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Parecer n.° 1119/2005

Processo n. 4.002925.97.4.000

Interessado: Coordenacao de Acdao Comunitaria/DEMHAB

Assunto: Concessao de Direito Real de Uso. Leis Complementares n.242 e
445, Direito de Superficie

Ementa: Ocupantes de area publica anterior a 31 de
janeiro de 1989. Ocupantes detentores de Direito Real
de Uso nos termos do art. 1° do ADOGT - Lei Organica
e Leis Complementares 242/91 e 251/92.
Superveniéncia da Lei Complementar n. 445/00.
Possibilidade de Transferéncia gratuita do Direito de
Superficie incidente sobre a casa, eis que nao
edificada com recursos publicos, importando em
indenizacdo, por parte de empreendedor privado, a
casa demolida para a implantacdao de empreendimento.

Trata o presente expediente do reassentamento dos
moradores das vilas Campos do Cristal, Icarai e Estaleiro So, todas situadas
em dareas publicas municipais, em face de operacao urbana realizada
envolvendo empreendedor privado, o qual pretendia ali instalar o
denominado “Shopping Cristal”. Esta operacao urbana consistiu em
alienacdao da area publica ao empreendedor, o qual se comprometeu a,
dentre outras medidas relativas a infra-estrutura urbana, promover o
reassentamento dos ocupantes em loteamento a ser implantado as suas
expensas em imével de sua propriedade. O documento referente a esta
operacdo se encontra a fls. 05 a 17 do expediente - Termo de Retificacao e
Ratificacdo de Termo de Compromisso - e a fls.91 a 110 - Termo de
Compromisso, Termo de re-ratificacdo e respectivo anexo.

Consta dos autos, ainda, listagem dos ocupantes da area,
com a identificacdo das respectivas vilas. Alguns moradores optaram pelo
recebimento de indenizacdo, tendo sido elaborado termo padrao, sendo
que os demais foram reassentados como acordado. Importante salientar
que todas as casas originais foram edificadas diretamente pelos
ocupantes, com recursos préprios, ndao tendo para tal concorrido recurso
publico. Foram anexados os contratos de Concessao de Direito Real de
Uso relativos aos respectivos lotes.

Em marco de 2004, em decorréncia do advento do “Estatuto
da Cidade” o qual prevé instrumento do “Direito de Superficie”, foi
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implantado o programa “Dono da Casa”, programa este que, observados os
termos da Lei Complementar 445/00, viabilizou a aquisicao da casa pelo
ocupante.

Diante disso, o expediente foi encaminhado para fins de
elaboracao de contrato de transferéncia da “titularidade da casa”, de forma
gratuita, tendo sido examinado pelo 6rgao juridico do DEMHAB que, em
manifestacdo de 10.12.2004 opinou pela procedéncia em virtude de que as
respectivas casas nao foram edificadas com dinheiro publico. Remete,
porém, a administracdo centralizada eis que se trata de loteamento de
propriedade do Municipio de Porto Alegre, e nao do DEMHAB.

Examinada a matéria pela Equipe de Patrimonio e Dominio
Publico, manifestou-se o Dr. Mauro Canabarro no sentido de que a Unica
hipdtese “viavel” de transferéncia das casas, no caso concreto, é a gratuita,
esclarecendo, verbis:

“eis que o Poder Publico ndo arcou com os custos de construcao

das moradias, ndao havendo, pois, qualquer suporte para um

contrato oneroso. A razoavel interpretacio do Decreto n.

14.292/03 leva a essa conclusdo.” (fls. 138 do expediente)

Sugere o exame da matéria pela EAUMA, bem como a
doacdo da area objeto do loteamento ao DEMHAB, “a fim de que ndo haja
ingeréncia do Municipio em questdoes de mérito que dizem com a
autarquia”. A chefia da EPDP, Dr. José L. Alimena, acrescenta a sugestao de
criacao de comissao envolvendo a PGM e o DEMHAB para estudar e
normatizar o Direito de Superficie em Porto Alegre. Remetido o expediente
ao Procurador-Geral Adjunto, Dr. Marcelo Dias Ferreira, encaminha a
matéria a analise desta Equipe, onde foi distribuida a Dra. Eleonora B.
Serralta e redistribuida a signataria.

E o relatdrio.

Previamente a analise quanto a transmissdo da titularidade
da edificacdo, necessario trazer alguns elementos relativos ao instituto da
Concessao de Direito Real de Uso em Porto Alegre, o qual teve origem no
artigo 1° do Ato das Disposicdes Organicas Gerais e Transitorias da Lei
Organica do Municipio de Porto Alegre, regulamentado pela Lei
Complementar 242, de 1991:

“Art. 1°. Aos ocupantes de areas de propriedade do Municipio,

de suas autarquias, empresas publicas e sociedades de

economia mista ndo-urbanizada ou edificada anteriormente a

ocupacdo, que ali tenham estabelecido até 31 de janeiro de

1989 e que ndo sejam proprietarios de outro imével, sera
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concedido o direito real de uso conforme regulamentacao em
lei complementar a ser votada até sessenta dias da promulgacdo
da Lei Organica. (grifamos)

O artigo 1° da lei regulamentadora ( Lei Complementar n.
242/91, com as alteracoes da Lei Complementar 251/91) estabeleceu
requisitos para a concessdao do direito real de uso - utilizacdo da area,
desde o inicio para residéncia prépria ou de suas familias, area nao
superior a 150m2, nao ser proprietario de imoével urbano ou rural.

A toda evidéncia, o instrumento presumia a existéncia de
moradia - havendo referéncia expressa, desde o artigo da Lei Organica, ao
requisito de que a area antes da ocupacao ndao fosse urbanizada ou
edificada. Desta forma, a interpretacao da norma leva a duas conclusdes (a)
ocupacdes sobre areas publicas edificadas nao seriam objeto do direito
consagrado neste dispositivo e (b) que as edificacoes utilizadas para fins
de moradia tivessem sido erigidas sem recurso publico.

Espeficamente quanto ao conceito de darea edificada,
esclarece o paragrafo 1° do artigo 2° da Lei Compl. 242/91:
“1°. Para efeitos desta Lei, consideram-se areas urbanizadas ou
edificadas, respectivamente:
a) aquelas que tenham acesso a cia ou vias publicas com a sua
divisdo em lotes residenciais unifamiliares ou em areas privativas
condominiais, com dimensdes minimas previstas no Plano
Diretor de Desenvolvimento Urbano, e aquelas que ja tenham
sido objeto de investimento de recursos publicos, tais como vias,
pracas, equipamentos sociais e edificios publicos com
construcao iniciada;
b) aquelas em que existam edificacdes cuja area de projecdao no
solo corresponda a um percentual da area total igual ou maior
do que 50% (cinqlienta por cento) para a taxa de ocupacao
aplicavel no caso, nos termos do Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano.”

No caso concreto, tratam-se de ocupacdes para fins de
moradia, através de sub-habitacdes, edificadas com recursos dos préprios
ocupantes, em area originalmente vazia, sem demarcacdao de lotes, sem
infra—estrutura propria de parcelamento do solo ou qualquer
urbanizacao precedente a ocupacdao e sem qualquer edificacdo de prédio
publico.

Tais fatos sdo notorios e sua comprovacao pode ser obtida
junto ao cadastro do patrimoénio imobiliario do Municipio.
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O Direito Real de Uso, ainda sob a égide das Leis
Complementares ns.242 e 251, ambas de 1991, era gravado com a
inalienabilidade, através de condicdo resolutiva, sendo eventual
transferéncia causa de resolucao do contrato, nos termos do paragrafo 5°
do artigo 5°:

“Art. 5°...
§5°. A Concessdao do Direito Real de Uso resolver-se-a antes
de seu termo, em favor da Administracdo Municipal, se o
beneficiario transferir, transmitir, ceder o imovel a terceiros, a
qualquer titulo, ou tornar-se proprietario do imovel. ”
(grifamos)

A partir, porém, do advento da Lei Complementar n.
445/00, foram acrescidos os paragrafos 9° a 15, ao mesmo artigo 5°, que
tém as seguintes redacoes:

“Art. 5°. ...

§9°. O beneficiario do direito a concessao de uso podera

vender a unidade habitacional construida com mao-de-obra

prépria a terceiros, mediante a assinatura de um distrato da

Concessdo de Direito Real de Uso.

§10. O comprador da unidade habitacional, para que seja

beneficiado com a Concessdo de Direito Real de Uso do terreno,

devera enquadrar-se no requisito baixa renda, nos termos desta
lei.

§11. A unidade habitacional nao podera ser vendida a

proprietario de imével ou a quem tenha Concessao de Direito

Real de Uso.

§12. Quando se tratar de unidade habitacional construida pelo

Municipio, o concessionario podera optar pela sua compra,

mediante a assinatura de um contrato padrao de

financiamento, abatido, para efeitos de calculo, o valor pago
durante o periodo de uso, devidamente atualizado.

§13. Na situacdo prevista no paragrafo anterior, sera admissivel

a transferéncia do contrato de financiamento da unidade

habitacional para terceiros, transcorrido, no minimo, um terco

do prazo contratual, mediante a assinatura de distrato da

Concessdo de Direito Real de Uso, por parte do beneficiario.

§15. Observada a igualdade de condi¢cdes na avaliacao das

unidades habitacionais construidas, podera ocorrer a permuta

entre beneficiarios da Concessao do Direito real de Uso.”

(grifamos)

Este dispositivo, portanto, distinguiu a titularidade sobre a
unidade habitacional e o respectivo terreno, como um precedente do
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Direito de Superficie, consagrado no Estatuto da Cidade. Assim, a partir da
publicacdo da L.C. n. 445, de 19 de abril de 2000, tornou-se possivel a
alienacao do prédio a terceiro - observadas as condicoes ali constantes.

Evidentemente que, nos termos da lei, da alienacdo do
prédio ndo resultou a possibilidade de transferéncia do Direito a Concessao
do terreno. Ao contrario, ficou consagrada a condicdo de estabelecer-se o
distrato da Concessdao de Direito Real de Uso - direito personalissimo do
ocupante original - para a alienacdo do prédio a terceiro, o qual, podera ou
nao ser beneficiado com novo Contrato de Concessdao, nos termos do
paragrafo 10, desta vez regrado pelo artigo 15 da Lei Organica do
Municipio 'e ndo pelo artigo 1° do ADOGT.

Tal possibilidade - qual seja, a da alienacdo do prédio - foi
consagrada somente na hipdtese de se tratar de prédio edificado com
recursos proprios do ocupante (§9°), sendo que a alienacdo de unidade
habitacional construida pelo Municipio observa as regras constantes dos
paragrafos 12 e 13.

A regulamentacdo da norma municipal, no que tange
especificamente aos dispositivos acrescidos - ja que as L. C. ns. 242 e
251/91 ja tinham sido objeto de decreto especifico -, foi tratada no
Decreto n.14.292/03, abordando especificamente as unidades
habitacionais edificadas com recursos publicos, estabelecendo, para a
sua alienacdo, a utilizacdo do Direito de Superficie?, a titulo oneroso?, e

"'Art. 15 - O uso de bens municipais por terceiros podera ser feito mediante concesséo, permissio
ou autorizacdo, conforme o caso, atendido o interesse publico, coletivo ou social, nas seguintes
condicoes:

I- a concessdo de direito real de uso de bens dominiais para uso especial dar-se-a4 mediante
contrato, sob pena de nulidade do ato, e sera sempre precedida de concorréncia publica;

II- a concessdo de direito real de uso de bens de uso comum somente poderd ser outorgada
mediante lei e para finalidade de habitacdo e educacdo ou assisténcia social;

Ill- a permissao serd feita por decreto;

IV- a autorizacdo sera feita, por decreto, pelo prazo maximo de noventa dias.

Paragrafo Unico - Em qualquer hipdtese, o Poder Publico promovera ampla discussdo com a
comunidade local.

2 Art. 1° As unidades habitacionais construidas pelo Poder Publico Municipal, sobre drea de sua
propriedade, através dos programas de habitacdo de interesse social, poderdo ser alienadas, para
fins de moradia, nos termos do § 12 do art. 5° da Lei Complementar Municipal n°® 242/91.

Paragrafo Unico. A alienacdo da unidade habitacional prevista serd procedida por meio de Contrato
de Superficie, na forma dos art. 21 e seguintes da Lei Federal n® 10.257/01 - Estatuto da Cidade.

3 Art. 2° O contrato serd oneroso, sendo seu valor limitado ao custo da unidade habitacional, e
transferivel por ato “inter vivos”, na forma do art. 7° deste Decreto, ou “causa mortis”, de acordo
com os arts. 1829 e seguintes do Cédigo Civil.
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direito de preferéncia reciproco - tanto do Poder Publico, para a aquisicdo
da unidade habitacional, como do ocupante, na aquisicao da propriedade
do respectivo terreno *.

O Decreto, porém, nao tratou da unidade habitacional
quando esta foi edificada com recursos proprios dos ocupantes. Alias, nem
poderia tratar, pois versou somente sobre a alienacao de bem publico.

No caso em exame, estamos diante de uma situacdo atipica,
pois as unidades habitacionais ndao foram edificadas com recursos
publicos, mas em face de compromisso do empreendedor junto a
Municipalidade, e ndao junto aos moradores. Efetivamente, a implantacao
do novo loteamento - com a aquisicdo de areas, implantacdo de infra-
estrutura e construcao das unidades habitacionais - consistiu em dacdo em
pagamento em aquisicdio de area publica para a instalacao do
empreendimento privado, onde anteriormente si situavam as ocupacoes.

Em realidade, a edificacao das novas unidades decorre do
dever de indenizar o morador, considerando que as unidades habitacionais
ndao eram originalmente publicas. Alias, ja se disse, varios moradores
decidiram optar pelo recebimento de indenizacao pura, sem o
reassentamento. Assim, a operacao que se realizou foi complexa, pois ao
mesmo tempo (a) ressarciu o Municipio do valor do imovel alienado, dentre
outras medidas, através da implantacao do loteamento - considerado que
as condicoes precarias de sub-habitacdo existentes nas vilas e sua
localizacdo em area de risco ensejariam a necessidade futura de ser
implantada, pela municipalidade, infra-estrutura compativel, e re-
localizacdo dos ocupantes que se encontravam em area de risco - e (b)
indenizou os moradores pelas suas casas.

Assim, ndo se trata no presente feito de alienar bem
publico a terceiro, mas sim, de regularizar a titularidade sobre a
edificacdo, que atualmente se encontra indevidamente em nome do

* Art. 7° O contratante tem direito a transferéncia da unidade habitacional, mediante cessdo de
direitos por instrumento publico, desde que:

I - haja expressa concordancia do Poder Publico Municipal, que podera exercer seu direito de
preferéncia;

Il - tenha transcorrido um terco do prazo contratual;

Ill - ndo esteja com o pagamento do financiamento em atraso;

IV - o cessiondrio obedeca aos requisitos previstos no art. 4°.

Art. 8° Em caso de alienacdo do terreno ou da unidade habitacional, o contratante e o proprietario
terdo direito de preferéncia, nos moldes do art. 22 da Lei Federal n® 10.257/01.
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Municipio, para o que deve ser utilizado o Direito de Superficie,
instrumento que a época do ajuste ndo era previsto legalmente.

Ndo se pode, ainda, deixar de trazer aqui o que dispoe
sobre a matéria a legislacao federal. Com efeito, o instituto da Concessao
de Uso Especial para fins de moradia previsto no § 1° do art. 183 da
Constituicdo Federal foi regulado pela Medida Proviséria n° 2.220, de 4 de
setembro de 2001, com vigéncia de lei, a qual assegura:

“Art 1° Aquele que, até 30 de junho de 2001, possuiu como seu,
por cinco anos, ininterruptamente e sem oposicdo, até duzentos
e cinqlienta metros quadrados de imoével publico situado em
area urbana, utilizando-o0 para sua moradia ou de sua familia,
tem o direito a concessao de uso especial para fins de moradia
em relacao ao bem objeto da posse, desde que nao seja
proprietario ou concessionario, a qualquer titulo, de outro
imével urbano ou rural. (grifamos)”

E sobre a disponibilidade do direito, a norma federal

esclarece:
“Art. 7°. O direito de concessao de uso especial para fins de
moradia é transferivel por ato inter vivos ou causa mortis.”

Assim, em ambito federal, o Direito a Concessao decorre da
existéncia de moradia para fins habitacionais, o que pressupde a existéncia
prévia de edificacdo - construida com ou sem a participacdo de recursos
publicos, ndao havendo na norma referéncia a pagamento de qualquer
forma. Assim, salvo norma posterior que regule de forma diversa, o Direito
Real de Uso previsto na norma federal é transferivel a terceiro (por ato inter
vivos ou causa mortis), nao sendo a transferéncia causa de extincao, como
previsto na norma municipal.

Estes elementos sao trazidos a titulo de informacao, ja que
em face da competéncia municipal decorrente do artigo 30 da Constituicao
Federal, aplica-se a norma municipal em sua plenitude.

Diante do exposto, conclui-se absolutamente legal a
transferéncia do Direito de Superficie aos moradores, a titulo gratuito, forte
no paragrafo 9° do artigo 5° da L. C. 242/00 com a redacdo dada pela L.C.
445/00, vez que repita-se, no caso concreto ndo se tratam as edificacoes
de bens publicos, e sim privados em face do carater indenizatério
originario. Fossem bens publicos, necessaria a aplicacao do paragrafo 12
do mesmo artigo, através da transferéncia a titulo oneroso.
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Superada tal questdo, passa-se a examinar 0Ss termos
propostos, anexados a fls. 138/140 e 141/142. Ambos os documentos sdo
firmados em nome do DEMHAB, o que somente podera ser efetivado com
eventual transmissdo da titularidade do imével ao DEMHAB.

O primeiro documento apresentado consiste em “Minuta de
Contrato de Promessa de Transmissdao de Direito de Superficie” dito
documento se justificaria no caso de transmissao onerosa, 0 que nao se
aplica em face dos fundamentos antes expostos.

Assim, considerada a presuncdao de que o contrato seja
firmado a titulo gratuito, deixa-se de examina-lo, pois dispensavel
devendo ser firmado diretamente o Contrato de Transmissdao do Direito de
Superficie, o qual passamos a examinar.

A consideracdo necessaria € decorréncia, ainda, da
gratuidade do contrato a ser entabulado, no sentido de suprimir as
referéncias a pagamento de preco existentes, quais sejam:

e a referéncia constante da cldusula primeira - que
estabelece a condicao de pagamento total do preco para
eventual alienacao;

e clausula terceira que estabelece o preco da unidade
habitacional;

e na clausula sexta, a condicdo de pagamento integral
para a imissao na posse definitiva;

e na clausula oitava e nona, as referéncias ao Decreto
Municipal n. 14.292/03;

e paragrafos 1°, 2° e 3° da clausula décima.

Os demais elementos e clausulas apresentadas observam os
termos da legislacao em vigor, qual seja a norma municipal e a federal, no
que pertine.

Quanto a questao relativa a transmissao da propriedade do
imével ao DEMHAB, trata-se de medida a ser adotada a juizo do
administrador. Para tal necessaria a autorizacao legislativa, eis que a Lei
Municipal n. 8.093/97, que autorizou a permuta, ndo previu tal
possibilidade.

Porém, nao ha impedimento legal a transferéncia direta do
Direito de Superficie - do MPOA ao morador -, podendo a mesma, inclusive
ser firmada pelo proprio Diretor Geral do DEMHAB, se assim entender
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conveniente o Chefe do Poder Executivo, sendo necessaria para tal a edicao
de decreto especificou com a respectiva delegacdo de competéncia.

Finalmente, a conveniéncia de criar-se comissao especifica
para a regulamentacao do Direito de Superficie no ambito do Municipio de
Porto Alegre deve ser examinada, nao havendo qualquer obstaculo a sua
efetivacao, o que, alids ja ocorreu, em parte, vide Decreto 14.292/04.

Acrescento que em consulta aos pareceres desta PGM,
dentre os que tratam da disciplina dos bens publicos e da Concessao de
Direito Real de Uso a matéria nao foi abordada, nao tendo sido localizados
precedentes.

Ante ao exposto a conclusdo é no seguinte sentido:

a) ha legalidade na transferéncia do Direito de Superficie
aos titulares de Concessao de Direito Real de Uso,
devendo esta ser onerosa quando trate de prédio
construido com recursos publicos e gratuita quando
construido sem recursos publicos;

b) o “Termo” proposto deve sofrer adequacoes;

C) eventual transmissdao do dominio da area ao DEMHAB
deve ser objeto de autorizacao legislativa, e na sua
auséncia o documento devera ser firmado por quem
represente o Municipio de Porto Alegre.

E o parecer.
Porto Alegre, 30 de maio de 2005.

Maria Etelvina B. Guimaraens
Matr. 46680.5
Assessora para Assuntos Juridicos
PGM/EAUMA
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APROVO o Parecer n.° 1119/05, de lavra da Assessora Juridica
Maria Etelvina B. Guimaraes, acolhido pelo Sr. Procurador-Geral Adjunto de
Politicas Locais Marcelo Dias Ferreira, que aponta a sistematica legal e
teleoldgica aplicavel aos ocupantes detentores de Direito Real de Uso nos
termos do art. 1° do ADOGT e Lei 242/91 e 251/92, arguindo a possibilidade de
transferéncia gratuita do Direito de Superficie incidente sobre a casa, desde que
ndo edificada com recursos publicos, bem como, da necessidade de autorizacao
legislativa se eventual transmissdao do dominio do DEMHAB.

Registre-se. Encaminhe-se cdpia da homologacdo a EAUMA.
Apods, ao DEMHAB para conhecimento.

Em 28/07/05.
Jodo Batista Linck Figueira

Procurador-Geral em exercicio
OAB/RS 23.771
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