ESTADO DE MINAS GERAIS
ADVOCACIA-GERAL DO ESTADO

Procedéncia: Secretario de Estado de Desenvolvimento Regional e Politica
Urbana — SEDRU

Interessados: Secretaria de Estado de Desenvolvimento Regional e Politica
Urbana — SEDRU; Copasa Servigos de Saneamento Integrado do Norte e
Nordeste de Minas Gerais S/A — COPANOR; Companhia de Saneamento
de Minas Gerais — COPASA/MG.

Parecer n.: 15.246

Data: 2 de maio de 2013

Ementa:

APLICACAO DE RECURSOS EM PROGRAMAS
SOCIAIS - SANEAMENTO BASICO -
CONSTRUCAO DE MODULOS SANITARIOS
PARA FAMILIAS DE BAIXA RENDA -
EXIGENCIAS DO DECRETO ESTADUAL N.
43.635/2003 REFERENTES A PREVIA
REGULARICAO JURIDICA DAS  AREAS
BENEFICIARIAS — LEI FEDERAL N. 11.445/2007,
QUE ESTABELECE DIRETRIZES NACIONAIS
PARA O SANEAMENTO  BASICO -
NECESSIDADE DE INTERPRETACAO DAS
EXIGENCIAS DOCUMENTAIS CONFORME A
CONSTITUICAO DA REPUBLICA -
REGULARIZACAO FUNDIARIA (URBANISTICA
E JURIDICA) E EFETIVIDADE DOS DIREITOS
FUNDAMENTAIS SOCIAIS A SAUDE, MORADIA
DIGNA E ISONOMIA.

RELATORIO

O Excelentissimo  Senhor Secretirio de Estado de
Desenvolvimento Regional ¢ Politica Urbana encaminha ao Advogado-Geral
do Estado o OF.GAB.SEC.N° 0349/13, de 2 de abril de 2013 (Expediente n.
683586), no qual formula questionamentos acerca dos documentos habeis a
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comprovar a seguranca da alocacao de recursos publicos no ambito de contratos
de financiamentos firmados pelo Estado de Minas Gerais com o Banco de
Desenvolvimento Econdmico e Social - BNDES e com o0 Banco do Brasil S/A.

Ao primeiro Oficio foi posteriormente acostado o OF.GAB.N°
0374/2013, de 4 de abril de 2013, que acresce outras questdes a consulta
veiculada no Expediente, bem como mais documentos.

Explica o ilustre Secretario que os recursos contraidos pelo Estado
de Minas Gerais junto ao BNDES sio da ordem de R$1.326.389.531,69 (um
bilhdo, trezentos e vinte e seis milhdes, trezentos e oitenta e nove mil,
quinhentos ¢ trinta € um reais e sessenta e nove centavos), recursos esses que
fazem parte do Programa de Apoio ao Investimento dos Estados e Distrito
Federal — PROINVESTE. Além disso, também foi firmado contrato de
financiamento com o Banco do Brasil S/A no valor de R$3.653.733.000,00
(trés bilhoes, seiscentos e cingiienta e trés milhdes, setecentos e trinta e trés mil
reais), sendo que ambos os recursos, pelo que se depreende da consulta em
exame, ‘serdo utilizados para as principais a¢oes do Estado (programas
estruturadores) durante os anos de 2013 e 2014, entre as quais se incluem os
seguintes projetos e processos na area de saneamento bdasico, a cargo da
Secretaria de Estado de Desenvolvimento Regional e Politica Urbana:

“- Projeto Estratégico ‘Saneamento de Minas’ — SEDRU:
R$80 milhoes (recursos provenientes do BNDES);

- Projeto Estratégico ‘Vida no Vale’ — COPANOR: R$
150 milhoes (recursos provenientes do BNDES);

- Processo Estratégico ‘Saneamento Basico — COPASA'
— COPASA: R$ 3,9 milhdes (recursos provenientes do
Banco do Brasil).”

Os 6rgaos ¢ entidades estaduais responsaveis pela execugao dos
recursos contraidos pelo Estado de Minas Gerais para a drea do saneamento
basico sao a COPASA, a COPANOR e a prépria SEDRU, ante a qual as duas
primeiras encontram-se vinculadas, sendo de se destacar que a COPANOR -~
empresa subsididria da COPASA, criada pela Lei n° 16.698/2007 — tem por
finalidade precipua

“atender as regides Norte e Nordeste do Estado com os
servicos de abastecimento de agua tratada, coleta e
tratamento de esgotos sanitarios e construcéo de
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moédulos sanitarios e de servicos domésticos em todas
as casas desprovidas dessas instalagoes”.

Em consonancia com essa finalidade, resta informado na consulta
que o escopo dos investimentos a serem executados pelos 0rgaos e entidades
estaduais sao acoes de saneamento basico que visam a melhorar a qualidade de
vida da populacao, com destaque para a “construgdo de modulos sanitdrios —
banheiros — nas casas das familias de baixa renda”, isto porque:

“Essa acdo contribui sobremaneira para evitar a
proliferacdo de doencas, notadamente as de veiculacao
hidrica e ao lixo, preservando o cidaddo e o meio
ambiente, garantindo salde as familias. Para a maioria
dos beneficirios, 0 uso do banheiro € uma novidade
que gera mudanca radical em seus habitos e costumes.”

Relata-se, ainda, que todos os investimentos e agOes serao
executados

“apos a realizagéo de regular processo licitatorio, nos
termos da Lei n. 8.666/93, com a construgdo de
modulos  sanitarios em  residéncias  carentes,
previamente selecionadas, com a colaboragao do
Poder Publico Municipal, em locais onde a ocupagao é
regular, seguido de curso de capacitagéo.”

Por exigéncia constante do “Manual de Operagdes de Crédito” e
dos proprios 6rgaos financeiros repassadores dos recursos envolvidos nas
acoes, o consulente traz a esta Advocacia-Geral do Estado dtvidas acerca da
modalidade e da forma de apresentagfio de “documento de propriedade/posse
do terreno (autenticado) ”, para exame e manifestacao.

E que segundo informado na consulta, em muitos domicilios a
serem abrangidos pelo Programa, “ndo ¢ possivel, a curto prazo, a obtengdo da
documentagdo junto aos beneficidrios”, muito embora (segundo informacdes
dos municipios envolvidos) sejam “possuidores de boa-fé, apesar de ainda ndo
possuirem a documentagdo regular (Titulo de Dominio do Imdvel)” pois, COmo
se esclarece, é de praxe em propriedades de baixa renda no Estado a ocupacao
do terreno de forma irregular, com a construgdo de vdrias moradias numa
mesma 4rea, muitas vezes com pessoas da mesma familia (de pai para filho);
que tais problemas acabam comprometendo questdes ligadas ao proprio
saneamento basico; e que, finalmente:
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“O caso em questéo, se analisado sob o ponto de vista
estritamente legal, levaria a uma solugdo inadequada:
deixar de fornecer ao municipe carente acdes pontuais
de saneamento basico, que visam melhorar suas
condicbes de vida e salde, direitos que sao
constitucionalmente garantidos ao cidadao.”

Assim, cientes da dificuldade em relacao a apresentacao dos
documentos, tanto os érgaos financiadores dos Programas em questao quanto o
consulente pretendem seja dado parecer por esta Advocacia-Geral do Estado
acerca da “legalidade da apresentacdo de outros documentos aptos a
resguardar a aplicagdo dos recursos com seguranga juridica”, pelo que a
consulta consiste objetivamente, a final, nas seguintes indagacoes:

“Diante do exposto e, principaimente, da impossibilidade
de apresentacdo, em muitos casos, do documento
regular de propriedade devidamente registrado, indaga-
se:

a) E possivel, nos casos de atendimento a familias
carentes, através da construcdo de médulos sanitarios, a
apresentacdo de outros documentos que visem
identificar o beneficiario/possuidor (Declaracao Publica
de Posse, documento emitido pela Administracéo
Municipal etc.), respeitando-se os termos dos Contratos
de Financiamento celebrados pelo Estado?

b) E possivel, no caso da implantagdo de pogos
artesianos, estagdes de tratamento de agua, estacdes de
tratamento de esgoto e outros equipamentos
fundamentais ao Saneamento Basico, a apresentacéo de
documentos que comprovem que O processo de
regularizacéo das areas estd em andamento, seja ele via
desapropriagdo administrativa ou judicial ou, em se
tratando de terras devolutas, certiddo do cartério que
comprove tal situagdo?”

Finalmente, esclareca-se que a duvida constante da alinea “c” da
consulta em exame (obras em faixas de servidao) foi posteriormente afastada
desta manifestagdo, por forca de esclarecimentos verbais havidos com a
Assessoria Juridica da Secretaria consulente, ficando para exame especifico
desta Advocacia-Geral apds estudos e entendimentos que serdo feitos
juntamente com a Procuradoria Juridica do Instituto Estadual de Florestas —
IEF/MG.
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Feito este relatério, passo a opinar sobre o caso.
PARECER

Ambas as questdes trazidas pelo consulente cingem-se, na
verdade, a uma s6 ddvida: a comprovagao da regularizacdo fundidria das areas
que serdo objeto de investimentos na area do saneamento basico, para familias
de baixa renda, ¢ uma exigéncia sine qua non a execucgao das acoes propostas
nos Programas Sociais do Estado de Minas Gerais, a cargo da SEDRU?

Delimitado, assim, o problema, passo a enfrenta-lo.

O assunto em exame ndo ¢ propriamente novo nesta Advocacia-
Geral do Estado, que por reiteradas vezes tem-se encontrado nao somente as
voltas com a questio da aplicacio concreta do art. 4° do Decreto n.
43.635/2003, mas, ainda além, com a questdo mais complexa e abrangente que
envolve a aplicacdo de recursos pelo Estado de Minas Gerais nos casos de
situacoes de irregularidade fundiéria.

Conforme mencionado no Oficio do 1. consulente, tive a
oportunidade de me manifestar num outro expediente semelhante oriundo da
mesma SEDRU, por meio do Parecer AGE n. 15.081/2011, no qual sugeri o
aperfeicoamento do Decreto n. 43.635/2003 de modo que ele passassc a
contemplar os novos instrumentos juridicos de regularizagao fundiéria previstos
no ordenamento juridico brasileiro, e, sobretudo, que se considerasse, nos casos
de interesse social e de relevantes questoes de satide (sanitdrias), o eixo
interpretativo norteador dos principios constitucionais fundamentais da
dignidade da pessoa humana e dos direitos sociais a saide e a moradia dignas.
Afirmei, ainda, no mencionado Parecer, que o art. 4° do Decreto n. 43.635/2003
merecia ser atualizado nio somente em consonancia com a concepgao juridica
vigente contemporaneamente, da forga normativa da Constituicao, mas tambem
por forga de outras leis federais que trataram do assunto posteriormente ao seu
advento, em 2003.

E que no que toca ao tema da ocupagdo para fins de moradia
no Brasil, assistimos a constantes mudancas ndo somente legislativas como
também jurisprudenciais e doutrindrias, no plano da interpretacao dos
conceitos juridicos de posse e de propriedade. Tais conceitos,
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tradicionalmente interpretados sob a Gtica exclusiva da legislacao civilista,
vém sofrendo profundas ressemantiza¢bes na dogmatica juridica,
sobretudo no sentido de se criarem mecanismos e instrumentos para dar
dignidade e efetividade social concreta a situagdo possessoria,
especialmente diante da constatacao irreversivel da dimensdo exorbitante
da irregularidade fundiaria no Brasil.

No entanto, o art. 4° do Decreto n. 43.635/2003 poucos ajustes
sofreu no tocante a questdo em tela, muito embora haja noticia de que estao em
curso estudos de um Grupo de Trabalho junto a Secretaria de Estado de Casa
Civil e Relacdes Institucionais — SECCRI — visando a apontar sugestoes
normativas para o aperfeicoamento do referido texto.

Somente a guisa de exemplo, verificam-se que as regras contidas
no art. 4° do Decreto n. 43.635/2003 denotam, grosso modo, o entendimento da
posse como situacdo de excecdo, como se V€, in verbis, com destaque para o
caput:

“Art. 4° O convénio que tiver por objeto a execugao de
obras e benfeitorias devera ser acompanhado de
certidao de registro de imével, do cartério competente,
que comprove a sua propriedade.

§ 1° Poderéo ser apresentados alternativamente a
certidao de registro de imével, por interesse publico e
social, os seguintes documentos:

| - Comprovacao de posse através de escritura
publica de doagéo, compra e venda, concessao de
direito real de uso pelo periodo minimo de 10 (dez)
anos, desapropriacdo mediante acordo extrajudicial,
lavrada em Cartério, com clausula de imisséo
imediata na posse;

Il - Comprovacéo de ocupagéo regular do imével:

a) em area desapropriada por Estado, por Municipio
ou pela Uni&o, com sentenga transitada em julgado no
processo de desapropriacao:

1. quando o processo de desapropriagdo nao estiver
concluido, sera permitida a comprovagéo do exercicio
pleno dos poderes inerentes a propriedade do imével
via Termo de Imisséo Proviséria de Posse ou alvara
do juizo da vara onde o processo estiver tramitando,
admitindo-se, ainda, caso esses documentos néo
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hajam sido emitidos, a apresentagaoc de copia da
publicacdo, na imprensa oficial, do decreto de
desapropriagdo e do Registro Geral de Imoveis/RGI
do imével, acompanhado do acordo extrajudicial
firmado com o expropriado;

b) em area devoluta, autorizada ao ente municipal por
meio de decreto do governador do Estado ou
documento formal do poder executivo federal:

1. quando se tratar de terra devoluta do Estado de
Minas Gerais sera aceito como comprovante, caso o
Decreto ainda nao tenha sido assinado pelo
Governador, copia do extrato do Convénio celebrado
entre a prefeitura e o Instituto de Terras do Estado de
Minas Gerais-ITER;

c) recebido em doacao:

1. termo de doacéo, ou instrumento equivalente, da
Unido, do Estado, do Municipio, ja aprovado em lei,
conforme o caso, e, se necessaria, inclusive quando o
processo de registro de titularidade do imovel ainda
se encontrar em tramite; e

2. promessa formal de doagdo irretratdvel e
irrevogavel, registrado em cartdrio de pessoa fisica ou
juridica, inclusive quando o processo de registro de
titularidade do imével ainda se encontrar em tramite;

d) pertencente a outro ente publico que nao o
proponente, desde que a intervencéo esteja
autorizada pelo proprietario;

e) tombado pelo Instituto do Patriménio Historico e
Artistico Nacional - IPHAN, ou Instituto Estadual do
Patrimdnio Historico e Artistico - IEPHA desde que
haja aquiescéncia do Instituto;

Il - contrato ou compromisso irretratavel de
constituicéo de direito real sobre o imével na forma de
cessao de uso, permissdo de uso, comodato,
concessao de uso, concessdo de uso especial pelo
periodo minimo de 10 (dez) anos; ou

IV - comprovagéo de ocupacéo da area:
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a) por comunidade remanescente de quilombos,
certificada nos termos do § 4° do art. 3° do Decreto
Federal n° 4.887, de 20 de novembro de 2003, pelo
seguinte documento:

1. ato administrativo que reconheca os limites da area
ocupada pela comunidade remanescente de
quilombo, expedido pelo 6rgao do ente federativo
responsavel pela sua titulacéo; ou

2. declaracao de o6rgao, de quaisquer dos entes
federativos, responsavel pelo ordenamento territorial
ou realizacao fundiaria, de que a area objeto onde
sera executada a obra efou reforma é ocupada por
comunidade remanescente de quilombo, caso nao
tenha sido expedido o ato de que trata a alinea
anterior;

b) por comunidade indigena, mediante documento
expedido pela Fundacao Nacional do indio - FUNAL.

§ 2° Os documentos que tratam os incisos | e Il
deverao vir acompanhados do registro do imével
emitido nos dltimos 12 (doze) meses.

§ 3° A apresentacao dos documentos constantes no
inciso |, no item 1 da alinea "a" e nos itens 1 e 2 da
alinea "¢" do inciso Il devera vir acompanhado de
Declaragdo do Prefeito Municipal ou do Titular da
entidade para a qual tenha sido transferido recurso
mediante convénio, na qual se comprometera a
regularizar a documentagao do imével.

§ 4° Durante o periodo de execucdo da obra e/ou
reforma, o 6rgdo ou a entidade concedente é
responsavel pelo exame da regularidade da
documentagédo de que trata o § 3°.

§ 5° O recurso devera ser devolvido, corrigido
monetariamente, caso nao se comprove a
regularizacdo da documentagdo do imével até o final
da vigéncia do Convénio, sob pena de incorrer as
sancoes legais cabiveis.

*(artigo 4° com redagdo dada pelos Decretos n°
44.339, de 29 de margo de 2010 e 45.390, de 8 de
junho de 2010.)
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Além da posse e sua comprovagao serem excecoes, verifica-se
que o §3° do art. 4° do Decreto n. 43.635/2003 deixa entrever que, segundo
o0 espirito da norma, os documentos comprobatdrios de posse ali previstos
seriam irregulares, como se interpreta da cumulativa exigéncia prevista no
citado paragrafo:

“§3 A apresentacao dos documentos constantes no
inciso |, no item 1 da alinea “a” e nos itens 1 e 2 da
alinea “c” do inciso Il devera vir acompanhado de
Declaracao do Prefeito Municipal ou do Titular da
entidade para a qual tenha sido transferido recurso
mediante convénio, na qual se comprometera a
regularizar a documentagao do imével.”

Portanto, resta claro que o art. 4° do Decreto n. 43.635/2003
dispde de maneira confusa ¢ retalhada acerca das possibilidades previstas no
ordenamento juridico nacional de se comprovar a regularidade juridica das
situagdes fundidrias, que tanto pode se dar pela via proprietdria (certidao de
registro do imével) quanto pela via possesséria (certidoes de regular ocupacao
possessoria, mediante diversos instrumentos juridicos: cessao de uso, concessao
de uso especial para fins de moradia, concessao de direito real de uso,
comodato, legitimacao da posse, entre outros).

Lembrando o ensinamento de José de Oliveira Ascensdo (A
tipicidade dos direitos reais, Lisboa, Petrony, 1968, p. 13), o jurista Francisco
Eduardo Loureiro cita que se considera que o direito das coisas esteja em
crise, em razao do declinio de um sistema de normas que se assentava na
preponderéancia da propriedade imével e conclui o seguinte:

“O Codigo Civil de 2002, na seara do direito das coisas,
tem a dificil tarefa de fazer valer normas operativas, que
déem concretude a fungéo social da propriedade e dos
demais direitos reais. A efetiva mudanga nao é de regras
pontuais, como a criagdo do novo direito real de
superficie ou a eliminagdo do antigo direito real de
enfiteuse, mas de mentalidade, sobretudo a de encarar o
principal direito real — o de propriedade — como um mero
centro de interesses, ao qual podem ser opostos outros
centros de interesses nao-proprietarios, sem que haja
necessariamente a supremacia do primeiro.” (/n: “Cédigo
Civii Comentado: doutrina e jurisprudéncia’, coord.
Ministro Cezar Peluso, 3% ed., Barueri, SP: Manole, 2009,

p. 1.097).
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Nesse sentido, os principios fundamentais trazidos pela
Constituicdo de 1988 impuseram toda uma revisdio hermenéutica de
tradicionais conceitos juridicos antes tidos como restritos a esfera civilista,
como sao exemplos os principios da fungio social da propriedade (art. 5°,
XXIII, da CF) e da posse, que impdem um uso conforme ao interesse publico ¢
social mais amplo. Tal entendimento, por certo, irradia efeitos nas situacoes
concretas € na necessidade de se pensar — e prever — mecanismos e
instrumentos juridicos para a promocdo de programas de regularizacdo
fundidria, entre outros, sendo vejamos.

I) EVOLUCAO NORMATIVA POS-CONSTITUICAO DE 1988:
O ESTATUTO DA CIDADE, A LEI DE DIRETRIZES NACIONAIS DO
SANEAMENTO BASICO, A LEI DO PROGRAMA MINHA CASA, MINHA
VIDA

Sabe-se que com a crescente despatrimonializag¢io do direito
civil e a absorcao dos valores constitucionais pela legislacao civil, a pessoa
humana concretamente considerada € que passa a ser o centro do
ordenamento juridico. Com isso, a protecao a dignidade humana também
passa a ser o valor e o objetivo preponderante, em dltima andalise, da norma
juridica, o que acaba por potencializar acdes concretas destinadas a
diminuicdo da pobreza, em resgate da cidadania plena e em afirmacédo de
outros direitos sociais.

A par de estabelecer o direito a saide como direito fundamental
social (art. 6°, capur), a Constituicao de 1988 inseriu-o, ainda, no conceito de
“dignidade humana”, principio basilar da Republica, previsto no inciso I
do artigo 1° da Constituicao Federal, pois nao ha que se falar em dignidade
se nao houver condi¢oes minimas de garantia da satde do individuo.
Assim, a satide nao somente é elemento indispensavel a dignidade humana
quanto a prépria vida — tutelada no caput do artigo 5° da Constitui¢do, que
preconiza a inviolabilidade do direito a vida, o mais fundamental dos
direitos.

Vale destacar também o que diz o art. 196, da Constitui¢ao, ao
relacionar diretamente a protecdo do direito & satide com a garantia de medidas
sociais voltadas para a redugio de riscos de doenga (como ¢ o caso das politicas
na area do saneamento bésico para familias de baixa renda):

“A salude é direito de todos e dever do Estado,
garantido mediante politicas sociais e econdmicas
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que visem a redugao do risco de doenca e de outros
agravos e ao acesso universal igualitario as acoes e
servicos para sua promogao, protecdo e
recuperacao’.

Como deixa explicito o dispositivo constitucional acima
transcrito, o direito a saide € dever do Estado, regido pelos principios da
universalidade (acesso universal)e da isonomia (acesso igualitario), alias,
como reiteradas vezes preconizou o Supremo Tribunal Federal em diversos
julgados, como o que se transcreve a seguir:

‘O direito a saude é prerrogativa constitucional
indisponivel, garantido mediante a implementacéo de
politicas publicas, impondo ao Estado a obrigacéo de
criar condicoes objetivas que possibilitem o efetivo
acesso a tal servi¢o.”

(Al 734.487-AgR, Rel. Min. Ellen Gracie, julgamento em 3-
8-2010, Segunda Turma, DJE de 20-8-2010.) Vide: RE
436.996-AgR, Rel. Min. Celso de Mello, julgamento em
22-11-2005, Segunda Turma, DJ de 3-2-2006; RE
271.286-AgR, Rel. Min. Celso de Mello, julgamento em
12-9-2000, Segunda Turma, DJ de 24-11-2000.

No 4Ambito da competéncia comum dos entes federados, o
artigo 23, em seu inciso II, prevé a iniciativa de cuidados para com a saide
e assisténcia piblica, sendo, portanto, dever da Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios zelarem pela satide da populagdo, valendo ressaltar,
ainda, o que dispde o inciso IX do referido artigo:

“Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:

(...

IX - promover programas de construgdo de
moradias e a melhoria das condicdes
habitacionais e de saneamento basico;”

Na esteira desses preceitos constitucionais, a Lei n. 11.445/07
veio dispor sobre as diretrizes nacionais do saneamento basico, donde
vale destacar as normas contidas em seu art. 2°, que contém 0s principios
fundamentais das politicas de saneamento, entre os quais destaco (em
negrito):
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Art. 2° Os servicos publicos de saneamento
basico serdo prestados com base nos seguintes
principios fundamentais:

| - universalizagao do acesso;

Il - integralidade, compreendida como o conjunto de
todas as atividades e componentes de cada um dos
diversos servigos de saneamento basico, propiciando
a populacdo o acesso na conformidade de suas
necessidades e maximizando a eficacia das agdes e
resultados;

[l - abastecimento de agua, esgotamento sanitario,
limpeza urbana e manejo dos residuos solidos
realizados de formas adequadas a salude publica e a
protecao do meio ambiente;

IV - disponibilidade, em todas as areas urbanas, de
servigos de drenagem e de manejo das aguas pluviais
adequados a salde publica e a seguranca da vida e
do patrimdnio publico e privado;

V - adocéo de métodos, técnicas e processos que
considerem as peculiaridades locais e regionais;

VI - articulagio com as politicas de
desenvolvimento urbano e regional, de habitacao,
de combate a pobreza e de sua erradicagao, de
protecio ambiental, de promoc¢ido da saude e
outras de relevante interesse social voltadas para
a melhoria da qualidade de vida, para as quais o
saneamento basico seja fator determinante; [grifei]

(.)”

De fato, consoante dispde o inciso VI do art. 2° da Lei n.
11.445/2007, ndo ha ddvida de que o saneamento bésico € fator
determinante para o pleno desenvolvimento e éxito de qualquer politica de
desenvolvimento urbano e regional, de combate a pobreza e de sua
erradicacdo, de promo¢io da saidde e de qualquer outra politica de
“relevante interesse social voltada para a melhoria da qualidade de vida”.

A palavra chave, portanto, € articulagdo entre as politicas
sociais voltadas para a melhoria da qualidade de vida humana e da satude.
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Nesse sentido, ao “regulamentar” o principio da fung¢éo social
da propriedade previsto no art. 5°, XXIII da Constituicio, a Lei n.
10.257/2001 — o Estatuto da Cidade — também tratou da regularizagao
fundiaria de uma maneira juridicamente contemporanea, harmonizada com
os principios fundamentais constitucionais, pelo que se pode afirmar, em
grossa sintese, que o Estatuto da Cidade consolidou quatro marcos juridicos
no ordenamento brasileiro: a nocao de funcdo social da propriedade, a
gestdo democritica da cidade, os instrumentos juridico-urbanisticos para a
gestao do solo urbano e, sobretudo — é o que nos interessa aqui —, o direito
de permanéncia dos ocupantes de terras para fins de moradia em
assentamentos irregulares, assegurando-lhes novos mecanismos de tutela
para seus direitos possessorios.

A natureza de fundamentabilidade do proprio direito a cidade
¢ correlata do desenvolvimento urbano ordenado e ecologicamente
equilibrado (previsto no caput do art. 182 da Constitui¢do), que, por sua
vez, guarda correspondéncia com a afirmacao do principio da funcio
social da propriedade como condicao para a concretizacao da dignidade
da pessoa humana, valendo citar como sdo compreendidos esses direitos a
teor do inciso I do art. 2° do Estatuto da Cidade:

“direito a terra urbana, a moradia, ao_saneamento
ambiental, a infra-estrutura urbana, ao transporte e
aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as
presentes e futuras geragées” (grifei)

Também o mesmo art. 2° do Estatuto da Cidade prevé o
imperativo da regularizacdo fundiaria entre as diretrizes gerais da politica
urbana:

“Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o
pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade
e da propriedade urbana, mediante as seguintes
diretrizes gerais:

(..)

XIV - regularizacao fundiaria e urbanizacdo de
areas ocupadas por populacdo de baixa renda
mediante o estabelecimento de normas especiais
de urbanizacdo, uso e ocupacdo do solo e

edificagao, consideradas a situagao
socioecondmica da populagdo e as normas
ambientais;”.

Neste ponto, torna-se fundamental esclarecer em que consiste essa
ideia de regularizagiio fundiaria que, afinal, no caso concreto em exame, tem
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ganhado nuances de dificuldade, de entrave mesmo a plena consecugio de
programas sociais voltados para o saneamento basico.

A despeito de dispor sobre o Programa Minha Casa, Minha
Vida — PMCMY, a Lei n. 11.977, de 7 de julho de 2009, afigura-se como
uma verdadeira norma geral de regularizacdo fundiaria ao estabelecer
nao somente novos instrumentos juridicos para regularizacao fundiaria,
como também 0 que se entende por tal politica, vale dizer, o seu conceito
legal, que extrapola a nogdo de simples “regularidade juridica da area”,
como se vé:

“Art. 46. A regularizagdo fundiaria consiste no
conjunto de medidas juridicas, urbanisticas,
ambientais e sociais que visam a regularizacéo de
assentamentos irregulares e a titulagdo de seus
ocupantes, de modo a garantir o direito social a
moradia, o pleno desenvolvimento das fungoes
sociais da propriedade urbana e o direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado.” [grifei]

Resta claro, portanto, que a regularizacao juridica nao pode ser
vista como impeditivo as intervengdes sociais e urbanisticas, nem
tampouco pode colocar-se como obstaculo a garantia do direito a moradia
digna, que pressupde 0 saneamento basico.

As politicas ¢ os instrumentos de regularizacdo fundiaria
nascem como um imperativo ético e juridico do principio da dignidade da
pessoa humana ¢ devem compreender duas dimensdes para que de fato a
moradia seja digna:

a) a dimensdo da urbanizaciio efetiva, com melhoria das
condigdes de vida da moradia, com implanta¢io ou expansio de infra-
estrutura sanitaria, elétrica, hidraulica, pavimentacdo e alargamento de
ruas, construcoes de dreas de lazer etc.;

b) a_dimensdo da titulacio juridica dos lotes, visando a
promover a seguranca da posse dos moradores, de modo que possam
usufruir plenamente os direitos de moradia sem o risco da remogao
involuntaria.

Essas duas dimensoes devem andar juntas, e ndo ser interpretadas
equivocadamente de maneira a se tornarem excludentes.

Nesse sentido, vale ainda destacar o que preceitua o paragrafo
tinico do art. 55 da Lei n. 11.977/2009 (PMCMV), que vai bem ao encontro
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desse raciocinio ao descolar a dimensdo da regularizagdo estritamente
juridica da dimensao da regularizacdo urbanistica, ou seja das
implementacdo de medidas de melhoria das condic¢des basicas de vida
independentemente da regularidade juridica das ocupacoes:

“Art. 55. Na regularizacao fundiaria de
interesse social, cabera ao poder publico, diretamente
ou por meio de seus concessionarios ou
permissionarios de servigcos publicos, a implantacao
do sistema viario e da infraestrutura basica, previstos
no § 6° do art. 2° da Lei n® 6.766, de 19 de dezembro
de 1979, ainda que promovida pelos legitimados
previstos nos incisos | e Il do art. 50.

Paragrafo Unico. A realizacdo de obras de
implantagdo de infraestrutura basica e de
equipamentos comunitarios pelo poder publico,
bem como sua manutengdo, pode ser realizada
mesmo antes de concluida a regularizacao juridica
das situacdes dominiais dos imoveis.”

IT) REGULARIZACAO FUNDIARIA COMO DIREITO FUNDAMENTAL A
MELHORIAS EM INFRAESTRUTURA BASICA E TITULACAO
JURIDICA

Pelo que resta informado do Expediente em exame, nas acoes €
programas a serem desenvolvidos sob a tutela hierdrquica da Secretaria
consulente, a irregularidade fundidria € mais regra que excecao.

No mesmo passo, exigir-se a conclusao — dos sempre complexos,
dispendiosos e morosos — dos respectivos processos de regularizacéo fundiaria
para, em sequéncia, fazer-se 0 aporte de recursos para melhoria das situagoes de
habitabilidade ¢ satide nos terrenos, é 0 mesmo que continuar condenando
parcela significativa da populagio beneficidria a privagao do direito
fundamental a saide, no minimo.

E que de acordo com a Comunicacao Externa n® 138/2012 — PRE
(anexa ao Expediente) dirigida pelo Presidente da COPANOR a Dra. Adrienne
Lage de Resende, Procuradora-Chefe da Procuradoria do Patrimdnio
Imobilidrio, Meio Ambiente e Apoio ao Interior desta AGE, hd uma relacao
direta entre o acesso a0 saneamento bésico e o Indice de Desenvolvimento
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Humano — IDH, nas diversas regioes do Estado de Minas Gerais, com nitido

decréscimo para as dreas do norte e nordeste, justamente as atendidas pela
COPANOR.

Além disso, os indicadores epidemiologicos oriundos da
Secretaria de Estado de Satide (também trazidos pela referida Comunicagao
Externa da COPANOR) demonstram a curva ascendente das taxas de
mortalidade infantil nas 4reas carentes de saneamento basico no Estado,
notadamente aquelas sob a atuacdo da COPANOR (municipios, distritos,
comunidades e povoados com populacdo entre 200 e 5.000 habitantes), que
justamente por essas razoes, tem entre seus principais objetivos:

“- Eliminagdo das doengas provocadas pela falta de
saneamento como diarréia e infecgbes parasitarias que
prejudicam a aprendizagem das criangas;

- Aumento superior a 2% na produtividade conforme ja
verificado em paises em desenvolvimento;

- Reducao da pobreza e da subnutricéo;

- Reducéo dos gastos com saude pelo poder publico —
para cada R$1,00 aplicado em saneamento economiza-
se, no minimo, R$4,00 em gastos com saude.”

Sendo certo que o saneamento basico ¢ uma das dimensdes da
regularizacio fundidria (repita-se, que ndo se cinge a regulariza¢ao da titulagao
juridica), por justica e equidade os médulos sanitarios ndo podem deixar de
ser fornecidos as familias de baixa renda mencionadas somente por nao se
enquadrarem no seleto contingente de moradias tituladas no pais.

Fere os principios elementares da isonomia, da razoabilidade
¢ da proporcionalidade imaginar, num raciocinio absurdo, que uma pessoa
humana necessite ostentar um titulo regular de propriedade para ter direito
a condicoes minimas de saide e vida digna (um banheiro em casa, no
caso).

Lado outro, por se tratar de alocagdo de recursos publicos, ha
que se considerar como razodvel o entendimento de que, na auséncia do
titulo de propriedade, a posse deverd ser justa, mansa e pacifica, a teor do
que dispdem os arts. 1.196 e seguintes do Cédigo Civil, em consonancia
com o principio da funcio social da posse, sem diivida chave de acesso ao
chamado “minimo existencial” para a vida humana digna.
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Vale registrar que a divida colocada na consulta em exame
vem repercutindo também no plano federal, em situacoes semelhantes
envolvendo a execucdo de programas sociais — com dispéndio de recursos
publicos — pela Unido, especialmente quando o beneficiario de tais
programas nao detém titulo regular de ocupacao fundidria.

Como exemplo, cite-se uma discussdo recente envolvendo o
Programa Luz para Todos do Governo Federal, em que o Ministério
Publico Federal tem defendido enfaticamente a tese de que a regularizagio
fundiaria de uma area nao pode ser obstidculo a implementacdo de um
direito fundamental, seja de moradia digna ou de sadde, por implicar em
discriminacao e afronta ao principio da isonomia.

Em Acao Civil Publica proposta pela Procuradoria da
Republica no Estado do Amazonas (distribuida por dependéncia ao
Processo n. 12686-42.2012.4.01.3200), embora considerado o interesse das
comunidades na regularizacdo fundiaria, asseverou-se que esta nao poderia
“ser imposta por meio do impedimento ao acesso a servigos publicos
essenciais”.

No caso em litigio, o Exército Brasileiro reivindicava a
titularidade das terras ocupadas pelas familias que seriam abrangidas pelo
Programa Luz para Todos e condicionava a aquiescéncia a implantagao do
programa mediante a assinatura de um contrato de Concessdo de Direito
Real de Uso pelos ocupantes, visando assim a regularizacio juridica da
area.

Embora essa € outras acoes semelhantes ndo tenham chegado a
um termo final nos Tribunais, certo é que todas elas vdo ao encontro do
entendimento manifestado neste Parecer, qual seja, o de que o principio da
isonomia resta violado caso se imponha uma exigéncia a curto prazo
inalcangdvel para os individuos fazerem jus aos beneficios de um programa
social voltado para o saneamento basico, pelo que vale relembrar a ligdo de
Celso Antdnio Bandeira de Mello:

“(...) o principio da isonomia preceitua que sejam
tratadas igualmente as situagdes iguais e
desigualmente as desiguais. Donde nao ha como
desequiparar pessoas e situagdes quando nelas nao
se encontram fatores desiguais.” (Conteudo juridico
do principio da igualdade, 3% ed., 16° tiragem, Sé&o
Paulo, Malheiros, 2008, p. 35).
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Nesse sentido, e voltando-se a questao das exigéncias previstas
no art. 4° do Decreto n. 43.635/2003, impde-se uma interpretagio conforme
a Constituicdo, com vistas a concretizacdo dos direitos fundamentais
sociais de saude e moradia digna, mediante os programas sociais de
saneamento basicos previstos pela Consulente, com afastamento das regras
que restrinjam a eficacia de tais direitos — ex vi, a comprovacao prévia da
regularidade juridica da éarea.

De acordo com essa interpretagdo conforme a Constitui¢io,
mesmo nos casos em que 0s recursos envolvidos nos Programas Sociais em
exame sejam aplicados na modalidade de execugao direta, sem convénios
de saida (ou seja, afastadas as exigéncias do art. 4° do Decreto n.
43.635/03), ainda assim hd que se privilegiar a concretizacdo dos direitos
fundamentais de satide e de moradia digna, com saneamento basico, em
detrimento da prévia regularidade juridica da area beneficiria.

IIT) REQUISITOS PREVISTOS NA LEI DAS DIRETRIZES NACIONAIS DO
SANEAMENTO BASICO E OS PROGRAMAS SOCIAIS DO ESTADO
CORRELATOS

Em primeiro lugar, registra-se ndo haver qualquer previsdo de
requisito relacionado a regularidade juridica da 4rea beneficiaria por programas
de saneamento basico na Lei das Diretrizes Nacionais do Saneamento Basico, a
Lei n. 11.445/2007. Do mesmo modo, também ndo encontramos nenhuma
exigéncia semelhante nos Programas Sociais Estaduais correlatos, quais sejam,
0 “Saneamento Basico Mais Saide para Todos” (regulamentado pelo
Decreto n. 45.864, de 29 de dezembro de 2011) e 0 “Vida no Vale”.

A propésito, vale notar que o escopo desses programas encontra-
se nitidamente alinhado com os principios fundamentais previstos na Lei de
Diretrizes Nacionais do Saneamento Basico, ja examinados aqui, como se Vé:

“Definicdo de modelo institucional e dos mecanismos de
gestdo e financiamento do projeto Vida no Vale,
alinhados ao marco regulatério da Lei Federal n.
11.445/07.

Implantacéo de novo modelo de prestacéo de servico de
saneamento que considere:

- A universalizagédo plena dos
servicos de abastecimento de agua
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e esgotamento sanitario para 1.3
milhdo de pessoas na regido de
piores indicadores sociais e de
salde;

- A responsabilidade do poder
publico em viabilizar recursos em
regides onde a receita tarifaria nao
financia os custos de investimento;

- Estrutura tarifaria flexivel que
garanta o direito a agua, a cobertura
dos custos operacionais e a
capacidade de pagamento da
populagao;

- A transparéncia e o controle
social na implantacdo e gestao do
modelo;

- A preservacdo do valor de
mercado e dos recursos humanos
da empresa estadual de
saneamento;

- A eficiéncia organizacional e
a inovacao tecnologica;

- Complementariedades com
acoes de salde preventiva,

irrigacao, residuos sélidos,
habitacao e eficientizacao
energética.”

Além disso, a justificativa dos Programas Sociais em exame,
especialmente o “Vida no Vale” ¢é clara em explicitar que o déficit de
acesso ao saneamento nas regides do Jequitinhonha/Mucuri, do Norte e do
Noroeste de Minas € grande, sendo a situagcdo do esgotamento sanitario
ainda mais dramatica porque “além das desigualdades regionais, a grande
maioria dos municipios do Estado possui taxas de atendimento inferiores a
60% ", pelo que

“A auséncia de equipamentos sociais nas regides
mais pobres do Estado acentua o circulo vicioso de
baixo desenvolvimento e condi¢oes de vida. Portanto,
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torna-se imprescindivel avangar na universalizacédo do
saneamento basico no Estado, buscando reduzir as
desigualdades e melhorar a saude da populagéo”.

Assim, exigir-se regular comprovagao fundiaria de area sujeita
ao beneficio advindo de programa social de sancamento basico ¢ ir além do
que o marco regulatério nacional que disciplina a matéria estabelece, pelo
que vale relembrar a tradicional regra de hermenéutica segundo a qual
“onde o legislador nao distingue, nio cabe ao intérprete fazé-lo” (Ubi
Lex non distinguit nec nos distinguere debemus), ainda mais quando em
jogo a restrigdo da eficacia dos direitos fundamentais.

Na licio de Carlos Maximiliano, em sua classica obra
"Hermenéutica e Aplicagao do Direito", que calha ao caso em exame,

"Quando o texto dispde de modo amplo, sem
limitagbes evidentes, é dever do intérprete aplica-lo
a todos os casos particulares que se possam
enquadrar na hipétese geral prevista explicitamente;
nao tente distinguir entre as circunstancias da
questdo e as outras, cumpra a norma tal qual é, sem
acrescentar condicbes novas, nem dispensar
nenhuma das expressas" (Carlos Maximiliano,
Hermenéutica e Aplicagao do Direito, 52 ed, 1951).

Finalmente, seja considerando-se que o art. 4° do Decreto n.
43.635/2003 incide sobre algumas das agbes previstas nos Programas
Sociais a cargo da SEDRU, seja considerando-se o seu afastamento (em
virtude de execucdo direta de recursos), seja considerando-se, ainda, que a
Lei das Diretrizes Nacionais do Saneamento Basico ndo traz qualquer regra
atinente 3 necessidade da prévia regularizagdo juridica para que uma area
receba beneficios de programas sociais de saneamento, fato € que deve se
adotar, no caso, uma interpretagio conforme a Constitui¢ao, o que impoe,
no dizer de Gustavo Binenbojm,

“a ligacdo direta da Administragdo aos principios
constitucionais, vistos estes como nucleos de
condensacado de valores. A nova principiologia
constitucional, que tem exercido influéncia decisiva
sobre outros ramos do direito, passa também a
ocupar posicéao central na constituicdo de um direito
administrativo democréatico e comprometido com a
realizacéo dos direitos do homem. (...)."
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E € o mesmo autor, em sua ja paradigmatica obra “Uma Teoria
do Direito Administrativo — Direitos Fundamentais, Democracia e
Constitucionalizagdo”, que complementa, encerrando outras davidas:

“Talvez o0 mais importante aspecto dessa
constitucionalizagdo do direito administrativo A ideia
de juridicidade administrativa, elaborada a partir da
interpretagao dos principios e regras constitucionais,
passa, destarte, a englobar o campo da legalidade
administrativa, como um de seus principios internos,
mas nao mais altaneiro e soberano como outrora.
Isso significa que a atividade administrativa continua
a realizar-se, via de regra, (i) segundo a lei, quando
esta for constitucional (atividade secundum legem),
(i) mas pode encontrar fundamento direto na
Constituicdo, independente ou para além da lei
(atividade praeter legem), ou, eventualmente, (iii)
legitimar-se perante o direito, ainda que contra a lei,
porém com fulcro numa ponderagao da legalidade
com outros principios constitucionais (atividade
contra legem, mas com fundamento numa otimizada
aplicacao da Constituicdo).

Toda a sistematizagdo dos poderes e deveres da
Administracdo Publica passa a ser tragada a partir
dos lineamentos constitucionais pertinentes, com
especial énfase no sistema de direitos fundamentais
e nas normas estruturantes do regime democratico,
a vista de sua posicao axiolégica central e fundante
no contexto do Estado democratico de direito. A
filtragem constitucional do direito administrativo
ocorrera, assim, pela superagdo do dogma da
onipoténcia da lei administrativa e sua substituicéo
por referéncias diretas a principios expressa ou
implicitamente  consagrados no  ordenamento
constitucional. Em tempos de deslegalizagdo e
proliferagdo de  autoridades  administrativas,
sobreleva a importancia dos principios e regras
constitucionais na densificagdo do ambiente
decisério do administrador € amenizagéo dos riscos
proprios da normatizagdo burocratica.” (Op. cit., 2a
ed. Renovar, 2008, pp. 36-38 — grifei).
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CONCLUSAO

Pelas razoes expostas até aqui, concluo que:

1) o saneamento bdsico é um direito fundamental correlato ao
direito a satde, ¢ como tal deve ser concretizado sem discriminagao de
qualquer espécie, em consondncia com os principios da dignidade da
pessoa humana, isonomia, proporcionalidade e razoabilidade;

2)  a regularizagdo fundiaria ndo se restringe a “regularidade
dominial” ou regularidade juridica; ao contrario, compreende também a
dimensdo da “regularidade urbanistica”, onde se inclui qualquer melhoria
essencial para a vida em condi¢des dignas de habitabilidade, ex vi da
construcio de mddulos sanitarios e outras agoes de saneamento basico;

3) a regularizacdo juridica de 4rea beneficiaria de programa
social ndo pode ser exigida como condi¢do prévia, de comprovacao da
titularidade fundiaria, para o acesso a servicos publicos essenciais para
familias de baixa renda, posto que exorbita as préprias diretrizes nacionais
do saneamento basico previstas na Lei n. 11.445/2007;

4) o Decreto Estadual n. 43.635/2003 precisa ser revisado em seu
art. 4°, de modo que passa a ter normativa consoante a orientaco
legislativa, doutrinaria e jurisprudencial contemporéneas;

5) ainda no caso de incidéncia do Decreto Estadual n.
43.635/2003, seja o cronograma de execucdo do convénio compativel com
0 prazo real necessario para a conclusao de processos de regularizagao por
parte do convenente, levando-se em conta a sua complexidade;

6)  até que seja revisto o art. 4° do Decreto n. 43.635/20003, ¢ em
se tratando de casos de implantacio de Programas Sociais no ambito
estadual, de nitido interesse social, sejam os seus dispositivos interpretados
de acordo com a fundamentagao posta no corpo deste Parecer.
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Finalmente, opino no sentido de que as duas questoes trazidas
pelo i. consulente devem ser respondidas de modo afirmativo, ou seja,
entendendo-se consoante a juridicidade as possibilidades de apresentacao
de documentos alternativos aos de titularidade fundiaria regular, por parte
dos beneficiarios dos Programas Sociais aqui examinados, seja por via do
documento ali cogitado emitido pela Administragado Municipal (Declaragio
Publica de Posse justa, mansa e pacifica), seja mediante documento que
comprove que estd em curso processo de regularizagdo juridica das areas
beneficiarias (forte no art. 55 da Lei n. 11.977/2009, afora a incidéncia
direta dos direitos sociais fundamentais, no caso).

E como penso.

Sub censura.

Belo Horizonte, 30 de abril de 2013.

O

IANA PORTILHO MATTOS

Procuradora do Estado
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