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RESUMO

Este artigo correlaciona a politica de habitacdo de interesse social e a politica de conservacao
do patriménio publico em funcéo da efetividade do direito fundamental & moradia, no ambito
da competéncia do municipio. A modo de um estudo de caso, é feito o levantamento de leis
autorizativas de doacbes de terras do municipio de Vitdria da Conquista, e analisada a
legislacdo que conforma a politica habitacional e a alienagdo de bens do patrimdnio publico,
para avaliar a escolha da administragcdo publica em um cendrio urbanistico que demanda
prevencao a escassez de terras adequadas para repor ou incrementar o estoque de moradias
de familias de baixa renda, tendo como referéncia o Quadro de referéncia de Direito e Politicas
Plblicas apresentado por Bucci (2023). Com lastro nos “problemas normativos do
sopesamento” e nos “problemas empiricos da efetividade” (Teoria dos direitos fundamentais,
Robert Alexy), a guisa de conclusao, entende-se que cabe ao exercicio do controle da politica
social demandar da administragdo publica a demonstra¢éo de que a mitigacao do principio da
conservacao do patrimoénio publico presente nas alienacdes de terras nao configura violagédo
desproporcional ao direito a moradia adequada, recomendando-se a suspensao das doacdes.
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ABSTRACT

This article correlates the policy of housing of sacial interest and the policy of conservation of public
property in function of the effectiveness of the fundamental right to housing, within the scope of
competence of the municipality. In the manner of a case study, it is done the survey of laws
authorizing land donations of the city of Vitéria da Conquista, and analyzed the legislation that
conforms to the housing policy and the alienation of assets from public property, to evaluate the
choice of public administration in an urban scenario that demands prevention of land scarcity suitable
to replace or increase the stock of low-income households, Having as reference the Framework of
Law and Public Palicies presented by Bucci (2023). With emphasis on the "normative problems of
weighing up" and the "empirical problems of effectiveness" (Theory of fundamental rights, Robert
Alexy), it is understood that the exercise of social policy control require public administration to
demonstrate that the mitigation of the principle of conservation of public property present in land
alienations does not constitute a disproportionate violation of the right to adequate housing,
recommending the suspension of donations.
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1 INTRODUCAO

Na qualidade de direito fundamental, o acesso a moradia adequada orienta e
organiza a atuacdo do Estado no enfrentamento ao problema social do déficit
habitacional. Desde a promulgacdo da Constituicdo de 1988 que a administracéao
publica municipal, estadual, federal e do Distrito Federal, devem “promover programas
de construcéo de moradias e a melhoria das condi¢des habitacionais e de saneamento
basico” (artigo 23, inciso IX), para enfrentar o problema social do déficit habitacional.

O déficit habitacional envolve moradias a serem repostas ou a serem
incrementadas. Para se ter uma nocao da dimensédo e complexidade do “mundo do
ser”, sobre a qual é conferida a efetividade do direito & moradia, segundo a Fundacé&o
Jodo Pinheiro (2015, p. 20 et ss), a reposicdo da-se nas situacdes de moradias sem
condicdes de habitabilidade, denominadas moradias precarias. A incrementacédo de
moradias ocorre com a identificacdo de familias que moram com outra familia
enquanto ndo conseguem a propria moradia (coabitacao familiar forcada); de familias
de zero a trés salarios minimos que tém 6nus excessivo com aluguel urbano,
comprometendo trinta por cento ou mais da renda familiar com a moradia. Também
nas situagdes de adensamento excessivo, que se dao quando a moradia apresenta a
média de moradores superior a trés pessoas por dormitorio.

Assim, para cumprir a funcéo prestacional do direito a moradia, o Estado deve
promover as condicdes materiais para repor ou incrementar o estoque de moradias.
Como explica Dropa (2022, p. 13), “a fungéo prestacional dos direitos fundamentais
implica na obrigacdo de o Estado prover as condicdes materiais necessarias para o
exercicio efetivo dos direitos por seus titulares”. A prestacao estatal é organizada na
forma de politica puablica, que pode ser definida como o programa de acdo — que,
inclusive, embora realizado, pode nédo ser declarado —, ou o resultado de uma
atividade, sob a competéncia de uma autoridade publica com legitimidade
governamental; sendo adotada por mais de um governo, pode ser considerada politica
de Estado (De Oliveira, pp. 1-2).

Para atender ao campo do controle judicial de politicas publicas, Bucci (2023,
p. 104) desenvolve um conceito estrito de politica publica como programa de acao
governamental “que resulta de um processo ou conjunto de processos juridicamente

regulados” que buscam “coordenar os meios a disposicao do Estado e as atividades
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privadas, para a realizacdo de objetivos socialmente relevantes e politicamente
determinados”. Ainda segundo a autora, a politica publica expressa “a selecao de
prioridades, a reserva de meios necessarios a sua consecucao e o intervalo de tempo
que se espera o atingimento de seus resultados”.

Assim, a politica social é a politica publica que tem por objeto promover o
exercicio de um direito social, como é o caso da politica de habitacdo de interesse
social que tem por objeto exercicio do direito a moradia. Sob o ponto de vista
socioldgico, é um conjunto de intervencdes promovidas pelo Estado capitalista para
garantir a habitacdo enquanto condicdo material de reproducao da forca humana de
trabalho; essas intervencdes sdo “voltadas, em principio, para a redistribuicao dos
beneficios sociais visando a diminuicdo das desigualdades estruturais produzidas pelo
desenvolvimento socioecondmico” (Ho6fling, 2001, p. ). A implementagdo de uma
politica social €, por isso, mais complexa do que de uma politica publica que nédo tem
por fim superar desigualdades estruturais, como € o caso da desigualdade no acesso
a moradia.

Esta contribuicao fustiga a afirmagéo de que “a administragdo publica se torna
refém das proprias ineficiéncias - especificamente nas atividades de planejamento,
implementacao e monitoramento”, abrindo espaco para a agdo dos 6rgéos de controle
(Peci; Irigaray; Stocker, 2021, p. 2). Parte da observacdo de um fendmeno
administrativo, no municipio de Vitéria da Conquista, constatado a partir do
levantamento, realizado através dos sitios eletrdbnicos mantidos pela Camara de
Vereadores e pela Prefeitura Municipal, de leis autorizativas de doacdo de terras
aprovadas no periodo entre 1991 — ano do marco legislativo inaugural da politica
municipal de habitacéo de interesse social (ou politica municipal de habitacédo popular)
— e 2023.

Com este levantamento, foi possivel constatar que as autorizacGes legais
envolvem mais de 16 (dezesseis) hectares de terras a serem alienadas gratuitamente,
ao modo resolutivo e com encargo. Sao alienacbes que tém como donatarias
entidades profissionais, sindicais, assistenciais e comunitarias, muitas vezes
vinculadas a entidades religiosas. Foram excluidas da contabilizacdo as leis
autorizativas de doacdo de terras para pessoas juridicas de direito publico interno,
como as doacgles para edificacdo de sede de 6rgdo publico federal ou estadual.
Tornou-se inviavel a totalizacdo do valor econémico das areas doadas porque, até



2018, ndo havia transparéncia, no texto da lei, do valor da avaliacdo do lote objeto de
doacdo. A partir da analise desta fonte documental, concluiu-se que a doacdo de
terras para entidades privadas é uma acéo de politica patrimonial que ha pelo menos
30 anos coincide com o periodo de execucdo da politica habitacional estabelecida
pelo municipio.

Considerando que o enfoque sera o controle da politica publica, foi afastada a
informacé&o, obtida em uma edi¢éo do Diario Oficial do Municipio (Vitéria da Conquista,
1994, p. 2), de que é de 1988 a criacdo do programa de habitacédo popular; a politica
habitacional é analisada a partir do que dispde a legislacdo municipal, a Constituicao
brasileira e a Constituicdo da Bahia.

A Lei Organica, desde seu texto original (Lei Municipal n.° 528/1990), prevé a
destinacéo de terras publicas subutilizadas e néo utilizadas, e as discriminadas, para
assentamentos de familias de baixa renda. A escolha do governo pelo instrumento
legislativo para organizar a relacéo entre o poder publico e a sociedade na prestacdo
positiva do Estado se deu em 1991, quando a politica social de acesso a moradia
passou a ser regulamentada por meio da Lei Municipal n.° 570, revogada pela Lei
Municipal n.° 1.186/2003. A politica habitacional também é regulada por meio do Plano
Diretor Urbano, que, anterior a Constituicdo (Lei Municipal n.° 118), atualmente é
previsto na forma da Lei Complementar n° 2.959, de 26 de dezembro de 2024, que
revogou a Lei Complementar n.° 1.385/2006.

No caso de Vitéria da Conquista, o0 marco regulatorio da politica habitacional
enuncia, expressamente, a reserva de terras publicas — para utilizar a expressao
cunhada por Bucci (Ob. cit., p. 104) — como a “reserva dos meios necessarios” para a
realizar o acesso a moradia. A Lei Municipal n°® 1.186/2003 prevé o “estoque de terras
publicas” como um instrumento da politica que se destina a viabilizar a reposicéo ou
incremento do estoque de moradias para familias de baixa renda. Mas nem sempre 0
municipio regula por lei a politica habitacional; ou nem sempre a legislacdo que prevé
a politica habitacional vai dispor sobre a reserva de terras publicas como uma
necessidade para repor ou incrementar moradias.

Assim, o estudo de caso tem como objetivo correlacionar a politica de habitacédo
a politica patrimonial em funcdo da efetividade do direito a moradia adequada,
entendendo-se por efetividade a realizagdo concreta do direito na vida dos cidadaos.

A partir do levantamento documental e da analise da legislacdo que dispde sobre a
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politica de habitac&do de interesse social, bem como sobre a acéo de disponibilizacéo
gratuita de bens iméveis do patrimbnio publico, é feita uma reflexdo acerca das
escolhas da administragcdo publica, orientada pela identificacdo dos “problemas
empiricos da efetividade”, ou seja, dos “efeitos futuros de medidas presentes” (Alexy,
2008, p. 465), considerando que o cenério de crescimento urbanistico das cidades
médias, que tendem a escassez de terras publicas adequadas para projetos
habitacionais destinados a familias de zero a trés salarios-minimos.

Os direitos fundamentais vinculam os poderes publicos, de modo que cabe ao
controle da politica avaliar se os atos decorrentes da politica patrimonial afetam
negativa e desproporcionalmente o direito a moradia; e se, a partir da politica
patrimonial, tém sido disponibilizados recursos publicos suficientes para a
implementacdo do direito social a moradia (Dropa, pp. 70-1). Além disso, o
planejamento territorial urbano se orienta pela corresponsabilidade enquanto principio
do direito a cidade, sendo que o modelo de desenvolvimento social tem que ser
definido a partir da manifestacao dos interesses de grupos socialmente organizados
(Carvalho; Raoni, 2023).

O déficit de moradias € um problema social que desafia ndo apenas as capitais,
mas também a administracdo publica das cidades médias brasileiras as quais,
segundo o Censo 2022, realizado pelo IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica, vém apresentando um crescimento relativo superior ao de grandes
cidades (UNESP, 2023). Vitéria da Conquista € uma cidade média, classificada como
capital regional por causa da “atracdo que exerce a populagbes de outros centros
urbanos para acesso a bens e servigcos” e do “nivel de articulagao territorial que possui
por estar inserida em atividades de gestdo publica e empresarial”’, mantendo com
Salvador sua principal relacdo interurbana (IBGE, 2018). E a terceira maior populagéo
da Bahia, estimada em 394.024 habitantes (IBGE, 2021); o septuagésimo quarto
municipio mais urbanizado, dentre os 5.570 do pais e o quarto no estado da Bahia
(IBGE, 2019). Com 3.254,186 km?, estd entre os quinhentos municipios brasileiros
com maior extensao territorial, localizando-se na mesorregido centro-sul do estado
(IBGE, 2021).

O Censo de 2022 demonstra que 39,7% da populacao de Vitoria da Conquista
tem rendimento nominal mensal per capita de até % salario minimo. O salario médio

mensal dos trabalhadores formais é de 1,9 salario minimo, com apenas 100.004



habitantes classificados como ocupados, ou 26,96% da populacdo contabilizada em
2021. Trata-se de parcela da populacdo em situacao potencial de déficit habitacional
ou readequacdo de moradia, uma vez que a faixa de zero a trés salarios minimos €&
publico-alvo da politica de habitacao de interesse social.

A destinacdo estratégica de imodveis publicos € assunto muito atual:
recentemente, o governo federal lancou o programa Imoével da Gente, que busca
destinar imoveis da Unido nao utilizados ou subutilizados para o acesso a moradia.
Ainda tem relevancia histérica, uma vez que a destinacdo de terras publicas para
concretizar direito fundamental chegou a ser um instrumento constitucional, quando,
na Constituicdo de 1934, previu-se que a unido, os estados e o Distrito Federal
deveriam reservar “uma parte dos seus patrimonios territoriaes para a formagao dos
respectivos fundos de educagéo” (artigo 157, cabego).

Este estudo é finalizado com a formulacdo de recomendacgdes, como uma
contribuicdo para a tomada de decis6es dos agentes e atores da politica habitacional,

em especial dos conselheiros da politica de habitacao.

2 BREVE HISTORICO DA RESERVA DE TERRAS PUBLICAS PARA FINS DE
MORADIA SOCIAL

A lei costuma ser uma resposta ao “mundo do ser”; assim, a positivagdo do
direito & moradia e a terra publica no ordenamento juridico significa que, em um
momento historico, os fatores reais de poder foram determinantes para transpor da
vontade politica para a vontade do Estado a protecdo de um valor relevante para a
sociedade, vinculando os poderes publicos. A legislacao que dispde sobre a politica
de habitacdo em Vitoria da Conquista faz parte de um processo que parte da ordem
internacional, apdés a Segunda Guerra Mundial, buscando positivar os direitos
humanos, tornando-os direitos fundamentais, sem os quais ndo ha dignidade de vida.

O Brasil subscreve, em 1948, a Declaracao Universal dos Direitos Humanos —
DUDH, na oportunidade da criacdo da Organizacao das Nacdes Unidas, de que é
membro-fundador. A DUDH dispde: “Todo ser humano tem direito a um padrao de
vida capaz de assegurar a si e a sua familia [...] habitacdo, cuidados médicos e os
servigos sociais indispensaveis [...]" (artigo 25). Na Constituicdo de 1988, desde seu

texto original, a moradia integra o rol de bens que atendem as necessidades vitais
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basicas do trabalhador, e que, por isso, devem ser garantidos por meio do padrao de
vida ofertado pelo salario-minimo (artigo 79, inciso 1V).

Observe-se, entretanto, que a moradia € idealmente protegida ao trabalhador,
nao havendo dever de o Estado viabiliza-la por meio de outra politica publica que nao
seja a da melhoria do poder aquisitivo do salario-minimo, ainda que a Constituicdo de
1988 também enuncie a competéncia comum de os entes federativos promoverem
“programas de construcao de moradias e a melhoria das condi¢gdes habitacionais e de
saneamento basico” (artigo 23, inciso IX).

Em 1992, foi ratificado o Pacto Internacional sobre os Direitos Econdmicos,
Sociais e Culturais das Nagbes Unidas (1966), sendo, para alguns autores, o marco
da positivacdo, no ordenamento juridico-constitucional patrio, do acesso a moradia
adequada como direito fundamental, da segunda geracéo, cabendo ao Brasil adotar
“‘medidas apropriadas para assegurar a consecucao desse direito [...]" (artigo 11). Mas
€ somente com a Emenda Constitucional n° 26, de 14 de fevereiro de 2000, que passa
a integrar expressamente o rol de direitos sociais (artigo 6°). A Constituicdo brasileira,
desde seu texto original, ndo dispde sobre a destinacao de terras do patrimoénio da
unido para implementacao de programas habitacionais urbanos.

Em razdo do principio da simetria constitucional, a Constituicdo da Bahia,
promulgada em 1989, reproduziu a competéncia de promover a construcdo de
moradias e a melhoria das condigdes habitacionais (artigo 11, inciso IX). Estabelece
a destinacao das terras publicas como instrumento de politica urbana habitacional. As
terras estaduais “nao utilizadas ou subutilizadas e as discriminadas” devem atender
“prioritariamente” ao direito a terra urbana e a moradia de familias de baixa renda,
bem como a instalacdo de equipamentos coletivos e a “manutencdo do equilibrio
ecoldgico e recuperacdo do meio ambiente natural” (artigo 169).

Os municipios foram alcados a entes federativos com a Constituicdo de 1988,
passando a elaborar suas leis organicas. A Lei Organica do Municipio de Vitéria da
Conquista — LO foi promulgada na forma da Lei n°® 528/1990. Em observancia ao
principio da simetria constitucional, fez constar a competéncia comum para “promover
programas de construgéo de moradias e melhorias das condigbes habitacionais e de
saneamento” (artigo 8°, inciso Xl). Os vereadores, porém, foram além e aprovaram a
reproducao parcial do enunciado da Constituicdo da Bahia sobre a destinagcdo de

terras publicas.



O texto original da LO previu a destinagao das terras publicas municipais “nao
utilizadas ou subutilizadas e as discriminadas”, prioritariamente, para assentamentos
de familias de baixa renda e — igualmente a Constituicdo Estadual — para a instalacéo
de equipamentos coletivos (artigo 138, inciso V). O legislador ndo aprovou, contudo,
a parte do enunciado da Constituicdo da Bahia que inclui a destinag&o prioritaria para
a “manutencéao do equilibrio ecoldgico e recuperagdo do meio ambiente natural”.

Em seguida a promulgacdo da Lei n° 528/1990 (Lei Organica), o governo
escolheu o instrumento legislativo para organizar a relacdo entre o Estado e a
sociedade (Souza, 2007) com a finalidade de reduzir o déficit habitacional, sendo
promulgada a Lei Municipal n°®570/1991, que regulou, por pouco mais de uma década,
a politica de habitacdo de interesse social da cidade. Esta iniciativa se deu em um
momento de recuo, por quase uma década, da atuagdo da unido na politica
habitacional, apos a extincdo, em 1986, do Banco Nacional de Habitacdo — BNH, sob
criticas severas de que nao atendia as familias de baixa renda que n&do tinham como
arcar com as prestacdes habitacionais.

Antes do marco regulatério, a legislacéo vinculava a administracdo publica tao-
somente ao dever de dispor sobre a implantagcdo de “conjuntos habitacionais,
financiados pelo sistema financeiro da habitagdo ou por entidade particular’, segundo
constava no artigo 28, da Lei Municipal n® 118/1976 (primeiro plano diretor urbano).

Na Lei Municipal n°® 570/1991, a destinacdo de terrenos publicos era o
instrumento primordial da politica urbana habitacional, sendo prevista a cooperacao
entre a unido e o municipio na destinacdo de terras para o programa habitacional
(artigo 4°). Os terrenos publicos destinados ao programa, juntamente com o mutirdo
de pessoas para a construcdo e a doacao de materiais de construcdo, serviam para
reduzir os custos da moradia popular no célculo da prestacdo habitacional. As terras
publicas deveriam ser definidas pelo municipio ouvindo o poder legislativo, por meio
da comisséo de Protecéo e Defesa do Meio Ambiente (artigo 7°, 82°). A administracao
publica deveria adquirir terrenos para serem destinados ao programa, podendo
utilizar-se, para tanto, do instrumento da desapropriacao por interesse social.

A partir da definicho dos terrenos para a implantacdo de loteamentos
habitacionais, a administracdo publica viabilizava a tarefa de distribuir lotes e moradias
aos beneficiarios do programa municipal de habitacdo (artigo 8°). Os bens imoéveis

destinados ao programa de habitagdo constituiam os ativos do Fundo Municipal de
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Habitacdo, ou seja, até poderiam ser alienados, desde que os recursos obtidos fossem
mantidos para a finalidade do exercicio do direito a moradia por titulares de baixa
renda.

A politica de habitacao previa, ainda, a gestao intersetorial entre a coordenacgao
do fundo municipal de habitagdo e o setor de patriménio da administracao publica,
para que houvesse o0s controles necessarios sobre os bens publicos (artigo 13, inciso
), e a identificacdo e destinagcdo de imdveis aos ativos do fundo (artigo 15, inciso ).
Uma comisséo paritaria com representantes do poder publico e da sociedade civil,
também deliberativa sobre “as areas a serem loteadas e utilizaveis na execucdo do
programa” e a “aquisi¢cdo de novas areas para o programa” (artigo 8°).

Pode-se concluir que o marco inaugural da politica habitacional de Vitéria da
Conquista cumpre os elementos da definicAo de politica pablica apresentada por
Bucci (ob. cit., p. 107): coordena os meios a disposicdo do Estado e as atividades
privadas, para a realizagdo de um objetivo socialmente relevante e politicamente
determinado, o acesso a moradia por familias de baixa renda. Também expressou a
selecdo de prioridades e a reserva de meios necessarios a sua consecugado. A
destinacdo de terras para projetos habitacionais destinados a pessoas de baixa renda
€ uma prioridade legal, ao tempo que a destinacdo de terras publicas € o meio
necessario a consecuc¢ao da politica.

Assim, desde a sua origem, a politica habitacional vai depender da politica do
patrimonial para alcancar resultados na reposicdo e incremento do estoque de

moradias.

2.1 A RESERVA DE TERRAS PUBLICAS PARA FINS DE MORADIA SOCIAL NO
NOVO MARCO REGULATORIO

Apés a aprovacao do Estatuto da Cidade (Lei n°® 10.257/2001), passada uma
década, a Lei Municipal n°® 570/1991 é revogada pela Lei Municipal n® 1.186/2003. O
novo marco regulatério, vigente até os dias atuais, reitera que os beneficiarios da politica
social de habitacdo sao as familias desempregadas ou de baixa renda, no caso, de zero a
trés salarios minimos. Acrescenta, como prioridade no acesso a moradia, 0

reassentamento de familias que tém a moradia removida de &rea de risco ou



preservacdo ambiental, ou que interfiram na implantacdo de obras publicas (artigo 6°,
inciso XII).

O programa e o fundo de Habitacdo Popular foram mantidos; a comisséo
paritaria foi substituida pelo conselho de Habitacdo Popular. Houve, contudo, a
mitigag&do do poder do Conselho Municipal de Habitagdo Popular de deliberar sobre
terrenos a serem destinados para o programa habitacional. Foram excluidas as
atribuicoes de o conselho deliberar sobre “as areas a serem loteadas e utilizaveis na
execugao do programa” e a “aquisicdo de novas areas para o programa” (artigo 8° da
Lei Municipal n® 570/1991).

Atualmente, o conselho pode fiscalizar, opinar e deliberar “sobre as areas
publicas ocupadas com outras finalidades, que poderdo ser incorporadas ao
Programa Municipal de Habitagdo Popular” (Lei Municipal n® 1.186/2003, artigo 68).

O legislador também enfraqueceu o propoésito da gestao intersetorial entre o
fundo de Habitacdo e o setor patrimonial da administracdo publica; agora, a gestao
intersetorial entre estes 6rgdos € destinada apenas ao “controle sobre todos os bens
publicos utilizados na Politica Municipal de Habitagdo Popular” (artigo 78, inciso ).
Foi excluida da gestéo intersetorial a identificacado e destinacdo de imoveis aos ativos
do Fundo, como previsto no artigo 15, inciso lll, da revogada Lei Municipal n°®
570/1991.

Se antes o programa habitacional tinha seu foco na constru¢cdo de moradias e
na distribuicdo de lotes, agora também atua para a melhoria habitacional e a
regularizacdo fundiaria. Ha seis subprogramas: (a) Concesséo de lotes ou unidades
habitacionais; (b) Construcdo e melhoria de moradias populares; (c) Organizacao
comunitaria; (d) Geracédo de emprego e renda; (e) Saneamento basico e urbanizacéo;
e (f) Reqgularizacao fundiaria.

Cada subprograma tem seus instrumentos, dentre os quais, o estoque de terras
publicas. Sem prejuizo de outros, pode-se identificar na lei os seguintes instrumentos
da politica: cadastro publico das familias de baixa renda; suporte técnico e juridico para
autoconstrucéo; subsidio habitacional total ou parcial; mutirdo autogestionado; técnicas
construtivas de baixo custo; realizacdo de cursos sobre associativismo,
cooperativismo; conscientiza¢do para o convivio social solidario; qualificacdo para o
trabalho e educacdo ambiental; contrato de mao-de-obra de beneficiarios para a

construcdo ou reforma de unidades habitacionais do programa; plano urbanistico;
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projetos de preservacdo e/ou recuperacdo ambiental nas areas de ocupacbes e
assentamentos populares; foruns comunitarios; titulo de concessao de direito real de
uso gratuito ou oneroso; titulo de concessdo de uso especial gratuito ou oneroso;
contrato de mutuo; Sistema de Custo Publico; demonstracdes mensais de receitas e
despesas do Fundo; relatério de acompanhamento das realizagdes do Fundo; relacao
de débitos de mutuarios inadimplentes inscritos e nao inscritos na divida ativa.

A politica municipal de habitacdo também € regida pela Lei Organica e pelo
Plano Diretor Urbano. Na ampla reforma da Lei Organica, promovida por meio da Lei
Municipal n°® 1.390/2007, foi realizada uma alteragdo no enunciado que previa que “as
terras publicas, ndo utilizadas ou subtilizadas e as discriminadas serdo destinadas,
prioritariamente, a assentamentos de populacdo de baixa renda e a instalacdo de
equipamentos coletivos”.

Com a alteracéao deste enunciado, a LO passa a explicitar essas acées como
instrumentos da politica urbana. A destinacdo de terras publicas ndo utilizadas ou
subutilizadas, entretanto, passou a ser limitada a um percentual e a critérios a serem
dispostos por lei. A sociedade ainda aguarda a iniciativa de projeto de lei que
regulamente este enunciado. Outra alteracdo é que deixa de ser prioridade a
destinacdo das terras ndo utilizadas ou subutilizadas para atender a instalacao de
equipamentos coletivos.

Recentemente sobreveio o novo Plano Diretor Urbano de Vitoria da Conquista,
gue passa a ser regido pela Lei Complementar Municipal n°® 2.959, de 26 de dezembro
de 2024, na qual ha uma segao dispondo sobre os “Instrumentos Indutores da Fungéo
Social da Propriedade”, na qual estdo previstas as situagdes que caracterizam 0s
imoveis como nao edificados (terrenos com coeficiente de aproveitamento utilizado
igual a zero); subutilizados (terrenos com coeficiente de aproveitamento superior a
zero e inferior ao minimo definido para o zoneamento; e nao utilizados (as edificacbes
inacabadas ou paralisadas por mais de cinco anos, bem como, edificacdes
abandonadas ou em ruinas).

O novo Plano Diretor Urbano desconsiderou que na Lei Orgéanica preexistiam
como instrumentos da politica urbana a discriminacdo de terras publicas e a
destinacéo de terras publicas subutilizadas e néo utilizadas para assentamentos de
familia de baixa renda, de modo que ndo cumpre a regulamentacao prevista no artigo

138, inciso V, da LO, e nem dispbe sobre qualquer prazo para que o poder publico
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identifique, em seu cadastro, as areas publicas definidas como nédo utilizadas ou
subutilizadas, o que é necessario para 0 passo seguinte: afeta-las ao fundo municipal

de Habitacao.

3 O ESTOQUE DE TERRAS PUBLICAS COMO INSTRUMENTO PARA REPOR
E INCREMENTAR O ESTOQUE DE MORADIAS.

Segundo Lascoumes e Le Gales (2007), os instrumentos sédo ferramentas de
acado publica por meio dos quais a acdo governamental se materializa e é
operacionalizada; a escolha e o0 uso do instrumento da politica publica demostram
como o Estado quer intervir na sociedade. Na politica de habitacdo de interesse social,
estocar terras publicas surge, desde sua origem, como a reserva de meios
necessarios para implementar projetos habitacionais populares que garantam ao
titular do direito a moradia o acesso a cidade, em um contexto de expansao urbana e
populacional de cidades médias.

Estocar, ou reservar, terras publicas € mais do que destinar terras publicas,
pois, para além do presente, foca o futuro, prevenindo uma situagéo de escassez de
terras para fins de acesso a moradia de interesse social. Trata-se de um instrumento
destinado, como se observa da legislacdo de Vitdéria da Conquista, a viabilizar
“projetos habitacionais para a populagao de baixa renda” (Lei Municipal n°® 1.186/2003,
artigo 6°, inciso VII), por meio da concessao de lotes ou unidades habitacionais (artigo
7°, inciso 1). Estocar terras € um instrumento da politica para a finalidade de repor ou
o0 incrementar o estoque de moradias de quem ndo tem renda ou tem renda
insuficiente para obter uma moradia urbana adequada (com acesso a transporte
publico, saneamento basico, servico de salde e de educacdo préximos, dentre
outros).

Em regra geral, a administracdo publica municipal pode implantar um projeto
de loteamento habitacional relacionando-se diretamente com a familia beneficiaria ou
a partir de parceria com a iniciativa privada. A destinacao do terreno pelo poder publico
pode garantir uma boa localizagdo urbanistica para o projeto habitacional, para que
os titulares do direito & moradia tenham acesso facilitado aos servigos publicos. Por

iSs0, a reserva ou estoque de terras publicas passa a ser um instrumento da politica
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urbanistica a ser estrategicamente considerado no processo de deliberacdo sobre o
planejamento territorial urbano.

Além disso, a destinacdo de terras publicas tem a funcdo de impactar na
modicidade da prestacao habitacional, na forma de subsidio habitacional, o que € um
aspecto distributivo da politica de habitacdo de interesse social. A administracédo
publica federal fomenta a participacdo dos municipios nas operacdes de
financiamento habitacional, propondo o aporte de recursos financeiros ou a doagcao
de terrenos, para contribuir com o objetivo de “reduzir ou suprimir a entrada na compra
do imével” ou “reduzir as prestagdes mensais do financiamento” (CAIXA, Iniciativa
MCMYV Cidades).

Este instrumento comunica, entdo, a relevancia de uma gestao estratégica das
terras publicas, considerando o propésito de repor e incrementar o estoque de
moradias para familias de baixa renda, inclusive em projetos habitacionais conduzidos
pela iniciativa privada no contexto da politica nacional de habitacdo. Adotando a
legislacdo de Vitoéria da Conquista como um parametro, tem-se que o estoque de
terras publicas pode ser formado por:

€)) terras publicas discriminadas (LO, artigo 138, inciso V): a discriminacao
de terras publicas se da por meio de processo administrativo e agdo judicial (Lei n°
6.383/1976) destinada “a definir as linhas demarcatérias do dominio publico e privado,
uma vez que os Estados “transferiram a muitos Municipios (sic) parte de suas terras
devolutas” (Carvalho Filho, 2007, p. 1.053);

(b) terras publicas do municipio ndo utilizadas ou subutilizadas (LO, artigo
138, paragrafo unico): a definicdo de ndo utilizagcdo ou subutilizacdo da terra urbana
consta no Plano Diretor Urbano - PDU. No caso de Vitoria da Conquista, o PDU define
terreno subutilizado como aquele que apresenta coeficiente de aproveitamento supe-
rior a zero e inferior ao minimo definido para o zoneamento. Nao utilizados sédo os
terrenos com edificacdes inacabadas ou paralisadas por mais de cinco anos ou com
edificacbes abandonadas ou em ruinas. E seara da politica patrimonial manter o ca-
dastro e identificacdo de terras puablicas ndo utilizadas ou subutilizadas. Bem como é
tarefa do poder publico regulamentar os critérios que tornam essas areas adequadas
a projetos habitacionais. Além disso, no caso de Vitéria da Conquista, é prevista a
definicdo da percentagem do total de terras subutilizadas ou ndo utilizadas a ser des-
tina ao programa habitacional.
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(c) terras publicas ocupadas com outras finalidades (artigo 68, inciso VI, da
Lei Municipal n® 1.186/2003): é atribuicdo do conselho de Habitacao opinar, fiscalizar
e deliberar sobre a incorporacdo ao programa habitacional de areas ocupadas para
outras finalidades. Como a &rea esta ocupada para outra finalidade, a manifestacao
para que seja utilizada pelo programa de habitacdo envolverd um conflito de interes-
ses cuja solucéo depende de pleno dialogo entre atores e agentes da politica habita-
cional, da politica de conservacédo do patrimdnio municipal, e de outras politicas como
meio ambiente, assisténcia social, saude, por exemplo;

(d) novas terras adquiridas por meio da desapropriacao por interesse social
ou permuta ou doag&o ou, excepcionalmente, compra: trata-se de uma agéo estraté-
gica do poder publico, com o objetivo de proteger o interesse social perante os inte-
resses da iniciativa privada na especulacdo e uso da terra urbana;

(e) destinacéo de terras nao edificadas: considerando que terras publicas
ocupadas para outras finalidades podem ser incorporadas ao programa habitacional
e que o municipio também pode adquirir novas terras, evidentemente, como é popular
no direito o jargao “se pode o mais, pode o menos”, a administragcdo publica podera
identificar terras ndo edificadas de seu patrimdnio para afeta-las a projetos habitacio-
nais.

As escolhas da administracdo publica sobre terrenos adequados para formar
umareserva de areas destinadas a habitacdo popular envolvem didlogos dos agentes
da politica habitacional entre si devem ser ouvidos e devem demonstrar contribuicdes
concretas para a efetividade do direito a moradia. Também, em algum momento,
didlogo entre agentes e atores da politica. Os agentes sdo aqueles que tém
competéncia na gestdo patrimonial, na gestdo do meio-ambiente, na gestdo do
desenvolvimento urbano, nas finangas publicas, nas relacées com a sociedade civil
organizada. Por isso, a utilizacdo do instrumento do estoque de terras depende de
uma “coordenacao intersetorial”’, ou melhor, multissetorial, ao demandar “a atuacao
conjunta para atingir um objetivo ja posto” (Dias, 2011, p. 3), ou seja, a atuacao de
dois ou mais 6rgados da administracéo publica, no caso, para viabilizar a formacéo do
estoque de terras publicas para fins habitacionais.

Assim, para o exercicio do controle da politica publica faz-se necessaria uma
compreensdao acerca da realidade do déficit habitacional, da adequacdo do

instrumento da reserva de terras publicas em sua tarefa de contribuir para a mitigacao
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do problema social, que é a finalidade da politica habitacional. Como explica Celina
Souza (2006), a definicdo e o uso de um instrumento ndo sdo um exercicio mecanico
em que se “encaixam” um problema e uma solugao bem-definidos. Trata-se de um
processo de compreensao da realidade e da tentativa de trabalhar essa realidade.
Estabelecida a compreenséo de que o estoque de terras publicas é instrumento
adequado para o fim perseguido, a administracdo publica tem o poder-dever de usar
0 instrumento, adotar as medidas de gestdo que viabilizem a demonstracdo do
estoque de terras publicas para projetos habitacionais a qualquer cidadao, sendo este

0 parametro estabelecido pela Lei de Acesso a Informagéo — Lei n°12.527/2011.

4 A DOACAO DE TERRENOS E O PRINCIPIO DA CONSERVACAO DO
PATRIMONIO PUBLICO.

No contexto de estudo de caso em Vitéria da Conquista, desde 1991 que, de
governo em governo, é constada a ocorréncia do fato legislativo e administrativo da
doacdo de terrenos publicos para entidades sem fins econdmicos, podendo ser
considerada uma agéo consolidada na politica patrimonial.

Em levantamento realizado nos sitios eletrbnicos mantidos pela Prefeitura
Municipal e pela Camara de Vereadores, entre 1991 e 2023 houve mais do que 120
projetos de lei autorizativos de doacao de terrenos, com encargo e resoluvel, dos quais
90 sao para associagOes vinculadas a entidades religiosas, associacdes de
moradores, sindicatos e conselhos profissionais. As doacdes séo feitas sem a prévia
licitacdo e sem a justificativa da vantajosidade do ato de doacdo em detrimento da
escolha da Concesséo de Direito Real de Uso — CDRU.

Observando a Figura 1, que relaciona a totalizacdo, em metros quadrados, das
areas doadas por ano, no periodo entre 1991 e 2023, vé-se que h4d momentos em que
€ ultrapassado o montante de 20.000 m? de terras publicas doadas. Como exemplo,
a Ordem Espiritualista Cristéa Vale do Amanhecer foi beneficiada com 8.099 m? para
edificar a sede e adquirir equipamentos “para funcionamento da finalidade da
entidade” (Lei Municipal n® 822/1996); o Movimento Familiar Cristao foi beneficiado
com para 5.019 m? para edificagdo da sede (Lei Municipal n°® 827/1996); a Igreja
Evangélica Getsémani e a Igreja Batista Unc&o de Deus sao donatarios, cada qual,
de 1.200m? (Leis Municipais n® 1.246 e 1.247/2004).
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O CREA - Conselho Regional de Engenharia e Arquitetura foi beneficiado com
4.425m?2 (Lei Municipal n® 1262/2004) para construcdo da sede da inspetoria, e a
Associacao Desportiva Primeiro Passo foi donataria de 8.230,14m?2 para edificar sede
administrativa, quadra poliesportiva, auditério, refeitério, biblioteca, campo e sala de
informética (Lei Municipal n® 1.264/2004).

As doacOes ao Estado da Bahia e a Unido ndo sdo computadas na Figura 1.
Como amostra do impacto das doacdes a outras pessoas de direito publico interno
sobre o patrimbnio publico, entre 2022 e 2023, houve nove autorizagdes legislativas
para doacao de terras publicas, totalizando a doacéo de 41.708,26m? (4,17 hectares),
avaliadas em R$ 6.633.360,00, o que representa mil vezes a area construida de
41,50m?, da unidade habitacional do Programa Minha Casa, Minha Vida, Faixa 1, para
pessoas com renda familiar de até R$ 2.640,00 (Caixa/2007).

Deste total, 6.658,61m? foi de doac&o para outro ente federativo. E importante
demonstrar o impacto das doa¢des que costumam ser feitas ao Estado da Bahia e a
Unido, para entender o contexto em que ocorrem as doacdes de terras a entidades
privadas. O patrimdnio do municipio precisa ter areas para acdes estratégicas em
parceria com a Unido e o Estado da Bahia, como foi o caso de doacao de area para
instalar o IFBA — Instituto Federal de Educacao Tecnoldgica da Bahia (antiga Escola
Técnica Federal da Bahia — IFBA) e para instalar o CAIC — Centro de Atencéo a
Crianca, para o qual a Unido foi donataria de uma gleba de 22.080m?2 (Lei Municipal
n° 765/1994).

Figura 1 — Evolucao de terras publicas doadas
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A doacdo de bens puablicos imdveis mitiga o principio constitucional da
conservacgao do patrimdnio publico, cuja a politica publica é de competéncia dos entes
federativos (Constituigao, artigo 23, inciso |). O patrimdnio publico é definido por “bens
e direitos de valor econémico, artistico, estético, histérico ou turistico” (Lei n°® 6.513,
de 1977). Todo eleitor pode promover uma acao judicial, denominada acao popular,
para anular ato lesivo ao patriménio publico (Lei n® 4.717/1965).

Os bens publicos municipais sdo aqueles do dominio nacional pertencentes ao
municipio enquanto pessoa juridica de direito publico interno. Todos os outros bens
do dominio nacional ndo pertencentes ao municipio, estado, Distrito Federal ou uniao,
e suas autarquias, associacfes publicas, ou outras entidades publicas criadas por lei,
sdo particulares, seja qual for a pessoa a que pertencerem” (CC, artigos 41 e 98).

A Lei n° 14.133/2021, que dispde sobre licitagbes e contratos administrativos,
e regula a alienacdo de imoveis publicos, enuncia, como norma geral para a
administracdo publica municipal, estadual e federal, que a alienacdo de bens iméveis
é “subordinada a existéncia de interesse publico devidamente justificado”, “precedida

de avaliacao”, de “autorizagéao legislativa” e “licitacdo na modalidade leilao”.
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A doacdo de bens imdveis, entretanto, é dispensada exclusivamente nos
seguintes casos: (a) para outro érgao ou entidade da Administracdo Publica municipal,
estadual ou federal; (b) de “bens imdveis residenciais construidos, destinados ou
efetivamente usados em programas de habitagcdo ou de regularizacdo fundiaria de
interesse social desenvolvidos por érgéo ou entidade da Administragcéo Publica”; e (c)
de “bens imbéveis comerciais de ambito local, com area de até 250 m? (duzentos e
cinquenta metros quadrados) e destinados a programas de regularizacao fundiaria de
interesse social desenvolvidos por 6rgao ou entidade da Administragdo Publica”
(artigo 76, inciso |, letra b).

O Supremo Tribunal Federal, em deciséo de 03/07/2023, no Agravo Regimental
ao Recurso Extraordinario 1.419.333, por unanimidade, reafirmou a jurisprudéncia da
Corte de “ser vedada aos demais entes federados a criacao de hipéteses de dispensa
de licitacéo diversas das previstas na legislacéo federal, julgando inconstitucionais leis
municipais nesse sentido.” Esta decisdo ocorre na agao direta de inconstitucionalidade
promovida pela Procuradoria-Geral de Justica do Estado de S&o Paulo, com o objetivo
de obter a declaragdo de inconstitucionalidade do comando normativo previsto no
inciso | do art. 107 da Lei Organica do municipio de Araras/SP, no ponto em que previa
hipétese de dispensa de licitacdo nos casos de doacdo e permuta de bens imoveis.

O Estado de Sao Paulo argumentou que a decorréncia da suspensédo dos
enunciados do artigo 17, |, b, da Lei de Licitagcdes e Contratos, no ambito da ADI 927
MC, limitou-se a possibilidade de estados e municipios legislarem para permitir a
doacdo de seus bens imoveis para particulares (ndo apenas para outro 0rgdo ou
entidade da Administracdo Publica municipal, estadual ou federal); ou seja, ndo
permitiu como decorréncia a possibilidade de a doacdo de bens imdveis municipais e
estaduais ser feita com dispensa de licitacao.

Assim, as hipoteses de dispensa de licitagdo para alienacdo de bens publicos
- conceito que abrange a doacédo - continuam a ser aquelas previstas na lei federal,
gue nao a prevé para toda e qualquer doacdo ou permuta. O Tribunal de Justica de
Sé&o Paulo havia decidido no sentido de que ha “autonomia dos Estados, Municipios
e Distrito Federal para administrar seus bens”, sendo improcedente o pedido de
inconstitucionalidade.

Observa-se, no caso de Vitdria da Conquista, que cada lei autorizativa tem por

objeto a doagdo para uma entidade social em especifico, que néo foi escolhida a partir
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de prévio processo licitatério. Isto porqgue a Lei Organica de Vitéria da Conquista,
igualmente a Lei Organica do municipio de Araras/ SP, inova a Lei Geral de Licitacdes
e Contratos para criar a hipétese de dispensa de licitagdo para doacao de bem imovel,
ao prever em seu artigo 111 que “A alienagcao de bens imdveis do patriménio do
municipio necessita de prévia avaliacédo e licitacdo, excetuando-se, para esta ultima
formalidade, os casos de doacdo, dacdo em pagamento, permuta, legitimacédo de
posse e investidura.”

Entende-se que o principio da conservacdo do patriménio municipal vai se
realizar plenamente com a evitagcao da exclusdo do bem do patriménio publico. Neste
sentido, a Lei Organica do Municipio vincula a escolha da administracdo publica a
preferéncia pelo instrumento da concessao de direito real de uso - CDRU do bem
imovel em vez da venda ou doagédo (artigo 111, 8§ 1°). Ao escolher a CDRU, o
municipio ndo transfere a propriedade, apenas o uso do bem imovel.

Este instrumento de politica urbana é previsto no Decreto-Lei n° 271/1967 e
tem como objeto terrenos publicos ou particulares, devendo ser gratuito ou oneroso,
pactuado por tempo certo ou indeterminado como direito real resoltvel, ou seja, 0 uso
€ revertido para a concedente no caso de descumprimento do pacto firmado. O
Estatuto da Cidade reafirma o uso da CDRU, que pode ser contratado coletivamente
para atender a projeto de habitacdo de interesse social (Lei n® 10.257/2001, artigo 4°,
alinea ‘g’ e §2°). Dentre outras, a CDRU é adequada para os objetivos de edificagao,
regularizacdo fundiaria de interesse social, urbanizagdo e outros objetivos de
interesse social em areas urbanas (Lei n° 11.481/2007).

Sobre a preferéncia da CDRU a doacédo, o Tribunal de Contas do Parana
mantém o entendimento de “Preferéncia pela utilizacdo da Concessao de Direito Real
de Uso, em substituicdo a maioria das alienacfes de terrenos publicos, em razéo de
sua vantajosidade” (Sumula 1). Segundo o Tribunal, “a preferéncia pela concessao
real de uso de imoveis publicos é vantajosa pela protecao ao direito de propriedade
gue permanece com o ente federativo, garantindo a conservacdo do patrimonio
publico”, e “a doacdo com encargos pode ser utilizada apenas em hipoteses
excepcionais, quando constatada a impossibilidade ou a n&do vantajosidade da
concessao real de uso”. Ainda detalha que, no caso de doagdo com encargos, “o edital
da licitacAo deverd prever os encargos, 0 prazo para cumprimento, clausula de

reversao, sob pena de nulidade do ato” e, destaque-se, o edital também deve prever
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“a necessidade de fixacdo de politicas publicas orientando e garantindo o

cumprimento do fim pretendido com o imével” (Acérdaos n° 2315/23 e n.° 5330/13.

Da analise do teor das leis autorizativas de doacdes, observa-se finalidades

diversas. Entre 2022 e 2023, por exemplo, as leis informam que as doac¢des tém por

finalidade:

(@)

(b)

()

(d)

(€)

edificar sede administrativa: Lei n° 2.621, de 27 de maio de 2022, que auto-
riza a doacdo de lote urbano com area de 1.681 m?2, avaliado em R$
1.060.000,00, ao Conselho Regional de Engenharia e Agronomia da Bahia -
CREA/BA (); Lein®2.679, de 27 de setembro de 2022, que autoriza a doagao
de lote urbano com area de 500mz2, avaliado em 58.360,00 reais, para o Cen-
tro de Apoio a Familia;

atividade religiosa — edificar centro de evangelizacdo: Lei n® 2.680, de 27 de
setembro de 2022, que autoriza a doacdo de lote urbano com éarea de
3.012m?, avaliado em 750 mil reais, para a Associacao Apostolado da Divina
Misericordia,;

edificar central de triagem de lixo: Lei n°® 2.693, de 14 de outubro de 2022,
gue autoriza doacéo de gleba de 6.971m?, avaliada em 620 mil reais, para a
Associacao de Coletores de Residuos Soélidos Reciclaveis de Vitoria da Con-
quista,

ofertar servigos socioassistenciais a comunidade: Lei n°® 2.705, de 21 de no-
vembro de 2022, que autoriza doagdo de gleba com &rea de 15.047,24 mz?,
avaliada em R$ 2.050.000,00 (dois milhdes e cinquenta mil reais), a Comu-
nidade Terapéutica CREAME; Lei n®2.833, de 21 de dezembro de 2023, que
autoriza a doacao de lote urbano com area de 3.507,91 m?, avaliado em 390
mil reais, ao Abrigo Lar Terceira Idade;

implantar estacdo elevatodria de esgoto e sistema de macrodrenagem na Co-
munidade de Atendimento Socioeducativo — CASE (que acolhe adolescentes
em cumprimento de medidas socioeducativas): Lei n® 2.650, de 07 de julho
de 2022, autoriza a doacao de terreno com area de 6.858,67 m2, avaliado em
765 mil reais, a Fundacao da Crianca e do Adolescente (FUNDAC), inte-

grante da administracéo publica indireta do estado da Bahia.
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Em todas as iniciativas para doacao de terreno publico, o Conselho Municipal
de Habitacdo nédo foi ouvido, nem durante o processo administrativo que busca
fundamentar a iniciativa da lei, nem durante o processo legislativo para aprovacao da
iniciativa de lei, uma vez que, no ambito da politica habitacional, uma de suas
atribuicdo legais é deliberar sobre a apropriacdo de terras publicas ocupadas para
outros fins, e, por logica, também deliberar sobre o interesse de apropriar para o
programa habitacional as terras publicas a serem ocupadas para outros fins.

Assim, outra conclusdo é de que a gestdo publica intersetorial, destinada a
concretizar a contribuicdo da politica patrimonial a politica habitacional, ndo tem se
manifestado na administracdo publica de Vitoria da Conquista, ainda que a
intersetorialidade esteja prevista no marco regulatério da politica habitacional. A
intersetorialidade (ou multissetorialidade) ndo se trata de mera coordenacao de agbes
gerenciais porque, para alcancar a integralidade do problema do déficit habitacional,
como explica Silva (2017, p. 06), a questdo passa a ser como articular os diferentes
setores assistencial, urbanistico, ambiental, juridico, patrimonial, educacional, da
saude e da mobilidade, bem como depende de atores sociais que podem ter
interesses divergentes. Essa situacdo em gue “a administra publica se torna refém
das préprias ineficiéncias - especificamente nas atividades de planejamento,
implementagcdo e monitoramento” (Peci, Irigaray e Stocker, ob. cit.) tem potencial de
afetar negativamente a efetividade do direito a moradia, e de, provavelmente, ser uma

realidade administrativa em outros municipios.

5 CONSIDERACOES FINAIS: O DIREITO NAO E LOBO DO DIREITO

A baixa qualidade do exercicio da cidadania, a baixa qualidade da democracia
participativa, ainda que a lei estabeleca os espacos e instrumentos para exercé-la,
pode fazer prosperar, pelo desuso, ou uso precério, desses espacgos ou instrumentos
de controle, situagOes oriundas da aplicacao enviesada do direito, ndo raro sustenta-
das pela aparéncia de direito que se obtém com a interpretacéo literal de regras juri-
dicas.

Quando isto ocorre, ha uma sensacao de que o ordenamento juridico por vezes
viola a si mesmo, que o direito € lobo do direito, como parece ser a sensacao produ-
zida pela pratica historica de doacado de terras publicas a pessoas juridicas sem fins

econdbmicos, sem rigor na justificacdo do interesse publico e sem controle do
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cumprimento da finalidade prevista em lei, a sugerir prevaléncia dos fatores reais de
poder condicionados pelos grupos de interesse nas cercanias dos poderes publicos,
assentadas na cultura patrimonialista que aos poucos vem sendo desenraizada pela
Constituicao dirigente, com especial importancia para a constitucionalizacao da inter-
pretacao do direito.

A partir deste estudo de caso, foi possivel identificar que a politica de habitacao
de interesse social de Vitéria da Conquista, criada por lei em 1991, ndo foi negada,
mas sim, incrementada, pelo governo que promoveu a alteragdo do marco regulatério,
mantendo-se o sentido de relevante intervencdo do poder publico municipal na busca
de conter o problema social do déficit habitacional para familias de zero a trés salarios
minimos.

Da andlise da legislagdo, pode-se identificar os instrumentos, a estrutura, 0s
agentes e atores da politica, bem como “outras normas nao exclusivas do programa
nos quais se apoia seu funcionamento”; também identificando “os papéis institucionais
dos principais entes responsaveis pela sua implementagcao” (Bucci, ob.cit.).

Quanto aos mecanismos juridicos de articulacao, no que se refere a correlacao
da gestdo da politica patrimonial com a gestado da politica habitacional, observa-se a
auséncia de mecanismos que caracterizam a gestao estratégica da politica habitacio-
nal — ou seja, a demanda de demonstracdo da contribuicdo dos agentes envolvidos —
e sua intersetorialidade com a politica patrimonial. Ao contrario, ficou demonstrado o
desuso do instrumento do estoque de terras publicas decorrente da auséncia de ges-
tdo intersetorial entre os respectivos agentes da politica competentes para garantir a
correlacdo entre a politica habitacional e a patrimonial.

Quanto a dimensao econémico-ficanceira da politica, a reserva ou estoque de
terras publicas € a principal contribuicdo do poder publico, prevista em lei como ativo
do fundo municipal de habitaco. E o instrumento que garante o meio necessario —
terreno publico — para que sejam implantados projetos de lotes ou unidades habitaci-
onais, inseridos no contexto urbano de acesso a servi¢os publicos, a serem concedi-
dos a familias de baixa renda, ingressando como um subsidio do poder publico para
garantir a gratuidade da prestacdo estatal ou a modicidade da prestacdo habitacional.

Ficou evidente que durante as trés décadas de implantacao do programa, ha
a mais absoluta auséncia de monitoramento do uso do instrumento do estoque de

terras publicas e do alcance de resultados de reposi¢cdo ou incremento de moradias,
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existindo, inclusive, um esvaziamento das atribuicdes do conselho de habitacdo em
sua tarefa de contribuir para o planejamento territorial urbanistico com enfoque na
definicdo estratégica de areas para projetos habitacionais de interesse social.

Ao confrontar o “dever-ser” da politica habitacional com o “ser”, o funciona-
mento efetivo, observa-se o esvaziamento da finalidade de incrementar o estoque de
moradias, uma vez que ficou constato o desuso da ferramenta do estoque de terras
publicas, sendo a destinacdo de terras o recurso necessario para esta finalidade da
politica habitacional.

A guisa de conclus&o, é possivel afirmar que ha evidéncias da perda da forca
normativa da politica de habitacdo de interesse social, em sua finalidade de repor e
incrementar moradias para familias de baixa renda. Isto ocorre pela omissdo da ad-
ministracdo publica em conferir o lugar de agenda estratégica a implantacdo de pro-
jetos habitacionais para familias de baixa renda.

A agenda estratégica demanda uma gestao multissetorial, que envolve os 6r-
gaos competentes pela gestao patrimonial, da assisténcia social, do meio-ambiente,
da mobilidade urbana e do desenvolvimento urbano, enfrentando a compreensao da
realidade para o uso adequado de seus instrumentos, e instituindo a avaliagdo da
politica publica.

A analise dos instrumentos de implementacdo € uma forma de “desvendar” a
acao publica, pois revela a compreensao do governo sobre aquela questdo. Estar-se
diante do desuso do instrumento central da politica habitacional. Se o estoque de
terras ndo € um instrumento adequado, a mudanca do instrumento significa
modificagdo nos objetivos ou dos resultados que se pretendia alcancar, pois “os
instrumentos ndo sdo neutros ou adotados sob uma tecnicidade asséptica, e sim
escolhidos com base numa légica especifica, portanto apresentam efeitos e
consequéncias” (Direito; Koga, 2020).

A fragilidade da forca normativa da politica habitacional faz com que a acéo
publica, embora com finalidades e objetivos geralmente vinculados em lei,
desenvolva-se, com mais énfase, “por projetos de autor, ou seja, por opcdes possiveis
adotadas pelos atores envolvidos no momento da definicdo, considerando-se seus
valores e suas preferéncias, bem como os impactos gerados sobre a sociedade sujeita
da acao” (Souza, 2007).
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O direito néo é lobo do direito; o acesso a moradia, como direito fundamental,
€ “um mandamento de otimizagdo em face das possibilidades juridicas e faticas”
(Alexy, 2008, p. 117) e arelativizacdo de sua efetividade tem que se dar no contexto
da efetividade de outro direito fundamental e realizando um juizo de valor acerca dos
efeitos futuros de medidas presentes. No caso, o estoque de terras publicas provoca
a administracdo publica a enfrentar o planejamento territorial urbanistico da cidade,
intervindo preventivamente a escassez de areas adequadas, ao buscar adquirir novas
terras, e conservar seu patriménio, para que seus bens iméveis sejam utilizados
estrategicamente em prol da protecdo de direitos fundamentais, dentre os quais o
direito a moradia adequada, que tem na destinagdo de terras publicas os principal
recurso de subsidio estatal.

Assim, pra fins de controle, recomenda-se a suspensao das doacdes de terras
publicas enquanto a Administracdo Publica ndo estabelecer a gestdo multissetorial
para a formacdo do estoque de terras para projetos habitacionais; a preferéncia por
Concesséo de Direito Real de Uso invés de doacdo com encargo e resoluvel; que as
alienacdes gratuitas com dispensa de licitagdo sejam objeto de deliberacdo do
Conselho de Habitacdo Popular e, ao atenderem propdsito socioassistencial, de
deliberagéo conjunta com o Conselho Municipal de Assisténcia Social, ou do conselho
da &rea de competéncia da finalidade social que justifica o ato.
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