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A PROPRIEDADE PUBLICA COMO FUNGAO: SE O
REGIME JURIDICO NAO AJUDA, TAO POUCO A GESTAO

Alexandre Jorge Carneiro da Cunha Filho' e Alexandra Fuchs de
Aragjo?

Resumo

O presente ensaio trata da fungio social da propriedade piiblica, ocasiao em
que foram abordados desafios existentes para a exploragao eficiente de tais bens
decorrentes tanto do regime juridico que lhes é aplicavel, como da gestao feita a
respeito pelos agentes estatais.

Palavras-chave: fungao social; propriedade publica; bens puiblicos; eficiéncia.

PUBLIC PROPERTY: CHALLENGES ITS PROPER
EXPLOITATION

Abstract

The present essay deals with the social function of public property, in which the
existing challenges for the efficient exploitation of such property arising from
both the legal regime applicable to them and its management were addressed.

Key-words: social function; public property; responsiveness.

1. INTRODUCAO

Como nio ¢ incomum em outras searas do estudo do nosso Direito, no dmbito
do Direito Urbanistico sente-se um grave distanciamento entre as ligoes dos
livros ¢ os problemas enfrenlados por aqueles que cotidianamente se ocupam das
disputas que se dao envolvendo a ordenagao do solo urbano.

Em algum momento se pensaram conceitos a partir da observagao de uma
realidade, construiram-se leorias e imprimiram-se livros.

"Doutor ¢ mestre em Dircilo do Estado. Integrante do Nicleo de Dircito Urbanistico da EPM ¢ do GTGAU-
FMU. Juiz de Direito em Sao Paulo.

2 Doutoranda ¢ mestre Direito do Estade. Integrante do Nucleo de Direito Urbanistico da EPM.
Coordenadora da Célula de Solugies Estratégias do GEAL do CRASP. Juiza de Direito em Sao Paulo.
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Talvez nem mesmo quando foram criadas tais tcorias se aplicavam com perfeigao
a0s casos observados na multifacetada realidade’.

Nada obstante ficaram famosas, influenciaram o legislador e a vida passou.

Os fatos, ora os fatos...

Ja houve quem defendesse que estes seriam de importancia menor para o Direito,
que deveriam ser objeto de preocupagdo de outras ciéncias, mas nao do Direito,
no ambito do qual seria pertinente o desenvolvimento de uma ciéncia pura, cujo
objeto de atengdo fosse a norma positiva tal como aprovada pelo Parlamento®.
Imbuicdos de tal espirito muito se escreveu (e continua a se escrever), sob a
perspecliva juridica, sobre o Direito aplicdvel aos problemas urbanos.

No que se refere aos bens publicos, tradicional entre nos sua definigao pelo uso
que se faz deles’, sua impenhorabilidade, imprescritibilidade e limitagio quanto
a disponibilidade®.

Sdo bem empregados? Estdo a servico da populagio, da satisfacao de

necessidades caras a coletividade?

Tais indagagGes escapariam ao interesse do jurista.

*Subre o ponto, importante 1eferir o ceticismo manifestado por Massimo Severo GIANNINI quanto a real
aplicabilidade do principio da legalidade administrativa como necessidade de todo o agir dos agentes
publicos ser expressamente previsto em lei, o que, desde sempre, fora temperado pela ideia de
edade (em oposicio a de vi A0)(D: . v.1, 3.ed., Milano: Giuffré, 1993, p

discric
87/89).
“A referéncia feita aqui é A doutrina de Hans KELSEN que, centrada no estudo norma de direito escrito,
cwluca a questio da eletividade do erdenamento em segundo plano, contentande-se a respeito com wm
minimo de clicicia. Subre o punto, ver comentario de Alberto Alonso MUNOZ (Modelos de fundanicnlagdo
filosofica da dircita privad = contribuigio d critica do dirctto privado, tese de doutorada = Saa Pavlo:
FADUSP, 2015, p. 107/109, nota de rodapd n. 89).

< Art, 99 do Codigo Civil - “Sdo bens puiblicos: 1 - os de wso comunt do pavo, tais como rios, minres, estradas, runs ¢
pragas; 11 - s de sa especial, tais como edificios an terrenos destinndos o sercico o estabelecimento du administeaglo
e suas autarquias, 111 - os dominicais, que constituem o
patrimonio das pessoas juridi ol, ou read, de cada wnia dessas
entidades” (http /vy plan, <o em 16/11/18).

* MEIRELLES, Hely Lopes. Direite administrativo brosileiro, 16. od., Sio Paulo: Malheiros, 1991, p. 443/446;
MARRARA, ‘Thiago. Bens piblicos, dominio urbano, infraestruturns, Belo Horzon 2007, p. 114/123;
MARQUES NETO, Floriano de Asevedu. Bens pblicos: fungio social e exploragdo econdmica; o regime juridico
das lilidades piiblicus, Belo Horizonte: Forum, 2009, p. 289/304; CARVALHO FILHO, Jusé dos Santos. Maiual

ivo, Rio de Janciro: Lumen Juris, 2011, p. 1056/1060; MELLO, Celso Anténio Bandvira de.
o

seus lim

de dircito pitblico, como cbjcto de dircito p
 briccivil 04LEIS/2002/L10400 iy a

de dircito administs
Curso de direito administrativo, 30. ed., Sao Paulo: Malheiros, 2013, p. 930/933; MEDAUAR, Odete. Di
administeativo moderno, 20. ed., Sao Paulo: RT, 2016, p. 301/303; NOHARA, Irene Patricia. Dircilo
admiistralivo, 7. ed,, Sio Paulo: Atlas, 2017, p. 748/750; DI PIETRO, Maria Sylvia Zanclla. Dircilo
wdministrative, 31, ed., Rio de Janeiro: Forense, 2018, p 849,
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2. INADEQUACAO DO REGIME JURIDICO ATRIBUIDO AQS
BENS PUBLICOS PARA SEU APROVEITAMENTO EFICIENTE

No dia-a-dia dos tribunais, embora s conceitos tr

adicionais sejam tensionados
20 maximo, mesmo assim nio se

consegue seu manejo adequado ps
construgao de respostas satisfatorias em favor dos que se vém envolvidos ¢m
disputas tendo por cendrio ou objeto o uso de bens piblicos

ra fins de

Uma das questées que se coloca com relagio ao patriménio imabilidrio estatal’ ¢
A aparente prolegio que nosso ordenamento juridico lhe confere® aliada s
dificuldades decorrentes desse regime especial para sua gestao eficiente, em um
4 ainda pouco responsiva® ¢ no qual o
problema atinente ao exercicio do direilo

contexto marcado por uma burocra

moradia pela populaca
cconomicamente vulneravel ndo estd minimamente

cqualizado em territério
nacional (com destaque para grandes centros urbanos, como Sao Paulo e Rio de

Janeiro').

2.1. RIGIDEZ
O regime de direito publico de que se reveste os bens
observancia do principio da legalidade que,

estatais impoe ao gestor a
segundo compreensio que lhe foi

dada pela academia, reverberando na lei e na jurisprudéncia, teria um significado

bem distinto do aplicado ao postulado na disciplina das relagoes privadas'!.

_

“Que 012 0 objeto de nossa atengio no presente ensaio.

o Cidigo Civil = *Ox bens publicos ndo estio suj
183, §3° ¢ 191, parigrafo Ginico da Constituigio, a qual, em seu art.
de-divida contra o Fazenda Pablica:Os paganientos decidos pelos Fu
© Municipois, em wirtude de sentenga ji
precatorios ¢ i conla

citos o s

apido”, regra também previeta s arts,

100, prevé regime especial de execugio
das Publicas Foderal, Estaduvis, Distritol

o exclusivanicate no ordem cronoligicn de aprescistagi

respectives, proibida a designaciio de

© mes aridites adicionnis aberios para este fim” i

Corstitunanhibin acesso em 16/11/18)

iciiirin, fur-s

los cridiles

casos ou de pessons nas dolacaes orgumentirias

? Sobre a importancia de a arganizagao politica

vamente atender as ca
de politicas publicas como um dos pilares de uma Democracia de
Stocco Qualidade da democracia — consideragies £
CAGGIANO, Alvara T. 1S (ur.). Estuos de dircito constitcionsal ~ homemngen u profis. Monica Hermm Sulens
Cogyiane. p. 297/312. Sao Paulo: Leld, 2014, em especial p. 307 o ss

1 Sobre o tema, ver MENEZES, Rafacl Lessa V. de $3. Critica do dire
Ko de Janeiro: Lumen Juris, 2017.

encias da coletividade por i
qualidade, ver RANIERI, Nina Beatriz.
tedticas in TORRES, Vivian de Almeida Gregoris

ito i moradin ¢ das politicas habitacionais,

"N Admunistzogio Pablica wio hu lberdnde

i vontade pesseal. Enquanto na administragio particalar ¢ licito
fazer tudo o g

alei nde proibe, nas Administragio Piblica <6 ¢ permitido fazer o que a i autorizn, A e
particular significa ‘pode para o adwinistrador piiblico siynifica
Lopes. Direito administrative brasileiro, 16, cd.

¢i para o
¢ trzer assinr( MEIRELLES, Hely
. Sao Paulo: Malhwiros, 1991, p. 76).
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O agenle piblico, no cumprimento de suas tarefas, necessilaria de

uma
aulorizagio legal prévia para todas as suas acdes ¢,

conforme idealizagio que
ganhou coragdes e menles nos quatro cantos do pais, deveria encontrar no
préprio direilo positivo as respostas sobre como proceder em concreto diante das
demandas que The fossem apresentadas'™,

Daivem a ideia de “tipicidade” como atributo do ato administrativo',

, segundo
aqual ou 0 servidor encontra na le

a formula para sua atuagio em concrelo ou
pode agir (ainda que de 1al omissao resulte prejuizo ao
particular ou ao préprio Estado)

simplesmente este 1

A contra-face desse tipo de vinculagio do servidor A lei seria justamente o agir
despropositado, ja que, indicando o texto legal um caminho a ser seguido, o
respectivo procedimento deveria ser cumprido em todas as suas formalidades,
ainda que o responsavel pelo exercicio da competéncia ja pudesse antever a
complela inadequagio de uma dada férmula normativa para a satisfagio das
pautas publicas que Ihe incumbe tutelar.

Em sc tratando de iméveis publicos, o cenario nio é diferente.

Se a lei estabelece que o bem & imprescritivel, ndo importa se ha milhares de
familias residindo em um terreno publico ha décadas. Em tese o Estada sempre
poderia pleitear a reinvindicagio da area, em que pese tudo levar a crer se tratar
de uma situacdo irreversivel em decorréncia do tamanho e tempo da ocupagao™.

Se o Estado tem muitos imoveis vagos e decide coloca-los a venda, além de
ceventual autorizagdo legislativa que se faga necessaria para desafetacao dos bens,
deve vende-los pelo valor da avaliagio oficial feita's, fendmeno normalmente
o
se

servidor, como foiga manus do legislador, seria neutro em suas alividades, apenas cumprinda como um
inanimado a vontade expressa pelo parlamentar no texto normatwo. Hoje ha indimeras criticas a essa
visao idealizada do exercicio da fungio administrativa. A titulo ilustrativo, confira-se: CYRING, André
Legalidade administrativa de carne ¢ osso - uma reflexio diante de processo politico brasiletro in Recishi de
Direito Adwinistralive = RDA, p. 175-208. jan-abr. 2017: BINENBOJM, Gustavo, Poder de pulicia, ordenagto,
regulagio, Belo Horconte: Foram, 2016, p. 86 ¢ s

"

A umma citica sobe 0% atributos tradicionalmente conferidos pela doutrina ao ato administrativo, ver
SCHIRATO, Vitor Rhein. Repensando a pertnéncia dos atributos dos atos administrativos in MEDAUAR,
Odete; SCHIRATO, Vitor K. (covrd.). Os vunsinhos do ato dminisirative, p. 115/144, Sao Paulo: KT, 2011,

M E nesse sentido, em consondnaa com os dispositivos constitucic
entendimento consagrado pelas Sumulas 340 do STF (-
como o denais beus puiblicas, ndo podens
ndevid

ais ¢ legais aphcaveis a0 caso, & o
sde a vigéncia do Codigo Ciil, os bous dominicais,
T adquiridos por usucapido”)(editada em 1963) ¢ 619 doST] “A ocupagdo
e bem piblico configun mera detengio, de natureza precirin, insusceivel de retencaa ou i

acessdvs ¢ benfeitorias”.

" AL 17 da Lei B666/1993 -+ “A alicnagio de bens da Adwiinistragio Piblica,
piblico devidamente justificado, scr precedida de avaliagao ¢ obedecerd

=

lenizagio por

bordinmd & existéncin de int

s sexuin

s normas: [ - quando imoveis,
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dificil de se ver em tratativas a respeito entre particulares, nas quais ¢ comum

haver alguma margem para a negociagio de prego entre alienante e comprador.
Se o gestor tem o Onus de zelar por edificio piblico histérico, em que
provavelmente haveria o interesse de particulares explorarem o local com
atividades econdmicas de baixo impacto (ex. manutengdo de lanchonete), a
iniciativa de se autorizar tal uso normalmente nao se da sem consulta a varios
6rgios, perdendo-se no mais das vezes em percalgos inerentes ao caminhar da
nossa burocracia, cujo ambiente favorece de sobremaneira a inércia'®, sendo
hostil a solugdes criativas da parte de seus agentes'”.

2.2. IDEALIZACAO EFALTA DE DIALOGO COM POLITICA DE MORADIA
De um regime legal segundo o qual formalmente pouco ou nada pode ser feito,
tem-se uma realidade que caminha em sentido diametralmente oposto, marcada
pela informalidade e ocupagao desordenada de franjas imensas do territorio,
incluindo espagos vitais para preservacao de ciclos ecoldgicos, como o sao as
dreas de preservagao de mananciais.

O estabelecimento de leis por vezes extremamente protetivas do meio ambiente,
sem atengdo para com a pressdo populacional que existe para o uso dessas arcas
para fins de moradia, acabou por gerar um cenario desolador: estimativa de mais

dependerd de autorizagio legislative para drgios da administragio dircta ¢ cntidudes autirguicas ¢ fundacionnis, ¢, para
touos, inclusive as entidades paracstatais, dependerd de avalingiio prévia e de licitagio na modalidade de concorréncin,
e pla br/ceivil_03/Leis/L8666cons.hum,

dispensada esta nos seguintes casosf.
22/11/18).

1% Em razdo das formalidades nece:

acesso em

drias para se aulorizar qualquer uso de bens pablicos ¢ do receio de
questionamento a respeito perante orgaos de controle, o nosso sistema acaba incentivando mais o “nao
fazer” do que o “fazer”. Sobre o papel da arquitetura da escolha colocada a disposicao do destinatario da
norma nas decisdes por este tomadas, ver SUNSTEIN, Cass K. Simpler — the future of government, New
York: Simon & Schusler, 2013, p. 38 e ss. O autor pontua, por exemplo, a necessidade de prestarmos alengio
aosincentivos que o sistema juridico ofercce ao individuo quando este nao faz nada (p. 47 ¢ s<.), 0 que, ainda
que em contexto diverso daquele abordado na referida obra, pode ser uma ferramenta importante para
criarmos estimulos adequados ao bom funcionamento do nosso aparalo estatal. Entre nos, para uma
perspectiva mais itica do Dircito Administrativo, que para além de respostas como “sim” ou “ni
em termos de legalidade das opgies feilas pelo gestor tam

n ofercga allernativas malliplas de agio em
face de problemas concretos, ver RIBEIRO, Leonardo Coelho. O direilo adminisirativo como “caixa de
ferramentas”, Sao Paulo: Malheiros, 2016, p- 113 e ss. Em sentido préximo, mas sob uma dlica do Direito
Constitucional, ver MENDONGA, José Vicente Santos de. Dircito constitucional ccondmico, 2 ed., Belo
Horizonte: Férum, 2018, p. 80 e se.
"7 Sabre o ponto, destacando o papel da nossa cultura juridica-burocritica na criagio de um ambicnte
refratario a inovacao, ver MENDONGA, José Vicente Santos de. Direito administrativo e inovacao: limites e
possibilidades in WALD, Arnoldo; IUSTEN FILHO, Marcal; PEREIRA, Cesar Augusto G. (org.). O direilo
administrativo na atualidade — estudos emt homenagem ao contenirio de Hely Lopes Meirciles, p. 665/680, Malheiros:
Sdo Paulo, 2017, em especial p. 670 ¢ ss.
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de 1 milhéo de pessoas vivendo as margens de grandes represas na regiao da
grande Sao Paulo, geralmente de modo irregular'®.

2.3. INDIFERENCA PARA COM A REALIDADE

Considerando que o ser humano vive e se relaciona no espaco terrestre (e nao no
sideral) é intuitivo que as pessoas de baixa renda que nio encontrem alternativas
de moradia a preco razoavel em areas centrais da cidade acabem sendo impelidas
a buscar abrigo em porgdes do territorio mais periféricas, dentre as quais estao
as regides de protecao ambiental em torno de fontes de agua que abastem as
cidades!'®.

O exercicio das fungbes estatais, contudo, se d& de modo indiferente a tal
perspectiva.

Cumprindo-se formas, os resultados ficam em segundo plano.

E necessério ter uma politica habitacional para cumprir o comando

constitucional®? Cada ente federativo cria sua politica, no mais das vezes sem
didlogo com as politicas de outras esferas de governo atuantes no mesmo espago
com idéntico propdsito, com publicidade erratica, sem unificagao de cadastro dos
interessados e sem qualquer estimativa de prazo para seu efetivo atendimento?'.

™ Esse dado foi compartilhado conosco por diversos especialistas que foram convidados a debater o tema
em nossas atividades junto ao Nixcleo de Direito Urbanistico na Escola Paulista da Magistratura, dentre os
quais, a titulo ilustrativo, vale referir Amauri POLLACHI (encontro 06/10/16). Em relatério produzida pelo
Ministério Pablico do Estado de S3o Paulo d 10 “Mananciais: diagndstico ¢ puliticas
datado de outubro de 2008, consta a scguinte informagdo: “Estima-se quc em 2000, 971 mil pessoas viviant nos
mananciais Billings ¢ Guarapirange, geralmente em dreas onde nio se poderia ocupar com usos urbanos on que nio
poderiam ser adensadas, ¢ destes 204 mil estavant morando em favelas no municipio de Sio Paulo. Parcce consensuado
entre politicos, gestores e socicdade civil que a escala que a ocupagio em mananciais yanhou ¢ muito yrande ¢ ndo ¢
miais possivel a relirada da populacio da regido”  (disponivel em jittpii
biv_servicos produtos/BrbiorecaDigitailBs
eciongispdf, p. 54, acesso em 22/11/18)

nip briportul

,

docurentacio

os/Manangi

¥ A protegdo inadequada de tais areas chamou a atengio de varios estudiosos chamados a refletir sobre
saidas para a grave estiagem experimentada pela regido sudeste do pais entre 2014 e 2015. Sobre o tema,
confira-se ensaios presentes no livio CUNHA FILHO, Alexandre ). C. da; NERY, Ana Rita de F.; OLIVEIRA,
André Tito da M. (coord.). A crise hidrica ¢ o direito — racionalidade juridica a servico da complexidade
socioambiental, 2 ed., Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016.

 Art. 23 da Constituigio da Republica (CR): “E competéncin comun da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ¢
dos Municipi ) IX - prewiover programes de construgdo de moradias e a melhoria das condicdes habitacionais e de
sancamenfo  bisico”  (hitp://www planalto.gov.bi/civil 03/Constituicao/Ce ituicaohitm, acesso  em
22/11118).

# Como se houvesse necessidade de previsao legal a respeito, mas em conformidade com nossa cultura de
uma lei para cada problema (MANCUSO, Rodolfo de Camargo. Acesso i Justica — condicionantes legitimas ¢
ilegitimas, S3o Paulo: RT, 2011, p. 63 ¢ ss.), 0 Cdigo de Defesa dos Usudrios de Servigos Publicos passa a
estabelecer como dircito do cidaddo o conhecimento da estimativa do prazo maximo para a prestagao do
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Por cutro lado o registro de todos os iméveis que mmpocn\ o patriménio piblico
0, ha dreas devolutas que,

em uma dada esfora da Federagio pode nao ser pre
sendo do Estado™. nio sio devidamente discriminadas de dreas particulares ¢,
consequentemente, nio recebem qualquer emprego util por parte de seu titular,
além de prédios que sdo arrecadados pelo Poder Piblice em razdo de dividas
fiscais ou heranca jacente mas que, por uma gestdo ineficiente ¢ questdes
bizantinas de toda ordem™, também nao sio aproveitados para qualquer fim
(acabando por ser palco de invasdes efou prética de crimes, gerando, pois, cutros

problemas urbanos™).

. PROBLEMAS DE GESTAO: UM CASO PARADIGMATICO
Uma parte do bairro de Santa Ifigénia, no centro da cidade de Sao Paulo, ¢
conhecida, desde os anos 1990, como Cracolandia. em uma referéncia a
significativa concentracao de traficantes e usudrios de crack no local.

O Estado de Sie Paulo, que, pela partilha de competencias prevista em nossa
Constituicao, nio seria responsavel pela urbanizagao do Municipio®, resolveu
onstruir na regido a nova unidade do Hospital Pérola Byington, PPP de servico

a no ambito do Municipio de Sio Paulo, em que

+ crudadus os critérion para atendimento dos inseritos em programa habitacional cm

servige fart 7. 8% IV da Lei 13.460/17). Sobre o probles

tente para tanto, ver higpe sao-paulo estadaoconn b, cral filada:

- s ricaoem-sae panls 102720 (noticia de 30115, acesso em
22/1118)

rrus devolutas vdo comprecudidas

ZAn. 26 da Constitus
entre as da Ui
22/11118),

¥ 0 fenche da L (busca
oo i antorizado 2 fazer) combinad

em

unstitmcachtm, acoss

- aulonzagio expressa para cada passo du gestor ¢ previsio em abstralo de que

o & desorganizagio adminisirativa leva a impasses que nio
da situaga

. Sobtl et

dominial de

com s referentes i regularida

ctacdim pokes scrvidor medi
mprego pela Administra

conseguem s
s sine r;n.ru ot para seu ¢

dida como condigi

nao
Si. o que pode depender até mesmo de uma ‘..N....t.mx de

aa formal pa

providenaar sua transferi
de o atadas, devendo esperar até a solugi

1 pendéncia (o que pode levar
prédio no centro de Sio Paulo cm
: das autoridades acerca de

usucap
anos). A
maio de 2018, oportunidade em que a populagio pode assistir s expli
e  espnsaved b ciich e e, portai, alhars va sua ecadoria  destinagi adequadal(ver

deral-predic .

a0, vale ainda mencao a tragica noticia de desabamento de

3/ propriedade dogoyerio-f,

fo e imdneis em centros urbanos ¢ sea impacko no

#Sabre o tema, ver THOME, Cynthia. (Des)ocup,
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acesso a moradia digna in Cadeenos furui
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46, p. 5776, S0 Pauloy
DA dA =
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que sera administrada por 17 anos pela Inova Sande. Para a realizagio da obra
do hospital, o Fistado optou por desapropriar 05 imdveis localizados na Quadra

36 da Cracolandia, vizinhanca tradicionalmente habitada por familias de baixa
renda.

Ocorre que a Quadra 36 do Bairro de Campos Eliseos é classificada no Plano
Sao Paulo (Lei Municipal n” 16.050/2014%) como

Diretor Estratégico da Cidade de
Zona Especial de Interesse Social 3 - ZEIS 3, onde a legislagao criou uma série de
restrighes para inlervengdes urbanas visando compatibilizar o desenvolvimento
da localidade com os interesses das familias em situacao de vulnerabilidade que

ali vivem.

O artigo 48 do Plano Diretor determina que nas ZEIS 3, quando habitadas por
populagio de baixa renda, deverio ser constituidos Conselhos Gestores
compostos por representantes dos meradores, do Executivo e da sociedade civil
organizada, para participar da formulacio e implementacao das intervencdes a
serem realizadas em suas areas. O § 4° do dispositivo aponta ainda que “a

instalagio do Conselho Gestor deverd preceder a elaboragio do plano de

urbanizagao, que por ele devera ser aprovado”.

O artigo 52 eslabelece que o projeto de intervengdo para a ZEIS-3 devera conter
o “cadastramento dos moradores da area, quando ocupada, a ser realizado pela
Secretaria Municipal de Habitago, e validado pelos membros do Conselho
Geslor da respectiva ZEIS”. Assim, nenhuma interven¢ao pode acontecer antes
da formagio daquele Conselho, que deve participar da elaboragio do
do Plano de Urbanizagdo da area.

e, portanto, obrigatdrias para o

cadastramento e

Tais normas sio de ordem piblica,
administrador. Ou assim deveria ser.

Segundo o artigo 52, ainda, o Plano de Urbanizagao deve apresentar: (i) formas
de participagdo os moradores da area, quando ocupada, e dos futuros
beneficiarios, quando previamente organizados, na implementagio da
intervengdo; (i) um plano de agdo social e de pos-ocupagio; e (iif) solugdes para
a regularizagio fundiaria, de forma a garantir a seguranga de posse dos
3, em caso de demoligao de

moradores. E seu § 2° determina que “nas ZEIS
edificagio usada como cortigo, as moradias produzidas no terreno deverao ser

deslinadas prioritariamente 3 populagio moradora do antigo imével

0 em 22/11/18)

bfiah/fulltoelos/LIe050 i (2

ansaopaulosp
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Entretanto, apesar do que esta dispostona lei, o governo do Estado de Sao Paulo,
em 2018, pretendeu sua imissio na posse do referido terreno, a revelia da
al, sob os seguintes fundamentos: o plano para a nova unidade

legislagdo especi
e o Estado ndo eslaria

do Hospital Pérola Byingten seria anterior ao plano diretor
sujeito a legislagdo urbanistica municipal.
As 20 acdes de desapropriagdo do entorno haviam sido ajuizadas em 2013 contra
os proprietarios dos imdveis, mas esses territorios eram ocupados por cerca de
200 familias, que por sua vez ndo cram parte nesses processos?’. As familias
apenas sdo cientificadas da existéncia da agao quando se iniciam as diligéncias
para a efetiva imissio na posse.
A imissdo na posse, por sua vez, ¢ efetivada apenas quando ¢é de interesse para o
gestor publico™. Assim, apesar de as agoes estarem tramitando desde 2013,
apenas no inicio de 2018, ano de eleigdes, o Estado se motivou a dar inicio ao
cumprimento dos respectivos mandados de imissao, concluindo as diligéncias
administrativas necessarias para tanto.
Durante o cadastramento das familias a serem retiradas do local, realizado pela
secretaria municipal de habitagao, esta identificou 163 domicilios e cadastrou 147
familias, sendo que dessas 111 optaram pelo atendimento com auxilio moradia
pago pelo governo do Estado (CDHU).
A imissdo na posse foi realizada, em abril de 2018, com grande custo social e
financeiro, pois as familias foram deslocadas no meio do ano letivo, tiveram que
se desfazer de bens e passaram a receber auxilio moradia do Estado.

Ja houve noticia de que algumas delas pretendem ajuizar agio de indenizagio
responsabilizando a Fazenda Piiblica estadual pelos danos suportados.

Um més apos o inicio das obras, essas foram paralisadas, permanecendo a area
desocupada, sem o cumprimento da sua fungio social, com riscos de novas
reocupagoes precarias. Enquanto isso, o Ministério Piblico da Habitagio e
Urbanismo passou a realizar audiéncias publicas visando a assinatura de um
Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) para integragao das politicas
habitacionais previstas para as Quadras 36 e 37/38 da Cracolandia.

foram obtidas no Setor de Cumprimento de Mandados do

¥ As il des sobre o
Foro Hely Lopes Meirelles
2 Em depoimel g i

Em depoimenta para o jornal Follia de Sao Paulo, o coordenador de implantagio da PPP, Ricardo Tardelli,
diz que o processo ndo foi atropelado: “a noticia de que a quadra virana hospital tem cinco anos e foi muito
difundida”, diz. Disponivel em: hitps w1 folha vel com br/eotidians/2008/04/regiac-da-cracolandia-

raememeio-a-contlitos <htrnl , Acosso om 24/10/2018.

-nova-

90

Information

Um eventual TAC, entretanto, mesmo que homologado judicialmente, nao fara
parte do arranjo institucional de uma politica nacional, regional ou mesmo local
de moradia, uma vez que esta ainda ndo foi desenhada, com o risco de resultar
no deslocamento do problema existenle para outra area da cidade.

Como o Estado nao apresentou solugao definitiva de moradia para as familias

afetadas, elas permanecerao recebendo o auxilio moradia por prazo

indeterminado.

4. Novas perspectivas com as alteragdes da LINDB e o CPC/2015?

Na linha do quanto apontado linhas acima, nao nos parece haver davida que, ao
lado de questdes de ordem normativa, outras diretamente relacionadas a agdo
administrativa tal como (ndo) planejada e (mal) executada pelo gestor acabam
tendo um papel decisivo para a inadequada exploragio do patrimonio
imobilidrio estatal entre nds.

Quanto ao aspecto legal, que sempre pode ser mais ou menos faveravel a uma
atuagio eficiente do agente publico no exercicio de suas competéncias, mas cujo
potencial de transformar a realidade é sempre condicionado a real intengao dos
destinatarios da norma em fielmente cumpri-la, de modo serviente a seus
propositos (e ndo meramente as suas formas), dois diplomas recentes trazem
alguns dispositivos valiosos para fundamentar condutas mais cooperativas e
responsaveis (em termos consequencialistas) da Administragao.

Além da necessidade de uma maior atengio de diferentes esferas de governo
para o exercicio de suas fungdes observando as divisdes de competéncias
previstas no texto constitucional, em havendo sobreposicio de atribuicdes para
a realizagio de determinadas politicas é fundamental a busca de solugdes
dialdgicas entre os agentes envolvidos, tanto na esfera interna das instituigdes

quanto na esfera interinstitucional®.

Outro avango relevante ¢ a exigéncia de um maior pragmatismo e
responsabilidade por parte das autoridades nas agbes que repercutam
sensivelmente na vida dos cidaddos, inclusive em consonancia com o que ora é
expresso na Lei de Introdugdo as Normas do Dircito Brasileiro, Decreto-lei nt
4.657/1942, que em seu art. 20 prevé: “nas esferas administrativa, controladora e

Quanto ao ponto, cabe a doutrina auxiliar na reflexao sobre instrumentos juridicos que favoregam ou
mesmo que imponham o didlogo entre as distintas esferas de governo sempre que a superagio de um dado
implicar a dade de sua atuagio conjunta,

desafio el na
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Jjudicial, nio se decidird co!

as praticas da decisa

ﬂ?ll}l‘n’k":iufﬂ\‘ S CONSE
pade hoje imaginar a remogdo de populagoes de um imovel
la Poder Publico, de um destino para todas as

Deste medo, ndo
puiblico urbano sem a prev isao, pe

pessoas a serem desloc, das e de um projeto especifico para se garantir a fungio

social do referido ben
Caso contrario, todo 0 custo imposto a0 erdrio com a execugdo de uma sentenga
judicial podera ter sido em vao, ja que a area formalmente afelada a finalidade
publica mas nio efetivamente utilizada pela  Administragio  pode  ser
simplesmente reocupada seja pelas familias que originalmente 13 estavam, scja
por outras, desdobramento que infelizmente ndo ¢ incomum neste tipo de

intervenga
Na mesma linha, de forma paralela ao projeto de desapropriagio, sc este cnvolve
areas ocupadas por pessoas a serem beneficiadas por politicas habilacionais
promovidas pelo Poder Publico, as solugdes de moradia definiliva a serem
oferecidas a tais destinatarios devem fazer parte do planejamento da operagio
urbana como um todo, ndo podendo ficar relegadas a segundo plano e
administradas de modo improvisado pelos agentes estatais.

Além disso, para estabilizar situagdes urbanas complexas marcadas por
ocupagdes multitudinarias de bens ptiblicos, 0 manejo do quanto previsto no art.
26 da nova Lei de Introdugio pode corresponder a uma ferramenta atil, ao prever
que “para eliminar irregudaridade, incerteza juridica ow situagdo contenciosa na
aplicagio do dircito pitblico, inclusive no caso de expedicio de licenga, « autoridude
administraiiva podera, apos oitiva do orgio juridico e, quando for o caso, apés realizagdo

de consulta priblica, ¢ presentes razées de relevante mteresse geral, celebrar compromisso
cont os interessados, observada a legislagio aplicdvel, o qual s6 produzird efeitos a partir

de sua publicagiv oficial”.

O dispositivo, mais um reflexo do processo de introdugao no nosso direito
positivo de autorizagoes legais expressas para que o gestor, no caso concreto,

N 4.657/1942. Dispunivel  em:. Btipi/faey planaltogoy br/vcivil 02/Deceto-

LDl 57 oanplade bt (acesso em 22/11/2018)

ira da ROCHA, de modo minucios, defende que “a finalidade g
bendo, portanto, influéncia”, Para
este autor, apenas seria incompativel com a fungdo social da propricdade urbana o uso de bens de uso

nforma a propricdade piblica

R s mostra incompativel com a funcao sacial da propricdade, dela re
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das com o cidadac, sob medida

sinta-sc empoderado a construir decisdes dialc
para as circunstancias analisadas, agrega a0 Nosso
ara combate a perniciosa inércia da Administragdo escudada na

ordenamento  nOvVo

fundamento p:
iciéncia da lei diante de situagbes consolidadas & margem do quadro

insuf;
ente, mas que, por terem contornos irreversiveis, nao podem ser

normativo vig
simplesmente ignoradas pelo Poder Publico.

No ambito do processo judicial, algumas técnicas de controle podem ser
Ges envolvendo

adotadas para garantir maior harmonia e efetividade das dec
bens publicos, como a de, apos esgotadas  as chances de concertagao
Jdministrativa entre as diferentes esferas de governo”, submeter-se a ac3o de
desapropriagao a um controle constitucional e legal por parte do Judiciario, em
especial tendo como pardmetro o Estatuto da Cidade, norma de caréter geral, e o
Plano Diretor.

O novo CPC, por sua vez, também lrouxe instrumentos que podem contribuir
para aumentar as chances de sucesso de intervengdes publicas que dependam do
desenlace de processos judiciais. Uma das mais relevantes ¢ a instituigdo dos
juizes cooperantes, prevista no artigo 68 do CRC™

A cooperagio entre juizes pode realizar-se mediante atos concertados e
compartilhamento de competéncias. Para melhor gerir processos e alcangar
maior eficiéncia no desempenho de suas fungdes, os juizes poderao estabelecer
procedimento comum para a pratica de diversos atos, tal como previsto no § 2*
doart. 69 do CPC®.

A dificuldade, entretanto, para a aplicagio do instituto sem uma maior definicao
& justamente a fluidez do dispositivo legal aliada a uma cultura juridica do
tratamento do processo sob a perspectiva exclusivamente individual das partes
nele envolvidas, ainda que seus efeitos repercutam em maior ou menor medida

anice = direito

¥ Sobre o ponto, ver BITENCOURT NETO, Eurico. Concertagdo admimistrativa ulerory

administrativo ¢ organizaco no século XXI, $30 Paulo: Almedina, 2017, em especial p. 130 ¢ ss.

AL 68 do C.P.C- “Os juizos poderdv formulur entre si pedido de cooperagio para pratica de qualquer alo
processual”. €I Lei ¢ 13005, de 13 de  margo  de 2015, Diponivel em:
hutpesdy b gov brfggivil 03 htm (acesso em 22/11/2018)

AR 69, § 2¢ do C.P.C. “Os tos concertados entre os juiz ir, alem de oulros, no
cimiento de procedienta para: 1 - a prtica de citagdo, intimagio ou notificagio de wlo; I - a oblengda ¢
idas ¢

cooperantes poderda consis

by

apresentagdo de provas ¢ a coleta de depoimentos; 1T - a ¢fetivagio de tutela proviséria; IV - a cfetivagio de
éditos na faléncia ¢ na

providéncias pora recuperago ¢ preserveia de empresas; V - a facilitugio de hubilitagio de ¢

recaperago judiciol: VI - a centralizagio de processos  repelitivos; VI - a caccugdo e decisiio
cwe.planat briccinl_02/_A2013-2018/2015/LeiZL1310S hira. acesso em

jurisdicional “(htip:
2/112018).
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Entretanto, apesar do que esta disposto na lei, o governo do Estado de Sao Paulo,
do na posse do referido terreno, a revelia da

em 2018, pretendeu sua im
legislagio especial, scb os seguintes fundamentos: o plano para a nova unidade
do Hospital Pérola Byington seria anterior ao plano diretor e o Estado nio cstaria
sujeito a legislagao urbanistica municipal.

As 20 agdes de desapropriagio do entorno haviam sido ajuizadas em 2013 contra
os proprietarios dos imoveis, mas esses territorios eram ocupados por cerca de
200 familias, que por sua vez nao eram parte nesses processos®’. As familias
apenas s3o cientificadas da existéncia da agao quando se iniciam as diligéncias
para a efetiva imissao na posse.

A imissio na posse, por sua vez, ¢ efetivada apenas quando ¢ de interesse para o
gestor publico™. Assim, apesar de as agdes estarem tramitando desde 2013,
apenas no inicio de 2018, ano de eleigdes, o Estado se motivou a dar inicio ao
cumprimento dos respectivos mandados de imissdo, concluindo as diligéncias
administrativas necessarias para tanto.

Durante o cadastramento das familias a serem retiradas do local, realizado pela
secretaria municipal de habitagdo, esta identificou 163 domicilios e cadastrou 147
familias, sendo que dessas 111 optaram pelo atendimento com auxilio moradia
pago pelo governo do Estado (CDHU).

A imissao na posse foi realizada, em abril de 2018, com grande custo social e
financeiro, pois as familias foram deslocadas no meio do ano letivo, tiveram que
se desfazer de bens e passaram a receber auxilio moradia do Eslado.

Ja houve noticia de que algumas delas pretendem ajuizar agao de indenizagio
responsabilizando a Fazenda Publica estadual pelos danos suportados.

Um més apos o inicio das obras, essas foram paralisadas, permanecendo a area
desocupada, sem o cumprimento da sua fungdo social, com riscos de novas
reocupagoes precarias. Enquanto isso, o Ministério Publico da Habitagao e
Urbanismo passou a realizar audiéncias piblicas visando a assinatura de um
Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) para integragio das politicas
habilacionais previstas para as Quadras 36 e 37/38 da Cracolandia.

¥ As informagies sobre 0 andamento processual foram obtidas no Setor de Cumprimento de Mandados do
Foro Hely Lopes Meirclles

™ Em depoimenta para o jornal Follia de Sao Paulo, o coordenador de implantagio da PPP, Ricardo Tardelli,
diz que o processo nao foi atrapelado: “a noticia de que a quadra viraria hospital tem cinca anos e foi muite
difundida”, diz. Disponivel em: hiips wl folha uol cam bifeotidians/2018/G4/r
de-sp-busca-nova-cara-em-meio-a-conthitos shiml . Acesso om 247102018,

av-da-cracolandia
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Um eventual TAC, entretanto, mesmo que homologado judicialmente, nao fara
parte do arranjo institucional de uma politica nacional, regional ou mesmo local
de moradia, uma vez que esta ainda nio foi desenhada, com o risco de resultar
no deslocamento do problema existente para outra area da cidade.

Como o Estado nao apresentou solugao definitiva de moradia para as familias
afetadas, elas permanecerdo recebendo o auxilio moradia por prazo
indeterminado.

4. Novas perspectivas com as alteragées da LINDB e o CPC/2015?

Na linha do quanto apontado linhas acima, nao nos parece haver davida que, ao
lado de questdes de ordem normativa, outras diretamente relacionadas a agao
administrativa tal como (ndo) planejada e (mal) executada pelo gestor acabam
tendo um papel decisivo para a inadequada exploragio do patriménio
imobilidrio estatal entre nés.

Quanto ao aspecto legal, que sempre pode ser mais ou menos favoravel a uma
atuagao eficiente do agente publico no exercicio de suas competéncias, mas cujo
potencial de transformar a realidade ¢ sempre condicionado a real intengao dos
destinatarios da norma em fielmente cumpri-la, de modo serviente a seus
propositos (e ndo meramente as suas formas), dois diplomas recentes trazem
alguns disposilivos valiosos para fundamentar condutas mais cooperativas e
responséaveis (em termos consequencialistas) da Administracao.

Além da necessidade de uma maior atengio de diferentes esferas de governo
para o exercicio de suas fungdes observando as divisdes de competéncias
previstas no texto constitucional, em havendo sobreposigio de atribuigdes para
a realizagio de determinadas politicas é fundamental a busca de solugdes
dialdgicas entre os agentes envolvidos, tanto na esfera interna das instituicoes
quanto na esfera interinstitucional®.

Outro avango relevante ¢ a exigéncia de um  maior pragmatismo e
responsabilidade por parte das autoridades nas acdes que repercutam
sensivelmente na vida dos cidadaos, inclusive em consonancia com o que ora é
expresso na Lei de Introdugio as Normas do Direito Brasileiro, Decreto-lei n*
4.657/1942, que em seu art. 20 prevé: “nas e

feras administrativa, controladora e

R

o A N i

Quanto ao ponto, cabe & doutrma auxiliar na reflexio sobre instrumentos juridicos que favoregam ou
mesmo que imponham o didlogo entre as distintas esferas de governo sempre que a superagia de um dado
desafio encontrado na realidade implicar a nece

dade de sua atuagio conjunta.

Scanned by CamScanner

9N



Inf(_)rmation
Society and Law

Information aw
Society and Law UL i
N Tevies S =
-
nstruir decisbes dialogadas com o cidadao, sob medida

slores juridicos abstratos sem que sejant

0
YUY

a remogio de populagoes de um imovel
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Deste modo, ndo se pode hoje imaginat

publico trbano scm a prev isda pelo Poder Piblic
pessOas a serem deslocadas ¢ de um projelo especifico para se g
social do referido bem.

Caso contrario, toda © custo imposto aa erario com a execugdo de uma sentenga
judicial podera ter sido em v Jo ja que a area formalmente afelada a finalidade
publica mas nao efetivamente utilizada pela - Administragio pode  ser
ente reacupada scja pelas familias que originalmente 1a estavam, seja
to que infelizmente ndo ¢ incomum neste tipo de

simples

por outras, desdobramen

intervengaa.

ha de forma paralela ao projeto de desapropriagao, se este cnvolve

Namesma
aas a serem beneficiadas por politicas habitacionais

areas ocupadas por pess
promovidas pelo Poder Publico, as solugies de moradia definitiva a serem
oferecidas a tais destinatarios devem fazer parte do plangjamento da operagio
urbana como um todo, ndo podendo ficar relegadas a segundo plano e
administradas de modo improvisado pelos agentes estatais.

Além disso, para estabilizar situagoes urbanas complexas marcadas por

F
ocupagdes multitudinrias de bens piiblicos, o manejo do quanta previsto no art.

26 da nova Lei de Introdugio pode corresponder a uma ferramenta Gtil, ao prever

que “para elimizar irregularidade, incerteza juridica on situagio contenciosa na
lico, iticlusive no caso de expedigio de licenga, a autoridade

o do orgdo juridico e, quando for o case, apos realizagio

aplicagio do dir

administration podera, apas
de consulta publics, ¢ presentes razoes de relevante interesse geral, celebrar compromisso
cont os interessados, observada a legislacao aplicdvel, o qual s6 produzira efeitos a partir

de sua publicagav oficial’”.
O dispositivo, mais um reflexo do processo de introdugio no nosso direito

positivo de autorizagoes legais expressas para que o gestor, no caso concreto,

(il 02/Ceur

* Cf. Decretolei n® 4657/1942. Disponivel  em Dtfpeffves planaltog o b
[RTANE fo Bitrn (aceswo em 22/11/2015),

W Ferne i
Ferreita da ROCHA, de modo minucio, defende que “a fmalidade que informa a propriedade piiblica

nao se 3 ivel cos a
0 se montra incompativel com a funcao sacial da propriedade, dela recebendo, portanto, influéncia”, Para

este 2 APenas sy v i i i
este autor. apenas seria incompativel com a fungio sacial da propricdade urbana o uso de bens de uso

espuc
Fungia social da propriy
I

emrazio de sua afelagio a um fim especifico pela Administragio. ROCHA, Silvio Luis Ferreira da,
ade piiblica, Sio Paulo: Malhciros, 2005, p. 127,

aprdado i (acesso em 22/11/2018).
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fundamento para combate a perniciosa inercia da Administracio escudada
insuliciéncia da lei diante de situagoes consolidadas
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No ambito do processo judicial, algumas  técnicas de controle podem ser

ara garantir maior harmonia e efetividade das deci
es de concertagao

soes envolvendo
adotadas p 5085 env
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administrativa entre as diferentes esferas de governo™, submeter-se a agio de
hal e legal por parle do Judiciario, em

desapropriagao a um controle conslitucior
orma de cardter geral, e o

especial tendo como parametro o Estatuto da Cidade, n
Plano Diretor.

O novo CPC, por sua vez, lambém trouxe instrumentos que podem contribuir
para aumentar as chances de sucesso de intervencdes publicas que dependam de
desenlace de processes judiciais. Uma das mais relevantes ¢ a instituicdo dos
juizes cooperantes, previsla no artigo 68 do CPC*.

A cooperagio entre juizes pode realizar-se mediante atos concertados e

compartilhamento de competéncias. Para melhor gerir processos e alcangar
maior eficiéncia no desempenho de suas fungdes, os juizes poderao estabelecer
procedimento comum para a pratica de diversos atos, tal como previsto no § 2°
do art. 69 do CPC*.

A dificuldade, entretanto, para a aplicagio do instituto sem uma maior definicao
¢ justamente a fluidez do dispositivo legal aliada a uma cultura juridica do
tratamento do processo sob a perspectiva exclusivamente individual das partes
nele envolvidas, ainda que seus efeitos repercutam em maior ou menor medida

Eurico. Concertugiv adminmstratica interorginice = direito

¥ Sobre o ponto, ver BITENCOURT NE
adwinistrativo e organizagio no seculo XXI, Sao Taulo: Almedina, 2017, em especial p. 130 e ss.
YA 68 do C.L.C “Os juizos poderio formular entre si pedide de cooperagio para pritica de qualquer alo
processual”. Cf Lei n® 13105, de 13 de  marge  de 2015 Disponivel em:
http/w s planallsgov Lrdcciy 103 A02005:2015/201 5/Lei/L 13105 htm (acesso em 22/11/2018)

AL 09, § 2 do C.P.C. “Os utos concertados entre os juizes cooperantes poderdo consistir, alew de oulros, o

estebclgeivienta de procedivento para; 1 - a pritica de citagdo, intimagdo ou notificagio de ata; Il - a obtengdo ¢

apresentagio de provas ¢ a coleta de depoimentos; T - a fetivagio de tutela provisévia: 1V - a fetiveclo de medidas ¢

providéncins pura recuperagio ¢ preservagio de empresus; V - ficilitagio de habilitagio de eréditos na faléncin ¢ na

recuperito judicil; VI - centmlizagio e processos - repetiticos o de decisio

/Zu’;l;ul'/r:l:vlr:ll"(l\,!rr’/‘\\'\\'\\'\:l.‘nnl‘o."nvbr/(‘fi'.‘vl 1 AW2013200800 /Lo LIS At acesso em
2/117201).
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Logo, se efetivamente quiscrmos avangar em termos de uma gestao eficiente dos
imaveis da Administragio, ¢ necessério superarmos alguns discursos vazios que
vez por outra sdo veiculados como justificativa para graves disfungdes que
marcam o espago urbano, cuja responsabilidade esta menos no texto da lei do

na esfera juridica de tereeiros ou, como na situagio enfrentada, em uma dada

politica publica cujo éxito dependa de outras medidas judiciais para se
que no elemento humano por tris da sua aplicagio.

concretizar a contento.
Ainda no que concerne ao processo judicial, outro instrumento, desta vez
doutrindrio, importante para a solugio de lides complexas, sio as decisdes
estruturais, as quais visam “estabelecer wm tipo de didlogo com a administracio priblica O nio uso de imdveis publicos viola nao sé a Constituigao como regras mais
tente no cumprimento da decisdo, toda vez que sejam comezinhas de geréncia de patriménio de terceiros.
Por que, entio, o fenébmeno é tio comum entre nds?

7 GOGRCAr Progression

Essa é uma questao que merece ser investigada a fundo.

s profundas que dificilmente podem ser levadas a cabo pelo condenado
podem ser empregadas, de forma combinada

Uma excelente pauta para investigagdes futuras, em um campo a ser melhor
explorado seja por estudiosos do Direito, seja por estudiosos da Ciéncia da
Administragio, cujas contribuicées sobre a matéria, tendendo a ter carater
complementar, podem ser decisivas na reflexao de melhores caminhos parauma
gestdo publica mais eficiente dos bens integrantes do acervo imobiliario estatal.

as reforn

recessa
sent sua propria colaboracdo ™, e que
com audiéncias publicas. para reduzir o conflilo e chegar a solugées negociadas.
Sob essa nova perspectiva de tratamento de litigios cujos contornos sio bem
distintos daqueles em que se digladiam duas pessoas acerca de quem tem direito
de uso sobre um bem singelo, pode permitir as suas partes e interessados
apresentar ao juiz o fato tal como ele se mostra no mundo fenoménico, e as
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