PODER JUDICIARIO
TRIBUNAL DE JUSTICA DE SAO PAULO

TRIBUNAL DE JUSTIGA DE SAQ PAULO
ACORDAQ/DECISAQ MONOCRATICA
REGISTRADO(A) SOB N°

NN T

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos de
Arguigéo de Inconstitucionalidade n°® 0041454~
43,2012.8.26.0000, da Comarca de Sac Paulo, em que &
suscitante 6% CAMARA DE DIREITO PUBLICO DO TRIBUNAL
DE JUSTIGA DE SAQ PAULO.

ACORDAM, em Orgidoc Especial do Tribunal de
Justica de Sao Paulo, proferir a seguinte decisédo:
"POR MATORIA DE VOTOS, AFASTARAM A PRELIMINAR B
JULGARAM IMPROCEDENTE A ARGUICAO. ACORDAO COM O EXMO.
SR. DES. RENATC NALINI. FARAO DECLARACAO DE VOTO O
EXMC. SR. DES. CAUDURO PADIN E ENIO ZULIANI.", de
confeormidade com o voto do{a) Relatecri{a), que integra
este acdrdio.

0 julgamento teve a participacgio dos
Desembargadores IVAN SARTORI (Presidente), GONZAGA
FRANCESCHINI, GUERRIERI REZENDE, ANTONIO LUIZ PIRES
NETC, ANTONIO CARLOS MALHEIROS, ANTONIC VILENILSON,
FERREIRA  RODRIGUES, ARTUR MARQUES, ROBERTCO  MAC
CRACKEN, KIOCITSI CHICUTA, ENIO ZULIANI (com
declaragao), ©LUIS SOARES DE MELLO, PAULO DIMAS
MASCARETTI, LUIS GANZERLA, ITAMAR GAINO, SAMUEL
JUNTOR, STILVETIRA PAULILO, FRANGA CARVALHO, CAMPOS
PETRONI e AMADQO DE FARIA, afastando a preliminar e
julgando improcedente a arguicgdo; WALTER DE ALMEIDA
GUILHERME, ELLIOT AKEL e GRAVA BRAZIL, acolhendc a
preliminar e Jjulgando improcedente & arguigdo; e DE
SANTI RIBEIRC e CAUDURO PADIN {com declaracao), nao
conhecendo da arguigdo e Jjulgando prejudicada a
admissdo no feito do Centro Gaspar Garcia de Direitos
Humanos como amicus curiae.

Sdo Paulo, 30 de janeiro de 2013,

RENATO NALINI
RELATOR DESIGNADC
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ARGUICAO DE INCONSTITUCIONALIDADE N° 0041454-
43.2012.8.26.0000 - SAO PAULO

Suscitante: 62 CAMARA DE DIREITO PUBLICO

QUESTAO DE FUNDO PRELIMINAR -
NECESSIDADE DE RELATIVIZACAO DE
PRECEDENTE ACERCA DA MATERIA DA
ARGUICAO NESTE C. ORGAO ESPECIAL -
INTELIGENCIA DO ART. 481 DO CODIGO
DE PROCESSQO CIVIL, C.C. ART. 191,
PARAGRAFO UNICO, DO REGIMENTO
INTERNO DO TRIBUNAL DE JUSTICA DO
ESTADO DE SAO PAULO - EXISTENCIA
DE “MOTIVO RELEVANTE”,
CONSISTENTE TANTO NA PRESENCA DA
DEFENSORIA PUBLICA NESTE FEITO,
ENQUANTO INSTITUICAO ESSENCIAL A
JUSTIGCA, QUANTO NA NECESSIDADE DE
EVITAR A MANTENCA DE DECISAQ QUE
REPRESENTAVA VULNERACAO A
DIREITO SOCIAL FUNDAMENTAL -
OCORRENCIA, ADEMAIS, DE
DIVERGENCIA JURISPRUDENCIAL
ACERCA DA CULTURA DO PROCEDENTE
NO BRASIL - QUESTAO DE FUNDO
PRELIMINAR AFASTADA

ARGUICAO DE
INCONSTITUCIONALIDADE - MEDIDA
PROVISORIA N° 2.220/2001 -
CONCESSAQO DE USQO ESPECIAL PARA
FINS DE MORADIA (CUEM) - ALEGADA

VULNERACAO AO ART. 24, 1, DA
CONSTITUICAO FEDERAL -
INOCORRENCIA - CONTORNOS DE

VERDADEIRA POLITICA PUBLICA DE
ABRANGENCIA NACIONAL - DEVER DO
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ESTADO-JUIZ DE INTERPRETA-LO
CONFORME A CONSTITUIGAOQ, A
PRESTIGIAR A CORRETA NARRATIVA DA
NORMA FUNDANTE, DECORRENTE, IN
CASU, DE HISTORICA REIVINDICACAO
DOS MOVIMENTOS PELA REFORMA
URBANA - SITUACAO FUNDIARIA DO
PAIS E, EM ESPECIAL, DO ESTADO DE
SAO PAULO QUE DESAUTORIZA
DESREGULAMENTACAO DA MATERIA -
PERIGO DE REPETICAO DO QUE SE
OBSERVA NO CASO DO DIREITO DE
GREVE, NA MEDIDA EM QUE
INEXISTIRIA, DE FORMA INEQUIVOCA,
INTERESSE EM DISCIPLINAR ASSUNTO
QUE TOCA ASPECTOS PATRIMONIAIS DE
ENORME RELEVO DE ESTADOS E
MUNICIPIOS — RISCO, ADEMAIS, DE VER
VULNERADO DIREITO SOCIAL
FUNDAMENTAL, NA MEDIDA EM QUE A
CUEM REPRESENTA UMA DAS POUCAS
HIPOTESES LEGAIS DE REGULARIZACAO
FUNDIARIA DE INTERESSE SOCIAL EM
IMOVEIS PUBLICOS URBANOS -
PRECEDENTES DOUTRINARIOS -
ARGUICAO DE
INCONSTITUCIONALIDADE REJEITADA

Afastada a questao de  fundo
preliminar, rejeita-se Arguicdo de
Inconstitucionalidade.

Vistos etc.

Suscitou a 6 CAMARA DE DIREITO PUBLICO
a presente Arguicao de Inconstitucionalidade em relagao
a Medida Provisoéria n° 2.220/2001, que “dispde sobre a
concessao de uso especial de que trata 0 § 1° do art. 183
da Constituicdo, cria o Conselho Nacional de
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Desenvolvimento Urbano - CNDU e dd outras
providéncias™.

O cerne da discussao remonta ao argumento
de que, ao dispor sobre iméveis publicos dos demais
entes federados, teria a Uniao extrapolado os limites de
sua competéncia legislativa, adstrita, in casu, aos bens de
sua titularidade. Invocou o Des. SIDNEY ROMANO DOS
REIS, também, precedentes em casos andlogos neste
TJSP.

Instada a se manifestar, ofereceu a
Procuradoria Geral da Justi¢ca parecer no sentido da néo
admissao da arguicdo e, no meérito, por seu acolhimento?.

Admitiu-se a Defensoria Publica no feito na
qualidade de amicus curiae’.

E uma sintese do necessario.

Preliminarmente, € indispensavel assinalar a
existéncia de precedente acerca da matéria da Arguicao
de Inconstitucionalidade no ambito deste C. Orgao
Especial e, na sequéncia, asseverar as razdes que
apontam para a necessidade de revoga-lo.

Tal procedimento nao vulnera a redagao do art.
481, paragrafo unico, do Cédigo de Processo Civil,
sobretudo em razéo do disposto no art. 191 do Regimento
[Interno do Tribunal de Justica de Sao Paulo (RITJSP).

Assim prelecionam tais dispositivos:

“‘Art. 481 -~ Se a alegagdo for rejeitada,
prosseguird o julgamento; se for acolhida, sera
lavrado o acérddo, a fim de ser submetida a
questdo ao tribunal pleno.

Paragrafo unico - Os orgdos fraciondrios dos
tribunais ndo submeterdo ao plendrio, ou ao
orgao especial, a argtiicdo de

! Acordao as fls. 728/734 dos autos.
2 Parecer as fls. 741/752 dos autoes.
3 Decisao a fl. 779 dos autos.

ARGUICAC DE INCONSTITUCIONALIDADE N* 0041454-43.2012 - SAQ PAULO - VOTO N" 21.241

t
Y



EMIHE S AL BE 1%

PODER JUDICIARIO
TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DE SAQ PAULD

AR LENE R PH s dnp st

ORGAQ ESPECIAL

inconstitucionalidade, guando ja  houver
pronunciamento destes ou do plendric do
Supremo Tribunal Federal sobre a questdo’

“Art. 191 - Proclamada a constitucionalidade
do texto legal ou ato normativo, ou nao
alcangada a maioria prevista na Constituicdo
Federal f(art. 97), a arguicdo serd julgada
improcedente.

§ 1° - Publicada a conclusdo do acérddo, os
autos serdo devolvidos ac drgdo judicante que
suscitou o incidente, para prosseguir no
Julgamento, de acordo com o pronunciamento do
Orgdo Especial.

§ 2° - Somente se houver motivo relevante,
podera ser renovado o incidente.”

Desde a edicao da Sumula Vinculante n® 10, o
controle difuso de constitucionalidade — uma das formas
de exercicio de jurisdicdo constitucional pelo juiz
brasileiro - sofreu substancial limitacao. Com ela,
tornou-se necessario provocar o plenario ou 6rgao
especial dos tribunais sempre que a turma julgadora
verificar inconstitucionalidade em dispositivo legal, a
elevar sobremaneira o numero de feitos submetidos aos
seus membros.

Somado a aplicacao dos arts. 481, paragrafo
unico, do CPC, e 191 do Regimento Interno do TJSP, tal
circunstancia culminou em maior respeito a ideia de
precedente e, com ela, aos conceitos de previsibilidade,
igualdade e seguranca juridica, o que aproximou, no
campo dos efeitos, as modalidades difusa e concentrada
de controle de constitucionalidade, inclusive no ambito
do Supremo Tribunal Federal4.

Nao se discute a coeréncia da proposta. Maior
previsibilidade, igualdade e  seguranca  juridica

4 Ver STF, 1% Turma, Recurso Extraordindrio n® 191.898-RS. Rel. Min‘f
SEPULVEDA PERTENCE. DJU 22.8.97.

L]
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desestimulam a litigancia em gquestdoes renitentes. A
questao, porém, esta longe de ser pacifica, na medida em
gque ha Inumeras posigées contrarias a cultura do
precedente, alicercadas em boa argumentacao.
Importante notar as preocupacgoes trazidas por
abalizada doutrina ao problema dos precedentes:

“os precedentes ndo costumam ser pensados
para resolverem casos futuros, de modo gue sua
forca vinculante sera aquilatada somente no
confronto com um nove caso.

Por outro lado, uma vez ‘criado’ o precedente,
este assume um papel semelhante ao da lei no
exegetismo. Aqui impera o objetivismo. E como se
o precedente ndo fosse também um texto e,
portanto, ndo fosse passivel de interpretacdo.
Coincidentemente, tem-se uma repeticdo daqguilo
que foi 0 mote das teorias juridicas positivistas
do século XIX, porém, se antes o direilo era
identificado na lei, agora ele passa a ser
identificado nos enunciados das decisbes dos
Tribunais Superiores. Como o paradigma tedrico
& o mesmo, mantém-se ¢ método subsuntivo,
aquele que despe o ‘fato’ de tudo aquilo que o
caracteriza como uma individualidade, para
acomodar seu esqueleto na norma, tornando-o
um exemplar de varios ‘fatos’ supostamente
idénticos, embora circunstancialmente
diferentes.

A mixagem subjetivista € objetivista no bojo da
teoria dos precedentes obrigatérios € uma forte
euvidéncia da sua incapacidade de lidar com a
indeterminacgdo do direito. Primeiro, que ndo hd
nenhum controle quanto ao contetido da decisdo
que assumird o papel de precedente, o que
somente alastra o problema. Segundo, que o
precedente, caso aplicado de forma subsuntiva,
representard um retorno ao exegetismo, porém
ndo mais com um juiz ‘boca da let’, mas como
uma nova figura: o iz ‘boca de precedente’.
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Ainda, ndo serdo poucas as hipoteses em que o
Jjuiz alargard a abrangéncia do precedente a ser
aplicado para conseguir subsunu-lo no caso
decidendo. Terceiro, que rapidamente o0s
precedentes ndo darao conta de resolver todas
as hipoteses de aplicagdo (lembre-se que os
precedentes obrigatérios sdo pensados para
resolver casos futuros), o que acabard gerando
imprevisibilidade quando se trate de aplicd-los

(g.n.)’".

Sao argumentos absolutamente coerentes e
aplicaveis a controvérsia destes autos.

A margem dessa discussao doutrinaria, previu
o legislador hipétese de redefinicAo do precedente,
conforme se observa na expressiao “motivo relevante”,
contida na diccao do RITJSP.

A imprecisac conceitual do que significa
“motivo relevante” € patente, embora a literatura traga
boas respostas. LUIZ GUILHERME MARINONI assinala,
nesse sentido, que por cerca de 80 anos (1886 a 1966) a
House of Lords da Inglaterra entendeu ser absoluta e
obrigatéria a vinculacdo dos julgados ao precedente.
Apenas com a edicido do Practice Statement, em 1966,
concluiram os Lordships que “uma aderéncia muite rigida
aos precedentes pode levar a injustica em um caso
concreto e também restringir excessivamente o devido
desenvolvimento do direito™. Esse também o caminho
seguido pela tradigcac juridica norte-americana, conforme
a doutrina, entre outros, do magistrado BENJAMIN
CARDOZO, inequivocamente longeva’.

3> RAATZ, Igor. Precedentes obngatérios ou precedentes a brasileira? Disponivel
em: http://www.temasatuaisprocessocivil.com.br fedicoes-anteriores/58-v2-n5-
maic-de-2012/192-precedentes-obrigatorios-ou-precedentes-a-brasileira#_ftn34.
Acesso em: 24 de janeiro de 2013,

# MARINONI, Luiz Guilherme. Precedentes obrigatdrics. 2° ed. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2011, p. 191.

7 CARDOZO, Bemjamin. The nature of judicial process. New Haven: Yale
University Press, 1921. Apud MARINONI, Luiz Guilherme. Op. Cit,, p. 192.
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Singela conclusao deriva desse tratamento
doutrinario: mesmo em tradi¢cdées juridicas nas quais a
forca do precedente é maior, esse instituto nao é
absoluto, exatamente porque a dindmica social e os
paradigmas que orientam a convicgao judicial mudam e,
principalmente, porque a existéncia de precedente nao
serve a cobrir equivocos de interpretacdo ou decisdes
injustas. Nao é dizer que tudo deve ser rediscutido a
qualquer tempo, mas que tudo pode ser reapreciado,
desde que nao se perca de vista o dever de
fundamentacdo das decisdes judiciais e as regras de
revisao dos precedentes.

Embora compreensivel, sobretudo em tempos
Nnos quais 0s consensos jurisprudenciais séo imperativos
frente a multiplicacao desenfreada de lides, nao pode a
diccao desses dispositivos ser interpretada
restritivamente. O surgimento de novas situagoes faticas,
a alegacdo de violacdo do principio da separacio dos
poderes, da independéncia dos juizes, do juiz natural ¢
da garantia de acesso a justica, além, €& claro, do
potencial obstaculo ao desenvolvimento do direito e ao
surgimento de decisdes adequadas as novas realidades
sociais sao dados citados por MARINONI como situagdes
nas quais o precedente merece relativizagao.

Elas sao excepcionais, nao vedadas. E surgem
em situacdes especialissimas, revestidas de enorme rigor
procedimental, comec ¢é o caso do controle de
constitucionalidade. Rapida consulta a jurisprudéncia
deste Orgdo Especial revela, smj, a inocorréncia de
precedente nesse sentido, o que nao pode representar
obice a sua incidéncia. Afinal, diante da expressa
previsaoc no art. 191 do RITJSP, bastaria preencher o
contelido semantico de “motivo relevante” para ver incidir
a excecao ali positivada.

Pois bem. Diante da assertiva de que os
precedentes, no Brasil, ainda nioc tém o condao
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(tampouco a pretensao) de prever situagdes futuras,
conforme indicado no excerto aqui colacionado, € possivel
sustentar que, no caso em exame, manter coeréncia com
o precedente representa um risco a propria racionalidade
do sistema, além de flagrante vulneracao de direito social
fundamental, como se vera. Isso porque a decisao
anterior, por mais erudita que seja, é atomizada e
contextual e, portanto, limitada ao que ali se discutiu.

Ademais, as teses defendidas pela Defensoria
Publica, sua presenca como amicus curiae € a condicao
que o legislador originario a alcou, de “instituicdo
essencial a funcgdo jurisdicional do Estado” {art. 134),
representam uma nova facticidade e, portanto,
extrapolam os limites daquela decisdo. Com base nelas, e
fundado nas razoes descritas na sequéncia, entendo
pertinente invocar o “motivo relevante” para revogar o
precedente até entiao prevalente, fundado nas razdes que
provocaram esta arguicao.

Rejeita-se, portanto, a questdo de fundo
preliminar.

No mérito, a arguicao deve ser rejeitada.

Com efeito, nao ofende o art. 24, 1, e 182, da
Constituicao Cidada de 1988 o instrumento juridico-
urbanistico denominado Concessao de Uso Especial Para
Fins de Moradia (CUEM). Inexistente qualquer usurpacao
de competéncia por parte da Unido, por se tratar de
verdadeira politica publica de abrangéncia nacional.

Sobreditos artigos assim dispéem:

“Art. 24 - Compete a Unido, aos Estados e ao
Distrito Federal legislar concorrentemente sobre:

I - direito tributario, financeiro, penitencidrio,
economico € urbanistico;

(-}

Art. 182 - A politica de desenvolvimento urbano,
executada pelo Poder Publico municipal,
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conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das
fungées sociats da cidade e garantir o bem-estar
de seus habitantes.”

A CUEM, por sua vez, esta delineada na
Medida Proviséria n® 2.220/2001, num total de 09 (nove)
artigos, abaixo discriminados para melhor visualizagio:

Art, 12 - Aguele que, até 30 de junho de 2001,
. posSsuiu como  sew, por  cince  anos,
ininterruptamente e sem oposigdo, até duzentos
e cinquenta metros quadrados de imével publico
sttuado em drea urbana, utilizando-o para sua
moradia ou de sua familia, tem o diretto a
concessdo de uso especial para fins de moradia
em relagcao ao bem objeto da posse, desde que
ndc seja proprietdrio ou concessiondrio, a
qualquer titulo, de outro imovel urbano ou rural.

§ 12 A concessdo de uso especial para fins de
moradia sera conferida de forma gratuita ao
homem ou a rmulher, ou a ambos,
independentemente do estado civil.

§ 2¢ O direito de que trata este artigo ndo serd
reconthecido ao mesmo concessiondrio mais de

. uma vez.

§ 32 Para os efeitos deste artigo, o herdeiro
legitimo continua, de pleno direito, na posse de
seu antecessor, desde que jd resida no imével
por ocasido da abertura da sucessdo.

Art. 2¢ — Nos imovels de que trata o art. 12, com
mais de duzentos e cinquenta metros quadrados,
gue, até 30 de pnho de 2001, estavam
ocupados por populagdo de baixa renda para
sua moradia, por cinco anos, ininterruptamente e
sem oposigdo, onde ndo for possivel identificar
os terrenos ocupados por possuidor, a concessdo
de uso especial para fins de moradia serd
conferida de forma coletiva, desde que o0s
possuidores ndo sejam  proprietdrios ou \
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concessiondrios, a qualquer ftitulo, de outro
imdvel urbano ou rural.

§ I° O possuidor pode, para o fim de contar o
prazo exigido por este artigo, dcrescentar Sud
posse a de seu antecessor, contanto que ambas
sejam continuas.

§ 22 Na concessdo de uso especial de que trata
este artigo, sera atribuida igual frac¢do ideal de
terreno a cada possuidor, independentemente da
dimensdo do terreno que cada um ocupe, salvo
hipétese de acordo escrito entre os ocupantes,
estabelecendo fragbes ideais diferenciadas.

§ 32 A fracdo ideal atribuida a cada possuidor
ndo poderd ser superior a duzentos e cingiienta
metros quadrados.

Art, 32 — Sera garantida a opg¢do de exercer os
direttos de que tratam os arts. 12 e 22 também
aos ocupantes, regularmente inscritos, de
imoveis publicos, com até duzentos e cinglienta
metros quadrados, da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, que estejam
situados em drea urbana, na forma do
regulamento.

Art. 42 - No caso de a ocupacgdo acarretar risco
a vida ou a saude dos ocupantes, o Poder
Publico garantira ao possuidor o exercicio do
direito de que tratam os arts. 12 e 22 em outro
local.

Art. 5¢ — E facultado ao Poder Publico assegurar
o exercicio do direito de que tratam os arts. 12 e
2 em outro local na hipdtese de ocupagdo de
imével:

I - de uso comum do povo;

II - destinado a projeto de urbanizacdo;
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HOI - de interesse da defesa nacional, da
preservagdo ambiental e da protegdo dos
ecossisternas naturais;

IV - reservado a constru¢do de represas e obras
congéneres; ou

V - situado em via de comunicacdo.

Art. 62 - O titulo de concessdo de uso especial
para fins de moradia serd obtido pela via

. administrativa perante o o6rgdo competente da
Admunistrac¢do Puablica ou, em caso de recusa ou
omissdo deste, pela via judicial.

§ 1¢ A Administragdo Publica terd o prazo
mdximo de doze meses para decidir o pedido,
contado da data de seu protocolo.

§ 2¢ Na hipétese de bem imdvel da Unido ou dos
Estados, o interessado deverd instruir o
requerimento de concessdo de uso especial para
fins de moradia com certiddo expedida pelo
Poder Priblico municipal, que ateste a localiza¢do
do imével em darea urbana e a sua destinagdo
para moradia do ocupante ou de sua familia.

§ 3¢ Em caso de agao judicial, a concessdo de
. uso especial para fins de moradia serd
declarada pelo juiz, mediante sentenga.

§ 4° O titulo conferido por via administrativa ou
por sentenca judicial servird para efeito de
registro no cartério de registro de imdveis.

Art, 7¢ - O direito de concessdo de uso especial
para fins de moradia é transferivel por ato inter
vivos ou causa mortis.

Art. 8 - Q direito 4 concessdo de uso especial
para fins de moradia extingue-se no caso de:

I -0 concessiondrio dar ao imoével destinacdo

diversa da moradia para si ou para sua familia;

ou (
A

o

1
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II - o concessionario adquirir a propriedade ou a
concessdo de uso de outro imovel urbano ou
rural.

Paragrafo tinico. A extingdo de que trata este
artigo sera averbada no cartério de registro de
imovets, por meio de declara¢de do Poder Publico
concedente.

Art. 9¢ - E facultado ao Poder Publico
competente dar autorizacdo de uso aquele que,

. até 30 de junho de 2001, possuiu como sew, por
cinco anos, ininterruptamente e sem oposicdo,
até duzentos e cinquenta metros quadrados de
imével publico situadeo em drea urbana,
utilizando-o para fins comerciais.

§ 12 A autorizacdo de uso de que trata este
artigo serd conferida de forma gratuita.

§ 22 O possuidor pode, para o fim de contar o
prazo exigido por este artigo, acrescentar sua
posse a de seu antecessor, contanto que ambas
sejam continuas.

§ 32 Aplica-se a autonizac¢do de uso prevista no
caput deste artigo, no que couber, o disposto
nos arts. 42 e 52 desta Medida Proviséria.

Da leitura do regulamento, extrai-se¢ que a
CUEM consiste em instituto juridico destinado a
singularissima tarefa de somar esforcos no contexto da
regularizacdo fundiaria de interesse social em imoveis
publicos urbanos. Poucas hipodteses aproximame-se desse
comando; € o caso, por exemplo, da Concessao de Direito
Real de Uso (CDRU]), o que ratifica o rigor com o qual a
legislacdo trata o patrimdénio imoével publico, sempre
insuscetivel de usucapiao.

E o que significa dizer que a CUEM representa
um instrumento de regularizacao fundiaria? Significa
afirmar que é um regramento orientado nao apenas a
tutelar as deficiéncias de titulagéo, mas também a uma
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miriade de elementos que, concatenados, representam as
informalidades  atinentes ao uso, ocupacao €
parcelamento do solo urbano, que compéem o quadro da
cidade ilegal. Tudo a atender o chamado constitucional,
que preconiza a necessidade de concretizar a funcdo
social da cidade e 0 bem-estar de seus habitantes.

A propria diccao do diploma normativo que a
estabelece sinaliza que se trata de um direito subjetivo,
que surge com o preenchimento dos requisitos legais.
Requisitos, alias, que ostentam elevado grau de
complexidade e de detathamento, o que é evidente per si
diante da quantidade de artigos, incisos e paragrafos
dedicado a disciplina da matéria, a indicar que nao se
trata de mero assistencialismo governamental, mas de
uma politica publica criteriosa e séria.

Essa a posicao encontrada na doutrina do
Magistrado VICENTE DE ABREU AMADEI:

“Em relacdo ao direito, ndo hd duvida de gque se
cuida de direito real (ndo obnigacional) limitado
fndo plena), sobre coisa alheia (ndo sobre coisa
propria) publica (ndo privada), de fruigdo (ndo de
garantia nem de aquisi¢do}. (...) o art. 1° da
Medida Proviséria 2,220/ 01, dispde gque “Aquele
gue... possulr... tem o direito d concessdo de uso
especial para fins de moradia”, e ndo “..
adquirir-lhe-é a concessdo de uso...”. Essa
forma de redacdo é distinta daguela gque se
emprega para a usucapido: “Aquele que
possuir... adquirir-the-d o dominio...” {art. 9° do
Estatuto da Cidade). Ter direito a direito real,
ndo equivale a adquiri-lo”s.

Do ponto de vista formal, ndo ha qualquer
incompatibilidade com a Constituicdo. Adoto, nesse
sentido, os argumentos trazidos pela combativa

8 AMADEI, Vicente de Abreu. Concesséo de Uso Especial para Fins de Moradia e
Concessao de Direito Real de Uso. In. NALINI, José Renato e LEVY, Wilson.
Regularizacdo Fundidria. Rio de Janeiro: Forense, 2013, passim.
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Defensoria Publica do Estado de Sac Paulo emn seus
memoriais,

“os pardametros gerais insertos na Medida
Proviséria em discussdo visam apenas a
requlamentar um instituto com  previsdo
constitucional e, portanto, necessariamente,
devem ser observados por todos os entes da
federacdo. Neste sentido, as diretrizes gerais
tracadas por diplomas de natureza de lei
. nactonal prestam-se a garantir a isonomia de
uma politica publica, evitando-se que cada ente
da federacdo prescreva requisitos diferenciados
para a obtengao do referido instituto. O mesmo
acontece com outros direitos sociais, a exemplo
do direito a prestacdo a saude, em que a
competéncia legislativa também se caracterizi
por ser concorrente aos entes federativos (art.
24, Xll, CF). O direito a saude é regulamentado
pela Lei 8.080/90 {(Let do SUS). Neste diploma
legal sdo tracadas diretrizes gerais de uma
politica publica nacional, vinculando o Estado e o
Municipio a deveres de assisténcia terapéutica, o
| que, em linha de consequéncia, exigem oOnus
| financeiro do orcamento do respectivo ente
federativo. No mesmo sentido, a Lei de Diretrizes
. e Bases da Educacgdo (Lei n® 9.394/96) também
acarreta diretamente em o6nus aos Estados e
Municipios, o que ndo a torma inconstitucional”.

Do ponto de vista material, também nao se
verifica nenhuma inconstitucionalidade.

Para compreender o alcance dessa afirmacao, é
preciso que se diga, preliminarmente, que a fung¢ao do
Estado-juiz, em especial dos 6rgaos responsaveis pelo
controle de constitucionalidade das leis, nao € a de ser o
mediador de um “duelo de espertos”. Vale dizer, ao
apreciar questdes desse jacz, nao deve se deixar encantar
pela erudicao e refinamento técnico de pareceres
encomendados com a unica finalidade de provocar seu
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convencimento em favor da posigcao de um grande player
econdomico ou politico.

Pelo contrario: a funcao do Estado-juiz,
enquanto GuardiGo da Constituicdo, € preservar a
organicidade de sua narrativa frente a enxurrada de
interpretacoes que apostam numa polissemia
hermenéutica contraria ao projeto de nagado enunciado
pela Magna Carta.

E por que se diz que a Constituigao encerra em
seus artigos uma narrativa? Porque, a despeito das
multiplas (e possiveis) interpretacdes que possa receber o
texto constitucional, nao se pode desnaturar a condigdo
de recorte historicamente situado, e fruto das demandas
represadas de milhdes de brasileiros, num momento em
que o pais se redemocratizava e via a necessidade de
solucionar suas graves desigualdades socioecondmicas.

Quis a Constituicdo, numa nacao que passou
por rapida e desordenada urbanizacao, que o tema das
cidades nao passasse incolume a tutela constitucional. E
isso se concretizou através da atuacdo inconteste de
inumeros atores sociais, tais como os movimentos sociais
de reforma urbana, arquitetos, geografos, advogados,
membros do Ministério Publico e da Defensoria Publica e
da Magistratura, e que culminou com a redacac conferida
aos arts. 182 e 183 da Constituicdo Cidada, num dos
mais eloquentes capitulos de efetivo engajamento
popular, em atencdo a democracia participativa erigida
como paradigma constitucional.

Afinal, é na cidade que mais de 70% dos
brasileiros vive €, por isso, € de interesse de todos que o0s
problemas urbanos encontrem solucac que contemple o
bem viver de seus habitantes. O que € maximizado, em
especial diante da notdria e inequivoca situagao
vivenciada no Estado de Sao Paulo, o mais rico da
federacao, marcada por inumeros conflitos fundiarios e
pela precariedade habitacional.
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Tamanho € o interesse em torno da questao
urbana que o Conselho Nacional de Justica criou o
Forum Nacional para Monitoramento e Resolucao dos
Conflitos Fundiarios Rurais e Urbanos. Atento as
milhares de disputas provocadas por uma urbanizacao
desigual, objetivou essa iniciativa demonstrar que o
Poder Judiciario nao olvida do seu papel de garantidor
dos direitos sociais fundamentais, dentre os quais esta o
direito a moradia.

Reforca essa tese a posicao defendida por
LENIO LUIZ STRECK, que assevera:

“A Constituicdo do Brasil ndo ¢ um mero
‘instrumento de governo’, enunciador de
competéncias e regulador de processos, mas,
além disso, enuncia diretrizes, fins e programas
a serem realizados pelo Estado e pela sociedade.
Ndo compreende tdo somente um ‘estatuto
Juridico do politico’, mas um ‘plano global
normativo’ da sociedade e, por isso mesmo, do
Estado brasileiro. Dai ser ela a Constituicdo do
Brasil, e ndo apenas a Constituicdo da Reptiblica
Federativa do Brasil. Os fundamentos e fins
definidos em seus arts. 1° e 3° sdo o0s
fundamentos e os fins da sociedade brasileira™.

E remata o autor:

“ao exigir uma ‘responsabilidade politica’ dos
juizes. Os juizes tém a obrigacgdo de justificar
suas decisdes, porgue com elas afetam os
direitos fundamentais e sociais, além da
relevante circunstdncia de que, no Estado
Democrdatico de Direito, a adequada justificagdo
da decisdo constitui um direito fundamental.
Uma decisdo adequada a Constituicio (resposta
hermeneuticamente correta) serd fruto de uma
reconstrugio histérica do direito, com respeito a

9 STRECK, Lenic Luiz. Verdade e Consenso - Constituicao, Hermenéutica e
Teorias Discursivas. 4° ed. Sao Paule: Saraiva, 2010, p. 167.
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coeréncia e a integridade {exame da integridade
legislativa e respeito a integridade das decisées
anteriores). Ndo haverd grau zero de sentido. A
resposta adequada a Constituicio devera estar
fundada em argumentos de principio e ndo em
argumentos de politica {teleolégicos), como bem
ensina Dworkin. Do mesmo modo, a resposta
correta deve buscar a preservagio do grau de
autonomia que o direito atingiu nesta guadra da
historia, evitando-se os ‘predadores’ externos,
. como os discursos adjudicativos provenientes da

moral, da politica ¢ da economia, assim como 0s
‘predadores’ internos, como os subjetivismos,
axiologismos e pragmatismos de ftoda a
espécie”o,

Vale dizer, nessa senda, que vigora como
norteador da hermenéutica da ordem fundante o
principio da presuncao de constitucionalidade das leis e
demais atos normativos.

No afa de atender aos zelosos interessados na
higidez da normatividade, muita vez se olvida dessa
orientagao, contida em principio que nao foi afastado da
ciéncia exegética. Ao contrario: essa tendéncia fo1
reforcada com a adog¢ao da hermenéutica da interpretacgo
. conforme a Constituicdo. Sempre se deve preferir a

exegese preservadora da compatibilidade, em lugar de se
optar pela via excepcional da declaracio de
inconstitucionalidade.

Nesse sentido, tem-se a licado de PAULO
BONAVIDES:

“A conformidade da lei com a Constitui¢cdo ndo
consiste apenas em verificar formalmente se a let
estd de acordo com a regra suprema, mas em
determinar também a compatibtlidade material,
por onde resulta que um conteudo inequivoco ou

10 STRECK, Lenio Luiz. O direito de obter respostas constitucionalmente
adequadas em tempos de cnse do direito: a necessdna concretizacdo dos direitos
humanos. In. Hendu, v. 1. Belém: julho/2010, p. 103.
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incerto da lei serd aferido por igual pelo contetudo
da norma constitucional. As normas
constitucionais, como assinala Hesse, ndo sdo
apenas normas de exame (Priifungsnormen),
mas normas materiais (Sachnormen) de afericao
do teor da lei ordindria. A unidade da ordem
juridica ¢ o sistema de valores de que o
ordenamento juridico se acha impregnado sdo
elementos decisivos no aferir materialmente a
constitucionalidade  dos  atos  normativos
mediante o emprego do método de interpreta¢ao
conforme a Constituicdo™ 1,

Em outras oportunidades neste Colendo Orgéo
Especial, afirmei, baseado em literatura especializada,
que os problemas da ocupacac do solo urbano nao sao
recentes.

De rigor recordar que os primeiros passos da
legislacdo urbanistica no Brasil remontam ao periodo
colonial. Por exemplo, desde 1446, com as Ordenagdes
Afonsinas, e depois, em 1521, com as Ordenacdes
Manuelinas, havia previsao legal sobre a ocupacao do
solo no Brasil.

Tais comandos, contudo, nado eram precisos
em relacdo a organizagdo racional da cidade: ao
contrario, o tom era fortemente associado ao ponto de
vista fiscal e das hipoteses de turbacao de posse e
esbulho. Em adicao, a histéria do urbanismo indica que a
colonizacao portuguesa adotou modelo mais alinhado a
perspectiva de exploracao de riquezas e ao contexto rural.

De acordo com RAQUEL ROLNIK, Relatora
Especial do Direito a Moradia Adequada da ONU, em
analise extraida de SERGIO BUARQUE DE HOLANDA:

A colonizagdo portuguesa, ao contrdario da
espanhola, ndo possuia um conjunto sisterndtico
de regras escritas para o desenho da cidade. Em

1 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 9° ed. Sao Paulo:
Malheiros Editores, 2000, p. 478, &

ARGUICAO DE INCONSTITUCIONALIDADE N° 0041454-43 2012 - SAD PAULO - VOTO N° 21.241 yJ




NMERL S ud TIF NN

PODER JUDICIARIO
TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADQ DE SAQ PAULO

LR TRE N R ITRY ITINL RN

ORGAO ESPECIAL

Ordenanzas de descubrimiento Nuevo e
Poblacion, de 1563, os espanhdis delimitavam
precisamente as regras de construcdo das
cidades, mesclando a leitura renascentista das
classicas recomendac¢ées  vitruvianas  aos
requisitos de sua propria estratégia de
dominagdo dos impérios inca, maia e asteca. Em
contraste, 0s portugueses permitiram uma
ocupacdo mais livre da terra, desde que os
lucros do comércio real e a ocupagao da colénia
estivessem garantidos.1?

E certo que o modelo portugués teve
desdobramentos ac longo de toda a histéoria do
desenvolvimento urbano brasileiro. Em todos os aspectos
desse processo — legais e extralegais, de atuacéo coletiva
ou de autoconcepgao do sujeito social na cidade - é
possivel apontar a prevaléncia de um modelo juridico de
urbanizacio extremamente flexivel e tolerante, calcado
naquilo que LUCIO KOWARICK e NABIL BONDUKI
denominaram “laissez-faire urbano”.

A influéncia lusitana nao é, contudo, ¢ Gnico
clemento habil a explicar a questao dos autos. Compute-
se responsabilidade também & opcao legislativa de
regulacao do crescimento das cidades brasileiras a partir
do signo do civilismo classico, que se encerra na relagéo
entre particulares, Tal paradigma notoriamente &
insuficiente para dar conta da complexidade derivada do
manejo de direitos que sao difusos e coletivos, e que,
como dito, se avolumaram no decorrer do processo de
industrializacdo, ao longo, principalmente, da primeira
metade do século XX.

[sso explica a opg¢do doutrinaria de se tratar
“direito a cidade” como “direito 4 moradia”’, enquanto
expressao de uma tradicao de pensamento que remonta
ao direito romano, passa pelo Codigo Napolednico, com a

12 ROLNIK, Raquel. A cidade e a let - legislacdo, politica urbana e territérios na
cdade de Sdo Paulo. 3° ed. Sdo Paulo: Studio Nobel/FAPESP, 2003, p. 16.
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nocao de domicilio como o lugar que a pessoa adota como
seu estabelecimento principal, ¢ chega ao Cdédigo Civil
Brasileiro como o local onde a pessoa se fixa ou habita,
com intencdo de permanecer.

Estabeleceu-se, também, as classicas
diferenciacbes entre posse, propriedade e detencao. Tudo
a indicar que o imdvel é uma mercadoria, que a alguém
pertence, e que esse alguém tem, soberanamente, o0s
atributos do uso, do gozo ¢ da fruicao. Com EDESIO
FERNANDES e BETANIA ALFONSIN:

Prevalece na ordem juridica civilista tradicional a
nogdo obsoleta de que o direito de construgdo é
mero acessério do direitc de propriedade, bem
como a ideia de que ndo cabe ao poder publico
se ressarcir pelo investimento puiblico que causa
valorizagdo a propriedade individual, por meio
de mecanismos de captura das mais-valias
urbanisticas. O civilismo na determinacdo dos
direitos de propriedade imobilidria urbana tem
sido agravado ainda mais pela burocratizagdo
excessiva das praticas contratuais e comerciais,
especialmente no que toca das exigéncias do
registro tmobiliario as regras de acesso ao
crédito formal.!3

A orientacdo paradigmatica sofreu profundas
transformacoées com o advento da Constituicao Federal de
1988, que provocou verdadeira revolucao sobre o olhar
da Lei em relacdo ao que se deve entender por um direito
a cidade, seja a partir do enfoque da funcao social da
propriedade, seja pela indicacdo de que os clementos
classicos -  uso, ocupagao, parcelamento e
desenvolvimento urbano - sao direitos coletivos.

O apice desse desenvolvimento normativo,
porém, esta na Lei n® 10.257/01 - o Estatuto da Cidade,

13 ALFONBSIN, Betania e FERNANDES, Edésio (coord.). Direitc urbanistico:
estudos brastleros e internacionars. Belo Horizonte: Del Rey Editora/Lincoln
Institute of Land Policy, 2006, p. 8.
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que regulamenta os arts. 182 e 183 da Constitui¢cao
Federal e trazem a baila a questao urbana sob um novo
olhar. Com BETANIA ALFONSIN e EDESIO FERNANDES:

O direito coletivo ao planejamento das cidades —
isto &, o direito de todos terem suas cidades
planejadas em processos de ordenamento
territorial definido de acordo com critérios
economicos e socicambientais - ganhou
expressdo na determinag¢do constitucional da
obrigagdo dos municipios com mais de 20.000
habitantes de formularem seus planos diretores
como condicao mesma de reconhecimento dos
direitos individuais de propriedade imobiliaria
urbana. O direitoc coletivo & participacdo
democrdtica no processo decisério da ordem
urbanistica ¢é o direito de todos -~
individualmente, por intermédio de
representantes, eleitos ou por meio de outras
formas de organizacdoe de interesses coletivos -
de participarem da gestdo das cidades. ™

Em sintese, a proposta do Estatuto da Cidade
€ oportunizar aos grupos marginalizados a possibilidade
de interferiremm no processo jusurbanistico, com a
pretensao de diminuir o aquilo que MARIA PAULA
DALLARI BUCCI denomina:

“descompasso entre o refinamento técnico dos
conceitos juridicos empregados pelo nosso direito
urbanistico nas dreas nobres das cidades em
contraste com o abandono das dreas em que
vivem as  populagées mais  carentes,
desamparadas pela mediacdo estatal®!s.

A finalidade é afastar a nocao cristalizada de
que ha uma cidade legal ¢ uma cidade ilegal, em que

14 ALFONSIN, Betania e FERNANDES, Edésio. Op. Cit., p. 11.

15 DALLARI BUCCI, Maria Paula. Gestado Democratica da Cidade. in DALLARI

BUCCI, Maria Paula e FERRAZ, Sérgio. Estatute da Cidade. 3* ed. Sao Paulo;

Malheiros Editores, 2009, p. 337, \
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convivemm um aparato regulatorio exagerado e uma
flexibilidade radical.

Indaga-se, assim: o que é o direito a cidade? E
o direito difuso e coletivo de toda uma comunidade de
usufruir do espago da cidade. Espago que pode ser
caracterizado como verdadeiro meio ambiente urbano, a
fazer incidir, em sua protecao, toda a principiologia
constitucional aplicavel ao direito fundamental ao meio
ambiente saudavel. E sem o instituto da CUEM, esse
direito encontra-se flagrantemente obstacularizado.

De acordo com Carlos Alberto Molinaro,

“As cidades sdo ‘alguma coisa mais’ que 0s
milhées de pessoas que as habitam. Sdo maiores
gue as vicissitudes decorrentes da violéncia, das
neuroses coletivas, das deficiéncias da malha
urbana, da ocupacdo desordenada dos espagos.
As cidades sdo criacbes humanas de elevada
complexidade de centraliza¢do, acumulacdo e
distribuicdo de conhecimentos, inovagdes e
informacées. Sao também ‘lugares de acolhida’
de variada cultura, e dos saberes plurais de
seus habitantes. Mas, acima de tudo, as cidades
sdo espagos da existéncia, cuja densidade fisica
e moral {formatada em uma moralidade ptiblica}
produziram, como anotou Durkheim, ndo sé a
divisdo do trabalho social, mas também a
solidariedade organica, ndo fundada nas
semelhancas, sim no direito, seus principios e
regras objetivaveis que sdo condigdo da
liberdade e da igualdade. Evidentemente esta
densidade fisica e moral — embora jfortaleca a
dependéncia miitua - provocam a visibilidade
das diferencas, colore a luta pela vida nos mais

variados  matizes, ora  encoberta  pela
obscuridade, ora sob tuminescente foco, onde o0s
processos de  diferenciacdo, divisdo e

especializacdo do trabalho e dos habitantes das
cidades se ddo. Por isso, como dizia o grande
arquiteto Henrt Lefebure, que o direito a cidade é -
o direito a wvida humana, {transformada, \
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renovada. O direito fundamental a vida sob a
garantia do principio do ndo retrocesso das
condigées onde se a exerce, implica o agir do
poder publico, em todos os niveis da federag¢do,
imputando-se um dever de protbicdo de
infraprotecdo, um dever dupligue qgue, ora
implica o ‘fazer’ do Estado imediatamente
vinculado a realizacdo dos direitos
Jundamentais, ora um ‘ndo fazer’ que se revela
na renuncia de atentar contra estes mesmos
. direitos, pois cada direito tem um contetudo
prima facie que estaria interligado por todas as
posicoes que garantem os meios indispensdveis
para assegurar a cobertura das necessidades
| bdasicas protegidas na ambiéncia normativa do
direito; sem descurar que cada direito tem,
ainda, um conteudo definitivo interligado por
todas as posicées do direito prima facie que
possam ser oponiveis ndo s6 ao Legislador, mas
a Administragdo, e que ndo sejam restringiveis,
com base nos critérios explicitados pela proibi¢do
de infraprotecdo fou protecdo deficiente, ou
proibicao de omissdo). Quando se aponta para a
proibicao de infraprotecdo e também para o ndo
retrocesso, ha de se ter em conta gue os limites
de osso mundo nos ddo os limites de nossa

. linguagem.”16

A exaustiva argumentacao trazida a este voto-
vista serve a compreensao de que uma visao atomizada
da reparticao de competéncias pode inviabilizar a
consecucao das finalidades do projeto constitucional, que
nao pretendeu outra coisa senao a realizacao de um
projeto de pais mais justo. Esse é o estagio atual do
constitucionalismo brasileiro, € nao o hermetismo de um

e MOLINARQ, Carlos Alberto. Direito a Cidade e Proibicao de Retrocesso. In.
BENJAMIN, Antonio Herman, CAPPELI, Silvia e LECEY, Eladio. Direito
Ambiental, Mudancas Climadticas e Desasfres - Impactos nas Cidades e no
Patriménic Cultural: Homenagem ao Prof. Eckard Rehbinder e a Senadora Marin
Silva. Sao Pailo: Imprensa Oficial do Estado de Sao Paulo, 2009, p. 33, ﬂ\
\
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temor desarrazoado no sobrepujamento da competéncia
dos Estados € Municipios.

Por fim, nao parece crivel, num pais que ainda
nao regulamentou o direito de greve e o imposto sobre as
grandes fortunas, que Estados e Municipios se disporiam
a regulamentar, por si s6, a destinacao dos imobveis
publicos para fins de regularizagcao fundiaria de interesse
social. Pelo contrario: as iniciativas dirigidas a tutela
especifica, scbretudo pelos Estados, de questdes
ambientais, revela o inverso: movido pelo imperativo
econdmico, ndo se mede esforcos para legislar contra o
combalido patrimoénio ambiental.

E preciso ser categbrico nessa afirmacao, sob
pena de cobrir fatos notoérios com o véu de discussoes
técnicas estéreis. Por mais paradoxal que pareca, o0s
Estados e Municipios, em especial os mais ricos - a
contrariar o comando constitucional aqui enunciado —~ se
beneficiam dos processos especulativos imobiliarios e
com ele mantém promiscua relagdo. Declarar
inconstitucional a incidéncia da CUEM apenas e tao
somente abre caminho para a intensificacdo deste
processo, que cresce vertiginosamente no momento em
que o0 pais se prepara para receber megaeventos
esportivos como a Copa do Mundo e as Olimpiadas.

Por estes fundamentos, afastada a matéria
preliminar para revogar o precedente estabeletido neste
Colendo Orgao Especial, rejeita-se a_-arguicdo de
inconstitucionalidade. o

AN

NI e S P

RENATO NALINI
_~"Relator Designado

4
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ARGUICAO DE INCONST. N°.: 0041454-43.2012.8.26.0000
COMARCA: SAO PAULO

SUSCITANTE.: 6° CAMARA DIREITO PUBLICO DO TRIBUNAL DE
JUSTICA DO ESTADO DE SAO PAULO

INTERDO.: ALBERTO BETOLOTTI (E OUTROS{AS})
INTERDO.: FAZENDA DO ESTADO DE SAO PAULO

INTERDO.: DEPARTAMENTO DE ESTRADAS DE RODAGEM DO ESTADOQ
DE SAO PAULO DER

INTERDO.: DEFENSORIA PUBLICA DO ESTADO DE SAO PAULO

DECLARACAO DE VOTO VENCIDO

Arguicdo de [Inconstitucionalidade. Medida
Proviséria n°. 2,220/2001, art. 3°. Direite de
concessdo de uso especial para fins de moradia
em imével pablico, Compete a Uniio estabelecer
normas gerais sobre direito urbanistico, nao
podendo impor a outorga do referido direito
sobre bens piublicos estaduais e municipais.
Ofensa a autonomia federativa,
Inconstitucionalidade das expressdes “dos
Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios”
constantes de seu art. 3° j4 proclamada por este C.
Orgdo Especial. Incidéncia do art. 481, paragrafo
anico do CPC. Arguicdo ndo conhecida;
prejudicada a admissao no feito do Centro Gaspar
Garcia de Direitos Humanos como amicus curiae.

Vistos.

Consta dos autos:

“Suscitou a 6° CAMARA DE DIREITO PUBLICO a

presente arguicio de Inconstitucionalidade em relagio a Medida
\ Provisdria n°. 2.220/2001, que ‘dispbe sobre a concessdo de uso especial
\ de que trata o § 1° do art. 183 da Constituicio, cria o Conselho Nacional

\ de Desenvolvimento Urbano - CNDU e dd outras providéncias’.
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O cerne da discussfo remonta ao argumento de que, ao
dispor sobre imdveis publicos dos demais entes federados, terin a Unifo
extrapolado os limites de sun competéncia legislativa, adstrita, in casu,
nos bens de sua titularidade. Invocou o Des. SIDNEY ROMANO DOS

REIS, também, precedentes em casos andlogos neste T|SP.

Instada a se manifestar, ofereceu a Procuradoria Geral
de justica parecer no sentido da nido admissdo da arguicdo e, no mérito,

por seu acolliimento.

Admitiu-se a Defensoria Publica no feito na qualidade

de amicus curiae.”.

E o relatério.

Fiquei vencido pelas seguintes razdes ja expostas
quando do julgamento da Arguicdo de Inconstitucionalidade n°.
0274211-77.2010.8.26.0000 (ocorrido em 12/09/2012), de minha

Relatoria, em caso idéntico, o que ensejava o ndo conhecimento da

arguicao, nos termos do art. 481, pardgrafo anico do CPC.
“Dispde o art. 183 da CF:

"Art. 183 - Aquele que possuir como sua drea urbana
de até duzentos e cinqiienta metros quadrados, por cinco
anos, ininterruptamente e sem oposicdo, utilizando-se para
sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-a o dominio,
desde que nao seja proprietario de outro imével urbano ou
rural.

§ 1° - O titulo de dominio ¢ a concessio de uso serao
conferidos ao homem ou 4 mulher, ou a ambos,
independentemente do estado civil.

§ 2° - Esse direito ndo sera reconhecido ao mesmo
possuidor mais de uma vez.

-,
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§ 3° - Os imdveis publicos nao serdo adquiridos por
usucapido.’.

O projeto que resultou no Estatuto da Cidade {Lei
n® 10.257/2001 - que regulamenta os artigos 182 e 183 da CF,
estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da outras
providéncias) tratava da concessdo de uso especial para fins de
moradia nos arts. 15 a 20; no entanto, eles foram vetados pelo

Presidente da Republica.

Para suprir tal omissdo, foi editada a Medida
Proviséria n®. 2.220/2001 que ‘dispde sobre a concessdo de uso especial
de que fratn o § 1¢ do art. 183 da Constituicdo {...]" (art. 4°, V, h, do
Estatuto da Cidade).

Em seu art. 3° estabelece:

‘Sera garantida a opcao de exercer os direitos de que
tratam os arts. 12 e 2¢ também aos ocupantes, regularmente
inscritos, de imoveis publicos, com até duzentos e cinqlienta
metros quadrados, da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, que estejam situados em area
urbana, na forma do regulamento.’.

A arguigdo de inconstitucionalidade vem
lastreada em dois argumentos centrais, quais sejam: primeiro
porque a Unido ndo poderia dispor sobre a utilizacdo de bens
piblicos que estejam afetos a outros entes federados, mas apenas
estabelecer regras gerais sobre direito urbanistico (art. 24, I da CF)
¢ segundo porque haveria ofensa a Lei de Responsabilidade Fiscal
ao impor aos Estados e Municipios ‘pesado dnus sobre seus
patriménios, diante da necessidade de disposicdo de elevados recursos
pu

188) e assim também ao principio da legalidade pela inobservancia

icos a fim de dispor outra drea aos invasores de imdveis piiblicos” (fl.

. da hierarquia das normas juridicas.

AN

ARRUICAQ DE INCONST. N°.: 0041454-43.2012.8.26.0000 - SA0 PAULO - VOTO 19.989




TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DE SAO PAULO
Secretaria Judiciaria

Contudo, como bem ponderado no parecer
ministerial: ‘[...] esse segundo fundamente ndo inspira o controle de
constitucionalidade porque, quer o sistema concentrado, quer o difuso,
exigem o contraste entre lei ou ato normative e norma constitucional.
Destarte, inadmissivel o exame de eventual confronto entre a Medida

Proviséria n. 2.200/01 e a Lei Complententar n. 101/00 neste incidente.’

(fl. 198).

Delimitado o seu objeto, a arguicdo merece

acolhida.

. Ensina Adilson Abreu Dallari:

‘[...] quando se fala em direito de propriedade
imediatamente é feita uma associacdo com o Cédigo Civil,
que nao define o conceito, o conteudo ou o significado da
propriedade privada, mas sim, apenas, cuida das rela¢des
entre particulares a respeito da propriedade, dos negocios
que os particulares levam a efeito com a propriedade. Quem
define o conceito de propriedade privada é a Constituigao,
coadjuvada pela legislacdo de direito publico, pelo direito
administrativo e, agora, pelo direito urbanistico, sempre a
partir da Constituigdo, pois é ela que garante o direito de
propriedade condicionado aoc cumprimento de sua funcado
social.

Esse deve ser o notrte que deve ser tomande como
. referéncia na discussdo da constitucionalidade, validade,
extensao e eficacia de cada um dos instrumentos juridicos e
politicos da politica urbana.’. (Instrumentos da Politica
Urbana in Estatuto da Cidade (Comentirios a Lei Federal
10.257/2001), Sdo Paulo: Malheiros, 3% ed., p. 84/85).

Assiste razdio a douta 8* Camara de Direito

Publico e também a Procuradoria Geral de Justiga.

Reza o art. 24 da CF:

‘Art. 24 - Compete & Uniao, aos Estados e ao Distrito
Federal legislar concorrentemente sobre:

I - direito tributdrio, financeiro, penitenciario,
econdmico e urbanistico;
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[...]

§ 1° - No ambito da legislacdo concorrente, a
competéncia da Unido limitar-se-a a estabelecer normas
gerais.’.

Vé-se que compete a Unido em concorréncia com
os Estados e o Distrito Federal legislar sobre o direito urbanistico

estabelecendo normas gerais, tdo-somente.

A Medida Provisoria impugnada, porém
extrapolou esse limite - de previsdo genérica e uniforme - ao
garantir o direito de concessdo de uso especial sobre bens iméveis
pertencentes aos Estados, Distrito Federal e Municipios, em
flagrante viclacdo a autonomia federativa prevista no art. 18! da

CF.

Sobre o assunto, preciosa a licdo de Maria Sylvia

Zanella Di Pietro:

‘[...] nédo se pode esquecer que o dispositive em
questao envolve a utilizagdo de bens pablicos, a respeito
dos quais cada ente da Federagdo tem competéncia propria
para legislar privativamente. Ainda que a Unido tenha
competéncia para legislar sobre direito urbanistico {(art. 24,
I) e sobre a politica de desenvolvimento urbano (art. 182),
em um e outro caso sua competéncia ndo é privativa, tendo
que se limitar a estabelecer as normas gerais ou as diretrizes

gerais a respeito da matéria.

Nao lhe cabe, em consequéncia, impor aos Estados e
Municipios a outorga de titulo de concessio de uso,
transformando-a em direito subjetivo do possuidor de
iméveis puhblicos estaduais ou municipais. Se a norma
constitucional fala em titulo de dominio ¢ concessdo de uso é
porque deixou a decisao a apreciacdo discriciondria do
Poder Publico titular do bem. A Uniado pode, validamente,
impor a concessdo de uso, como decisdo vinculada, em
relacao aos bens que integrem seu patriménio; mas nio pode
fazé-lo em relagao aos bens publicos estaduais e municipais.
Facil imaginar-se o onus que tal imposicdo representaria

1 Art. 18 - A organizacao politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unio,
os Estados, o Distrito Federal € os Municipios, todos auténomos, nos termos desta Constituicao.
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para os grandes Municipios, em que as favelas invadem
espacos publicos desordenadamente e em que teria que ser
assegurado a todos os invasores outro imdvel urbano ou
rural. A aplica¢do da medida é praticamente impossivel sem
a destinac¢do de recursos publicos a essa finalidade.

[...] O art. 3°, ao impor aos Estados, Distrito Federal e
Municipios a concessao de uso de bens de seu patrimoénio,
padece de inconstitucionalidade, por invadir matéria de
competéncia legislativa de cada qual.

A Unido teria que se limitar a estabelecer normas
gerais a respeito do instituto da concessao de uso, deixando
para cada ente da Federagdo a faculdade de se valer ou nédo
do instituto, de acordo com critérios de oportunidade e
conveniéncia, que passam forgosamente pela necessidade de
protecdo do patrimdnio pablico.,” (Concessao de Uso
Especial para fins de Moradia in Estatute da Cidade
(Comentarios n Let Federal 10.257/2001), Sdao Paulo: Malheiros,
3% ed., p. 160/161}.

A inconstitucionalidade da referida Medida
Provisoria reside, portanto, no fato de que ‘se diante da partilha de
competéncias a Unido pode editar normas gerais, nio lhe é dado obrigar
Estados e Municipios a outorga de concessio de seus bens, cuja
administracdo ¢ exclusiva, suprimindo a liberdade de escolha dos
institutos juridicos de wuso privativo de bem publico.” (parecer

ministerial, fls. 200/201).
E ainda a mesma autora acrescenta:

"Nao sendo aplicdveis a concessdo de uso os requisitos
do caput, vem a resposta a terceira indagacdo: o possuidor
de imével publico nao ¢ titular de direito subjetivo oponivel
a Administracdo. O préprio fato de o § 1° falar em titulo de
dominio e concessdo de uso ja deixa claro que o Poder
Pablico pode optar entre uma hipotese ou outra; nido em
relagdo ao usucapido, mas em relacdao a imoéveis puablicos
ocupados por particulares. Nao sendo direito subjetivo do
possuidor de imovel publico, pode ser assegurado pela
legislagdo infraconstitucional como norma transitoria
somente a quem preencher os requisitos legais até a data
fixada na medida provisdria.” (ob. cit., p. 159/160).
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Nesta linha, os argumentos das Apelagoes
0305571-64.2009.8.26.0000 e 0129801-28.2007.8.26.0000 desta Corte
que também suscitaram a inconstitucionalidade da MP ora em

analise.

Ante o exposto, o meu voto acaolhe a arguigao para
reconhecer a inconstitucionalidade das expressdes ‘dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios’ constantes do art. 3° da Medida

Provisoéria n®. 2.220/2001.".

Por isto, o meu voto nao conhecia da arguicao e
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VOTO N°: 25606
INCIDENTE DE INCONSTITUCIONALIDADE N°: 0041454-43.2012.8.26.0000
COMARCA: SAO PAULO

SUSCITANTE [S]: 6* CAMARA DE DIREITO PUBLICO DO TRIBUNAL DE
JUSTICA DE SAO PAULO

INTERESSADOQ [S]: ALBERTO BETOLOTTI e outros

DECLARACAO DE VOTO

Exteriorizo aqui o que tentei expor na sessdo de
conferéncia de votos, oportunidade em que reconheci ter interpretado, com
equivoco, a questdo quando do julgamento anterior. Por isso e para reparar
esse efro, ouso divergir do voto do ilustre Relator Desembargador CARLOS
AUGUSTO DE SANTI RIBEIRO.

O Regimento Interno do Tribunal de Justica autoriza a
renovacdo do incidente de inconstitucionalidade quando houver motivo
relevante que justifique retomar a tematica (art. 191, §2° do Regimento
Interno).

Na hipdtese, a importdncia advém do fato de se tratar de
questdo envolvendo direito fundamental que € moradia (art. 6°, da Constituicdo
Federal), sendo que 0 caso envolve a realidade de varias pessoas que temem
pela perda da habitagdo consagrada ha mais de 10 anos, desde que alocadas
pelo DER em imdveis desapropriados para a abertura da Avenida Jornalista
Roberto Marinho (antiga Agua Espraiada) e que, nao aproveitados para o fim
designados, correm sério risco de serem invadidos sem critério algum de
protecao urbanistica.
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Nao bastasse, o fato de a Defensoria do Estado integrar o
feito na qualidade de “amicus curiae”’, assim como pretendido pelo Centro
Gaspar Garcia de Direitos Humanos, também demonstra que ha motivo
relevante para que se renove a analise do mérito quanto ao ponto colocado em
debate.

Ademais, nao cabe admitir que a constitucionalidade da MP
2.220/2001 figure como questdo irrelevante na agae em comento, ac
entendimento de que os requerentes teriam mera detengdo dos imdveis. Na
verdade, a constitucionalidade da norma ¢, sim, questao prejudicial & pretensao
dos autores, eis que a agao foi proposta com fundamento nela e o juiz afastou
sua aplicagdo na sentenc¢a declarando incidentalmente a inconstitucionalidade
da medida provisoéria por inexisténcia de previsdo estadual da concesséo de
uso especial para fins de moradia € por considerar inviavel ¢ pedido fora da via
administrativa.

Dai as razbes pelas quais entendo que a analise da
constitucionalidade é relevante no caso e deve ser feita novamente por este
Col. Orgao Especial, ndo podendo ser evitada pela existéncia de prévio
juigamento de caso semelhante.

No mérito, propriamente, entendo que o incidente de

inconstitucionalidade deve ser rejeitado.

A matéria € complexa e admite interpretacdo miulltipla.
Embora tenha acompanhado o voto do Desembargador CAUDURO PADIN na
arguicdo de inconstitucionalidade n° 02742__11-77.2010.8.26.0000, agora

o
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revendo a questdo colocada e em razdo das posigdes sustentadas pela
Defensoria e amicus curiae, declaro voto no sentido de rejeitar a arguicao de

inconstitucionalidade.

A Medida Proviséria n°® 2.220 de 4 de setembro de 2001
dispds sobre a concessdo de uso especial para fins de moradia, estabelecendo
que (art. 1°):. "Aquele que, alé 30 de junho de 2001, possuiu como seu, por
cinco anos, ininterruptamente e sem oposicdo, até duzentos e cingtienta mefros
gquadrados de imoével publico situado em area urbana, ulilizando-o para sua
moradia ou de sua familia, tem o direito a concesséo de uso especial para fins
de moradia em relacdo ao bem objeto da posse, desde que ndo seja
proprietario ou concessionario, a qualquer titulo, de outro imével urbano ou
rural’,

O art. 3° deixa claro que esse direito pode ser invocado em
relagdo a todos os entes federativos: “Seréd garaniida a opgdo de exercer 0s
direitos de que tratam os arts. 1° e 2° também aos ocupantes, reqularmente
inscritos, de imdveis publicos, com ate duzentos e cinquenta metros quadrados,
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, que estejam
situados em area urbana, na forma do regulamento”.

E justamente nesse ponto que se defende a
inconstitucionalidade da norma no caso em questdo, entendendo-se que a
Unido ndo poderia impor a disposicdo de imdveis dos demais entes federativos.
Contudo, a interpretacao correta é equiparar essa intervengao do mesmo modo
gue se faculta a Unido legislar sobre desapropriagao por interesse social.
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Com efeito, na hipétese, a Unidao nao estabelece normas
especificas dispondo sobre os bens dos Estados, Distrito Federal e Municipios.
Na verdade, pelo texto normativo questionado, esta sendo fixada regra de
carater geral sobre os bens plblicos de todos os entes federativos, inclusive 0s
da propria Uniao, autorizando que cada um avalie os pedidos
administrativamente (art. 6°), garanta que o direito seja usufruido em outro local
em caso de risco & vida ou salde (art. 4%) ou de ocupa¢do de bens de uso
comum do povo, destinado a projeto de urbanizacdo, de interesse da defesa
nacional e preservagdo ambiental, reservado a construcio de represas ou
situado em via de comunicagéao (art. 5°).

As disposigbes seguem a competéncia estabelecida pelo
art. 24, da Constituicao Federal acerca da legislacdo sobre direito urbanistico,
gue dispde;

‘Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito
Federal legislar concorrentemente sobre:

I - direito tributano, financeiro, penitenciario, econémico e
urbanistico;

()

§ 1° - No ambito da legisiagdo concorrente, a competéncia
da Unijo limitar-se-a a estabelecer normas gerais.

§ 2° - A competéncia da Unido para legislar sobre normas
gerais néo exclui a competéncia suplementar dos Esfados.

§ 3° - Inexistindo lei federal sobre normas gerais, o0s
Estados exercerdo a competéncia legisiativa plena, para atender a suas

peculiaridades. /.

e
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§ 4° - A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais
suspende a eficacia da lei estadual, no que lhe for contrario”.

Ou seja, pela Medida Provisdria 2.220, de 4 de setembro de
2001, a Unido estaria justamente estabelecendo diretrizes gerais sobre a
concessao de uso especial que valem para todos os entes federativos, cabendo
aos Estados a legistagao suplementar e aos Municipios a legislagdo sobre seu
peculiar interesse, quando houver.

Nao ha estabelecimento de medidas especificas sobre
bens determinados e certos dos entes federativos. Pelo contrario, a previsao &
generica para todos, como acontece em relagdo a diversos outros institutos que
regulam propriedade e ocupacdo urbana. E a mesma situagido que se vé
quando a legislacao federal traga regras no Estatuto da Cidade, no Cadigo Civil
e em outros instrumentos normativos sobre institutos como a usucapido e até o
direito de superficie, trazendo preceitos de abrangéncia ampla. Pelo direito de
superficie, por exemplo, a legislagac permite que a pessoa juridica de direito
publico interno também possa dispor de seus imdveis através de contrato de
superficie (art. 1.377, do CC), aproximando-se do que acontece da concessao
de uso especial.

Destaque-se, ainda, que, alem de inexistir disposi¢ao sobre
bens especificos dos Estados, Distrito Federai e Municipios, tampouco ha
inovacdo com a criagdo de um instituto juridico ou direito real, eis que a
concessdo de uso especial ja era prevista de forma ampia na Constituicdo, que
a admitia. ao estabelecer, em seu art. 183, que: "Art. 183. Aquele que possuir
como sua drea urbana de até duzentos e cinqiienta mefros quadrados, por

cinco anos, ininterruptamente e sem oposigéo, uti!izando—a para sua moradia ou
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de sua familia, adquirir-lhe-a o dominio, desde que nao seja proprietario de
outro imovel urbano ou rural. § 1° - O titulo de dominio e a concessado de uso
serdo conferidos ac homem ou a mulher, ou a ambos, independentemente do
estado civil”.

Cabe lembrar que a lei ndo tem palavras indteis e muite
menos a Constitui¢go o faz, ficando clara a op¢ao do constituinte em consagrar
a concessao de uso especial como um instrumento de politica urbana e
concretizagdo do direito a moradia e fun¢do social da propriedade e da posse, 0
que difere de usucapido de bens publicos e de qualquer violagdo A regra da
imprescritibilidade dessas propriedades, sendo que a disciplina da concesséao &

importante justamente para que os institutos n&o sejam confundidos.

A concessao de uso especial também ja tinha sido prevista
no Estatuto da Cidade e o art. 4°, inc. V, letra 'h’ da Lei 10.257/01 foi mantido ao
arrola-lo dentre os instrumentos de politica urbana, apesar do veto (calcado em
eventuais riscos ao interesse publico) que recaiu sobre o capitulo especifico,
sendo que o direito acabou disciplinado na medida proviséria em analise.

Além disso, o Codigo Civil de 2002, com as alteragbes da
Lei 11.481 de 2007 incluiu, entre os direitos reais, a concessao de uso especial
para fins de moradia: “Art. 1.225. Séo direitos reais: | - a propriedade; Il - a
superficie; Ill - as serviddes; IV - o usufruto; V - o uso; VI - a habitagdo; Vil - o
direito do promitente comprador do imével; Vil - o penhor; IX - a hipoteca; X - a
anticrese; Xi - a concessdo de uso especial para fins de moradia; Xil - a
concessdo de direifo real de uso”. Ora, se a concessdo de uso especial para
fins de moradia foi inserida como direito real no Cadigo Civil, que se trata de lei
federal, esta claro que a Unido também poderia regulamenta-la de forma geral e

e ) ———
— e

uniforme. - - .
~— T e
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Esta claro, assim, que a norma nao afeta a autonomia ¢ a
competéncia dos Municipios, Estados e Distrito Federal, justamente porque visa
dar uniformidade e estabelecer diretrizes gerais de um instituto que foi
previamente criado e que precisa ser operacionalizado de forma util como
mecanismo de politica urbana.

Nao se ignora opinido doutrinaria (por exemplo, MARIA
SYLVIA ZANELLA DI PIETRO, “Estatuto da Cidade — Comentarios a Lei
Federal 10.257/2001” — coord. Adilson Abreu Dalari e Sérgio Ferraz, 12 ed.,
Malheiros, Sao Paulo, 2002, p. 159 e também LUCIA VALLE FIGUEIREDO,
“Disciplina urbanistica da propriedade”, 22 ed., Matheiros, Sac Paulo, 2005, p.
106) no sentido da inconstitucionalidade do art. 3° da medida proviséria, ao
estender a concessfio de uso especial para fins de moradia aos Estados,
Distrito Federal e Municipios. Porém, respeitada tal posicdo, preservo a
conclusdo pela inexisténcia de vicio. Isso porque, na realidade, inexiste
imposicao aos entes federativos em relagdo aos seus bens. O que prepondera
€ o direito subjetivo do possuidor que tem de reunir os pressupostos previstos
legalmente para obter o beneficio da concessdo, sendo que os Estados, Distrite

Federal e Municipios podem recusa-la na auséncia dos requisitos normativos.

Nesse sentido, também devem ser ressaltados trabalhos
em que nao se concluiu pela inconstitucionalidade da disciplina da concessao
de uso especial, buscando uma interpretagdoc das normas consentanea a
divisdo constitucional de competéncias e aos principios e direitos fundamentai
como seclugdo alternativa para um adequado entendimento da questao. Cabe
destacar a obra de BETANIA ALFOSIN (“Direito & moradia e seguranga da
posse no Estatuto da Cidade: Diretrizes, Instrumentos e Processos de Gestao,

Editora Forum, Belo Horizonte”, 2004, p..224) - - .. (r— -
- e . - ____?_‘_____”_/
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‘O instituto tem assento constitucional. A sua previsdo decorre
da Carta Magna e cabe aos entes federativos a sua aplicagdo. No ambito da Unido ha
um detathamento ja expifcitado no Estatuto da Cidade de observancia compulsoria. No
ambito dos Estados e Municipios, respeitada a norma geral que é a concessdo do
direito, nos termos do caput do art. 183, vinculado a finalidade moradia, cabe aplicar o
Estatuto da Cidade. Se os enfes federativos entenderem suficientes as regras ja
vigorantes, cabe aplica-lo. Se entenderem de forma distinta, respeitadas as
peculiaridades locais assim expressas em legislagdo do respectivo ente, cabe
regulamentar o instituto a fim de aplica-lo nos Estados e nos Municipios respectivos. O
que nao é possivel é negar-ihe aplicac8o, pois Estados e Municipios como entes que
compdem a federagdo sdo autdonomos no s termos da Constituicdo e esta prevé o
direifo @ moradia como direito fundamental e a concessdo de usa nas hipdteses de
ocupacdo de propriedades ptblicas, conforme ja demonstrado. A autonomia, portanto,
ndo é absoluta, como fora a época da Reptblica Velha. Ha uma diretriz central ditada
pela Constituicao Federal que é o garante a prépria federacdo. Assim, se Estados e
Municipios enfenderem que hé outras hipdteses em que deve ocorrer relocalizagéo
dagqueles que tém direito a concesséo, por exemplo, podem dispor sobre o tema, desde
garantam outro local ou a respectiva indenizagdo, pois se trata de um direito. Estas e
outras questbes tal como a hipdtese de remuneragdo s&o passiveis de explicitagdo no
ambito de cada ente, em face da competéncia para dispor sobre os proprios bens. Ou
seja, cabe aos entes federativos dispor dos proprios bens, no ambito de sua
competéncia constitucional, observadas as regras gerais estabelecidas pela Carta
Magna e explicitadas pelo Estatuto da Cidade. O que ndo cabe é analisar esle
dispositivo descolado dos demais existentes na Constituicdo abordando o tema’.

Raciocinio analogo pode ser aplicado ao caso, ocasionando
uma adequada interpretacdo sobre as regras em questdo, sem necessaria
declaragdo de inconstitucionalidade. Deve ser reforcado que as normas
impugnadas sobre a concesséo de uso especial €stdo em consonancia com 0s
principios gque norteiam o ordenamento juridico comprometido com a dignidade
da pessoa humana e os direitos fundamentais do homem, dentre eles o direito
social & moradia (art. 6°, da CF).

As regras sobre o direito real e o estabelecimento de que

elas se aplicam a todos os entes federatwos conflnnam ‘que a infen¢ao f0| a de

ADIN.N° 0041454-43.2012.8.26, 0000 SAO PAULO - VOTO 25606 AN g



PODER JUDICIARIO
TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DE SAQ PAULO

disciplinar em sentido nacional diretrizes de direito urbanistico necessarias a
politica de aproveitamento de area urbana inutil ou ociosa a que o dominio
publico nao da a destinagao exigida pela Constituicdo, deixando de observar a
fungao social da propriedade, em detrimento de um contingente expressivo
populacional dependente de uma regulamentagéo que ampare ¢ minimo para a
dignidade humana. |

A disciplina guerreada, portanto, decorre da fungéo social
da posse e propriedade {(art. 5°, inc. XXIll ¢/c art. 170, inc. Il da CF/88) e a
concessao de uso especial para fins de moradia € instrumento para propiciar a
politica urbana, a seguranga da moradia e da posse, o que deveria ser papel
primordial do Poder Pubiico diante da organizagao urbana defeituosa e dos
inimeros obstaculos de grande parte da populagdo a moradia digna. A melhor
tese ¢ a de que pretendeu a Medida Proviséria estabelecer a diretriz adequada
para o que se chama obrigacdo de reprivatizar os bens remanescentes de
projetos urbanisticos executados, aproveitando o que sobrou para aplicagéo de
politicas urbanas satisfatérias, eliminando desigualdades. Nao seria oportuno
omitir nesse particular ou permitir que cada ente federativos tomasse a dianteira
ou a exclusividade, porque diferengas regionais ndo atendem ao mandamento
maior, que é o interesse social.

O instituto, por outro lado, também tem a finalidade de
evitar uma ocupagao indiscriminada e desordenada das cidades, de modo que
foi criado de forma genérica, ndo s6 em beneficio daqueles que constituem
moradia em bens publicos, mas também em prol da propria organizagéo
urbana. Garantiu-se, pela concessao de uso, medida temporaria ou provisoria,
que o terreno continue no dominio publico para que, no futuro e existindo
necessidade, fique dispensada a desapropriagio para sua verdadeira utilidade

publica.
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Por fim, cabe questicnar a conveniéncia e oportunidade
dessa arguicao de inconstitucionalidade sob o aspecto de sua adequacgéo para
o deslinde justo e atil do caso concreto em comento. Se a matéria é duvidosa,
deve ser deixada para avaliagao da situagdo de conflito concreto, estando o juiz
mais proximo para examinar o perfeito aproveitamento da propriedade, tendo
condi¢cbes para decidir sobre a concessao de uso especial para fins de moradia,
considerando também as razées da oposi¢ao do Poder Publico.

Por todas essas razdes, meu voto é pela rejeicao da
presente arguigcao de inconstitucionalidade.
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