacionais e nas
suas politicas de subsidios. Verifica-se que o legislador utiliza o verbo deveréo,
incluido neste comando o0 apoio aos municipios na implantacdo de programas
habitacionais e politicas de subsidios. A principio pode parecer um comando que
infringe a autonomia federativa. Todavia, essa obrigacdo decorre da adesdo ao

SNHIS, que é pura faculdade dos estados e municipios.

De acordo com o art. 22, 0 acesso a moradia deve ser assegurado aos beneficiarios
do SNHIS, de forma articulada entre as 3 (trés) esferas de Governo, garantindo o
atendimento prioritario as familias de menor renda e adotando politicas de subsidios

implementadas com recursos do FNHIS.

Dentre os beneficios concedidos no a&mbito do SNHIS destacam-se os seguintes: | -
subsidios financeiros, suportados pelo FNHIS, destinados a complementar a
capacidade de pagamento das familias beneficiarias, respeitados os limites
financeiros e orcamentarios federais, estaduais, do Distrito Federal e municipais; Il -
equalizacdo, a valor presente, de operacdes de crédito, realizadas por instituicdes
financeiras autorizadas pelo Conselho Monetéario Nacional e fiscalizadas pelo Banco
Central do Brasil e lll - isencdo ou reducdo de impostos municipais, distritais,
estaduais ou federais, incidentes sobre o empreendimento, no processo construtivo,
condicionado a prévia autorizacao legal. Para a concessdo desses subsidios seréo

consideradas as seguintes diretrizes, previstas no art. 23 §1°:

| — identificacdo dos beneficiarios dos programas realizados no ambito do
SNHIS no cadastro nacional de beneficiarios das politicas de subsidios,
instituido pelo Ministério das Cidades, de modo a controlar a concesséo dos

beneficios;
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Il - os valores de beneficios devem ser inversamente proporcionais a

capacidade de pagamento das familias beneficiérias;

[l - utilizacdo de metodologia aprovada pelo 6rgdo central do SNHIS, in casu, o
MCidades, para o estabelecimento dos parametros relativos aos valores dos
beneficios, a capacidade de pagamento das familias e aos valores maximos

dos iméveis, que expressem as diferencas regionais;

IV - concepcéo do subsidio como beneficio pessoal e intransferivel, concedido
com a finalidade de complementar a capacidade de pagamento do
beneficiario para o acesso a moradia, ajustando-a ao valor de venda do
imovel ou ao custo do servico de moradia, compreendido como retribui¢cao
de uso, aluguel, arrendamento ou outra forma de pagamento pelo direito de

acesso a habitacao;

V - impedimento de concessdo desses beneficios a proprietarios, promitentes

compradores, arrendatarios ou cessionarios de imével residencial;

VI - nas concessdes de empréstimos e, quando houver, lavratura de escritura
publica, os contratos celebrados e os registros cartorarios deverdo constar,

preferencialmente, no nome da mulher.

Sem duvida, a concessdo de subsidios esta condicionada a disponibilidade de

recursos.

Existem recursos suficientes para atender essas diretrizes?

Os recursos do FNHIS sao suficientes?

Como esté estruturado o FNHIS do ponto de vista normativo?

O FNHIS é um fundo de natureza contabil, cujo objetivo é centralizar e gerenciar

recursos orgamentarios para 0s programas estruturados no ambito do SNHIS,

destinados a implementar politicas habitacionais direcionadas a populacdo de menor
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renda (art. 7°). O FNHIS € uma Unidade Gestora (UG) do Or¢camento Geral da Unido
(OGU).

Para que o SNHIS tenha realmente uma estrutura descentralizada € imprescindivel
que o desenho institucional do FNHIS possibilite esta descentralizacdo, ja que as
politicas de subsidios serdo implementadas com os recursos desse fundo, pelo

menos em tese.
Passemos a analise desse desenho institucional estabelecido na Lei 11.124/2005.

De acordo com o art. 8° I, da Lei 11.124/2005, o FNHIS é constituido por: (1)
recursos do Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Social (FAS), além das dotacbes
do Orcamento Geral da Unido (OGU), classificadas na funcdo de habitacéo; (2)
contribuicdes e doacbes de pessoas fisicas ou juridicas, entidades e organismos de
cooperacao nacionais ou internacionais; (3) receitas operacionais e patrimoniais de
operacdes realizadas com recursos do FNHIS; (4) receitas decorrentes da alienacéo
dos imdveis da Unido que Ihe vierem a ser destinadas; e (5) outros recursos que lhe

vierem a ser destinados.

O FAS foi criado pela Lei 6.168, de 09 de dezembro de 1974, para dar apoio
financeiro a programas e projetos de carater social que estivessem enquadrados nas
diretrizes e prioridades da estratégia de desenvolvimento social dos Planos
Nacionais de Desenvolvimento. Na época estava atrelado, portanto, aos Planos
Nacionais de Desenvolvimento'®*. De acordo com essa lei, cabe & CEF a aplicacéo
dos recursos do FAS sob a forma de financiamentos destinados preferencialmente a
(1) Projetos de interesse do setor publico, nas areas de Saude e Saneamento,
Educacao, Trabalho e Previdéncia e Assisténcia social; (2) Projetos de interesse do

191 Constituem recursos do FAS: a renda liquida da Loteria Federal, em qualquer de suas

modalidades; os recursos destacados para esse fim nos orcamentos operacionais da Caixa
Econdmica Federal; os recursos de dota¢des orcamentérias da Unido, estabelecidas anualmente, em
montantes que guardem relacdo direta com as previsdes de distribuicdo dos prémios brutos das
loterias, no respectivo exercicio; outros recursos, de origem interna ou externa, inclusive provenientes
de repasses ou financiamentos (art. 2°).

Os recursos do FAS sédo destinados: | —aos Ministérios beneficiados, através de repasses diretos de
50% da renda liquida da Loteria Federal, em qualquer de suas modalidades; Il — as aplicacbes a
cargo da Caixa Econdmica Federal (art. 3°).
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setor privado, nas areas referidas no item anterior; (3) Programas de caréater social,

para atendimento a pessoas fisicas (art. 5°).

Necessario ressaltar que a Lei 6.168/74 foi recepcionada pela Constituicdo Federal,
porém nao sofreu adequacéo a realidade social. Ao dar preferéncia ao atendimento
de pessoas fisicas nos programas de carater social, verifica-se uma incoeréncia do
legislador, posto que ndo contemplou a dimensao coletiva desses programas que

certamente se sobrepde a dimensao individual.

A referida lei ndo especifica, tampouco define, qualquer percentual de recursos do
FAS a ser destinado diretamente ao FNHIS. Do ponto de vista normativo, o FAS
também atende as necessidades do Programa de Arrendamento Residencial (PAR),

atualmente absorvido pelo Programa Minha Casa Minha Vida(PMCMV).

O PAR foi instituido pela Lei 10.188, de 12 de fevereiro de 2001 para atender a
necessidade de moradia da populacdo de baixa renda'®?, sob a forma de
arrendamento residencial com opcéo de compra. A gestdo deste Programa cabe ao
MCidades e a sua operacionalizacdo & CEF'®. Na data da criacdo do FNHIS, 16 de
junho de 2005, portanto, ja estava em vigor a Lei 10.188/2001 a qual autoriza a CEF
a utilizar os saldos disponiveis do FAS para atendimento exclusivo as finalidades do

PAR (art. 3°, 1, Q).

192 N&o ha parametros objetivos nessa lei para a definir populacéo de baixa renda. Contudo, o art. 5°,

inciso Il, estabelece que compete ao Ministério das Cidades fixar regras e condicdes para
implementacao do Programa, tais como areas de atuagdo, publico-alvo e valor maximo de aquisi¢éo
da unidade habitacional. O conceito de baixa renda deve acompanhar a evolucao do nivel de renda
através do indicador do salario minimo. Portanto, trata-se de uma variavel que deve ser definida e
ajustada no tempo e no espago. Todavia, entendemos que aoc mencionar publico-alvo, o legislador
utilizou uma expressao mais ampla do que “populacdo de baixa renda”, destinataria do Programa.
Isso pode ensejar um desvirtuamento na concretizacdo do dispositivo, porquanto abre espaco para
niveis de renda variados. Por esta razdo, a Administracdo ndo deve extrapolar o ditame legal, qual
seja, definir o publico-alvo sempre no a&mbito da populacdo de baixa renda.

1% O PAR adquire empreendimentos na planta, em construcdo, concluidos ou para reforma,

prioritariamente localizados nos grandes centros urbanos, cujas unidades habitacionais destinam-se
ao arrendamento residencial, com op¢do de compra ao final do prazo contratado de 15 anos. O
publico alvo sdo as familias com rendimento mensal de até R$ 2.200,00 para os residentes nos
municipios de Sao Paulo/SP e do Rio de Janeiro/RJ e de até R$ 2.000,00 para os demais. O poder
publico identifica e indica, por ordem de classificagdo e por empreendimento, os beneficiarios
passiveis de serem selecionados pela CEF para fins de arrendamento. Disponivel em:
<http://downloads.caixa.gov.br/_arquivos/habita/par/CARTILHA PAR.pdf>. Acesso em: 30 nov. 2011.
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Portanto, sem expressa destinacdo de percentual de recursos a serem alocados
diretamente ao FNHIS, pelo menos no que tange aos recursos do FAS, qualquer
disponibilidade existente sera carreada com exclusividade as finalidades do PAR.
Também estabelece (art. 2°) que a CEF estd autorizada a criar um fundo

104

financeiro™" (a principio inominado), constituido pelos bens e direitos adquiridos

pela mesma no ambito do PAR.

Conforme ja ressaltado, ao fundo a ser criado pela CEF néo foi atribuido nome
especifico pela Lei n® 10.188/2001. Todavia, na implementacdo do Programa Minha
Casa Minha Vida (PMCMV), o art. 2°, Il, da Lei 11.977/2009, com a redacao da Lei
12.424/2011, estabelece que a Unido, observada a disponibilidade orcamentéria e
financeira, transferira recursos ao Fundo de Arrendamento Residencial (FAR)*®® e ao
Fundo de Desenvolvimento Social (FDS) de que tratam, respectivamente, a Lei
10.188/2001 e a Lei 8.677/1993. Como nado havia nenhuma aluséo ao FAR na Lei
10.188/2001, o intérprete poderia ser levado a admitir que o FAR estaria relacionado

com o fundo inominado previsto no art. 2°.

Com a redacdo da MP n° 512/2012, houve alteracdo da Lei n°® 10.188/2001, que
passou a constar expressamente no 82° do art. 2°-A, o Fundo de Arrendamento
Residencial mencionado na Lei 11.977/2009. Portanto, o fundo inominado previsto
no art. 2° da Lei 10.188/2001 ndo se confunde com o FAR. Tratam-se de fundos

diversos.

A Lei 11.124/2005 foi regulamentada pelo Decreto 5.796, de 05 de junho de 2006,

que dispde, no art. 2° |, sobre os recursos do FNHIS. Para tanto, alude as

1% Esse fundo esta suijeito a fiscalizacdo do Banco Central do Brasil e s normas do Plano Contabil

das Instituicbes do Sistema Financeiro Nacional — COSIF (81°). Os bens e direitos integrantes do seu
patriménio, em especial os bens iméveis mantidos sob a propriedade fiduciaria da CEF, bem como
seus frutos e rendimentos, ndo se comunicam com o patrimdnio desta (§882° e 3°). Portanto, ndo
podem ser dados em garantia de débito de operacdo da CEF, ndo sao passiveis de execucdo por
quaisquer credores da CEF, nem podem ser objeto de quaisquer 6nus reais sobre os imoéveis.
Todavia, a alienagdo dos iméveis pertencentes ao patriménio do fundo seré efetivada pela CEF, a
guem cabera a gestdo do fundo (887° e 8°).

% para dar suporte a execugdo do Programa, foi criado o FAR — Fundo de Arrendamento

Residencial, cuja constituicao inicial de patriménio foi composta de recursos ndo onerosos, oriundos
de fundos e programas em extingéo e de recursos onerosos, provenientes de empréstimo obtido junto
ao Fundo de Garantia do Tempo de Servico — FGTS. Disponivel em: <http://downloads.
caixa.gov.br/ arquivos/habita/par/CARTILHA PAR V16.pdf>. Acesso em: 30 nov. 2011.
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disponibilidades financeiras ndo comprometidas com obrigacfes a serem honradas
do Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Social, de que trata a Lei n® 6.168, de 9 de
dezembro de 1974, apuradas em 31 de dezembro de cada ano, a serem transferidas

até o décimo dia util subsequente a aprovacao dos balancos anuais.

Com tais regramentos, verifica-se que o mesmo fundo (FAS) constituira fonte de
recursos para o PAR e para o FNHIS. Esses recursos a serem carreados para o
PAR e FNHIS sairdo dos saldos dispo