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1 Introducao

Falta de moradia, edificios abandonados, ocupacoes irregulares e paisagens
degradadas sao cenarios problematicos e contraditérios presentes nos centros urba-
nos das grandes cidades brasileiras. A contradicao existente no dueto caréncia de
habitagoes versus edificios vazios e/ou subutilizados é causa direta de invasoes
em prédios ociosos e sua deterioragao.

A quantidade de imbdveis urbanos publicos abandonados, invadidos e/ou
subaproveitados em locais com infraestrutura instalada e com potencial para equi-
pamentos sociais, ao lado da necessidade de instalagoes de servigos publicos e de
moradia popular nos centros urbanos, configura uma realidade ininteligivel.

Realidade que parece ainda mais incompreensivel somada ao contexto
historico-temporal, quando o acesso a cidade, o direito a moradia, a fungao social
da propriedade e da posse ja estdo consolidados na doutrina legislativa e/ou até
mesmo na Constitui¢ao.
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Parte dos grandes imdveis abandonados, sem proveito e ocupados irregular-
mente pertencem ao patrimonio pdblico, como é o caso do extenso patrimonio imo-
biliario do Instituto Nacional do Seguro Social — INSS. O patrimdnio obsoleto causa
despesas de manutengao e quitagcao de impostos e nao gera retorno benéfico direto
ao fundo previdenciario.

De acordo com as geréncias executivas do INSS e com o Inventario Contabil,
em 31/12/2003, entre os 5.133 imoveis da autarquia, existiam, pelo menos, 1.385
imoveis que estavam invadidos e 1.008 que estavam vagos. Assim, aproximada-
mente, 46,6% dos bens imdveis estdo em descumprimento com a fungao social.*
Nesse contexto, o Tribunal de Contas da Unido — TCU firmou o Acordado n¢ 170/2005,
permitindo contratos de locagao nos imoveis nao passiveis de alienagao por auséncia
de interessados em licitagoes de venda. O objetivo da decisdo do 6rgao colegiado
foi gerar receitas para o Fundo do Regime Geral de Previdéncia Social — FRGPS.

Porém, a realidade atual ndo estad muito diferente. O Relatério e Certificado de
Auditoria e Parecer do Dirigente de Controle Interno do INSS, referente ao Processo
de Contas Anual de 2014, revela que do total de 5.749, o 6rgao possuia, ao final
daquele ano, apenas 2.263 imdveis especiais operacionais. Os demais 3.486, de
acordo com o art. 68 da Lei Complementar n?2 101, de 4 de maio 2000, eram con-
siderados do FRGPS, nao utilizados na operacionalizagao do Instituto. Também foi
verificado no presente relatorio que ocorreu uma piora em 2014 em relacdo ao ano
anterior, com o reconhecimento de 1.360 imdveis do FRGPS ocupados irregular-
mente, inclusive por 6rgaos da administracao pablica.?

O (ltimo Relatoério de Auditoria Anual de Cotas do INSS foi publicado em
novembro de 2016 e refere-se ao exercicio de 2015. Sobre a Avaliacao da Gestao
do Patrimonio Imobiliario, conclui-se:

Na andlise da gestao patrimonial do INSS no exercicio de 2015 observou-
se a ocorréncia de diversas inadequacgoes e a permanéncia da situagao
identificada em exercicios anteriores referente a ocupacao irregular de
imoveis da autarquia e/ou do FRGPS.

Conforme detalhado no item 6.1.1.1 da segunda parte deste relatério, as
inadequagoes identificadas tém como consequéncia a impossibilidade
de alienagdo de imdveis que ndo sao utilizados para fins operacionais,
gerando perda de arrecadagao aos cofres pUblicos, assim como prejuizos
pela auséncia de cobranca de taxas de ocupagao.

t ANASPS ONLINE. Ultima auditoria do TCU sobre a imobiliaria do INSS e contundente. Patriménio dos
segurados e beneficiarios esta abandonado. Informativo Urgente da Diretoria Executiva da ANASPS. Extra, ano
VII, n. 407 Brasilia, 29 de Outubro de 2004. Disponivel em: <http://anasps.org.br/2015/imprimir_materia.
php?id=777>. Acesso em: nov. 2016.

2 Auditoria Anual de Contas. Relatorio de Auditoria Anual de Contas — Instituto Nacional do Seguro Social —
INSS - Exercicio 2014. Brasilia, 22 de dezembro de 2015. Disponivel em: <http://www.previdencia.gov.br/
wp-content/uploads/2015/12/INSS_RA201503396.pdf>. Acesso em: jun. 2017.
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Dessa forma, constatou-se uma piora na situacao identificada pela
equipe de auditoria na avaliagao da gestao do patrimdnio imobiliario do
Instituto em exercicios anteriores comparativamente aos atos de gestao
praticados no decorrer do exercicio de 2015.

Nasce, assim, o pretexto que instiga a analisar a gestao do patriménio imobi-
lidrio ndo utilizado e/ou subutilizado do INSS nos grandes centros urbanos.

0 principal objetivo do presente artigo € verificar, de forma critica, se a autarquia
previdenciaria gere o patrimdnio em acordo com o principio da eficiéncia e o principio
da fungao social, e compreender 0s motivos.

Para o estudo disposto, primeiramente, analisar-se-a4 como o principio da fungao
social € entendido sob a o6tica de edificios pUblicos e a relagao existente entre o
principio da fungao social e o principio da eficiéncia. Bem como se examinara a
desapropriacao dos bens pablicos.

Materializando tais ideias iniciais, sera possivel investigar o patrimonio imo-
bilidrio do INSS, sua gestao e o tratamento juridico; verificar por que o INSS possui
indmeros bens imoveis vagos ou invadidos, e as implicagdes para a sociedade urbana.

2 Funcao social da propriedade e o principio da eficiéncia

Em 1988, a Constituicao Federal legitimou o principio da fungao social da pro-
priedade como principio constitucional fundamental, colocando-o como importancia
essencial e inquestionavel do Estado, como direito fundamental e como principio da
ordem econdmica, ao lado do direito de propriedade.

De acordo com o inciso XXIII do art. 5°, “a propriedade atendera sua fungao
social”, limitando o direito exclusivamente individualista do proprietario, colocando
o imoével também como dever social e sujeitando-o a intervengdes do poder plblico
em caso de descumprimento. Esse principio se remete ao uso, e nao a titularidade;
a aplicacao refere-se a realizagoes materiais de quem detém o imovel.

A funcao social da propriedade também aparece no inciso Ill do art. 170 como
principio de ordem econdmica que almeja “assegurar a todos existéncia digna,
conforme os ditames da justica social”. A definicdo se mostra no §2¢ do art. 182:
“atende as exigéncias fundamentais de ordenagdo da cidade expressas no plano
diretor”, sujeitando o proprietario urbano a sangoes previstas no §4¢ do mesmo
artigo (parcelamento ou edificagdo compulsérios, IPTU progressivo no tempo e desa-
propriacao com pagamento em titulos da divida plblica) para os casos de imoveis
em solo urbano nao edificados, subutilizados ou nao utilizados. Para propriedades
em solo rural, o art. 186 define e esclarece as sangdes aos proprietarios que estao
em desacordo a desapropriagao para reforma agraria, conforme art. 184.

0 tema da fungao social permeia o texto da Carta Magna através de diversos
dispositivos, cria obrigagoes e sangoes para os particulares, consagra o principio da
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funcao social da propriedade privada, mas nao trata explicitamente para os casos
de propriedade publica. Ocorre também que nao faz distingao expressa quanto a
aplicacao aos bens publicos ou aos privados, sendo possivel concluir que o assunto
recaia independentemente da natureza detentora de acordo com o art. 182.

A fim de estimular o avango das caracteristicas da gestao publica e permitir
facilidade de o agente recorrer a tal, foi introduzido, por meio de emenda constitu-
cional em 1998, o principio da eficiéncia, tornando-o explicito e impondo a adminis-
tracao plblica obediéncia. “A administracao publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia...”.®

Nesse sentido, o cumprimento da fungao social da propriedade pdblica é
forma de o gestor plblico assegurar eficacia ao uso do bem, o que garante uma boa
administracao e, consequentemente, a aplicacao do principio da eficiéncia.

Fundamentando-se em Di Pietro (2006), a qual sustenta que o principio da
funcao social necessita existir em imdveis piblicos, assim como 0s conceitos
“interesse social” e 0 “interesse pUblico” ndao sao sindnimos, e em Portela (2014),
o qual defende que o principio citado nao &€ cumprido apenas com o uso do imoével
apontado em certa regra, mas também na qual demanda a utilizacao do bem de
forma eficaz, aborda-se no presente artigo a teoria e proveito da fungao social
em bens publicos como dispositivo de cumprimento de valores constitucionais, tais
como a dignidade da pessoa humana, o direito a moradia e o aproveitamento do
solo, e a conexao com o principio constitucional administrativo da eficiéncia, visce-
ralmente ligado a boa administragao.

Parte-se do pressuposto de que nao ha obice que o objetivo do Estado é asse-
gurar o bem-estar da populagao, ja que o proposito da politica de desenvolvimento
urbano é “o pleno desenvolvimento das fungoes sociais da cidade e garantir o bem-
estar dos seus habitantes”,* infere-se que os bens plblicos estao afetos a utilidade
social.

Porém, visto que a aplicagao do principio as propriedades plblicas nao esta
explicita no texto constitucional, diferentemente dos casos de proprietarios privados,
o entendimento da funcao social aos imdveis plblico nao é questdo consolidada
na ideologia juridica.

Di Pietro (2006) lembra que o Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257, de 10 de
julho de 2001) sustentou o principio aos bens pulblicos ao tratar da fungao social
da cidade.

Pelo exposto se conclui que a ideia de fungao social, envolvendo o dever
de utilizagao, nao é incompativel com a propriedade plblica. Esta ja tem

3 BRASIL. Constituicdo Federal, art. 37.
4 BRASIL. Constituigdo Federal, art. 182.
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uma finalidade padblica que Ihe € inerente e que pode e deve ser amplia-
da para melhor atender ao interesse puablico, em especial aos objetivos
constitucionais voltados para o pleno desenvolvimento das fungoes so-
ciais da cidade e a garantia do bem-estar de seus habitantes. (DI PIETRO,
2006, p. 12)

Portela (2014) sustenta a ideia defendida por Di Pietro e acrescenta que se
reputa potencializar o desempenho do poder pablico, com atengdo ao principio da
eficiéncia, ao averiguar a funcdo social de alguma propriedade pUblica.

Nesse sentido, entendemos plenamente possivel reconhecer que a pro-
priedade plblica exerce uma fungao social, que ndo se limita a funcao
plblica limitada a qual o imovel estd destinado. A fungdo social da
propriedade publica se coloca como um dever de otimizacdo do uso do
bem publico, imposta ao gestor, permitindo que este atinja sua maxima
utilizagao.

Esse dever de otimizagdo encontra fundamento também no dever de
boa administragao, intimamente ligado ao principio da eficiéncia. A ndo
observancia da funcdo a que o bem publico se destina, por si s6, é
ato passivel de punigdo administrativa, civil e penal. Contudo, o uso
ineficiente do bem puablico nao significa, necessariamente, que o gestor
esta agindo de forma ilegal. (PORTELA, 2008, p. 57)

Ja Abe (2008) associa sancoes a funcao social (desapropriacao, perda do
direito, IPTU progressivo, etc.), o que impossibilita a aplicacao desse principio aos
bens plblicos. Sao suas palavras:

Observa-se que, enquanto dever fundamental, a funcao social da
propriedade, previsto no art. 52, XXIll, da Constituicao Federal, deve ser
atendida por todos os particulares, e nao pelo Estado, pois as sancoes
juridicas previstas para o descumprimento da fungao social da proprie-
dade urbana sdo imputaveis apenas aos particulares, sendo inadequa-
das para punir os entes pUblicos (Unido, Estados, DF, Municipios) pelo
descumprimento deste dever. (ABE, 2008, p. 149)

Embora se deva dar atencao a esse ponto, 0S outros posicionamentos estao
mais alinhados a atualidade, quando, como ja falado anteriormente, conceitos como
0 acesso a cidade, o direito a moradia, a fungao social da propriedade e da posse
ja estdo enraizados nos preceitos Estatais e difundidos na sociedade.

Os incisos Il e 1l do art. 52 do Estatuto da Cidade declaram:

Art. 52. Sem prejuizo da punicao de outros agentes pablicos envolvidos
e da aplicacao de outras sangoes cabiveis, o Prefeito incorre em impro-
bidade administrativa, nos termos da Lei no 8.429, de 2 de junho de
1992, quando:
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| - (VETADO)

Il — deixar de proceder, no prazo de cinco anos, 0 adequado aproveita-
mento do imovel incorporado ao patrimonio publico, conforme o disposto
no §4o0 do art. 8o desta Lei.

Il — utilizar areas obtidas por meio do direito de preempgdo em desacor-
do com o disposto no art. 26 desta Lei;

Entende-se que ao bem publico é imputada uma fungao na sociedade, visto que
caso a propriedade imobilidria que passa a integrar o patrimonio de bens pUblicos
nao seja submetida a uso conforme e que caso ocorra uso incompativel as finali-
dades das esferas adquiridas pelo poder publico por meio do direito de preempcao,
os administradores envolvidos ficam sujeitos a sangoes e o Prefeito a improbidade
administrativa.

Considera-se ainda que se existe incumbéncia de atender a demandas da socie-
dade, ha funcao social. A simples posse é dispositivo que deve ser usufruido para
0s propodsitos, demandando obrigacoes diretas ao possuidor, independentemente
de sua natureza, privada ou publica.

E mesmo que se admita a dificuldade da aplicacao de sancoes aos adminis-
tradores no que diz respeito de bens pulblicos, esses imoveis tém a obrigacao de
estarem de acordo com o plano diretor do Municipio onde se localizam. Exemplifi-
cando, os imdveis publicos estao sujeitos a embargo caso estejam em discordancia
ao aprovado pelas instancias competentes municipais.

De qualquer forma, a fungdo social da propriedade pdblica ndo se restringe
ao Estatuto da Cidade e ao plano diretor municipal. Entende-se que o §22 do art. 182
e o art. 186 da Constituicao Federal afetam, respectivamente, a propriedade urbana
e a propriedade rural independentemente da natureza privada ou publica, dado que
nao existe continéncia de suas incidéncias, e nem pode ser revogada, conforme
disposto no paragrafo Unico do art. 2.035 da Lei n? 10.406, de 10 de janeiro de
2002 (Codigo Civil).

Art. 2.035. A validade dos negbcios e demais atos juridicos, constituidos
antes da entrada em vigor deste Codigo, obedece ao disposto nas leis
anteriores, referidas no art. 2.045, mas os seus efeitos, produzidos
apds a vigéncia deste Codigo, aos preceitos dele se subordinam, salvo
se houver sido prevista pelas partes determinada forma de execugao.

Paragrafo Gnico. Nenhuma convengao prevalecera se contrariar preceitos
de ordem publica, tais como os estabelecidos por este Codigo para as-
segurar a funcao social da propriedade e dos contratos.

Desse paragrafo também se pode aferir que o principio da funcao social da
propriedade esta intrinsecamente relacionado ao principio da eficiéncia em caso
de bens publicos, ja que o primeiro principio conduz também ao fluxo de recursos.
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Ao bem patrimonial e a sua fungao social & preciso atentar-se a sua vocagao benéfica
€ ao seu objetivo social.

E possivel encontrar na jurisprudéncia do Tribunal de Justiga do Estado de
Sao Paulo sentengas que tratam como consolidadas a existéncia da func¢ao social
aos bens publicos. No acérdao no julgamento de Apelacao/Responsabilidade da
Administragao n® 0048701-81.2010.8.26.0053, da 132 Camara de Direito Plblico,
julgado aos 09 de fevereiro de 2017, a autoridade judiciaria de origem pontua na
r. sentenga:

Nao apenas os principios da igualdade e da moralidade administrativa
sao afetados, mas ainda a ordem urbanistica, prevista no art. 182 da
Constituicao Federal, pois a politica de desenvolvimento urbano impoe
como dever do Municipio “(...) ordenar o pleno desenvolvimento das
fungdes sociais da cidade e garantir o bem- estar de seus habitantes”,
0 que ndo se observa no caso em analise, e por isto implica o descum-
primento da funcao social da propriedade pUblica, pois ndo s6 a proprie-
dade privada detém uma funcao social (art. 182, §2¢, da Constituicao
Federal).

A Prefeitura de Sao Paulo foi acusada de descumprir o principio da funcao
social da propriedade sob os imoveis concedidos a entidades carnavalescas por
nao fiscalizar o uso dos espacos pulblicos cedidos e pela nao cobranga de valores
a titulo de contrapartida pela permissdo onerosa de uso do bem publico. Foi solici-
tada ao Municipio que adote medidas que visem cessar 0 Uso nas areas ocupadas
em desobediéncia a legislagao de uso e ocupacgao do solo.

3 Desapropriacao de bens publicos

A desapropriagao consiste no modo em que a propriedade de outrem é trans-
mitida para ente pUblico pela propria autoridade que este detém. Como ja mencionado
anteriormente, a desapropriacao aparece como Ssangao ao descumprimento da
funcao social da propriedade publica e rural nos arts. 182 e 186 da Constituicao
Federal. Conforme §29, art. 2°, do Decreto-Lei n? 3.365, de 21 de junho de 1941,
esse procedimento somente recai sobre propriedade em que o drgao pUblico possui
dominio: “Os bens do dominio dos Estados, Municipios, Distrito Federal e Territorios
poderao ser desapropriados pela Unido, e os dos Municipios pelos Estados, mas,
em qualquer caso, ao ato devera preceder autorizagao legislativa”.

Segundo o inciso XXIV, art. 5°, da Carta Magna, “a lei estabelecera o procedi-
mento para desapropriacao por necessidade ou utilidade pdblica, ou por interesse
social, mediante justa e prévia indenizagao em dinheiro, ressalvados 0s casos
previstos nesta Constituicao”.
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A necessidade publica diz respeito a situagao decorrente de distlrbio impror-
rogavel e urgente, quando nao ha outra solucao imediata se nao tornar o imovel
particular objeto ao dominio plblico. Quando ha comodidade oportuna e propicia ao
interesse plblico, a desapropriacao pode se dar por utilidade pUblica, exemplificam-
se casos de melhoramentos de vias publicas, sao situagoes preteriveis.

Ja a desapropriacao instituida por interesse social, definida pela Lei n® 4.132,
de 10 de setembro de 1962, ocorre com a finalidade principal de dar vantagem a
necessidades da populagdo menos favorecida. Expropriagao esta que é o interesse
deste estudo, e € matéria ja consolidada na jurisprudéncia brasileira quando se
trata de bens privados.

Tratando-se de bens publicos, as destinagdes do uso (afetacdo) podem ser
classificadas em trés modos: bens de uso comum do povo, sujeitos a utilizagao de
todos de forma gratuita ou ndo, mesmo caso ocorra consentimento individual de
ente pablico; bens de uso especial, aqueles utilizados para servir a administragao
pUblica; e bens dominicais, patrimonios do poder plblico sem destinagao especifica,
podendo ser utilizado para arrecadar fundos.

Ha quem defenda que qualquer propriedade pdblica esta sujeita a desapro-
priagao, conforme as exigéncias do art. 22, §22, do Decreto-Lei n? 3.365, de 21 de
junho de 1941, independente de sua afetacao. Assim, é possivel a desapropriagao
de qualquer imovel desde que se sigam as hierarquias das instancias federativas,
respaldado na importancia do interesse: Unido com maior nivel e municipios com
menor.

Leticia Queiroz de Andrade (2006) comenta que a interpretacao correta do
dispositivo legislativo acima é: “[..] segundo o qual todos os bens sao passiveis
de desapropriagao, e se justifica porque a desapropriagao € antes de mais nada
um instrumento necessario a satisfacao dos interesses puablicos”. Assim, a autora
defende que a necessidade de cumprimento de funcao social de propriedade plblica
deve sobressair a afetagdo a qual o imovel esta sujeito.

Com o argumento de que nao se deve assentir em carater absoluto o dominio de
interesses da Uniao em detrimento do interesse das demais instancias, e 0 dominio
de interesse dos Estados nao deve se sobrepor ao dos Municipios, Magalhaes, citado
por Rosa (2014), diverge sobre a perspectiva de expropriacao de bens que estejam
afetados a utilidade pUblica, em casos de bens de uso comum e especial.

Em conclusao, admitir a possibilidade de desapropriacao de um bem
afetado seria nao considerar uma competéncia constitucionalmente
estabelecida. E, nesse sentido, € importante destacar que a propria Cons-
tituicao nao estabelece uma hierarquia de competéncias. Nao estatui
que as competéncias, fungdes ou atividades, a serem desenvolvidas
pela Uniao (ou dos Estados em relagao aos Municipios) sejam de maior
relevo social. (MAGALHAES apud ROSA, 2014)
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Nessa linha, os bens plblicos afetados a uma finalidade publica ndo podem
estar sujeitos a expropriacao, independentemente de nivel hierarquico de poder.

Levando em conta as duas correntes de pensamento, pode-se interpretar que
a escala hierarquica do art. 22, §2° do Decreto-Lei n® 3.365, de 21 de junho de
1941, recai somente sobre a intengao de desapropriagcao dos bens afetados (uso
comum do povo ou uso especial). Protegendo, assim, o uso dos bens de uso comum
do povo e dos bens de uso especial da desafetacao autoritaria e abusiva de um
ente hierarquicamente superior. Afinal, apenas os bens de uso dominiais estao sujei-
tos a alienacado, conforme o art. 10 do Codigo Civil, e a desapropriagao livre, e assim
0 STJ tem decidido no mesmo sentido.

ADMINISTRATIVO. DESAPROPRIAGAO. INDENIZACAO. OBRA REALIZADA
POR TERCEIRA PESSOA EM AREA DESAPROPRIADA. BENFEITORIA. NAO
CARACTERIZACAO. PROPRIEDADE. SOLO E SUBSOLO. DISTINCAO. AGUAS
SUBTERRANEAS. TITULARIDADE. EVOLUGAO LEGISLATIVA. BEM PUBLICO
DE USO COMUM DE TITULARIDADE DOS ESTADOS-MEMBROS. CODIGO
DE AGUAS. LEI N.2 9.433/97. CONSTITUICAO FEDERAL, ARTS. 176, 176
E 26, I.. [...] 3. Somente os bens plblicos dominiais sdo passiveis de
alienacao e, portanto, de desapropriacdo. (STJ, REsp n® 571.744-RN, rel.
Min. Luiz Fux, 12 T., DJU de 25.02.2004, p. 108)

Visto que a Constitui¢ao, e legislagao correlata, previu a hierarquia da desapro-
priacdo, mas nao a relacionou a graduagao de poder, apenas a alienagao (arts. 100 e
101 do Caddigo Civil), compete a cada figura guardar a tutela do que lhe é competente.

Vale ressaltar que qualquer ente publico ndo deve possuir bens dominicais
sem funcao planificada, os quais infringem o principio da fungao social em pro-
priedade publica. Caso ocorra a necessidade de adquirir um imovel, este pode ser
desapropriado. E incoerente aplicar a escala hierarquica do art. 22, §2¢, Decreto-Lei
n2 3.365, de 21 de junho de 1941, em bens sem utilidade estratégica.

O TRF tem posicionamento a favor da desapropriacdo de bens puUblicos
dominicais, em desacordo com a funcao social da propriedade, independentemente
de supremacia de poderes.

DESAPROPRIAGAO INDIRETA — AREA PERTENCENTE AO INSS APROPRIADA
PELO MUNICIPIO DE TIMBO-SC PARA ABERTURA DE UMA RUA - BEM
NAO AFETADO A QUALQUER DESTINACAO PUBLICA — DESAPROPRIACAO
POSSIVEL [...] - 1. Os municipios ndo podem desapropriar bens dos
Estados ou da Unidao, mas cabivel a desapropriagao de bens de autarquias
federais ou estaduais, ndo afetados a uma finalidade publica. Ocorrendo
a “desapropriacao de fato” de imével do INSS, que se encontrava sem
qualquer uso, é devida a indenizacdo através da qual se consumara
a transferéncia da propriedade da éarea invadida para o dominio do
municipio. (TRF 42 R., 42 T., v.u., REO n? 96.04.31919-1/SC, Rel. Des.
Fed. Antonio Albino Ramos de Oliveira, J. 06.04.1999, DJU 14.02.2001,
p. 210)
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DESAPROPRIACAO — IMOVEL DO INSS — AUTARQUIA FEDERAL — DECRETO
E ATOS EXPROPRIATORIOS ESTADUAIS — CIA. DO METRO — LINHA 4 —
AMARELA — VEDAGAO DE DESAPROPRIACAO ASCENDENTE — AFETACAO
DE BENS PUBLICOS [...] - 1. Em principio, os municipios ndo podem
desapropriar bens dos Estados ou da Uniao (art. 22, §22, do Decreto-Lei
n? 3.365/1941), mas cabivel a desapropriacdo de bens de autarquias
federais por companhia estadual, com a finalidade de permitir a expan-
sao do sistema metroviario de transporte, uma vez que a medida nao
viola o principio da continuidade do servigo pUblico e tampouco atinge
bem afetado a uma finalidade pdblica especifica. Devida, portanto, a
desapropriacao de imdvel do INSS, que se encontrava sem qualquer
uso (“bem dominial” objeto de locacao por um ente privado). Prestigia
o interesse pablico permitir o desenvolvimento do servigo de transporte
pUblico, ndo se justificando a aplicagdo literal da vedacao do art. 22, §2¢,
do Decreto-Lei n? 3.365/1941, quando o bem objeto da expropriagao
nao se encontra vinculado a consecugado de finalidade pablica. (TRF 32R.,
12T., AC n2 0002908-68.2005.4.03.6100 (Ac. n? 1.584.426), Rel. Des.
José Lunardelli, J. 16.08.2011, e-DJF3 25.08.2011, p. 251)

A desapropriacao dos bens plblicos que nao cumprem sua fungao social, como
no caso dos bens dominicais sem fungao estratégica, é de extremo interesse social.
Interesse que sobressai a hierarquia ascendente da desapropriacdo e ja possui
jurisprudéncia.

4 O patrimonio imobiliario do INSS

De acordo com as geréncias executivas do INSS e o Inventario Contabil, em
31/12/2003, entre 0os 5.133 imoveis da autarquia, existiam, pelo menos, 1.385 imo-
veis que estavam invadidos e 1.008 que estavam vagos. Assim, aproximadamente
46,6% dos bens imoveis estdo em descumprimento com a funcao social.®

Situacao que, conforme os Processos de Contas Anuais divulgados através do
portal do Ministério da Transparéncia, fiscalizagao e Controladoria-Geral da Uniao,
nao tem se alterado. O Relatério e Certificado de Auditoria e Parecer do Dirigente de
Controle Interno do INSS, referente ao Processo de Contas Anual de 2014, revela
gue do total de 5.749 de imbveis, 1.360 imdveis estavam ocupados irregularmente,
inclusive por 6rgaos da administragao piblica.®

5 ANASPS ONLINE. Ultima auditoria do TCU sobre a imobilidria do INSS e contundente. Patriménio dos
segurados e beneficiarios esta abandonado. Informativo Urgente da Diretoria Executiva da ANASPS. Extra, ano
VII, n. 407 Brasilia, 29 de Outubro de 2004. Disponivel em: <http://anasps.org.br/2015/imprimir_materia.
php?id=777>. Acesso em: nov. 2016.

6 Auditoria Anual de Contas. Relatorio de Auditoria Anual de Contas — Instituto Nacional do Seguro Social —
INSS - Exercicio 2014. Brasilia, 22 de dezembro de 2015. Disponivel em: <http://www.previdencia.gov.br/
wp-content/uploads/2015/12/INSS_RA201503396.pdf>. Acesso em: jun. 2017.
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De acordo com Ultimo Relatério de Auditoria Anual de Cotas do INSS, publicado
em novembro de 2016, referente ao exercicio de 2015, sobre a Avaliagao da Gestao
do Patrimonio Imobiliario, ocorreu uma piora na gestdo do patrimonio do INSS, em
relacdo aos anos anteriores.” Os nlmeros relativos especificamente aos imoveis
vagos nao foram divulgados nos Gltimos relatérios citados.

Esse patrimOnio obsoleto causa despesas de manutencao e quitacao de
impostos, ndo gera retorno benéfico direto ao fundo previdenciario e, quando loca-
lizados em regidoes abastecidas minimamente de equipamentos de infraestrutura
urbana, poderiam atender a funcao social da propriedade se designados a moradia
social, auxiliando o cumprimento de garantia constitucional.

Acerca do extenso patrimonio imobiliario do INSS, Portela (2014) acusa
motivos historicos. Os institutos de previdéncia que o precederam investiram na
aquisicao de imdveis como forma de investimento ao excedente das contribuicoes.

O Instituto Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia Social — INAMPS
foi criado em 1977 através da Lei n® 6.439, de 12 de setembro de 1977, com a
funcdo de prestar assisténcia médica aos trabalhadores que contribuiam com
a previdéncia social, mesma lei que fundou o Sistema Nacional de Previdéncia e
Assisténcia Social — SINPAS. Esse sistema realocou parte das atribuicoes do Instituto
Nacional de Previdéncia Social — INPS para duas novas instituicoes: a assisténcia
médica aos segurados foi atribuida ao INAMPS e a gestao financeira, ao Instituto de
Administracao Financeira da Previdéncia e Assisténcia Social — IAPAS, permanecendo
no INPS apenas a competéncia para a concessao de beneficios. Por forga do inciso Il
do art. 14 da lei citada acima, o patrimonio do INAMPS se constituiu “pelos bens que
o INPS, o FUNRURAL, a Fundacgao Legiao Brasileira de Assisténcia — LBA e o IPASE
atualmente utilizam na prestacao de assisténcia médica”.

Com o fim do INAMPS em 1993, a Unido, através do Ministério da Salde, ficou
com suas atribuicoes, e em lugar do INPS e do IAPAS, apareceu o INSS.

Os antecessores da atual autarquia previdenciaria (INPS e IAPAS) possuiam
muitos bens em sua titularidade que atualmente pertencem a Unido quando vincu-
lados as atividades de salde, conforme Lei n? 8.689, de 27 de julho de 1993,
ficando os demais com o INSS.

Mas a transferéncia da titularidade de imoveis que devem pertencer a Unido
ainda nao foi concluida, estando muitos bens no nome do INSS, ou ainda do INPS e
do IAPAS. Portela (2014) destaca que o impedimento em regularizar o dominio destes
bens ocorre, entre outras razoes, pela falta de demarcacao de lotes onde situados,
invasdes e ocupacoes que existem ha mais de 50 anos, além da morosidade da

7 Auditoria Anual de Contas. Relatorio de Auditoria Anual de Contas — Instituto Nacional do Seguro Social —
INSS - Exercicio 2014. Brasilia, 22 de dezembro de 2015. Disponivel em: <http://www.previdencia.gov.br/
wp-content/uploads/2015/12/INSS_RA201503396.pdf>. Acesso em: jun. 2017.
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autarquia previdenciaria em gerir o extenso patrimonio, ja que isso nao esta no
escopo de suas fungoes.

Interpretando a Lei n¢ 9.702, de 17 de novembro de 1998, a qual dispoe sobre
critérios especiais para alienacao de imdveis de propriedade do INSS, é possivel
concluir que o objetivo desta esta de acordo com o principio da eficiéncia estabele-
cido no art. 37 da Constituicao Federal, pois a mesma determina a alienacao dos
bens imoveis da autarquia previdenciaria considerados desnecesséarios ou nao vin-
culados as suas atividades operacionais, ja que o Instituto ndo possui formas de
gestao eficiente do seu patrimonio imobiliario.

Entre as particularidades desse patrimonio, o Grupo Interministerial de Tra-
balho sobre Gestao do Patrimonio da Unido — GTI, instituido pelo Decreto de 11 de
setembro de 2003, destacou que:

Os imoveis vazios pertencentes ao INSS, e outros nas mesmas condi-
¢oes, poderao ser vendidos diretamente para promotor/gestor do pro-
grama, inclusive para a Caixa Econdmica Federal, para fins de reforma e
destinacao para moradia, na faixa de renda até 5 salarios minimos. [...].
A cessao de imoveis do INSS e de outros, de forma gratuita para
programas habitacionais requer sua transferéncia dominial em primeiro
lugar para a SPU, para que entdo os imoveis possam ser transferidos
para os promotores/ gestores dos programas habitacionais.

Esclarecendo que, para tais bens serem utilizados para fins residéncias, ha
necessidade de programa especifico de habitacdo que compre o imdvel, e para que
nao ocorra necessidade de pagamento, o bem deve passar primeiro a integrar o
patrimonio da Uniao Federal, sob a Administragcao da Secretaria do Patrimonio da
Unido, 6rgao vinculado ao Ministério do Planejamento.

Portela (2014) menciona que de acordo com o art. 10 da Lei n? 9.702, de 17
de novembro de 1998: “Fica proibida a outorga, a qualquer titulo, de concessao
de direito de uso de imoveis do INSS”. A ndo utilizacdo desses imobveis até que os
mesmos sejam alienados compromete a sua eficiéncia e os interesses publicos.

Sendo inadmissivel a ociosidade dos imdveis dominicais do INSS,
impoe-se interpretacao que garanta, nos casos em que nao for possivel
a imediata alienacao, por falta de interessados, problemas notariais,
irregularidades nas construgoes ou qualquer outro impedimento legal, o
aproveitamento econdmico do bem.

Este, por sua vez, sempre que compativel, devera conviver com outros
usos de relevo social, como a implantacao de equipamento urbano,
atividades de relevancia cultural, artistica ou ambiental, estruturagao
de servigos piblicos essenciais para a coletividade ou qualquer outro
valor constitucionalmente protegido. E com essa otimizacdo de uso que
a propriedade puUblica cumpre sua fungao social, especialmente na 6tica
urbanistica. (PORTELA, 2014, p. 74)
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Assim, a possibilidade da concessao de uso especial de bens pUblicos para
fins de moradia conforme a Medida Provisoria n¢ 2.200, de 28 de junho de 2001, a
qual deu forca ao cumprimento da fungao social da propriedade puUblica, é de dificil
aplicacao quando se trata dos bens de titularidade do INSS.

Claramente, a intencao da Lei n2 9.702, de 17 de novembro de 1998, é reduzir
o estoque dos imoéveis do Instituto que nao estao vinculados as suas atividades
operacionais e sdo desnecessarios, com 0 objetivo de impulsionar a venda, impe-
dindo a concessao de direito de uso.

Contradizendo a intencao acima, o art. 11 da mesma lei permite, em casos
de imodveis sem usos operacionais do proprio instituto e ja ocupados, a locagao
dos ocupantes. O TCU, apds a ja mencionada auditoria do proprio tribunal sobre
a imobiliaria do INSS julgada em 2004, firmou o Acdrddo n° 170/2005 balizando
a situacao, o qual permitiu contratos de locagao nos imoveis que se encaixam no art.
11 da Lei n® 9.702, de 17 de novembro de 1998, quando nao for possivel aliena-
los por auséncia de interessados em licitacoes de venda, com o objetivo de gerar
receitas, estando, assim, de acordo com o principio da eficiéncia.

O FRGPS, vinculado ao Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, criado
através Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio 2000, tem a finalidade de prover
recursos para o pagamento dos beneficios do regime geral da previdéncia social,
e é constituido de bens moveis e imdveis, valores e rendas do INSS nao utilizados
na operacionalizacao deste, conforme disposto em inciso I, §12, do art. 68 da lei
citada. Assim, afetam-se os bens dominicais da autarquia previdenciaria, ja que
estao atrelados ao patrimonio da Seguridade Social, nesses casos e em casos de
locacao, dacao em pagamento e cessao de uso onerosa. A alienacao dos imoéveis
desses casos corresponde a sua afetagao.

Como ja argumentado, o principio da eficiéncia tem o objetivo de guiar a
administracao puablica a fim de atingir boas respostas dispondo de menor despesa,
e também de procurar constantes resultados eficientes. A proibicao a outorga, a
qualquer titulo, de concessao de direito de uso de imoveis do INSS, conforme art. 10
da Lei n? 9.702, de 17 de novembro de 1998, desobedece, em parte, ao principio
da eficiéncia, ja que impede atitude competente que leve a permanentes conquistas
sociais e econdmicas em virtude do patrimonio do ente puablico.

A exemplo do patrimbnio da autarquia previdenciaria, na qual a arrecadagao
financeira é destinacdo especifica de interesse piblico sobre o bem dominial,
sujeitar o imovel a ociosidade desobedece também ao principio da funcao social
da propriedade. Em cima dessa fungao também se infere que esses imoveis devem
senvir a boa disposicao da comunidade em consonancia com o plano diretor municipal,
dando énfase para usos compativeis a afetacao econdmica.
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5 Conclusao

Considerando que ha jurisprudéncia e legislacao que consolidam conceitos e
dao importancia aos temas: acesso a cidade, direito a moradia, principio da funcao
social da propriedade e da posse e principio da administracao eficiente, os imoveis
abandonados, invadidos e/ou subaproveitados configuram cenario inaceitavel ao
lado da caréncia de servigos plblicos e de habitacao do pais.

Muitas dessas propriedades sao de titularidade pUblica, como os casos dos
bens patrimoniais do INSS, as quais deixam de atender principios constitucionais,
tais como a funcao social da propriedade e o principio da eficiéncia.

Em 1988, a Constituicao Federal legitimou o principio da fungao social da
propriedade como principio constitucional fundamental, limitando o direito exclusi-
vamente individualista do proprietario, colocando o imével também como dever social
e 0 sujeitando a intervengoes do poder plblico em caso de descumprimento.

A funcdo social € matéria presente na Carta Magna através de diversos
dispositivos, a qual consagra o principio da fungao social da propriedade privada,
mas nao trata explicitamente para os casos de propriedade pablica. Ocorre também
que nado faz distingdo expressa quanto a aplicacao a bens publicos ou privados,
sendo possivel concluir que o assunto recaia independentemente da natureza deten-
tora, de acordo com o art. 182.

O objetivo do Estado é assegurar o bem-estar da populagdo, ja que o proposito
da politica de desenvolvimento urbano & “o pleno desenvolvimento das fungoes
sociais da cidade e garantir o bem-estar dos seus habitantes”.® Infere-se que o0s
bens plblicos estao afetos a utilidade social.

Conclui-se que ha funcao social ao existir o dever de atender a demandas
da sociedade. E mesmo que se admita a dificuldade da aplicagao de sangoes aos
administradores no que diz respeito a bens piblicos, esses imobveis tém a obrigacao
de estar de acordo com o plano diretor do municipio onde se localizam.

Assim, a fungao social em bens publicos aparece como dispositivo de cum-
primento de valores constitucionais, tais como a dignidade da pessoa humana, o
direito & moradia e o aproveitamento do solo, e a conexdo com principio constitu-
cional administrativo da eficiéncia, visceralmente ligado a boa administracao. Ao
bem patrimonial e a sua fungao social € preciso atentar-se a sua vocagao benéfica e
a0 seu objetivo social.

A desapropriagdo consiste no procedimento pelo qual o Poder Pablico retira
de seu dono a propriedade de certo bem movel ou imoével, fundado na necessidade
pUblica (decorrente de distlrbio improrrogavel e urgente) utilidade pulblica (quando

& BRASIL. Constituicdo Federal, art. 182.
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had comodidade oportuna e propicia ao interesse publico), ou por interesse social
(com a finalidade principal de dar vantagem a necessidades da populagao menos
favorecida), mediante justa e prévia indenizacao em dinheiro, ressalvados os casos
previstos na Constituicao.

As destinacoes do uso em bens piblicos (afetagao) podem ser classificadas
em trés modos: bens de uso comum do povo, sujeitos a utilizacao de todos de
forma gratuita ou ndo, mesmo caso ocorra consentimento individual de ente pblico;
bens de uso especial, aqueles utilizados para servir a administragao pablica; e bens
dominicais, patrimonios do poder plblico sem destinagdo especifica, podendo ser
utilizado para arrecadar fundos.

As propriedades pUblicas estao sujeitas a desapropriagdo conforme hierarquia
de poder disposta no §2¢ do art. 2° do Decreto-Lei n? 3.365, de 21 de junho de
1941. Exemplificando, a instancia federal pode desapropriar bens dos estados e dos
municipios, o estado pode desapropriar imoveis dos municipios situados nele, e o
municipio, apenas os situados na sua extensao territorial.

Porém, a desapropriacao dos bens plblicos que nao cumprem sua funcao
social, como no caso dos bens dominicais sem funcao estratégica, &€ de extremo
interesse social. Interesse esse que sobressai a hierarquia ascendente da desa-
propriacao, sendo incoerente aplicar a escala hierarquica aos bens sem utilidade
estratégica, portanto, bens em descumprimento com a fungao social da propriedade
e com o principio da eficiéncia.

Conclui-se, assim, que desapropriacao de imoveis plblicos sem utilidade estra-
tégica é devida e nao deve obedecer escala hierarquica, pois € injustificavel a manu-
tencao de capacidade ociosa diante do nao atendimento da demanda pelos servicos
pablicos, violando a essencialidade da fungao social da propriedade pdblica. Essa
desapropriacdo sem morosidade geraria impacto social, ja que permitiria o uso pela
populacao carente de imdveis em locais ja abastecidos de infraestrutura.

0 INSS possui um extenso patrimdnio imobiliario, principalmente pelos motivos:
heranca dos imdveis de institutos de previdéncia que o precederam; transferéncia
de titularidade de imoéveis que devem pertencer a Unido ainda nao foi concluida,
estando muitos bens no nome do INSS, ou ainda do INPS e do IAPAS indevidamente;
falta de demarcacao de lotes onde situados, invasdes e ocupagdes que existem
ha mais de 50 anos; e dificuldade da autarquia previdéncia em gerir o extenso patri-
monio, ja que isso ndo esta no escopo de suas funcoes.

Conforme disposto sobre critérios especiais para alienagdo de imoéveis de
propriedade do INSS na Lei n2 9.702, de 17 de novembro de 1998, conclui-se que 0
objetivo desta esta de acordo com o principio da eficiéncia. E evidente que a intencao
legislativa é reduzir o estoque dos imoveis do Instituto que nado estao vinculados as
suas atividades operacionais e sao desnecessarios, com o objetivo de impulsionar
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a venda, impedindo a concessao de direito de uso, através da alienagao dos bens
imoveis desta autarquia, para os considerados desnecessarios ou nao vinculados
as suas atividades operacionais.

O art. 10 dessa mesma lei parece comprometer essa intengao e 0s interesses
pablicos, ja que impede utilizagdo dos imoveis por meio de concessao de direito de
uso até que os mesmos sejam alienados.

Ja o art. 11 permite, em casos de imoOveis sem usos operacionais do
proprio instituto e ja ocupados, a locacao dos ocupantes. O TCU firmou o Acordao
n? 170/2005 balizando a situagao, o qual permitiu, assim, contratos de locacao
nos imoveis que se encaixam nesse artigo, quando nao for possivel aliena-los por
auséncia de interessados em licitagoes de venda. O objetivo € gerar receitas para
o FRGPS, estando, assim, de acordo com o principio da eficiéncia.

Portela (2014) lembra que a proibicdo a outorga, a qualquer titulo, de conces-
sao de direito de uso de imoveis do INSS, conforme art. 10, desobedece, em parte,
ao principio da eficiéncia, ja que impede atitude competente que leve a permanentes
conquistas sociais e econdmicas em virtude do patrimonio do ente plblico.

Nao se pode admitir a ociosidade do patrimonio publico da autarquia previden-
ciaria enquanto as alienagdes ainda nao sejam possiveis. Esses bens cumprem a
funcao social quando sujeitos a exploragdo econdmica para obtencao de recursos
para o fundo do RGPS, ficando violado principio da eficiéncia (art. 37 da CF) e da
fungao social da propriedade (art. 5°, inciso XllI; art. 182, §29; art. 184, todos da CF).
Viola também o disposto no Estatuto da Cidade, que impdoe normas ao patrimonio
puUblico, ja as normas designadas sao de ordem publica.

A intencdo do gestor plblico deve harmonizar a produgdo de faturamento ao
FRGPS, a exploragao econdomica e a demais benfeitorias de ordem sociais (direito a
moradia, melhoria de servigos publicos, acesso a cultura, educagao, implantacao de
servigcos de salde). O que é possivel quando indicada pelas politicas plblicas urba-
nas, considerando os edificios em localizagdoes bem dotadas de infraestrutura nos
centros urbanos.

INSS Real Property: Social Function and Access to the City

Abstract: This article analyzes the management of unused and / or underutilized real estate assets of the
INSS in large urban centers. The main objective is to verify, critically, if the INSS manages the assets in
accordance with the principle of efficiency and the principle of social function. For the study, we will first
analyze how the principle of social function is understood from the point of view of public buildings and the
existing relation between the principle of social function and the principle of efficiency. As well as examining
the expropriation of public goods. By materializing such initial ideas, it will be possible to investigate INSS’s
real estate assets, its management and legal treatment; verify why the INSS has innumerable vacant or
invaded real estate, and the implications for urban society.

Keywords: Public property. Social Function. Principle of efficiency. Expropriation. Urbanistic law.
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