Camara Municipal de Vitorino

Estado do Parana
CNPJ 77.778.645/0001-84
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Interessados: Presidente da Camara Municipal e Comissdoes
Permanentes.
Objeto: Parecer Juridico ao Projeto de Lei ° 054\2021.

PARECER JURIDICO (fls. 17)

RELATORIO

Trata-se de parecer juridico acerca do Projeto de Lei n°.
054/2021, de autoria do Poder Executivo Municipal que visa desafetar e
permutar imoéveis publicos institucionais de uso comum do povo e de
dominio publico do municipio de Vitorino, situados no bairro Araucdria

Park, por aerea equivalente no Loteamento Industrial Dalla Vechia.

Na justificativa, o Prefeito Municipal informou que com a
desafetac@o o municipio ird permutar os bens com lotes da drea urband
que ndo possuem condicdes ideais para instalacdo de equipamentos
publicos € 0s qué ndo poderiam ser instalados ja@ possuem algum
equipamento publico muito proximo  nNao havendo necessidade de
expans@o, uma Vvez que estdo em dreas residenciais, ndo podendo assim
construir industrias ou instalar empresas o que NAo contribui com o que O
municipio busca & promover © fomento da atividade industrial. Argumenta
que a permuta permite a geracao de empregos direfos ou indiretos e
encargos contribuindo com O municipio. Eis a razdo de interesse publico

que cabera aos edis decidir.

E o breve relatorio.
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| - DA NATUREZA OPINATIVA DO PARECER JURIDICO

A emissdo de parecer opinativo por este Procurador

Legislativo reflete em, em tese, andlise juridica quanfo q4os aspectos

constitucionais e legais do projeto elevado & apreciagdo desta Casa de

Leis, ndo substituindo o parecer das Comissdes Especializadas, porquanto

estas sdo compostas pelos representantes eleitos pelo povo atraves de

sufragio e constituem se em manifestacéo efetivamente legitima do
Parlamento.

Logo. a opinido juridica exarada neste parecer ndo tem

forca vinculante, podendo seus fundamentos serem utilizados ou NGo pelos

membros desta Casa.

DO PARECER

Analisando o presente projeto, constata-se o seguinte:

Quanto a competéncia: E indiscutivel a competéncia do
municipio para legislar sobre a matéria, estando garantida tanto na
Constituica@o Federal (Art. 30, inciso 1), como na Lei Orgénica Municipal, em
seu Art. 8°, inciso |, @ competéncia para legislar sobre assuntos de interesse
local.

Quanto a Legalidade:

Preliminarmente, apds andlise do Projeto, compulsando-
se os autos do processo legislativo, percebe-se que procedeu o Executivo
com a avaliacdo dos imoveis pela Comissdo Especial designada pela

Portaria n°® 43/ 2021, art. 3%, inciso |, @ qual, nota-se que nGo é totalmente
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43/2021, art. 3°, inciso |, a qual nota-se, que ndo é totamente composta
por servidores efetivos, tampouco hd no processo comprovagdo de

experiéncia quanto & avaliagao de bens imaoveis.

Outrossim, verifica-se a presengca de apenas dois
servidores efetivos do executivo (laudo de avaliacdo 005/2021), do qual
nos parece, data vénia, que somente O engenheiro Sr. Moises Dias Souza
detém conhecimento técnico na drea para avaliacdo de imoveis. A
excecdo do corretor imobiliario da cidade, Sr. Halisson Caleffi de Almeida,
os demais membros ndo apresenfam ou Ao Menos ndo consta nos autos
do processo legislativo, gualguer documento que comprove possuirem
conhecimento técnico para avaliacdo de imdveis, razdo pela qual,

emitimos a ressalvda.

Nesse sentido, recomendamos por cautela, proceder
outra avaliacdo imobiliaria por profissional legalmente habilitado,
sugerindo-se solicitar a outro profissional habilitado ou até mesmo verificar
junto a Caixa Econdmica Federal a possibilidade de esta proceder a
competente avaliagéo ja que se trata de instituicdo com expertise
nacional no ramo de avaliagdes e transacao imobilidrias, contando com

departamento proprio.

Feitas as devidas ressalvas, passo @ andlise do Projeto

de Lei propriamente dito.
Com relac@do ao visado pela propositura em questdo,
Hely Lopes Meirelles, ensina que: “ .0s bens publicos, quaisquer que sejam,

poder ser alienados, desde que a Administracdo satisfaga certas
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condicdes prévias para sua transferéncia ao dominio privado ou a oufra
entidade publica. O que a lei civil explicita é que os bens publicos sGo
inaliendveis enquanto destinados @o uso comum do povo ou a fins
administrativos especiais, isto €, enquanto tiverem afetacdo publica, ou
seja, destinacdo publica especifica. Exemplificando: uma praca publica
ou um edificio publico nGo podem ser dlienados enquanto tiverem essa
destinacdo, mas qualquer deles poderd ser vendido, doado ou permutado
desde o momento em que seja, por lei, desafetado da destinagdo
origindria que tinha e traspassado para a categoria de bem dominial, isto

é, do patriménio disponivel do Municipio.” (Direito municipal brasileiro / Hely Lopes

Meirelles. — 18 ed. / atualizada por Giovani da Silva Corralo. — Sao Paulo : Malheiros, 2017. Pg.
340).

O Codigo Civil divide os bens pUblicos em trés grupos,
sendo eles os bens de uso comum do povo; bens de uso especial e bens
dominicais, os quais sdo respectivamente previstos nos incisos |, Il e lll do art.
99.

Os bens de uso comum do pPovo, tais como os mares,
rios, estradas, ruas e pragas, que estdo, por sua natureza ou mesmo pela

lei, destinados ao uso de tfoda coletividade, em condi¢cdo de igualdade.

Os bens de uso especial sdo aqueles utilizados pela
administracd@o publica na consecugdo dos seus objetivos, inseridos aqui
tanto os bens moéveis quanto os bens imoveis, tais como os edificios
utilizados pelas reparticdes publicas federais, estaduais € municipais € os

automoveis postos & disposicao para a execucdo dos seus servicos.
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Estes dois primeiros grupos possuem umd importante

caracteristica: estao “afetados” a uma finalidade especifica.

J& os bens dominicais s3o aqueles que mesmo
constituindo patriménio da Unido, dos Estados ou dos Municipios, nGdo
possuem destinacdo a um fim publico especifico, ndo estando, pois,

afetados.

Logo. a desafetagdo que trata o presente Projeto de Lei,
visa transformar a destinagao institucional dos iméveis, passando de uma
categoria para outra, ou seja, o bem que hoje é de uso comum deixaria
de ter essa destinagdo, passando a ser um bem de uso dominical, isto &,
fazendo parte do patriménio disponivel da Administracdo Publica e que
poderd ser doado, vendido ou permutado, efc, mediante autorizagcdo

legislativa.
E aqui reside o ponto central da andlise.

Isto porque, o ordenamento juridico brasileiro previu e
determinou através da Lei 6.766/79 (A chamada Lei Lehmann) que em
todo parcelamento para fins urbanisticos devera ser reservada drea
minima, em percentuadl estabelecido pela legislacao local, para
implantagcdo de “sistema de circulacdo”, “equipamentos urbanos”,
“comunitérios” e “espagos livres para UsoO publico”, proporcionais a

densidade de ocupagdo (art. 4°).

A intencéo do legislador foi garantir infraestrutura minima

em todos os bairros da cidade, evitando-se, com areserva da darea
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institucional, que o espaco urbano viesse a representar amontoados

habitacionais sem qualquer planejamento ou controle estatal.

Trata-se de atendimento aos preceitos constitucionais da
“Funcdo Social da Propriedade” prevista nos arts. 5°, inciso XXl e 170,
inciso 1ll, bem como o da “politica de desenvolvimento urbano”, cujo
objetivo & “ordenar O pleno desenvolvimento das fungdes sociais da

cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes” (CF, art. 182).

Ora, se no momento da aprovagdo do loteamento
que deu origem Qo Bairo Araucdria Park, reservou-se area institucional por
forca de disposicao legal, entendo que, apds o loteamento efetivado, se o
municipio desafetar tal 4rea, e, posteriormente, “abrir mado” da mesma,
em regra, poder-se-ia violar as leis urbanisticas, podendo a medida vir a ser
caracterizada como alguma espécie de burla, ja que, na pratica, refletird

em inobservancia/auséncia de area institucional naguela localidade.

Digo em regra, pois ndo visa o presente parecer
defender a impossibilidade legal de se desafetar uma dérea institucional,
tampouco porgué de acordo com o Relatdrio Técnico do Executivo,
mencionado inclusive no parecer da assessoria juridica, existem no local
equipamentos urbanos, comunitarios e espagos livres para uso publico que
atendem a densidade de ocupagdo populacional. Contudo, dada a
relevancia do tema, entendo que especificamente nestes Casos e
imprescindivel que O interesse publico esteja evidenciado, para que oS
Vereadores possam autorizar a medida pretendida. E o interesse publico é

zona de afericdo de mérito do legislador.
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A quest@o & jurisprudencial e doutrinariamente controvertida.

Em parecer, da assessoria juridica do Prefeito Municipal,
argumenta-se que nao haverd prejuizo a comunidade, devido que j&
existem duas pracas, uma creche, uma unidade saude, uma escola
municipal com quadra poliesportiva, ~colacionou-se julgados para
demonstrar a possibilidade juridica do pleito e teceu argumentos sobre a
ndo necessidade de processo licitatério. Nesse ponto, entendemos, data
mdxima vénia, que embora a assessoria juridica do executivo, a qual
também j&@ compde a ComissQo Especial de levantamento, avaliagdo,
andlise, estudo e relatério conclusivo (Portaria n® 117/2021), se demonstre
apta a exarar seu entendimento, por se fratar de matéria complexa €
afeta qo interesse publico primdrio, eis que o procedimento interno & tipico
de estado (desafetacdo, permuta), deveria a procuradoria do érgdo do
executivo expedir parecer devido a importancia do bem juridicamente

tulelado.

Nesse ponto, emitimos nossa ressalva, até mesmo porque, a
assessoria juridica comissionada por fazer parte da propria avaliag@o do
bem, via Comissdo Especial (relatério  conclusivo datado de 29 de
setembro de 2021), ndo deveria atuar emitindo parecer juridico para evitar
conflito de interesses e autofiscalizagcdo, © que representa, em tese,

afronta ao principio da segregacao de fungoes.
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Visohdo subsidiar os edis com ampla informagdo de
entendimentos sobre a matéria de modo a auxiliar na formacdo de
conviccdo, anexamos a este parecer a Consulta n.28/2013 feita ao Centro
de apoio operacional das promotorias de habitagdo e urbanismo do
Ministério PUblico do Estado do Parand, o qual, franscrevemaos O seguinte

trecho que reputamos importante:

"A intenc@o que promana do texto da lei n. 6.766/1979 é a da

inalterabilidade da destinacdo dessas areas por parte do loteador:

Art. 17. Os espacos livres de uso comum, s vias e pragas, as areas destinadas a
edificios publicos e outros equipamentos urbanos, constantes do projeto e do
memorial descritivo, ndo poderdo ter sua destinacdo alterada pelo loteador,
desde a aprovagdo do lofeamento, salvo as hipoteses de caducidade da
licenca ou desisténcia do loteador, sendo, neste caso, observadas as exigéncias
do art. 23 desta Lei.

Apesar do que reza o art. 17, o legislador silenciou sobre o grau de
discricionariedade do Municipio para descaracterizar as fragdes de solo
que aufere a partir dos parcelamentos regularmente aprovados. O
Superior Tribunal de Justica, contudo, manifestou-se, preenchendo ©

vdcuo legislativo com exercicio de hermenéutica sistematica:

ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL PUBLICA. LOTEAMENTO
URBANO. DESAFETACAO DOS ESPACOS PUBLICOS. ALEGACAO DE OFENSA AO
ART. 17 A LEl N. 7.347/85. INEXISTENCIA. ART. 1° DA LEI N. 7.347/85. MATERIA
PROBATORIA. RECURSO NAO CONHECIDO.

(-}

Insurge-se © recorrente contra a interpretagdo que
considerou tal dispositivo [art. 17 da Lei 6.766/79] aplicavel também ao Municipio.

Né&o resta duvida de que a norma se dirige prioritariamente ao incorporador. A
8
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questdo de fundo estd, no entanto, em saber-se se d finalidade da estatuigdo
legal nGo revela alguns principios que devem ser aplicados & Administragdo. Para
tanto, creio que o problema se desdobra em duas questdes: qual o espirito da
norma em apreco, € a questdo da autonomia da Administragdo municipal para
alterar a destinaca@o do bem publico, depois que fica incorporado a patriménio

do Municipio.

O art. 17 ndo pode ser compreendido isoladamente. Ao
contrério, impde-se uma interpretagdo sistematica com os arts. 4°, 22, 28 do
mesmo diploma. (...)

Essa estatuicdo [art. 22 da Lei 6.766/79]) pretendeu, sem
duvida, vedar o poder de disponibiidade do incorporador sobre essas areas.
Coloca-as, portanto, sobre a tutela da Administracdo municipal de forma a
garantir que ndo terdo destinacdo diversa. Este parece ser o espirito da lei. De
outra forma, estaria a norma legalizando uma desapropriagcdo indireta ou, pior,
permitindo o confisco por parte do poder publico. Por outro lado, visa, fambem, a
aumentar o patriménio comunitdrio, pois esta é a utilidade e fungdo social dos
bens publicos de uso comum do povo, a de serviem Os interesses da
comunidade. Essa tese é reforgada por andlise teleoldgica do art. 17 com o art.
4° do mesmo diploma legal. {(...) Esse dispositivo destaca os pressupostos minimos
do loteamento relativamente as dreas de uso comum, cuja fiscalizagao depende
da municipalidade. Exige, portanto, queé © loteador destaque dreas minimas,
tendo em vista a comodidade da populacdo a saude e a seguranca da
comunidade. Portanto, embora a norma se dirja ao loteador, parece-me, mais
uma vez, que a idéia que lhe & subjacente é a de proteger O interesse dos
administrados, outorgando ao poder publico essa tutela. (...)

Como salientei, o objetivo da norma juridica é vedar ao
incorporador a alteragdo das 4reas destinadas & comunidade. Portanto, nGo faz

sentido, exceto, em casos especialissimos, possibilitar & Administragdo a fazé-lo.
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No caso concreto, as dreas foram postas sob a tutela da
administracdo municipal, ndo com O propdsito de confisco, mas Como forma de
salvaguardar o interesse dos administrados, em face de possiveis interesses

especulativos dos incorporadores.

Ademais, a importancia do patriménio publico deve ser
aferida em razdo da importancia da sua destinacdo. Assim, os bens de uso
comum do povo possuem fungdo ut universi. Constituem um patriménio social
comunitdrio, um acervo colocado & disposicdo de todos. Nesse sentido, a
desafetacdo desse patrimdnio prejudicaria tfoda uma comunidade de pessoas,
indeterminadas e indefinidas, diminuindo d qualidade de vida do grupo. (STJ.
Recurso Especial n. 28.058-SP. Segunda Turma. Relator Ministro Adhemar Maciel.
Julgamento: 13 de outubro de 1998).

Ndo resta divida da extremada importancia dessas
areas, no quadro atual da politica urbana brasileira. A titulo de exemplo, o
professor Paulo Affonso Leme Machado argumenta que a destinac@o é

necessdria para o equilibrio entre 4reas publicas e privadas:

Retirou-se de modo expresso o poder dispositivo do loteador
sobre as pragas, as vias e oufros espacos livres de uso comum (art. 17 da Lei
6.766/79) mas, de modo implicito, vedou-se a livre disposicdo desses bens pelo
Municipio. Este sé teria liberdade de escolha, isto €& s6 poderia agir
discricionariamente nas éreas do loteamento que desapropriasse e ndo naguelas
que recebeu a titulo gratuito. Do contrario, estaria 0 Municipio se fransformando
em Municipio loteador através de verdadeiro confisco de dreas, pois receberia as
areas para uma finalidade e, depois, a seu talante as destinaria para outros fins.
(MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 8° edigdo. SGo

Paulo: Malheiros, 2000, p. 400. 18).
10
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Importante ressaltar que a preocupacdo do legislador
ndo foi proporcionar acréscimo patrimonial ao Municipio. A lei fem o claro
proposito de evitar o crescimento desordenado da cidade, aumentando
sobremaneira a densidade de determinadas dreas do Municipio sem

nenhum controle ou regulagao por parte do Poder PuUblico.

Ademais, a reserva da "area institucional" ndo se refere,
somente, ao atendimento de uma demanda atual, pois também assegura
a reserva fundidria para a consecugdo de politicas publicas e sociais pro
futuro. Nem é por outra razGo que, nos dizeres de Marcal Justen Filho, a
"desafetacdo dos bens de uso comum € de uso especial depende de lei,
mais isso ndo significa que a lei possa produzir desafetagcdo dos bens

intrinsecamente publicos”.

Desta feita, € do teor implicito da Lei n. 6.766/1979, que
as Greas institucionais sejam bens intrinsecamente publicos, subtraindo-se,
portanto, & margem de discricionariedade do administrador € ao juizo de
oportunidade do Poder Legislativo. Consentanea & a opinido sustentada
por Lucia Valle Figueiredo: (..) € dever do Municipio o respeito a essa
destinacao, nao lhe cabendo dar &s Greas que, por forca da inscricdo do
lofeamento no Registro de Imoveis passaram d integrar o patrimonio
municipal, qualquer outra utilidade. N@o se insere, pois, nA competéncia
discriciondria da Administracdo resolver qual a melhor finalidade a ser
dada a estas ruas, pragas, etc. A destinac@o ja foi preliminarmente

determinada. (JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. SGo
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Pctulo Saraiva, 2009, p. 925. FIGUIREDO LUCICI Valle.
Disciplina Urbanistica da Propriedade. S@o Paulo: RT, 1980, p. 41. 19).

No ambito dos Ministérios PUblicos Estaduais, porem, O

entendimento ndo é uniformizado sobre a tematica.

No Estado do Rio Grande do Sul, a Resolugdo n. 02/2008
da Procuradoria-Geral de Justica distingue dos bens publicos de uso
especial (tais como as dreas institucionais), os de uso comum do Povo,

para fins de desafetacao:

ENUNCIADO Ne 1 E possivel a desafetagto por [ei municipal

de dreas instituciondis, bens de uso especial.

ENUNCIADO N° 2 N&o é possivel a desafetagcao de bem de
UsoO comum do povo, uma vez que a aprovagdo do projeto tem forca vinculante,
podendo, entretanto excepcionalmente, tendo como parametro os principios da

razoabilidade e proporcionalidade, ser admitida mediante compensagao.

A seu turno, a orientagd@o do Ministério PUblico do Estado
de Goids é mais restritiva. Em documento de Jurisprudéncia Interna, a
instituic&o consolidou a tese segundo a qual "as 4reas institucionais NGo
podem ser desafetadas”, uma vez que participam dos bens de uso comum

do povo, tornando inviavel sua descaracterizagao:

Importante registrar que o fato de as dreas destinadas aos
"espagos livres', incluidas aqui as dreas verdes, na forma do artigo 4°, inciso |, da

Lei Federal n° 6.766/79, ser bem de uso comum do povo (artigo 99, inciso | cC)e
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por ter de conservar essa sud qudlificagdo, nGo podem ser desafetadas para

alienacdo ou outra destinagdo pelo Poder PUblico (art. 100 cC).

No mesmo diapasdo, inolvidavel citar o Egrégio Tribunal
de Justica do Estado do Parand, que firmou simile entendimento no bojo
da Apelacdo Civel n. 983837-1, originaria da Comarca de Londrina:

Inclusive, referida legislagdo federal com redacdo dada pela Lei n® 9.785, de
29.01.1999, DOU de 01.02.1999, estabeleceu area "non edificandi’ obrigatdria,
sendo que tal espago é cedido obrigatoriamente ao Municipio, tornando-se bem
publico.

Denota-se, portanto, que a legislac@o quis proteger, portanto, os bens de uUso
comum do povo, nos quais se incluem as pragas e areas verdes preservadas nos
loleamentos urbanos. Além disso, devesse levar em conta que, os planos de
urbanizacdo e os planos habitacionais devem ater-se as diretrizes das normas de
direito federal, estadual e municipal, sendo as vedacdes impostas nestes aos
particulares também sejam adotadas aos entes publicos, a fim de que nao haja
violacdo ao disposto no art. 225 da Constituicdo Federal, que impoe
expressamente o dever de preservagdo do ambiente ndo apenas pelos
cidad@os, mas também pelo Poder PUblico. (...) Entender de maneira diversa
estaria a conceber ao municipio a possibilidade de ter afetadas dreas e apos
alguns anos, © mesmo dar destinacdo diversa que foi dada quando de referido
ato, configurando, assim, verdadeiro confisco de dreas (TJPR. Apelagdo Civel n°
983837-1, da Comarca de Londrina, 2°. Vara Civel. Relator: Des. Luiz Mateus de

Lima. Data do Julgamento: 26 de fevereiro de 2012).
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E. alfim, remeta-se novamente a clara sintese da Corte Superior:

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. AGAO CIVIL PUBLICA. PRACAS, JARDINS E
PARQUES PUBLICOS. DIREITO A CIDADE SUSTENTAVEL. ART. 2°, INCISOS | E IV, DA LEI
10.257/01 (ESTATUTO DA CIDADE). DOACAO DE BEM IMOVEL MUNICIPAL DE USO
COMUM A UNIAO PARA CONSTRUGAO DA AGENCIA DO INSS. DESAFETACAO.
COMPETENCIA. INAPLICABILDADE DA SUMULA 150/STJ. EXEGESE DE NORMAS
LOCAIS (LEI ORGANICA DO MUNICIPIO DE ESTEIO/RS).

1.0 Ministério PUblico do Estado do Rio Grande do Sul gjuizou Agdo Civil Publica
contra o Municipio de Esteio, em vista da desafetacdo de drea de uso comum do
povo (praga) para d categoria de bem dominical, nos termos da Lei municipal
4.222/2006. Esta alteracd@o de status juridico viabilizou a doacdo do imével ao
Instituto Nacional do Seguro Social - INSS, com o proposito de instalacdo de nova

agéncia do érgdo federal na cidade.

2. Pracas, jardins, parques e bulevares publicos urbanos constituem uma das mais
expressivas manifestagdes do processo civilizatério, porguanto encarnam o ideal
de qualidade de vida da cidade, realidade fisico-cultural refinada no decorrer de
longo processo histérico em que a urbe se viu transformada, de amontoado
cadtico de pessoas e construgdes foscas adensadas, em ambiente de

convivéncia que se pretende banhado pelo sauddvel, belo e aprazivel.

14
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3. Tais espacos publicos sao, modernamente, objeto de disciplina pelo
planejamento urbano, Nos termos do art. 2°, IV, da Lei 10.257/01 (Estatuto da
Cidade), e concorrem, entre seus varios beneficios supraindividuais e intangiveis,
para dissolver ou amenizar diferengas que separam os Seres humanos, na esteira
da generosa acessibilidade que lhes € propria. Por isso mesmo, fortalecem o
sentimento de comunidade, mitigam © egoismo e O exclusivismo do dominio
privado e viabilizam nobres aspiragoes democraticas, de paridade e igualdade,
i@ que neles convivem Os multifacetarios matizes da populagao: abertos a todos €
compartilhados por todos, mesmo O3 "indesejaveis’, sem discriminac@o de classe,

raca, género, credo ou moda.

4.Em vez de residuo, mancha ou zond morta - bolsdes vazios e inuteis, verdadeiras
pedras no caminho da plena e absoluta explorabilidade imobilidria, a estorvarem
aqguilo que sefria o destino inevitavel do adensamento , Os espacos publicos
urbanos cumprem, muito co contrdrio, relevantes funcdes de caréter social
(recreagdo cultural e esportiva), politico (palco de manifestacdes e protestos
populares), estético (embelezamento da paisagem artificial e natural), sanitario
(ilhas de tranquilidade, de simples contemplagdo ou de escape da algazara de

multiddes de gente e veiculos) e ecolégico (refugio para d biodiversidade local).

Dai o dever ndo discriciondrio do administrador de institui-los e
conserva-los adequadamente, como elementos indispensaveis Qo direito &
cidade sustentavel , que envolve, simultaneamente, os interesses das geragoes
presentes e futuras, consoante o art. 2°, |, da Lei 10.257/01 (Estatuto da Cidade).
(...) Quando realizada sem critérios objetivos € tecnicamente sélidos, maldotada
na consideracéio de possiveis alternativas, ou @ mingua de respeito pelos valores
e funcodes nele condensados, a desafetagdo de bem publico transforma-se em
vandalismo estatal, mais repreensivel que a profanagdo privada, pois a

dominialidade publica encontra, ou deveria encontrar, no Estado, o seu primeiro,
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maior e mais combativo protetor (STJ. Relator: Ministro Herman Benjamin.
RECURSO ESPECIAL N° 1.135.807 -RS. Julgamento: 15 de abril de 2010).

Em suma e diante do €5Ccorgco apresentado, sustenta este
Centro de Apoio Operacional de Habitacdo e Urbanismo que as areas
institucionais oriundas de parcelamentos urbanisticos do solo, em especial
na modalidade "loteamento”, sGo intrinsecamente bens publicos de uso
comum do povo, portanto impassiveis de desafetacdo ou de destinagdo
diversa da informada por lei, sob fisco de violacdo o direito difuso a

cidade e aos direitos coletivos dos moradores na regido’.

Diante disso e de ambos oS argumentos doutrindrios e
jurisprudenciais colocados a disposicdo e andlise desse parlamento,
salientfando que o projeto deve ser submetido & apreciagdo das seguintes
comissdes permanentes: ComissGo de Legislagdo, Justica e Redacdo Final
(art.78 R.I) e a ComissQo de Financas e Orgamento (art. 79 R.l), conforme

Regimento Interno da Casa.

CONCLUSAO

Observadas as devidas ressalvas quanto a composicao
da comissdo de avaliagdo e da necessidade de se proceder outlra
avaliacdo, bem como da andlise da matéria também pela procuradoria
do executivo, entendo que a possibilidade ou ndo de desafetagdo da
mencionada drea institucional com a referida permuta fica submetida a
andlise e julgamento desta Casa Legislativa, gque deve avaliar se presentes,
as razoes e fundamentos que, realmente, justifiquem a alteracdo da
destinacdo dos imoveis e, sobretudo, atendem ao inferesse publico da

coletividade envolvida.
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E a opinido técnica, que submeto ao soberano juizo das

Comissdes e Plendrio desta Casa Legislativa.

E o opinativo, salvo melhor juizo.
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Consultan. 28/2013

Ementa: DESAFETAGAO DE AREAS INSTITUCIONAIS
DERIVADAS DE PARCELAMENTOS URBANISTICOS.
BENS DE USO COMUM DO POVO.
IMPOSSIBILIDADE IN ABSTRACTODE DESTINACAO

POSICONAMENTO DOS DEMAIS  MINISTERIOS
PUBLICOS ESTADUAIS. DISPOSIGAO EM CONTRARIO DA
LEI ORGANICA DO MUNICIPIO DE FOZ DO IGUAGU
ENSEJADORA DE CONTROLE DE
CONSTITUCIONALIDADE. RECOMENDAGAO
ADMINSTRATIVA PARA COIBIR FUTUROS ATOS DE
DESAFETAGAO. ESTATISTICA DOS LOTEAMENTOS.
INCLUSAO DAS AREAS DE PRESERVAGAO
PERMANENTENA BASE DE CALCULO. MERA
LIMITACAO ADMINISTRATIVA AO DIREITO DE
PROPRIEDADE. USO E FRUICAO PRIVATIVOS.
ASSENTAMENTOS INFORMAIS EM IMOVEIS DO
MUNCIiPIO. DIRETRIZ DE REGULARIZAGAO
FUNDIARIA COM COMPENSAGAO URBANISTICA.

FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE PUBLICA
DIREITO A MORADIA DIGNA.

A 92 Promotoria de Justica da Comarca de Foz do Iguagu consuita este
Centro de Apoio das Promotorias de Justica de Habitag&o e Urbanismo do
Ministério Publico do Estado do Parana para que analise o caso a seguir

exposto e responda 0s quesitos por ela apresentados.
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1. OCAsO

Trata-se de caso de desafetagdo de &reas institucionais pertencentes
ao Municipio de Foz do Iguagu e decorrentes do loteamento

............................ ", com posterior doagdo das mesmas a entidade autarquica
denominada Instituto de Habitacio de Foz do Iguacu (FOZHABITA), a qual as

utilizou para empreendimentos habitacionais de interesse social.

O referido parcelamento, de responsabilidade da AMO FOZ -
EMPREENDIVENTOS E PLANEJAMENTOS IMOBILIARIOS LTDA,, foi aprovado

pelo Decreto Municipal n. 10.984, de 9 de dezembro de 1996, o qual
também estabeleceu caucao para o particular, com base em Termos de
Compromisso entabulados com 0 Municipio, visando a implantacéo da
infraestrutura basica do loteamento, especialmente da rede elétrica e da

rede de esgoto sanitario.

Em 21 de outubro de 1999, foi instaurado o Procedimento n. 446/1999
pelo Promotor de Justica José Carlos Faria de Castro Vellozo, com objetivo
de apurar a "aprovacso, registro e execugado das obras de infra-estrutura
basica do loteamento denominado s G D K origem,
pela via da conversao, ao Inquérito Civil n. MPPR-0046.13.003424-5, Cuja
investigagdo constatou o que segue.
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No bojo do dito processo de parcelamento, o Lote n. ........ , Quadra n.
...... Quadrante n. ....., Quadricula n. .., do Setor n. ..., com dimens&o total de
12.600,67m?, foi transferido ao Municipio a titulo de area institucional,
passando a figurar, em 1° de margo de 2001, como imovel destinado "ao
Servico Publico", nos termos da Matriculan. ... do Registro de Imoveis

da 22 Circunscricdo de Foz do Iguacu.

Nada obstante, o Lote n. .......... , juntamente com outros 10 (dez)
imoveis, totalizando 102.820,99m?, foram desafetados, por forca da Lei

Municipal n. 2.463/2001, para serem incorporados ao patriménio do
Instituto de Habitag&o de Foz do Iguagu - FOZHABITA, com a finalidade de
execucao de projetos e programas habitacionais e de regularizagao fundiaria.
Tal incorporagéo se concretizou por meio do Decreto n. 14.135, datado de
06 de dezembro de 2001.

Por sua vez, o FOZHABITA procedeu, em 12 de setembro de 2002, a
averbagao de subdivisdo do Lote n. wweeeeee, COM respaldo do Decreto Municipal
n. 14.654, em 40 (quarenta) novos lotes, cujas matriculas foram
devidamente individualizadas junto ao Registro Imobiliario. Apresentou,
ainda, a 9 Promotoria de Justica da Comarca de Foz do Iguagu, relacio dos
beneficiarios de seus programas habitacionais naquela localidade, emitida
em 26 de julho de 2011, na qual constam 26 (vinte e seis) nomes, com

respectivos numeros de contrato.

Em 2 de junho de 2008, doze anos apos a aprovacgao do loteamento
............................ ", 0 Municipio de Foz Iguacu levantou
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parcialmente a caug&o em nome da AMO FOZ - EMPREENDIMENTOS E
PLANEJAMENTOS IMOBILIARIOS LTDA., através do Decreto n, 18.292 e apos

manifestacéo da Secretaria de Obras.

Diante dos fatos narrados, a 9% Promotoria de Justica da Comarca de
Foz do Iguagu remeteu cOpias parciais do feito, submetendo-o 4 apreciagéo

desta unidade ministerial, na modalidade Consulta Técnica.

2 QUESTIONAMENTOS DA 9" PROMOTORIA DE JUSTIGA DA COMARCA
DE FOZ DOIGUAGU E RESPOSTAS DO CAOP-HABITAGAO E URBANISMO

a) Ha no Estado do Parana legislagdo de ambito estadual que regulamente
0 parcelamento do solo urbano, nos moldes, por exemplo, da Lei Estadual

6.063/82 oriunda de Santa Catarina?

Inexiste em &mbito estadual legislacdo semelhante. A Constituigao do
Estado do Parana abordoy a matéria em apenas dois dispositivos. O art. 17,

VIII, contentou-se em reproduzir a determinaczo do art. 30, VIII, da Carta
Magna de 1988, incumbindo os Municipios de "promover, no que couber,
adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do
uso, do parcelamento e da ocupagao do solo urbano". Diferentemente, o

legislador estadual entendeuy por bem inovar no que toca & alocacgéo
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normativa da questao, caracterizando os critérios de parcelamento do solo
Como assunto da maior relevancia, a ser enfrentado nos Planos Diretores:

Art. 152. O plano diretor, instrumento bésico da politica de
desenvolvimento econémico e social e de expansao urbana,
aprovado pela Camara Municipal, & obrigatério para as cidades
com mais de vinte mil habitantes, expressando as exigéncias de
ordenagéo da cidade e explicitando os critérios para que se
cumpra a fungéo social da propriedade urbana.

§ 1°. O plano diretor dispora sobre:
()

lll - critérios de parcelamento, uso e ocupacéo do solo e

Zoneamento, prevendo areas destinadas a moradias populares,
com garantias de acesso aos locais de trabalho, Ssenvigo e lazer;

A despeito da determinacéo constitucional, contudo, a atividade
legiferante em diversos Municipios tem ignorado o preceito e editado leis
ordinarias especificas regulamentando os parcelamentos do solo, apartadas
do Plano Diretor. E o caso do Municipio de Foz do Iguagu , o qual,
atualmente, conta com a Lei Complementar n. 170/201 1, que revogou a Lei
Complementar n. 05/1991 (vigente a época da aprovagao e registro do
loteamento ".............oooooooo. "),

O regramento a que se submetem tais atos de urbanificagéo, portanto,
no Estado do Parand, encontra-se lastreado nas legislagdes municipais, na Lej

Federal n. 6.766/1979 e em suas posteriores modificagdes (Lein. 9.785/99 e

Lei n. 10.932/04), utilizadas igualmente pelos 6rgéos metropolitanos,
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quando tiverem ingeréncia sobre o tema, como a Coordenacéo da Regido
Metropolitana de Curitiba - COMEC.

b) Qual a posigao deste Centro de Apoio Operacional e a do Tribunal de
Justica do Estado do Parana no tocante ao cdmputo do percentual minimo

de 35% da gleba a ser destinada s areas de uso comum? Noutras palavras,
para o calculo de porcentagem sobre a gleba, leva-se em conta a totalidade
da area ou apenas a area Uil passivel de parcelamento do solo, excluindo-
se deste montante a area de preservacao permanente eventualmente
existente na gleba?

Primeiramente, vale destacar que as alteracoes sofridas pela Lei
Federal n. 6.766/1979 transferiram a esfera municipal a competéncia para

dispor sobre o percentual minimo de &reas institucionais a serem cedidas ao
Poder Publico no &mbito dos parcelamentos urbanisticos, isto &, aquelas
destinadas aos sistemas de circulagdo, implantacdo de equipamentos

urbanos e comunitarios e espacos livres de uso coletivo:

Art. 4°. Os loteamentos deverso atender, pelo menos, aos
seguintes requisitos:

| - as areas destinadas a sistemas de circulagéo, a implantagéo de
equipamento urbano e comunitario, bem como a espagos livres de
uso publico, serdo proporcionais a densidade de ocupacgédo
prevista pelo plano diretor ou aprovada por lei municipal para a
Zona em que se situem.
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()

§ 12A legislagédo municipal definira, para cada zona em que se
divida o territorio do Municipio, os usos permitidos e os indices
urbanisticos de parcelamento e ocupagéo do solo, que incluirdo,
obrigatoriamente, as areas minimas e maximas de lotes e os
coeficientes maximos de aproveitamento.

Destarte, o indice urbanistico original do diploma federal j& ndo goza
de abrangéncia universal. Para o caso em testilha, no entanto, o quantitativo

de 35% mostra-se ainda aplicavel. Conforme mencionado, no Municipio de
Foz do Iguagu, ao tempo da aprovacéo do loteamento "................." (1996),
vigia a Lei Complementar n. 05/91, a qual instituiu, em seu

art. 9°, paragrafo unico, que:

Art. 9°. O proprietario da gleba a ser loteada, cedera a Prefeitura
Municipal, sem 6nus para esta:

| - as areas das vias publicas que compdem o loteamento;

Il - as areas de reserva técnica destinadas a equipamentos
comunitarios, com area total correspondente a quinze por cento
da area a ser parcelada, deduzidas as areas do inciso |. A
Prefeitura indicaré a localizagao destas areas quando da Consulta
Previa;

lll - as areas do Inciso VIl do art. 8, quando houver.

Parégrafo Unico - A percentagem de areas puiblicas previstas nos
Incisos I e Il ndo podera ser inferior a trinta e cinco por cento da
gleba, salvo nos loteamentos destinados ao uso industrial, cujos
lotes sejam maiores do que 15.000 m? (quinze mil metros
quadrados), caso em que a percentagem podera ser reduzida.
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Note-se, de plano, que nem todas as areas relacionadas no texto legal
sao de "uso comum" do povo. As areas verdes (alineas 'b', 'c' e 'd' do art. 8° V)
€ aquelas destacadas as vias publicas enquadram-se na espécie, ao passo que
as areas de "reserva técnica", bem como as faixas de dominio publico e
operacionais (‘a’ e 'e'), integram os bens publicos de especial destinagéo,
mormente para equipamentos comunitarios e urbanos. Os mesmos foram

conceituados no art. 3° do marco legal:

Art. 3°- Para efeito de aplicagdo da presente Lei, sdo adotadas as
seguintes definigbes:

()
VIl - equipamentos comunitérios: sdo os equipamentos publicos
de educagdo, cultura, satde, lazer, seguranca e assisténcia social:

VIl - equipamentos urbanos: S&o os equipamentos publicos de

abastecimento de agua, esgoto, energia elétrica, coleta de agua
pluvial, rede telefonica, e gas canalizado;

Importante salientar que tal disposicéo tem validade somente para os
loteamentos aprovados e registrados anteriormente a 1° de junho de 2011
(data de superveniéncia da Lei Complementar n. 170/2011 ), uma vez que
ambos os procedimentos s&o indispensaveis ao aperfeicoamento do ato

juridico. Nesse sentido, manifestou-se o Supremo Tribunal de Justica, em

recente decisédo da lavra do Ministro Gilmar Mendes:

APELACAO CIVEL. SUSCITACAO DE DUVIDA PELO OFICIAL.
LOTEAMENTO. REGISTRO DE PARCELAMENTO. APROVACAO
PELA ADMINISTRACAO. ATO JURIDICO PERFEITO. DIREITO
ADQUIRIDO. | - O ato de aprovagéo, pelo chefe do Poder
Executivo Municipal, de pedido de parcelamento de solo
urbano para fins
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de loteamento, ndo materializa ato juridico perfeito, pois o ato
administrativo ‘aprovagdo’ tem natureza discriciondria e
precdria, podendo ser revisto pela administracdo a qualquer
tempo, quando ndo materializado o ato que se pretendia
efetuar. Il - Ainda que a legislagdo vigente a epoca néao
prescrevesse prazo para o competente registro (Decreto Lej n°
58/37), a partir da edigdo da disposicdo normativa que previu tal
formalidade, esta passou a ser exigivel dentro do prazo alj
estabelecido. Extrapolado tal lapso temporal, ndo tém os
interessados o direito inconteste de inscrever o referido
empreendimento no registro publico a qualquer tempo, pois tal
providéncia poderia, em ultima analise, inclusive, vir a macular
principios basilares da Administragéo, além do ordenamento legal
vigente com relagdo ao parcelamento urbano e leis ambientais
ligados a interesses coletivos da mais variada espécie. APELO
CONHECIDO E IMPROVIDO (STF. Al 738125 GO. Relator: Min.
GILMAR MENDES. Julgamento: 10/09/2013, fis. 365/366).

E dizer: nao subsiste direito adquirido do parcelador em face da
municipalidade, previamente ao registro imobiliario, visto que o ato de

"aprovag&o” caracteriza-se como modalidade de autorizacdo de exercicio de
fungdo publica por particular, neste caso, a fungéo de urbanizar. Assim
sendo, apresenta natureza precaria e discriciondria, revogavel ou modificavel a
qualquer tempo antes de sua inscri¢ao notarial, a partir de quando
somente os particulares (loteador, sozinho Ou em conjunto com os
adquirentes) ou eventual deciso judicial estarao legitimados a solicitar seu
cancelamento (art. 23 da Lej 6.766/79). José Afonso da Silva explicita a
questao nesses termos:

Realmente, o consentimento do Poder Publico para parcelar solo
para fins urbanos confere ao particular a faculdade de exercer,
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€m nome proprio, no interesse proprio e a propria custa e riscos,
uma atividade que pertence ao Poder Publico Municipal - qual
seja, a de oferecer as condi¢des de habitalidade & populagédo
urbana, como ja dissemos; e esse é caso tipico de autorizagzo,
nao de licenga. Tal transformacao da propriedade no integra as
faculdades dominiais, porque nao constitui uma fungdo privada’,

Neste diapaséo, os parcelamentos do solo aprovados, porém nao
levados a efetivo registro, antes da data da publicagio do novo regramento

municipal, poderéo sujeitar-se a adequacdes, a depender de juizo de

oportunidade da Administracdo e seus agentes técnicos.

Superada a questio da transicéo legal, deve-se enfrentar o problema
da base de calculo para a estatistica das areas do parcelamento. Salvo

melhor juizo, ndo assentou, até o momento, o Tribunal de Justica do Estado

do Parana entendimento sobre o assunto.

A posicao, in abstracto, desta unidade ministerial é de que, na
auséncia de norma especifica do Municipio que dirima a controvérsia, deve-
se contabilizar, para fins de calculo da estatistica geral do parcelamento, a
totalidade da gleba que se pretende urbanizar, nao se cogitando em

exclusdo das Areas de Preservacio Permanente.

Fundamenta-se o posicionamento na natureza juridica mesma dessas
parcelas de solo, as quais, ainda que compreendidas como areas non

aedificandi, ndo se constituem em bens fora do comeércio (res extra

" SILVA, José Afonso da, Dirsito Urbanistico Brasieiro. Sao Paulo: Malheiros, 2012, p. 434-
435,
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commercium), de maneira que podem ser tanto incorporadas aos lotes
produzidos quanto alienadas aos adquirentes dos mesmos.

Em realidade, as Areas de Preservagéo Permanente, elencadas no art.
4°da Lein. 12.651 (Novo Cadigo Florestal), ao contrario de outros tipos
areas ambientalmente protegidas, como os Parques e Florestas Nacionais (e
demais casos disciplinados pela Lei n. 9.985/2000) nao s&o de dominio
publico e n&o implicam em desapropriagéo. Trata-se de mera limitaggo
administrativa ao direito de propriedade e nao supressao completa deste
para o particular:

(...) importa distinguir a limitagao administrativa da
desapropriagdo. Nesta ha transferéncia da propriedade individual
para dominio do expropriante, com integral indenizagao: naquela
ha, apenas, restricdo ao uso da propriedade, imposta

genericamente a todos os proprietarios, sem qualquer
indenizagzio?,

Destarte, a restricao que se imp&e a parcela da gleba atingida pela
faixa de APP n&o a torna inutilizavel para fins de parcelamento urbanistico.

Afetado resta td0 somente a faculdade de edificar em tais espagos, muito

embora seja admissivel - sob o crivo do Municipio e desde que este edite lei
regulamentadora - o remanejamento do potencial construtivo deles
originarios para outra localidade ou outra frac&o do préprio terreno, por

meio do instrumento da transferéncia de direito de construir, prevista no art.

> MEIRELL ES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 262 edicdo.  S3o Paulo:
Malheiros, 2001, p. 600.

1
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35 da Lein. 10.257/2001 (Estatuto da Cidade), que ja tem condao
nitidamente compensatorio:

As restrigbes a ocupagao da propriedade referem-se
especialmente, do ponto de vista urbanistico, 3 implantacdo das
edificagbes no lote, pois o proprietario ndo pode construir sobre a
totalidade de seu terreno (...) A essas restricées pertencem
também as que decorrem do alinhamento e do nivelamento, bem
como as proibigdes non aedificandp.

Diante deste cenario, descabido seria conferir ao particular o
beneficio, sem contrapartida, de reducao do volume fundiario legalmente

exigido para cessao ao Municipio. As APPs serdo incorporadas aos lotes
particulares e transferidas ao dominio de privados. Nao integram nem as
chamadas "areas verdes" nem as "areas institucionais", pois seu uso e
fruicdo nao s&o publicos, mas privativos do dono do imdvel, a despeito do
interesse publico que existe em sua conservagao. Prejudicados figurariam
N&o s6 o patriménio publico e o direito difuso a ordem urbanistica, como o
direito coletivo dos moradores daquela regigo, os quais se verao subtraidos
de proporgdes de terra urbanizada de dificil acesso para futura implantacéo
de equipamentos e infraestrutura capazes de minorar o impacto do

adensamento populacional.

Isto posto, note-se, todavia, que a situagdo especifica do Municipio de
Foz do Iguagu é distinta das demais, ex via determinagéo expressa do art. 7°

da atual Lei Complementar n. 170/201 1. In verbis:

*SILVA, J.A. Op. cit, p. 396-397.
12
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Art. 7° O proprietério da érea a ser loteada cedera ao Municipio,
Sem 6nus para este:

| - as dreas das vias publicas que compbem o Loteamento;

Il - percentual n&o inferior a 5% (cinco por cento) da area a ser
parcelada, destinada & manutengéo de bosques naturais, as quais
em hipdtese alguma, poderdo ser desafetadas,

lll - areas de reserva técnica destinadas a equipamentos
comunitarios, que ndo podera ser inferior a 15% (quinze por
cento) da area total do parcelamento, com localizagédo a ser
definida quando da Consulta Prévia.

IV - as areas previstas nos incisos | e I deste artigo ndo poderao
ser consideradas para base de calculo da érea a que se refere o
inciso Il

()

§ 3° Néo poderéo ser incluidas no percentual estabelecido no
inciso ll, deste artigo, as reas Ja definidas como de preservagao
pemanente.

()

§ 6° Quando nas glebas a serem loteadas existirem areas de
preservagao permanente, conforme estabelecido em legislagéo
especifica, estas fardo parte do loteamento, mas as areas seréo
excluidas para os célculos das dreas publicas previstas nos incisos
I, l'e Il deste artigo, devendo ser criado um dnico lote e constar
no memorial descritivo deste, a condigao de area de preservagao
permanente, ficando este pertencente ao proprietario da gleba e
Isento de tributos.

Depreende-se da previs&o normativa que o processo de parcelamento
urbanistico de Foz do Iguagu contempla fase peculiar de desmembramento

das areas de preservagéo permanente, as quais hdo de transformar-se em

lote individualizado, nao passivel de comercializagdo e tributacéo.

13
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Destrinchados da gleba original, os mesmos nao poderao ser contabilizados
para os calculos de cessao de fragdes ao Poder Publico, nem mesmo
abarcados com a caracteristica de "areas verdes". E énus imposto pela
legislagado municipal ao particular loteador que se responsabilize pela
conservagao da flora ali presente, mantendo a titularidade daquela parcela

de solo urbanizado.

¢) Quando o projeto aprovado do loteamento prevé uma area institucional

(area de reserva técnica) inferior ao estipulado pela lei municipal (por
exemplo, ao invés dos 15% previstos, permite apenas 10% de reserva
técnica), quais as consequéncias juridicas dai decorrentes e quais as
providéncias podem ser tomadas pelo Ministério Ptblico para sanar tal
imegularidade?

Cabe ao Poder Publico Municipal, através de seus orgaos
competentes, assegurar que, nos projetos de parcelamento submetidos &
Sua apreciacéo, sejam observados os requisitos urbanisticos legalmente
exigidos. Em sendo aprovados loteamentos ou desmembramentos em
desconformidade com as normas pertinentes - tais como as relativas as
doagdes de dreas institucionais -, 0 Ministério Publico tem legitimidade para

promover as medidas judiciais de:
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a) improbidade administrativa (contra  os agentes  publicos
responsaveis pela autorizacao ilicita);

b) persecugéo criminal (contra quem quer que tenha concorrido para o
crime de loteamento irregular, nos termos dos arts. 50 e 51 da Lei n.

6.766/1979);

¢) cancelamento/declaragéo de nulidade de registro do parcelamento
(de acordo com o disposto no art. 23, I, da Lei n. 6.766/1979 e na Lei

7.347/1985 - Lei da Agdo Civil Publica).

Apenas excepcionalmente pode haver regularizacao dos loteamentos
clandestinos, nas situagdes em que a acso ndo gere enriquecimento ilicito,
nem convalide a torpeza do proprio loteador - que nao pode jamais ser
invocada em seu favor -, mas estiver evidenciado o interesse social a que
aludem os arts. 53 e seguintes da Lei n. 11.977/2009 e, assim mesmo,
devendo ser garantido acesso a equipamentos e a infraestrutura basica, em

lotes proximos.

d) E possivel o municipio dar a area institucional outra destinagdo que nao
a edificagao de equipamentos comunitarios como pracas, ginasios de
esporte, saldo comunitario etc., conforme o teor do art. 4° §2°, da lei n.

6.766/797 Se o fizer, quais as consequéncias para o Municipio e para o

gestor?

15
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A questéo ¢ jurisprudencial e doutrinariamente controvertida. A
intenc&o que promana do texto da Lei n. 6.766/1 979 é a da inalterabilidade

da destinagdo dessas areas por parte do loteador:

Art. 17. Os espagos livres de uso comum, as vias e pragas, as areas
destinadas a edificios publicos e outros equipamentos urbanos,
constantes do projeto e do memorial descritivo, ndo poderao ter
Sua destinagao alterada pelo loteador, desde a aprovagao do
loteamento, salvo as hipéteses de caducidade da licenga ou
desisténcia do loteador, sendo, neste caso, observadas as
exigéncias do art. 23 desta Lei.

Apesar do que reza o art. 17, o legislador silenciou sobre o grau de
discricionariedade do Municipio para descaracterizar as fragbes de solo que
aufere a partir dos parcelamentos regularmente aprovados. O Superior

Tribunal de Justica, contudo, manifestou-se, preenchendo o vacuo legislativo

com exercicio de hermenéutica sistematica:

ADMINISTRATIVO. AGAO CIVIL PUBLICA. LOTEAMENTO URBANO.
DESAFETACAO DOS ESPACOS PUBLICOS, ALEGACAO DE OFENSA
AOART. 17 A LEIN. 7.347/85. INEXISTENCIA. ART. 1° DA LEI N.
7.347/85. MATERIA PROBATORIA. RECURSO NAO CONHECIDO,

()

Insurge-se o recorrente contra a interpretag&o que considerou tal
dispositivo [art. 17 da Lei 6.766/79] aplicavel também ao
Municipio. Néo resta divida de que a norma se dirige
prioritariamente ao incorporador. A questao de fundo esta, no
entanto, em saber-se se a finalidade da estatui¢do legal néo revela
alguns principios que devem ser aplicados a Administracdo. Para
tanto, creio que o problema se desdobra em duas questées: qual o
espirito da norma em aprecgo, e a questao da autonomia da
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Administragdo municipal para alterar a destinagdo do bem
publico, depois que fica incorporado a patriménio do Municipio.

O art. 17 ndo pode ser compreendido isoladamente. Ao contrario,
impbe-se uma interpretagdo sistematica com os arts. 4°, 22, 28 do
mesmo diploma.

(-)

Essa estatuigéo [art. 22 da Lei 6.766/79] pretendeu, sem duvida,
vedar o poder de disponibilidade do incorporador sobre essas
areas. Coloca-as, portanto, sobre a tutela da Administragéo
municipal de forma a garantir que néo terdo destinacéo diversa.
Este parece ser o espirito da lei. De outra forma, estaria a norma
legalizando uma desapropriagdo indireta ou, pior, permitindo o
confisco por parte do poder publico. Por outro lado, visa, também,
a aumentar o patriménio comunitario, pois esta é a utilidade e
fungéo social dos bens publicos de uso comum do povo, a de
servirem os interesses da comunidade.

Essa tese é reforgada por anélise teleolégica do art. 17 com o art.
4° do mesmo diploma legal.

()

Esse dispositivo destaca os pressupostos minimos do loteamento
relativamente as areas de uso comum, cuja fiscalizagéo depende
da municipalidade. Exige, portanto, que o loteador destaque areas
minimas, tendo em vista a comodidade da populagéo a satde e a
seguranga da comunidade. Portanto, embora a norma se dirjja ao
loteador, parece-me, mais uma vez, que a idéia que Ihe é
subjacente € a de proteger o interesse dos administrados,
outorgando ao poder publico essa tutela.

()

Como salientei, o objetivo da norma juridica é vedar ao

incorporador a alteragao das areas destinadas a comunidade.
Portanto, ndo faz sentido, exceto, em casos especialissimos,
possibilitar & Administracdo a fazé-lo. No caso concreto, as areas
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foram postas sob a tutela da administragdo municipal, ndo com o
proposito de confisco, mas como forma de salvaguardar o
interesse dos administrados, em face de possiveis interesses
especulativos dos incorporadores. Ademais, a importancia do
patriménio publico deve ser aferida em razdo da importancia da
sua destinag&o. Assim, os bens de uso comum do povo possuem
fungéo ut universi. Constituem um patriménio social comunitario,
um acervo colocado a disposi¢ao de todos. Nesse sentido, a
desafetacao desse patriménio prejudicaria toda uma comunidade
de pessoas, indeterminadas e indefinidas, diminuindo a qualidade
de vida do grupo. (STJ. Recurso Especial n. 28.058-SP. Segunda
Turma. Relator Ministro Adhemar Maciel. Julgamento: 13 de
outubro de 1998).

Nao resta duvida da extremada importancia dessas areas, no quadro
atual da politica urbana brasileira. A titulo de exemplo, o professor Paulo

Affonso Leme Machado argumenta que a destinagéo é necessaria para o

equilibrio entre areas publicas e privadas:

Retirou-se de modo expresso o poder dispositivo do loteador sobre
as pracas, as vias e outros espagos livres de uso comum (art. 17 da
Lei 6.766/79) mas, de modo implicito, vedou-se a livre disposicdo
desses bens pelo Municipio. Este so teria liberdade de escolha, isto
€, S0 poderia agir discricionariamente nas areas do loteamento que
desapropriasse e n&o naquelas que recebeu a titulo gratuito. Do
contrario, estaria o Municipio se transformando em Municipio-
loteador através de verdadeiro confisco de areas, pois receberia as
areas para uma finalidade e, depois, a seu talante as destinaria para
outros fins4.

¥ MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 82 edigdo. Sao Paulo:
Malheiros, 2000, p. 400.
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No &mbito dos Ministérios Publicos Estaduais, porém, o entendimento
nao € uniformizado sobre a tematica. No Estado do Rio Grande do Sul, a
Resolugéo n. 02/2008 da Procuradoria-Geral de Justica distingue dos bens
publicos de uso especial (tais como as areas institucionais), os de uso comum

do povo, para fins de desafetagzo:

ENUNCIADO N°1

E possivel a desafetacéo por lei municipal de areas institucionais,
bens de uso especial.

ENUNCIADO N° 2

Nao & possivel a desafetagdo de bem de uso comum do povo,
uma vez que a aprovagéo do projeto tem forga vinculante,
podendo, entretanto excepcionalmente, tendo como parametro

0s principios da razoabilidade e proporcionalidade, ser admitida
mediante compensagéo.

A seu turno, a orientagéo do Ministério Publico do Estado de Goias é
mais restritiva. Em documento de Jurisprudéncia Interna, a instituicao
consolidou a tese segundo a qual "as areas institucionais nao podem ser
desafetadas", uma vez que participam dos bens de uso comum do povo,
tomando inviavel sua descaracterizacao:

Importante registrar que o fato de as areas destinadas aos
"espacos livres", incluidas aqui as areas verdes, na forma do

artigo 4°, inciso |, da Lei Federal n° 6.766/79, ser bem de uso
comum do povo (artigo 99, inciso | CC) e por ter de conservar
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Importante ressaltar que a preocupacao do legislador n&o foi
proporcionar acréscimo patrimonial ao Municipio. A lei tem o claro
proposito de evitar o crescimento desordenado da cidade, aumentando
sobremaneira a densidade de determinadas areas do Municipio sem
nenhum controle ou regulagéo por parte do Poder Publico. Ademais, a
reserva da "area institucional" ndo se refere, somente, ao atendimento de
uma demanda atual, pois também assegura a reserva fundiaria para a

consecucao de politicas publicas e sociais pro futuro.

Nem € por outra razdo que, nos dizeres de Marcal Justen Filho, a
"desafetagéo dos bens de uso comum e de uso especial depende de lei, mais
iSso ndo significa que a lei possa produzir a desafetacdo dos bens
intrinsecamente publicos"s. Desta feita, é do teor implicito da Lei n.
6.766/1979, que as areas institucionais sejam bens intrinsecamente publicos,
subtraindo-se, portanto, @ margem de discricionariedade do administrador e

ao juizo de oportunidade do Poder Legislativo.

Consentéanea € a opinido sustentada por Liicia Valle Figueiredo:

(-..) € dever do Municipio o respeito a essa destinagdo, néo Ihe
cabendo dar as areas que, por forga da inscrigao do loteamento
no Registro de Imoveis passaram a integrar o patrimonio
municipal, qualquer outra utilidade. Nao se insere, pois, na
competéncia discricionaria da Administragao resolver qual a
melhor finalidade a ser dada a estas ruas, pracas, etc. A
destinag&o ja foi preliminarmente determinada®.

° JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 925.
$ FIGUIREDO, Lucia Valle. Disciplina Urbanistica da Propriedade. Sao Paulo: RT, 1980, p.
4.
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essa sua qualificagdo, ndo podem ser desafetadas para alienagéo
Ou outra destinagao pelo Poder Publico (art. 100 CCY.

Qutrossim, pela razoabilidade e fundamentagéo que a respalda, o

Poder Judiciario patrio tem acatado essa interpretagéo, como demonstram

seguidos julgados dos diversos Estados da Federagao:

DUPLO GRAU DE JURISDICAO E APEL ACAO CIVEL. ACAO
POPULAR AFRONTA A LEI FEDERAL. HIERARQUIA DAS LEIS. LE]
MUNICIPAL ILEGAL LOTEAMENTO. DESAFETACGAO. PERMUTA.
VEDACAOAOMUNICIPIO. 1 - REGENDO A HIERARQUIA
DAS LEIS, HA A IMPOSICAO DE QUE AS LEIS MUNICIPAIS DEVEM
SEADEQUARAS LEIS ESTADUAIS E FEDERAIS. HAVENDO
CONFRONTO ENTRE ELAS, PREVALECE A LEGISLAGAO QUE SE
ENCONTRAR EM NIVEL MAIS ELEVADO NA PIRAMIDE
HIERARQUICA. 2 - APOS A APROVACAO DO LOTEAMENTO E
CONSEQUENTE PASSAGEM DE DETERMINADAS AREAS
PARA O PODER PUBLICO MUNICIPAL, E VEDADA A
MODIFICACAO DA DESTINACAO CONFERIDA A TAIS AREAS,
DADA A REDACAO INEQUIVOCA DO INCISO |, DO ARTIGO
QUARTO DO ARTIGO 22 E DO ARTIGO 28 DA LEI N, 6766/79. 3 -
ALEIN. 6766/79 AO FIXAR A RESERVA DE AREAS INSTITUCIONAIS
NOS LOTEAMENTOS URBANOS, OBJETOU VEDAR UTILIZAGAO
DIVERSA DESSAS AREAS, COLOCANDO-AS SOBA TUTELA DA
ADMINISTRACAO MUNICIPAL, PRESERVANDO ASSIM O INTERESSE
COLETIVO E SUA DESTINACAO PROPRIA E A LEI COMPLEMENTAR
MUNICIPAL N. 111/05, LC N. 111/05 DESAFETOU BEM DE USO
COMUM DO POVO CONSISTENTE NAS AREAS VERDES
DESTINANDO-AS A LOTEAMENTO, PADECE DE ILEGALIDADE POR
DESCONFORMIDADE COM A LEI FEDERAL MENCIONADA. O
MUNICIPIO TEM O PODER DEVER DE REGULARIZAR LOTEAMENTO
URBANO. 4-E INADMISSIVEL A DESAFETACAO E PERMUTA DOS
BENS PASSADOS AO DOMINIO DO MUNICIPIO, EM

" ESTADO DE GOIAS. Ministério Pdblico do Estado de Goids: Centro de Apoio Operacional
do Meio Ambiente. Jurisprudéncia Intema. Data. 28/05/2010, p. 6.
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DECORRENCIA DAS REGRAS CONSTANTES DA LEIN. 6766/79: A
FINALIDADE DO LEGISLADOR AO PASSAR TAIS AREAS PARA O
DOMINIO PUBLICO FOI, EXATAMENTE, A DE COIBIR O USO
DESSES ESPACOS PARA OUTROS FINS QUE NAO AQUELES
PREVISTOS NO PROJETO ORIGINAL. REMESSA CONHECIDA E
IMPROVIDA. PRIMEIRA APELACAO CONHECIDA E PARCIALMENTE
PROVIDA. SEGUNDA APELACAO PREJUDICADA (TJGO. 12 CAMARA
CIVEL. RELATOR: DES. VITOR BARBOZA LENZA. FONTE: DJ 93 DE
21/05/2008).

Agéo popular - Bem publico - Desafetagéo - Praga publica - N&o
podendo o bem publico destinado a praga publica ter sua
destinagao desvirtuada por acarretar verdadeira desafetagédo e
leséo ao meio ambiente ao suprimir area verde e urbanistica, a
acao era de ser julgada procedente. Recursos providos (TJSP.
Recurso n° 399.097.5/6-00, Relator Desembargador Lineu
Peinado, julgado em 13 de agosto de 2009).

REEXAME NECESSARIO. Lei Municipal que desafetou parte de
praga, fins de doa-la a Escola de Samba. Manifesta ilegalidade da
referida lei. Reconhecimento da nulidade da doagéo, assim como
da impossibilidade da edificagéo, via agéo civil publica (Reexame
Necessario n° 597.166.016, relator Desembargador Arminio José
Abreu Lima da Rosa, julgado em 28.10.1998).

No mesmo diapas&o, inolvidavel citar o Egrégio Tribunal de Justica do
Estado do Parana, que firmou simile entendimento no bojo da Apelagéo

Civel n. 983837-1, originaria da Comarca de Londrina:

Inclusive, referida legislagéo federal com redagéo dada pela Lei n°
9.785, de 29.01.1999, DOU de 01.02.1999, estabeleceu érea "non
edificandi" obrigatéria, sendo que tal espaco é cedido
obrigatoriamente ao Municipio, tornando-se bem publico.



Centro de Apoio Operacional das Promotorias de Habitagio e Urbanismo

proposito de instalagéo de nova agéncia do 6rgéo federal na
cidade.

2. Pragas, jardins, parques e bulevares publicos urbanos
constituem uma das mais expressivas manifestagbes do processo
civilizatorio, porquanto encamam o ideal de qualidade de vida da
cidade, realidade fisico-cultural refinada no decorrer de longo
processo historico em que a urbe se viu transformada, de
amontoado cadtico de pessoas e construgdes toscas adensadas,
em ambiente de

convivéncia que se pretende banhado pelo saudavel, belo e
aprazivel.

3. Tais espagos puiblicos sdo, modemamente, objeto de disciplina
pelo planejamento urbano, nos termos do art. 2°, |V, da Lei
10.257/01 (Estatuto da

Cidade), e concorrem, entre seus varios beneficios
supraindividuais e intangiveis, para dissolver ou amenizar
diferencas que separam os seres humanos, na esteira da generosa
acessibilidade que Ihes é prépria. Por isso mesmo, fortalecem o
sentimento de comunidade, mitigam o egoismo e o

exclusivismo do dominio privado e viabilizam nobres aspiragées
democraticas, de paridade e igualdade, ja que neles convivem os
multifacetarios matizes da populacao: abertos a todos e
compartilhados por todos, mesmo os "indesejaveis”, sem
discriminagao de classe, raga, género, credo ou moda.

4. Em vez de residuo, mancha ou zona morta - bolsdes vazios e
inateis, verdadeiras pedras no caminho da plena e absoluta
explorabilidade imobiliaria, a estorvarem aquilo que seria o
destino inevitavel do adensamento -, os espagos puiblicos urbanos
cumprem, muito ao contrario, relevantes

fungGes de carater social (recreagdo cultural e esportiva), politico
(palco de manifestagdes e protestos populares), estético
(embelezamento da paisagem artificial e natural), sanitario (ilhas
de tranquilidade, de simples contemplagéo ou de escape da
algazarra de multidées de gente e veiculos) e ecolégico (refiigio
para a biodiversidade local). Dai o dever néo discricionario do
administrador de institui-los e conservé-los adequadamente,
como elementos indispensaveis ao direito a cidade sustentével,
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Denota-se, portanto, que a legislagao quis proteger, portanto, os
bens de uso comum do povo, nos quais se incluem as pragas e
areas verdes preservadas nos loteamentos urbanos. Além disso,
devesse levar em conta que, 0s planos de urbanizagao e os planos
habitacionais devem ater-se as diretrizes das normas de direito
federal, estadual e municipal, sendo as vedagdes impostas nestes
aos particulares também sejam adotadas aos entes publicos, a
fim de que ndo haja violagdo ao disposto no art. 225 da
Constituicao Federal, que impbe expressamente o dever de
preservagdo do ambiente ndo apenas pelos cidadéaos, mas
também pelo Poder Publico. (...) Entender de maneira diversa
estaria a conceber ao municipio a possibilidade de ter afetadas
areas e apos alguns anos, o mesmo dar destinagao diversa que foi
dada quando de referido ato, configurando, assim, verdadeiro
confisco de areas (TJPR. Apelacéo Civel n° 983837-1, da Comarca
de Londrina, 22. Vara Civel. Relator: Des. Luiz Mateus de Lima.
Data do Julgamento: 26 de fevereiro de 2012).

E, alfim, remeta-se novamente a clara sintese da Corte Superiora:

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL PUBLICA.
PRACAS, JARDINS E PARQUES PUBLICOS. DIREITO A CIDADE
SUSTENTAVEL. ART. 2° INCISOS | E IV, DA LEI 10.257/01
(ESTATUTO DA CIDADE). DOAGAO DE BEM IMOVEL MUNICIPAL DE
USO COMUM A UNIAO PARA CONSTRUGAO DA AGENCIA DO INSS.
DESAFETACAO. COMPETENCIA. INAPLICABILIDADE DA SUMULA
150/STJ. EXEGESE DE NORMAS LOCAIS (LEI ORGANICA DO
MUNICIPIO DE ESTEIORS).

1. O Ministério Publico do Estado do Rio Grande do Sul ajuizou
Acao Civil Publica contra o Municipio de Esteio, em vista da
desafetagdo de area de uso comum do povo (praga) para a
categoria de bem dominical , nos termos da Lei municipal
4.222/2006. Esta alteragdo de status juridico viabilizou a doagéo
do imovel ao Instituto Nacional do Seguro Social - INSS, com o
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que envolve, simultaneamente, os interesses das geragées
presentes e futuras, consoante o art. 2°, |, da Lei

10.257/01 (Estatuto da Cidade). (...)Quando realizada sem
critérios objetivos e tecnicamente solidos, maldotada na
consideragdo de possiveis altemativas, ou a mingua de respeito
pelos valores e fungbes nele condensados, a desafetagdo de bem
publico transforma-se em vandalismo estatal, mais repreensivel
que a profanag&o privada, pois a dominialidade publica encontra,
ou deveria encontrar, no Estado, o seu primeiro, maior e mais
combativo protetor (STJ. Relator: Ministro Herman Benjamin.
RECURSO ESPECIAL N° 1.135.807 - RS. Julgamento: 15 de abril de
2010).

Em suma e diante do escorgo apresentado, sustenta este Centro de

Apoio Operacional de Habitagdo e Urbanismo que as areas institucionais
oriundas de parcelamentos urbanisticos do solo, em especial na modalidade
"loteamento”, s&o intrinsecamente bens publicos de uso comum do povo,
portanto impassiveis de desafetagéo ou de destinagéo diversa da informada
por lei, sob risco de violagdo ao direito difuso a cidade e aos direitos

coletivos dos moradores na regigo.

e) No caso em concreto, o municipio de Foz do Iguagu realizou a
desafetacao da area institucional de um loteamento e a revendeu a
terceiros, a titulo de "programas habitacionais”, conforme se vé das fis.
177187 e fis. 315-320. Isso seria permitido? Se ndo, quais as consequéncias
desta conduta?



Centro de Apoio Operacional das Promotorias de Habita¢iio ¢ Urbanismo

Embora o entendimento supra decalcado se imponha, na maior parte
das situagdes, ocorre que o Municipio de Foz do Iguacu apresenta

idiossincrasias do ponto de vista do ordenamento local. Sua Lei Organica,
promulgada em 06 de abril de 1990, foi minuciosa ao conformar o regime
juridico das areas institucionais como "bens dominiais" sujeitos a

desafetagéo por lei municipal especifica:

Art. 125. A afetagdo e a desafetagdo de bens municipais
dependera de Lei.

Paragrafo tnico. As areas transferidas ao Municipio em
decorréncia da aprovagéo de loteamentos seréo consideradas

bens dominiais enquanto néo se efetivarem benfeitorias que Ihes
déem outra destinacdo.

Ainda que ndo expressamente declarado, foi com fulcro neste
dispositivo da Carta Fundamental que o Municipio promoveu a desafetacao e

posterior transferéncia de parcela de seu patriménio para o Instituto de
Habitagdo de Foz do Iguacu - FOZHABITA.

Este, & por bem notar, foi criado, em observancia ao artigo 37, XIX, da
Constituicdo Nacional, por meio da Lei n. 2.389/2001 como autarquia, com

as atribuigbes discriminadas conforme o art, 2°-

Art. 2° O FOZHABITA teré por finalidade planejar, organizar,
dirigir, coordenar, executar, delegar e controlar a prestagéo de
servigos publicos relativos & habitagdo popular e programas de
desfavelamento e outros programas habitacionais voltados a

populagdo de baixa renda, observado o planejamento urbano
municipal.
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Em paralelismo com a regulamentacéo federal das entidades

autarquicas, infere-se que as mesmas integram a Administracdo Publica
Indireta, caracterizando-se como "servigo auténomo, criado por lei, com
personalidade juridica, patriménio e receita préprios, para executar
atividades tipicas da Administragéo Publica, que requeiram, para seu melhor
funcionamento, gestdo administrativa e financeira descentralizada” (art. 5°, |
do Decreto-Lei n. 200/67).

Note-se que a moldagem de um universo patrimonial préprio é

pressuposto da gestao administrativa e financeira descentralizada que
diferencia as autarquias, autorizado, para tanto, o trespasse de bens de
outros organismos estatais, em especial do ente formador da autarquia. E

desse teor a licao de Celso Anténio Bandeira de Mello:

Sendo como sé&o, pessoas juridicas, as autarquias gozam de
liberdade administrativa nos limites da lei que as criou; ndo sé&o
subordinadas a érgédo algum do Estado, mas apenas controladas,
como ao diante melhor se esclarece. Constituindo-se em centros
subjetivados de direitos e obrigagdes distintos do Estado, seus
assuntos sao assuntos proprios; seus negocios, Negocios proprios;
seus recursos, nao importa se oriundos de trespasse estatal ou
hauridos como produto da atividade que Ihes seja afeta,
configuram recursos e patriménio préprios, de tal sorte que
desfrutam de ‘autonomia’ financeira, tanto como administrativa; ou
seja, suas gestdes administrativa e financeira necessariamente séo
de suas proprias algadas - logo, descentralizadas®.

® BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de direito administrativo. Sio Paulo:
Malheiros, 2006, p. 146.
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Em acréscimo, se o meio eleito é adequado, quanto a atividade-fim da
autarquia FOZHABITA, nem se diga que seja menos legitima. A competéncia
para promover programas de construgio de moradias e a melhoria das
condi¢des habitacionais, comum da Unigo, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios, é constitucionalmente agasalhada no art. 23, IX. Nada
impede que a missdo de assegurar a efetivagdo do direito a moradia digna
(art. 6°% caput), seja desempenhada por entidade autarquica, sob 0 comando

do Poder Publico Municipal.

Por conseguinte, dado o arcabouco legal particular em que se
respaldaram a Lei n. 2.463/2001 e o Decreto n. 14.135/2001 do Municipio de

Foz do Iguacu, a motivagéo de interesse social implicada na desafetaczo
patrimonial e a natureza juridica de direito publico da instituicio destinataria
dos bens imoveis, & possivel vislumbrar-se boa-fé e legitimidade na atuaczo
dos agentes municipais, afastando a aplicabilidade de medidas de ordem

sancionatdria ou penalizadora.

Nao obstante, a permanéncia do paragrafo Unico do art. 125 da Lej
Orgénica de Foz do Iguagu no ordenamento juridico patrio denuncia

contradicdo com normas de hierarquia constitucional e editadas por demais
instancias federativas. Explicita & a disposicéo da Constituicio Federal que
veda aos Municipios legislar sobre matéria de direito urbanistico (art. 24, ),
interdic&o repetida pela Constituicio do Estado do Parana (art. 13, 1) e,
mesmo restringindo-se ao ambito do direito administrativo, a classificagéo
transitoria de "bens dominiais" dada as areas institucionais conflita com a

interpretacéo pacifica dos tribunais superiores sobre o tema. Destarte, & vital
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que a 9% Promotoria de Justica de Foz do lquacu faca gestao junto aos
Poderes Executivo e Legislativo municipais para expurgar o dispositivo

andémalo e, em caso de insucesso por esta via, que represente junto a

Procuradoria-Geral de Justica do Ministério Publico do Estado do Parana

para que esta maneje os instrumentos judiciais cabiveis com vistas a ensejar

controle de constitucionalidade sobre o diploma legal, atribuigdo exclusiva

conforme preconizado pelo art. 61, II, da Lei Organica da instituicao®.

Nesse interim, porém, ndo pode a Promotoria de Justiga capitular em
sua atuagao fiscalizadora. Tal expediente, pela dilacdo temporal que exige,

nao impede a expedicdo, de imediato, pela Promotoria de Justica, de

recomendagao administrativa objetivando coibir futuras tentativas de

desafetacdo da mesma natureza, tendentes a se converterem em pratica

reiterada de descaso, espécie de "vandalismo estatal" inadmissivel, nas

palavras do Superior Tribunal de Justica.

A inobservancia da orientacdo ministerial. por parte do Municipio.

ainda podera ser enfrentada com o ajuizamento de acao anulatoria dos

respectivos atos administrativos, se necessario, cumuladas com pedido de

declaracéo de inconstitucionalidade incidenter tantum do art. 125, paragrafo

° "Art. 61. Sao atribuicdes do Procurador-Geral de Justica, além das previstas nas
Constituicbes Federal e Estadual, na Lei Organica Nacional do Ministério Publico e em
outras leis:

| - velar pela observancia, aplicagio e execucdo das Constituigdes e das Leis;

Il - propor agao direta de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo estadual ou
municipal em face da Constituigdo Estadual, ou por omissdo de medida para tornar
efetiva norma constitucional estadual; (...)"
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unico. da Lei Organica. E nem se alegue, contra a intervencao, o
desmoronamento dos programas habitacionais. Abundam instrumentos de

politica urbana outros a serem implementados pelo Municipio para a
persecucao do mesmo fim: amealhar terrenos para produgdo de moradia

popular.

Noutro flanco, contudo, subsiste a obrigagdo da municipalidade de

prover as areas impactadas pela desafetacdo da devida infraestrutura para
atender ao adensamento populacional derivado da execugao dos programas
do FOZHABITA, assim como dos servigos publicos essenciais. Tas
necessidades compdem o direito humano fundamental & moradia digna, na
mesma medida do acesso as unidades habitacionais em si, destacadamente
diante da vulnerabilidade ou hipossuficiéncia tendencialmente presentes na

realidade dos grupos sociais atendidos pelas politicas puiblicas de habitagao.

Logo, se ha interesse publico na destinagdo de terras para programas
habitacionais, também o h& no controle do crescimento urbano e na justa
distribuicdo dos beneficios e énus do processo de urbanizaggo (art. 2°, IX, da
Lei n. 10.257/2001). Eventual prejuizo gerado ao direito a cidade pela
desafetagdo, mesmo que amparada em procedimento licito, deve ser sanado

por compensagao urbanistica:

Ha que se destacar, ndo obstante, precedente jurisprudencial do
Tribunal de Justi¢a no sentido de que, ndo havendo prejuizo, o
municipio pode, por ato discricionario, através de lei municipal,
implementar a desafetagao de bem de uso comum do povo para
bem dominical (apelagéo civel n® 598.438.539). Em alguns casos,
pois, nao se pode afastar eventual compensagao
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urbanistica/ambiental ("v.g.": destinagdo de outros préprios
municipais existentes como &reas de preservagao).!0

Vide, no mesmo sentido, a posicao do Tribunal de Justica do Estado de
Santa Catarina, exigindo destinagZo de nova drea:

ACAO POPULAR - DIREITO AMBIENTAL - AREA VERDE - BEM DE
USO COMUM - DESAFETACAO PEL O Poder Publico - DESTINACAO
DE NOVA AREA - POSSIBILIDADE. E consentido ao Poder Piblico,
mediante manifestagéo expressa de vontade e autorizagdo da
Casa Legislativa, alterar a destinagao publica anteriormente dada
ao imovel, desde que passiveis de valoragdo econémica, de modo
a incorporar-lhes ao seu dominio privado. Com a destinagao de
uma outra area verde, atendeu-se, tanto os interesses financeiros
do Ente Municipal quanto & fungéo social do espago verde, que se
caracteriza como o interesse publico (...) (TJSC. Apelagdo Civel n.
2002.015614-6, de Santo Amaro da Imperatriz. Orgao Julgador:
Primeira Camara de Direito Publico. Relator: Dés. Volnei Carlin.
Julgado em: 14 de abril de 2005).

Por conseguinte, ndo podera o Poder Publico eximir-se de mapear a

disponibilidade e a capacidade dos equipamentos urbanos e comunitarios

nas referidas localidades e suas adjacéncias, identificando potenciais

demandas e localizando novos terrenos para a implantacéo das instalacdes

prioritarias, como mecanismo de reparacio dos danos ocasionados & ordem

urbanistica.

" LOTTI, Amando Anténio. Desafetaggo de bens de uso comum do povo . Disponivel em:
http://www.mp.rs.gov.br/urbanistico/doutrina/id472.htm
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f) Por fim, havendo supressio total ou parcial das areas de uso comum de
um loteamento, quer por falhas no projeto, quer por falha na execugio das
obras, mas existindo ocupagdo humana no local de forma a ndo mais
permitir naquele loteamento a existéncia destas areas nos moldes legais,
n&do ao menos sem a remogéo de moradores e de casas, qual a providéncia
aser dotada?

A proposito, note-se que eventuais falhas no projeto de loteamento
OU em sua execugao, por parte do particular empreendedor, sao atacaveis a

qualquer tempo, ainda quando houver deficiéncia do Municipio em sua
fiscalizacdo. A destinagdo de areas institucionais é ex legis, prescindindo de
compromisso especifico. Ademais, a infrac&o por omiss&o do loteador ndo se
submete ao beneficio da prescrigdo nem do fato consumado, cabendo ao
Ministerio Publico ou aos cidad&os em geral a adogdo de providéncias para
reparagao do dano aos direitos difusos, tais como a indenizagéo. E o

entendimento judicial unissono que deflui das decisées infra:

Ementa: APELACAO CIVEL. PROCESSO CIVIL. CONDICOES DA
AGAO. LEGITIMIDADE DE PARTE. MUNICIPIO QUE PROPOE AGAO
EM FACE DE EMPRESA LOTEADORA PARA QUE ESTA, EM
OBEDIENCIA A LEGISLACAO PERTINENTE, NAO SO REALIZE AS
OBRAS DE INFRAESTRUTURA DO LOTEAMENTO COMO TAMBEM
PROCEDA A DESTINACAO DE AREAS PARA EQUIPAMENTOS
URBANOS E COMUNITARIOS E PARA PRACAS E AREAS VERDES,
DEVER DO MUNICIPIO DE FISCALIZAR A IMPLANTACAO DO
LOTEAMENTO. LEGITIMIDADE PARA PROPOR ACAO JUDICIAL
VISANDO COMPELIR A LOTEADORA A CUMPRIR AS NORMAS
LEGAIS. 1. O municipio, justamente por ser o ente puiblico que

X
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autoriza o loteamento e fiscaliza a sua implementacéo, tem
legitimidade para propor agéo judicial objetivando compelir a
empresa loteadora a ndo sé executar obras de infra-estrutura
como também a destinar-lhe areas, nos termos previstos em lei.
2. O fato de o municipio ter outorgado alvara de licenga para
implantag&o do loteamento nao significa que este tenha, para
exigir o cumprimento das normas legais, que pleitear a
declaragéo da nulidade do alvara, bastando, como se deu no
caso, a propositura de agdo para compelir a loteadora a cumprir
as suas obrigagbes, que estéo previstas em lei. Lei Federal n°
6.766/79 e Lei Complementar Municipal n° 04/92. PRESCRICAO.
ATOS OMISSIVOS. INOCORRENCIA. 1. Como o municipio néo
pretende anular o alvara de licenga, ndo ha que se falar em prazo
prescricional de cinco (5) anos. 2. A natureza da infragdo
atribuida a empresa loteadora néo realizagdo de todas as obras
de infra-estrutura e nao ter disponibilizado ao municipio o
montante total da drea a que tem direito para a instalagao de
pragas e dreas verdes e, ainda, para instalagédo de equipamentos
urbanos e comunitdrios , por serem omissivas, sdo, conforme
entendimento do Superior Tribunal de Justiga, permanentes,
vale dizer, renovam-se a cada dia, ndo sendo possivel, assim,
alegar-se a ocorréncia da prescrigcdo. LOTEAMENTO.
DESCUMPRIMENTO POR PARTE DA EMPRESA LOTEADORA DAS
OBRIGACOES PREVISTAS EMLEI. POSSIBILIDADE DE O MUNICIPIO
PROPOR ACAO OBJETIVANDO OBRIGA{.A A CUMPRIR TODAS AS
OBRIGACOES LEGAIS. Como as obrigagdes da loteadora, cujo
cumprimento é pleiteado pelo municipio, decorrem de lei. Lei
Federal n° 2 6.766/79 e Lei Complementar Municipal n° 04/92,
corolario logico € que a empresa loteadora deve cumpri- las,
independentemente de o alvara de licenca fazer, ou nao,
referéncia a todas as obrigagées previstas na legislago.
RECURSO DESPROVIDO (TJPR. Apelagzo Civel n. 378149-1. Orgdo
Julgador: Quarta Camara Civel. Relator: Desembargador Eduardo
Sarrgo. Data do Julgamento: 27/07/2010).
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Ementa: ACAO CIVIL PUBLICA - LIQUIDACAO POR ARTIGOS -
LOTEAMENTO IRREGULAR - AUFERIDOS OS VALORES
REFERENTES AO ADENSAMENTO POPULACIONAL INDEVIDO
DECORRENTE DE LOTES: DE PROPORCOES INFIMAS, BEM COMO
VALORES DA REDE DE AGUA, ESGOTO, PAVIMENTACAO E
TERRAPLANAGEM, DEVEM TAIS VALORES SER CUSTEADOS, A
TITULO DE INDENIZAGAO, PELOS VENCIDOS - AINDA QUE
PARTE DOS BENEFICIAMENTOS TENHA SIDO IMPLEMENTADA
POR OBRA DE TERCEIROS (A PAVIVENTAGAO PELA
MUNICIPALIDADE E A REDE DE AGUA E ESGOTOS PELA
SABESF), OS LOTEADORES CLANDESTINOS JA CONDENADOS
NAO PODEM SER BENEFICIADOS POR ESTA CIRCUNSTANCIA.
RECURSOAO QUAL SE DA PROVIMENTO(T. JSP.Apelagdo com
Revisao n° 427.137.5/7-00. Orgao Julgador: Camara
Especial do Meio Ambiente. Relatora: Desa. Regina Zaquia
Capistrano da Silva. Data do Julgamento: 18 de dezembro de
2008).

Derradeiramente, no que toca a existéncia de assentamentos urbanos

informais nas édreas institucionais e/ou verdes originalmente destinadas ao
Municipio, mais previdente parece a solugao fornecida pela Emenda

Constitucional n. 21/2007, que deu ao art. 180 da Constituicdo do Estado de

Sé&o Paulo a seguinte redacio:
Artigo 180 - No estabelecimento de diretrizes e normas relativas
ao desenvolvimento urbano, (o} Estado e
0s Municipios asseguraréo:
()

Vil - as areas definidas em projetos de loteamento como areas
verdes ou institucionais ndo poderéo ter sua destinagao, fim e
objetivos originariamente alterados, exceto quando a alteragao
da destinagao tiver como finalidade a regularizagao de: a)
loteamentos, cujas éreas verdes ou institucionais estejam total ou
parcialmente ocupadas por nucleos habitacionais de interesse
social destinados a populacéo de baixa renda, e cuja situagdo
estea  consolidada o sga o difici  reversdo;

A
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b) equipamentos publicos implantados com uso diverso da
destinagdo, fim e objetivos originariamente previstos quando da
aprovagao do loteamento;
()

§1°- As excegbes contempladas nas alineas "a"e 0" do inciso VI
deste artigo serdo admitidas desde que a situacao das areas
objeto de regularizagéo esteja consolidada até dezembro de 2004, e
mediante a realizagdo de compensacao, que se dara com a
disponibilizagdo de outras éreas livres ou que contenham
equipamentos publicos j& implantados nas proximidades das
areas objeto ae compensagdo.
§2°- A compensagéo de que trata o paragrafo anterior podera
ser dispensada, por ato fundamentado da autoridade municipal
competente, desde que nas proximidades da érea publica cuja
destinagdo sera alterada existam outras dreas publicas que
atendam as necessidades da populagéo.

Somando-se este Centro de Apoio a opinio doctorum de que a os
processos de regularizacéo fundiaria de comunidades de baixa renda e

assentamentos informais em iméveis pablicos s3o: a) permitidas por lei (art.
17,1, 'f da Lei n. 8.666/1993 11); b) imperativo de salvaguarda do direito &

moradia digna; ¢) manifestacdo da fungéo social da propriedade publica'?;

" "Art. 17. A alienacdo de bens da Administragdo Publica, subordinada a existéncia de
interesse publico devidamente justificado, sera precedida de avaliagao e obedecera as
seguintes normas:

| - quando iméveis, dependera de autorizagao legislativa para orgaos da administragdo
direta e entidades autarquicas e fundacionais, e, para todos, inclusive as entidades
paraestatais, dependera de avaliagdo prévia e de licitagdo na modalidade de
concorréncia, dispensada esta nos seguintes casos:

(=)

f) alienag&o gratuita ou onerosa, aforamento, concess&o de direito real de uso, locacdo ou
permiss&o de uso de bens imdveis residenciais construidos, destinados ou efetivamente
utilizados no &mbito de programas habitacionais ou de regularizacdo fundiaria de
interesse social desenvolvidos por orgaos ou entidades da administragdo publica;"

2 Sobre a temética, conferir: ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Fungéo Social da Propriedade
Publica. Sao Paulo: Malheiros, 200, p.145e ss.
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recomenda-se a Promotoria de Justica consulente que provogue e monitore

0 Poder Publico para seu devido desenvolvimento, atentando para eventual

necessidade de compensacdes ambientais e urbanisticas que inibam a

precarizacao dessas areas, com desequilibrio do processo de urbanizagdo.

E o entendimento deste CAOP de Habitaczio e Urbanismmo.

Curitiba, 21 de junho de 2013.
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