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CAMARA
MUNICIPAL DE
PORTO ALEGRE

PARECER PREVIO N° 742

PROCESSO N.° 207.00034/2024-45

ASSUNTO: MINUTA DE PLL — AUTORIZA AS PESSOAS QUE PERDERAM SEUS LOCAIS DE MORADIA A UTILIZAR, GRATUITA E
TEMPORARIAMENTE, IMOVEIS DESCOUPADOSS NO MUNICIiPIO DE PORTO ALEGRE

I - RELATORIO

1. Trata-se de projeto de lei de ordinaria (0771417) de iniciativa parlamentar que objetiva autorizar as pessoas que perderam seus locais de
moradia a utilizar, gratuita e temporariamente, iméveis desocupados no Municipio de Porto Alegre.

2. Na exposi¢ao de motivos, o parlamentar subscritor justifica a proposta aduzindo, em sintese, que a catastrofe climatica que assolou o Estado do
Rio Grande do Sul destruiu total ou parcialmente diversos imdveis, inclusive em Porto Alegre. Assevera, também, que a capital gatcha ja contava
quase seis mil pessoas em situagdo de rua. Cita numeros do ultimo censo do IBGE (2022) referentes ao nimero de imoveis desocupados (101.013)
e o correspondente percentual dos domicilios no Centro (30,5%) e Quarto Distrito (22,5%). Por fim, vaticina que o uso emergencial desses
imoveis possibilitara o exercicio pleno da cidadania em Porto Alegre.

3. Conforme certiddo 0776308, a proposi¢ao legislativa foi apregoada durante a 75* sessdo ordinaria da 4 sessdo legislativa ordinaria da XVIII

legislatura, realizada no dia 19 de agosto de 2024 e, na sequéncia, os autos foram remetidos a esta Procuradoria para emissdo de parecer.

4. Brevemente relatados, passa-se a opinar.

IT - FUNDAMENTACAO

5. A tematica versada no projeto em analise ¢ multifacetada e demanda o exame de diversos preceitos de matriz constitucional, a exemplo do

i ii
direito de propriedade (arts. 5°, caput, XXII e 170, II)E, direito a moradia (art. 6°, caput)[ ], fun¢do social da propriedade (arts. 5°, XXIII, 170, III

e 182, § 20)@

[iv]

e do planejamento e promogdo da defesa permanente contra as calamidades publicas, especialmente as secas e as inundagdes (art.

21, XVII)__". O tema suscita, também, a andlise das hipoteses de interveng@o do Estado na propriedade privada.

- . , vl . L
6. O direito de propriedade, como bem elucida José Cunha Ferraz Filho___, perfaz um dos valores mais importantes da ordem constitucional

brasileira. Sob essa Otica, ¢ coerente admitir que se trata de um dos pilares dos direitos fundamentais da pessoa humana de tal modo que, a

[vi]

principio, ninguém podera ser destituido de seu patriménio sem a correspondente e justa indenizagao (art. 5°, XXIV, CF)__". Nao obstante, em que
pese a sua relevancia, ndo se trata de direito absoluto. A primeira limitagdo ¢ a necessidade de se atender a fungdo social. Com efeito, a
propriedade ndo existe para satisfazer unicamente o titular do seu direito. Tanto é que o desvirtuamento da fungdo social da propriedade pode

acarretar a sua expropriacao por interesse coletivo (arts. 182, § 4°, Il e 184, CF).

7. Entretanto, a andlise da compatibilidade material da proposta legislativa transcende o mero conhecimento do contetido semantico do direito de
propriedade hospedado na Constituigdo. Como registrado anteriormente, o projeto de lei autoriza as pessoas que ficaram desabrigadas em
decorréncia das enchentes a utilizar, gratuita e temporariamente, pelo prazo de 12 (doze) meses, imdveis desocupados no Municipio de Porto
Alegre.

8. O enquadramento juridico da utilizagao dos iméveis desocupados, no formato pretendido no projeto de lei em analise é, sem dtividas, hipotese
de intervengdo restritiva da propriedade da qual sdo espécies a limitacdo administrativa, serviddo administrativa, tombamento, ocupacdo

temporaria e requisi¢do.
9. A propdsito, ndo se trata de limitagdo administrativa porque, conforme ensina Diégenes Gasparini, a limitagdo consiste em “toda imposigdo do

- L N [vii] .
Estado, de carater geral, que condiciona direitos dominiais do proprietario, independentemente de qualquer indenizagdo” . A limitacdo
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administrativa ndo suprime, temporaria ou definitivamente, o direito de propriedade. Por seu turno, ndo se trata de serviddo administrativa porque
esta, em regra, ¢ espécie de intervengdo restritiva precedida de indenizacdo e, do mesmo modo, ndo retira (temporaria ou definitivamente) a
propriedade (art. 40 do Decreto-lei 3.365/41). Néo se trata de tombamento porque, como se sabe, referido instituto tem por objetivo a protecdo do
patrimonio histérico e cultural (Decreto-lei 25/37) e, rigorosamente, ndo tem absolutamente nenhuma relagdo com a proposta legislativa em
analise. De ocupacg@o temporaria ndo se trata, porque essa espécie de intervengao ocorre no contexto em que o poder publico (ou quem lhe faga as
vezes) necessitar, provisoriamente, de espagos livres que estdo na vizinhanga para execugdo de obra publica (arts. 36 do Decreto-lei 3.365/41 ¢ 39
da Lei 14.133/2021).

10. Por fim, resta verificar se a utiliza¢do, por iniciativa poder publico, dos iméveis desocupados por pessoas que perderam seus locais de moradia
- - o . - . [viii]
e se enquadra da hipétese de requisi¢do administrativa. Ainda sob os ensinamentos de Didgenes Gasparini

, pode-se definir a requisi¢do como
“a utilizagdo, quase sempre transitoria ¢ autoexecutdria, pela Administragdo Publica, de bens particulares, mediante determinagdo da autoridade
competente, com ou sem indenizagdo posterior, em razio ou ndo de perigo publico”. Para o administrativista paulista, a requisi¢do independe de

[ix]

perigo publico, em que pese a expressa previsdo contida no art. 5°, XXV, da Constitui¢do Federal

11. Numa analise escorreita, embora ndo haja integral correspondéncia entre o instituto da requisi¢do e a utilizagdo dos iméveis desocupados,
como pretende a proposigdo legislativa, duvidas ndo hd de que se trata do enquadramento mais consentdneo, pois, pelo menos em linha de
principio, os proprietarios dos imoveis desocupados ndo poderdo se opor a determinagdo legal e ndo havera prévia e justa indenizagdo pela
utilizagdo temporaria (doze meses). Ademais, nota-se que o evento climatico catastroéfico que assolou o Estado do Rio Grande do Sul figura como
elemento fatico justificador da proposta.

. . - . . o o [x] .
12. Vislumbra-se, nesse aspecto, incompatibilidade formal do projeto de lei em exame. O art. 22, 111, da Constitui¢do da Republica_ ~ outorga a
Unido competéncia legislativa privativa para legislar sobre o tema, vale dizer, requisi¢des civis e militares. Ressalte-se, porém, que a competéncia
administrativa para requisitar bens (méveis ou imdveis) ¢ comum (Unido, Estados, DF e Municipios).

13. Noutro vértice, ainda que superada a incompatibilidade formal organica, nota-se, sob o viés material, que a proposta legislativa se defronta
com o direito fundamental de propriedade. Como ja asseverado, no ordenamento constitucional contemporaneo, a propriedade ndo ostenta carater
de direito absoluto como o foi, por exemplo, sob a vigéncia do Coédigo Civil de 1916 até o advento da Constituicdo Federal de 1988. A fungéo
social ¢ o limite ético-juridico do direito de propriedade. Como bem observado por Gasparini, ndo ha mais lugar na moderna economia para o
poder econdmico ser empregado de modo antissocial. Em outros termos, o proprietario ndo pode, por for¢a desse principio (fungdo social) voltar-

se contra a coletividade.

14. Cumpre salientar, porém, que a propria Constitui¢do da Republica oferta as balizas hermenéuticas para se compreender o conteido semantico

do principio da fungdo social. O art. 182, § 2°, por exemplo, aduz que a propriedade urbana cumpre fungo social quando atende as exigéncias

. . . . [xi] .
fundamentais de ordenag@o da cidade expressas no plano diretor. Por seu turno, o art. 186 da Carta Politica___ apresenta em quatro incisos os
vetores normativos que indicam o cumprimento da fungéo social da propriedade rural.

15. Entende-se, por conseguinte, que a proposta legislativa, sem prejuizo de seu carater solidario e altruista, ndo se compatibiliza com os preceitos
constitucionais, seja por violar competéncia legislativa privativa da Unido (art. 22, III, CF), seja por violar as normas que tutelam o direito de
propriedade (art. 182, § 2°). Ressalte-se, por fim, que o fato de um imovel estar desocupado ndo significa, necessariamente, que o seu proprietario
esteja descumprindo a sua fungdo social. No ponto, a possibilidade genérica de se admitir a ocupagdo de imoveis desocupados, sem o
estabelecimento de critérios objetivos de elei¢do, acaba por violar a Constituigao.

16. Destaque-se, em arremate, que o interesse publico que subsidia a requisi¢ao administrativa demanda a presenga da urgéncia qualificada, vale
dizer, situagdo em que se constante objetiva e potencialmente risco a vida e a saude das pessoas. Essa seria a conjuntura que legitimaria a
requisi¢do de imdveis desocupados, sem prejuizo das considera¢cdes declinadas no item anterior. Em outros termos, no atual contexto de
enfrentamento da catastrofe climatica, ndo se vislumbra, sob a otica estritamente juridica, a presenga do elemento urgéncia apto a legitimar a
intervengdo estatal conforme pretendido na proposta legislativa ora examinada, sobretudo em relagdo as pessoas em situagdo de rua que, como ¢
intuitivo, representa dramatica questdo social que precede a ocorréncia da catastrofe climatica que assolou o Estado do Rio Grande do Sul e a

capital gaucha.

III - CONCLUSAO

16. Na confluéncia do exposto, opino pela desconformidade constitucional da proposta legislativa.

1
__ CF, art. 5°. Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito
4 vida, a liberdade, & igualdade, & seguranca e & propriedade, nos termos seguintes: (...) XXII - é garantido o direito de propriedade; art. 170. A ordem
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econdmica, fundada na valorizag@o do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justiga social, observados
os seguintes principios: (...) II - propriedade privada;

Lii]

i
___ CF, art. 6° Sao direitos sociais a educacao, a satide, a alimentagao, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a prote¢do a maternidade e
a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituigao.
[iii] . . ) i L

CF, art. 5° (...) XXIII — a propriedade atendera a sua fung¢do social; art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por
fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes principios: (...) III — fung@o social da propriedade; art. 182. A politica de
desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes
sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes. (...). § 22 A propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenag&o
da cidade expressas no plano diretor.
[iv] . . . . . .
___ CF, art. 21. Compete a Unido: (...). XVIII - planejar e promover a defesa permanente contra as calamidades ptblicas, especialmente as secas e as inundagdes;
[v]
[vi] . . . - . . L . ) o L
___ CF, art. 5°. (...) XXIV - a lei estabelecera o procedimento para desapropriagdo por necessidade ou utilidade publica, ou por interesse social, mediante justa e prévia
indenizagdo em dinheiro, ressalvados os casos previstos nesta Constituigdo;
[vii]
[viii]
[ix] - . . ) . . o )
___ CF, art. 5°, XXV — “no caso de iminente perigo publico, a autoridade competente podera usar de propriedade particular, assegurada ao proprietario indenizagao ulterior, se
houver dano”.
[x]

___ CF, art. 22. Compete a Unido legislar privativamente sobre: (...) requisi¢des civis e militares, em caso de iminente perigo e em tempo de guerra.

FERRAZ FILHO, José Francisco Cunha. Constitui¢ciio Federal Interpretada. Artigo por artigo, paragrafo por paragrafo. 13* Edigdo, Barueri: Manole, 2022, p. 25.

GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo. 17* Edi¢do. Sdo Paulo: Saraiva, p. 887.
GASPARINI, Op. Cit, p. 887.

xi

___CF, art. 186. A funcao social ¢ cumprida quando a propriedade rural atende, simultaneamente, segundo critérios e graus de exigéncia estabelecidos em lei, aos seguintes
requisitos: I - aproveitamento racional e adequado; II - utilizagdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservagao do meio ambiente; III - observancia das disposi¢des
que regulam as relagdes de trabalho; IV - explora¢do que favorega o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores.

eil Documento assinado eletronicamente por Joilson Jose da Silva, Procurador, em 26/08/2024, as 17:33, conforme horério oficial de Brasilia,
2C e |‘il| com fundamento no Art. 10, § 22 da Medida Proviséria n2 2200-2/2001 e nas Resolugbes de Mesa n2s 491/15, 495/15 e 504/15 da Camara
Municipal de Porto Alegre.
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A autenticidade deste documento pode ser conferida no site https://sei.camarapoa.rs.gov.br, informando o cddigo verificador 0777033 e o
£ codigo CRC 61CDO7BS.
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