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Resumo: O presente artigo analisa a politica piblica de gestdo dos imoveis dominiais ociosos/vagos
da Unido Federal, examinando se esta adequada para o cumprimento da fungao socioambiental da pro-
priedade publica e para a promogao do acesso a moradia digna das populagdes vulnerabilizadas como
elemento de concretizagdo da cidade sustentavel. Adota-se 0 método dedutivo, com pesquisa biblio-
gréafica de legislagao e doutrina. Parte-se da hipotese de que os imoveis dominiais ociosos constituem
peca essencial a concretizagdo da cidade sustentavel, mas que a politica patrimonial federal ndo mobi-
liza adequadamente esse potencial. O trabalho contribui para o debate sobre a fungao socioambiental
da propriedade publica, a gestao democratica do patrimonio imobiliario da Unido e o direito a cidade.
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1 Introducgao

A cidade sustentavel pressupoe, entre seus elementos estruturantes, o
acesso equitativo ao solo urbano e a moradia adequada. Nesse contexto, os imoveis
dominiais ociosos ou vagos da Uniao ocupam posicao estratégica, representam
estoque fundiario sob controle estatal diretamente mobilizavel para a reducao do
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déficit habitacional e para a inclusao territorial das populagoes vulnerabilizadas. A
omissao na sua destinacao nao configura mera falha de gestao patrimonial, mas
€ obstaculo concreto a realizagado do direito a cidade.

O problema de pesquisa que orienta este artigo! consiste em saber em que
medida a politica pUblica de gestao dos imoveis dominiais ociosos ou vagos da
Unido esta adequada para garantir o cumprimento da fungao socioambiental da
propriedade puablica, contribuindo para o acesso a moradia digna das populagoes
vulnerabilizadas e para a concretizacao da cidade sustentavel?

Parte-se da hipotese de que os imoveis dominiais ociosos ou vagos da Unido
constituem instrumento estratégico para a concretizagao da cidade sustentavel e para
0 acesso a moradia digna das populagoes vulnerabilizadas, contudo, a politica pdblica
de gestao patrimonial federal revela-se insuficiente para mobilizar esse potencial,
em razao da auséncia de priorizagao institucional da destinagao habitacional, que
poderia ser minorado com mecanismos de gestao democratica, resultando em
descompasso entre o estoque ocioso disponivel, o déficit habitacional existente e
0s mandamentos constitucionais da fungao socioambiental da propriedade pablica.

O objetivo geral é analisar a politica plblica de gestao dos imdveis dominiais
ociosos ou vagos da Uniao, verificando sua adequacao para o cumprimento da
funcao socioambiental da propriedade plblica mediante destinacao habitacional as
populagdes vulnerabilizadas, como vetor de concretizagao da cidade sustentavel.

Para tanto, adota-se o método dedutivo, com pesquisa bibliografica de
legislagao federal e doutrina.

0 artigo estrutura-se em trés partes: a primeira examina 0 acesso a moradia
digna como elemento essencial da cidade sustentavel; a segunda analisa a fungao
socioambiental da propriedade pUblica e sua compatibilizagao com a demanda
habitacional; a terceira examina a politica plblica aplicada aos imdveis ociosos ou
vagos da Unido e o papel desses bens na concretizagao da cidade sustentavel e
as possibilidades de sua gestdo democratica.

1 Adotam-se os seguintes referentes: a) constitucional e urbanistico — acesso a moradia digna como elemento
estruturante da cidade sustentavel (arts. 6° e 182, CF/88; art. 29, Lei n. 10.257/2001); b) socioambiental
- fungdo socioambiental da propriedade plblica como vetor de compatibilizagao do uso do solo urbano
com a demanda habitacional (arts. 52, XXIll e 225, CF/88 e Lei n. 10.257/2001); c¢) politico-institucional
— gestao democratica dos imodveis plblicos como instrumento de realizagao de direitos fundamentais, nao
mera administragao de ativos (art. 32, Ill, CF/88; art. 43, Lei n. 10.257/2001). As categorias sao: moradia
digna, cidade sustentavel, propriedade urbana, fungdo socioambiental, imovel ocioso ou vago, patrimonio
dominial da Unido e gestdo democratica. Os conceitos operacionais sdo os seguintes: a) moradia digna
— acesso a habitagdo adequada (art. 62, CF/88; Comentario Geral n. 4, PIDESC); b) cidade sustentavel —
entendido como o direito a terra urbana, & moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao
transporte e aos servigos plblicos, ao trabalho e ao lazer (art. 22, 1, Lei n. 10.257/2001; ODS 11); ¢) fungdo
socioambiental da propriedade publica — obrigacao estatal de conferir destinacdo social e ambientalmente
Gtil aos bens dominiais, vedada a ociosidade injustificada (arts. 52, XXIll, e 225, CF/88; art. 39, Lei n.
10.257/2001); d) imével ocioso — bem dominial da Unido com destinagdo, mas subutilizados; c) imovel
vago — bem sem destinacao; f) gestdo democratica— processo participativo na gestao de imoveis da Unido.
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2 Acesso a moradia digna como elemento essencial da
cidade sustentavel

0 principio das fungoes sociais da cidade e a garantia do bem-estar dos seus
habitantes, expressos no artigo 182 da Constituicao Federal de 1988, servem de
baliza para a politica de desenvolvimento urbano. Tal como expresso, o bem-estar
da coletividade alcanca a todos os moradores da cidade, sem qualquer excecao.

Ao estabelecer as diretrizes essenciais para atingir o objetivo de pleno
desenvolvimento das funcoes sociais da cidade e da propriedade, o Estatuto da
Cidade erige como primeira diretriz a ser observada pelo plano urbano a concretizagao
de cidades sustentaveis.

A sustentabilidade das cidades envolve a garantia de bem-estar a seus
habitantes por meio da materializacao de uma gama de direitos urbanos atrelados
a vida urbana. Nesta linha Juarez Freitas inclui o bem-estar dentro do conceito
de sustentabilidade, afirmando que o principio da sustentabilidade na atualidade
s6 pode ser entendido de forma multidimensional, pois a “Sustentabilidade é
multidimensional, porque o bem-estar &€ multidimensional. Para consolida-la, nesses
moldes, indispensavel cuidar do ambiental, sem ofender o social, 0 econdmico, o ético
e o juridico-politico. E assim reciprocamente, haja vista o fendmeno indesmentivel
da interconexao”.?

Assim é que o Estatuto da Cidade reconhece como sustentavel a cidade que
proporciona aos seus habitantes direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento
ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos servigos pulblicos, ao trabalho
e ao lazer, para as presentes e futuras geragoes. Em suma, é possivel ver claramente
na sustentabilidade das cidades a dimensao multidimensional do principio.

Vale dizer, ainda, que dentre as metas para se alcancar o objetivo de cidades
e comunidades sustentaveis da Agenda 2030 esta o de garantir moradia digna
para todos e urbanizagao inclusiva.

Nelson Saule Junior,® ao discorrer sobre conflitos fundiarios urbanos, esclarece
a fundamental importancia da garantia do direito a moradia, visto ser esta uma das
fungdes da cidade, bem como a esséncia das cidades sustentaveis.

Deste modo, uma cidade sustentavel deve ter como primordial atengdo a
garantia da dignidade do ser humano para consecugao do bem-estar de todos, e
para tal, como bem expressa o Estatuto da Cidade, efetivar, dentre outros direitos
urbanos atrelados a vida urbana, a moradia digna e o meio ambiente ecologicamente

2 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2012. p. 57.
3 SAULE JUNIOR, Nelson. A protegao juridica da moradia nos assentamentos irregulares. Porto Alegre: Sérgio
Antonio Fabris Editor, 2004. P. 223.
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equilibrado, considerando que estes fins serdo alcangados se imoveis urbanos
estiverem cumprindo suas fungdes socioambientais.

Infelizmente as cidades brasileiras vém crescendo ignorando o direito funda-
mental a moradia, o que tem levado a cidades caras, poluidas, injustas, ineficien-
tes e ilegais.* Alias, esta nao é uma realidade sd do Brasil, segundo Ran Hirschl,®
o direito @ moradia, apesar de cada vez mais reconhecido como um direito nas
constituicoes — estava inserida como um direito em 45% das Constituigcoes nacio-
nais no de 2019 -, continua sendo o menos acessivel dos direitos.

3 Compatibilizacao do uso da propriedade urbana com a
demanda habitacional da cidade

A fungao socioambiental da propriedade, de aspecto impulsivo e de limite, é
elemento indissociavel da propriedade.® A propria protecao do direito de propriedade
depende de ela estar desempenhando sua funcao social e ambiental.

A imposicao de condutas negativas e positivas em prol do bem-estar coletivo
para legitimar o direito de propriedade é a consagracao do principio da solidariedade
e o resgate de deveres fundamentais.”

Fensterseifer traz a licao de Comparato, afirmando que a natureza constitucional
do direito de propriedade “é de um direito-meio, e ndo de um direito-fim, ja que
nao é garantido em si mesmo, mas sim como instrumento de protecao de valores
fundamentais”,® impondo ao proprietario mais do que o dever de ndo prejudicar a
terceiros a obrigacao de exercé-la em beneficio de outrem.®

Assim, o principio da fungao socioambiental da propriedade, algado a status
constitucional, esta intimamente atrelada a consecucao de direitos fundamentais,
afastando o carater absolutista da propriedade de exclusiva satisfagao dos interesses
do proprietario.*©

4 FERNANDES, Edésio. Estatuto da Cidade: Promovendo o Encontro das Agendas “Verde” e “Marrom”. In:
FERREIRA, H.S.; LEITE, J.R.M. (coords.). Estado de Direito Ambiental: Tendéncias: Aspectos Constitucionais
e Diagnosticos. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2004.

5 HIRSCHL, Ran. City, State: Constitutionalism and the Megacity. Oxford: Ed. Oxford University Press. 2020.
272 p.

¢ FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. A Propriedade no Direito Ambiental. 3. ed. rev. atual. e ampl. Sao
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2008. p. 95.

7 FENSTERSEIFER, Tiago. Direitos fundamentais e prote¢do do ambiente. A dimensao ecoldgica da dignidade
humana no marco juridico constitucional do Estado Democrético de Direito. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2008. 306 p.

& FENSTERSEIFER, Tiago. Direitos fundamentais e prote¢ao do ambiente. A dimensao ecologica da dignidade
humana no marco juridico constitucional do Estado Demaocrético de Direito. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2008. p. 211.

® GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na Constituicdo de 1988 (interpretacdo e critica). 14. ed. Sao
Paulo: Revistas dos Tribunais, 2010. 391 p.

10 CANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE, José Rubens Morato. Direito Constitucional Ambiental Brasileiro.
Sao Paulo: Saraiva. 2007. 433 p.
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A propriedade urbana, de acordo com o Estatuto da Cidade, cumpre sua
funcao social desde que atendidas as exigéncias fundamentais de ordenacao da
cidade expressas no plano diretor. Por sua vez, o plano diretor deve assegurar
as necessidades dos cidadaos quanto a qualidade de vida, a justica social e ao
desenvolvimento das atividades econdmicas, respeitadas sempre as diretrizes da
politica urbana.

Cabe destacar dentre as diretrizes da politica urbana, que devem ser respeitadas
para cumprimento da fungao socioambiental da propriedade, aquelas que dizem
respeito a ordenagao e controle do uso do solo. O inciso VI do artigo 22 do Estatuto
da Cidade traz diretrizes a serem evitadas na ordenacao e controle do solo: a
utilizacao inadequada dos imdveis urbanos; a proximidade de usos incompativeis
ou inconvenientes; o parcelamento do solo, a edificagdo ou 0 USoO excessivos ou
inadequados em relagao a infraestrutura urbana; a instalagéo de empreendimentos
ou atividades que possam funcionar como polos geradores de trafego, sem a previsao
da infraestrutura correspondente; a retencao especulativa de imoével urbano, que
resulte na sua subutilizacao ou nao utilizacédo; a deterioragdo das areas urbanizadas
e a poluicao e a degradagao ambiental.

Para Nelson Saule Janior,** a fungdo socioambiental da propriedade urbana
impoe aos proprietarios de imoveis nao utilizados, nao edificados ou subutilizados
o0 dever de compatibilizar seu uso com a demanda habitacional das cidades,
especialmente da populagao sem moradia digna, contribuindo assim para um meio
ambiente urbano saudavel.

Nessa senda, o cumprimento da fungao socioambiental da propriedade esta
atrelado a propiciar cidades sustentaveis, de maneira a evitar imdveis vagos ou
ociosos de um lado e de outro proporcionar moradia a populagdo, em especial a
vulnerabilizada. Nao é outro o entendimento de Maria Coeli Simdes Pires e Mila
Batista Leite Corréa da Costa para quem a fungao socioambiental nao pode estar
dissociada do aspecto da sustentabilidade em suas maltiplas dimensodes, “A funcao
social do espago urbano, percebida sob influxos de sustentabilidade, pressupoe,
portanto, a articulagdo de politicas econdmicas, sociais e urbanas para, a0 mesmo
tempo coibir a segregagao socio espacial, atenuar a privatizacao do espaco plblico
e, sobretudo, incitar a conscientizagao acerca da assungao de responsabilidades
pelas cidades”.*?

11 SAULE JUNIOR, Nelson. A protegdo juridica da moradia nos assentamentos irregulares. Porto Alegre: Sergio
Antonio Fabris Editor, 2004. p. 216.

12 PIRES, Maria Coli Simoes; COSTA, Mila Batista Leite da Costa. Funcéo social do espago urbano: uso do
solo e construgdo de sustentabilidades. Revista Interesse Publico, Belo Horizonte, v. 14, n. 74, jul./ago.
2012. p. 16.
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3.1 Funcao socioambiental da propriedade publica

Os imbveis plblicos que estao destinados a atender a coletividade, logo su-
bordinados ao interesse plblico, também tem funcao socioambiental a ser preen-
chida. Neste sentido, Marcal Justen Filho afirma que “pode-se aludir a uma espécie
de funcao social dos bens pudblicos, similar aquela que se reconhece relativamen-
te ao patrimonio privado. A funcao social dos bens publicos & incompativel com a
sua ociosidade e implica a sua natureza instrumental para a realizagao dos fins
impostos ao Estado”.*®

A fungao socioambiental da propriedade é norma de direito fundamental prevista
no artigo 52 da Constituicao brasileira e, portanto, deve ter seu alcance alargado,
abrangendo o imovel plblico. Cabe ao ente a que pertence o bem a responsabilidade
de dar a devida fungao a propriedade “falar em fungao significa falar em dever para
o poder pUblico: dever de disciplinar a utilizacao dos bens plblicos, de fiscalizar
esta utilizagao, reprimir as infragoes, [...] para fins de interesse geral, ou seja, para
garantir uma cidade sustentavel”.#

Edésio Fernandes'® aponta que houve um reconhecimento pelo proprio Estado
da fungao social da terra piblica federal quando da criagao do programa papel
passado,'® o qual visava apoiar estados, municipios, o Distrito Federal, entidades
civis sem fins lucrativos e defensorias pUblicas na implementagao de atividades
de regularizagao fundiaria de assentamentos urbanos.

A Resolucao SPU n. 3/2010, por sua vez, previu expressamente a fungao
socioambiental do patrimonio da Unido.

Ademais, nao pode se deixar de reconhecer que a fungao socioambiental da
propriedade vem sendo observada em diversos programas e iniciativas federais:
destinagao de imdveis da Uniao para habitacao de interesse social e regularizagao
fundiaria de interesse social; termo de autorizagao de uso sustentavel na orla maritima
e fluvial; regularizacao de comunidades tradicionais e em unidades de conservagao
federais situadas em areas da Unido; demarcacao de reservas extrativistas e
parques; programa de democratizagao de imdveis da Uniao etc.

Vale dizer que, em sendo a fungdo socioambiental da propriedade pUblica
atrelada ao emprego de uma finalidade social, a sua alienagao sé encontra
justificativa, a teor do artigo 23, §22 da Lei n. 9.636/98, nos casos em que nao

13 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. 13. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters, 2018. p.
192.

14 DI PIETRO, M. S. Z. Uso privativo de bem publico por particular. 2. ed. Sao Paulo: Atlas, 2012. p. 243.

15 FERNANDES, Edésio. Desafios da regularizac@o fundiéria urbana no contexto da Lei 13.465/17. Revista
Consultor Juridico, 8 de setembro de 2022.

16 0O programa Papel Passado era uma acao operada pela Secretaria Nacional de Acessibilidade e Programas
Urbanos do Ministério das Cidades. Tinha como objetivo garantir a regularizacdo administrativa e juridica
da posse dos imoveis para o beneficio dos moradores de assentamentos urbanos irregulares.
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houver interesse pUblico, econdmico ou social em manter o imovel no dominio da
Uniao, ou seja, quando o bem nao mais servir aos interesses da populagao brasileira.

4 Imoveis da Uniao ociosos ou vagos

O Tribunal de Contas da Uniao, em 2021, apurou a existéncia de 10 mil
imodveis da uniao nao ocupados, apontando gestao deficitaria e gastos vultosos com
a manutenc¢ao do patrimonio, conforme se depreende do Acordao n. 2702/2021,
de relatoria do Ministro Jorge Oliveira. O patrimodnio imobiliario da Unido alcancava
R$1,34 trilhdo (Balango Geral da Unido, 2020), mas enfrentava deprecia¢ao anual
de R$18 bilhdes e custos de manutencao de R$1,6 bilhdo. A falta de fiscalizacao,
manutencao e ocupagao adequadas agrava a deterioracao desses bens, evidenciando
a necessidade urgente de aprimorar sua gestao.'’

Registra-se que apds a pandemia a tendéncia € um aumento de ociosidade e
subutilizagao do parque imobiliario da Unido, visto que uma das intengoes do governo
federal era intensificar o teletrabalho (IN 65 de 30/7/20). Com a publicacao da IN
89, de 13 de dezembro de 2022, que revogou a norma anterior, o teletrabalho em
regime de execucao integral passou a ser de vinte por cento do total de agentes
pUblicos, podendo, excepcionalmente, chegar a cinquenta por cento, e em regime
de execucgao parcial serd de no maximo setenta por cento.

Por sua vez, no ano de 2026, foi possivel observar um acréscimo no nimero de
imodveis sem destinagao. No portal da transparéncia da SPU ha a indicagao de 19.521
imoveis sem destinacdo definida, assim conceituados os que estdo em analise
administrativa para determinar qual seréd seu uso, em virtude de irregularidades,
invasao, estar vago, da necessidade de estudos para definicao do melhor uso etc.
ou aguardando providéncias administrativas devido ao término de uma destinagao
regular, ou seja, o instrumento utilizado para a destinagdo do imdvel (contrato,
termo, autorizagao, permissao etc.) esta vencido. O valor contabilizado dos imoveis
€ R$45,81 bilhdes, destes imodveis 75,2% sado bens dominiais.*®

4.1 Politica publica aplicada aos imoveis vagos ou 0ciosos
da Uniao Federal

A politica pdblica direcionada aos imoveis plblicos, em especial nos Gltimos
10 anos, vinha se direcionando a mercantilizagdo dos imoveis da Uniao, transferindo

17 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Processo 026.059,/2021-5, Acorddo 2702/2021, Relator Ministro Jorge
Oliveira, Julgado em 17/11/2021

18 Dados extraidos do site https://qlik-publico.paineis.gov.br/extensions/transparencia-ativa/transparencia-
ativa.html.
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0 que era comum ao dominio do capital privado. Ao longo dos anos, a legislacao
permitiu que 0s bens da Uniao fossem usados como fonte de recurso, sem qualquer
preocupacdo com o destino que os imoveis tomariam nas cidades.

A primeira legislagao a tratar de forma ampla da regularizacao, administragao,
aforamento e alienacao dos imoveis pablicos da Uniao foi a Lei n. 9.636/98.
Aglutinando e revisando normas anteriores, a loégica estabelecida nesta lei era
arrecadatoria.

A partir de 2003 a gestao do patrimonio da Uniao mudou de enfoque com a
criacao do Grupo Interministerial de Trabalho sobre Gestao do Patrimdnio da Uniao
— GTI, instituido pelo Decreto de 11 de setembro de 2003. A politica de gestao do
patrimonio da Unido passa a ter como principio, dentre outros, a garantia da fungao
socioambiental da propriedade, articulada com as politicas de inclusao social e
seu equilibrio com a funcao arrecadadora. Inverteu-se a logica de alienacao do
patrimonio para sua manutencao na carteira por meio de concessoes.

Nessa linha, a Lei n. 11.481/07 altera o paradigma de destinagao dos
imdveis plblicos, que passam a atender a programas habitacionais e regularizagao
fundiaria de interesse social, bem como o recurso da venda de imoéveis da Unido
sao direcionados ao Fundo Nacional de Habitacao de Interesse Social (FNHIS).

Posteriormente inverte-se novamente a logica da gestao patrimonial, ganhando
forga a fungao meramente arrecadadora do patrimonio. A primeira flexibilizacao aos
requisitos de alienagdo dos imbéveis pUblicos foi trazida pela Lei n. 13.240/2015,
em seguida a Lei n. 13.465/17 e a Lei n. 14.011/20 ampliaram e aperfeicoaram
as possibilidades. Foi criada, por meio do Decreto n. 9.745/19, uma Secretaria
dentro do Ministério da Economia especialmente destinada a privatizar o patrimonio
pUblico — Secretaria Especial de Desestatizacao, Desinvestimento e Mercados
(SEDDM) —, atualmente o Decreto encontra-se revogado.

Abriu-se a possibilidade de os bens plblicos serem transformados em ativos
financeiros, por meio da constituicao de fundos de investimento imobiliario, passando
a figurar como bens privados. Além disto, os imoveis plblicos podiam ser vendidos
diretamente a iniciativa privada por meio de Sistema de Concorréncia Eletronica —
SCE, sistema disciplinado pela Portaria n. 17.480, de 21/7/2020.°

Por outro lado, a Portaria ME n. 1.683, de 16/3/2022 langou 0 Programa
Aproxima, que visava regulamentar a destinacao de bens da Unido, cuja uma das
contrapartidas consistia na criagao de habitacao de interesse social pelo particular,
conforme previsto no artigo 7¢, da Lei n. 14.118/21.

19 Portaria editada pelo Ministério da Economia/Secretaria Especial de Desestatizagdo, Desinvestimento e
Mercados/Secretaria de Coordenacéo e Governanga do Patrimonio da Uni&o.
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No Programa Aproxima os imoveis seriam alienados por meio de licitacdo
pelos municipios ou Distrito Federal, ficando a cargo da iniciativa privada a constru-
¢ao e manutencgao. Nao haveria qualquer subsidio da Uniao para aquisicao destes
imdveis pela populagdo de baixa renda. Renato Balbim tece criticas ao Programa
Aproxima, uma vez que violaria a fungao socioambiental da propriedade da Uniao e
a autonomia municipal, assim é que “o governo federal legaliza mecanismos para
que setor privado ordene o territorio urbano, enquanto o municipio se resume a
posicao de despachante”.?°

Portanto, os imdveis da Unido desocupados estavam sendo inseridos no
mercado privado com o fito especifico de negbcios, afastando de sua fungao
socioambiental.

A destinacao de imoveis plblicos visando o cumprimento de sua fungao so-
cioambiental ganhou recentemente novo capitulo. O Decreto n. 11.929, de 26 de
fevereiro de 2024, instituiu o Programa de Democratizagao de Imdveis da Uniao,
também chamado de Programa Imével da Gente, o qual objetiva qualificar e aprimo-
rar a gestao do patrimonio imobiliario plblico federal e de estabelecer prioridades
para a sua destinagao, considerando a sua fungao socioambiental. O programa
possui quatro linhas: provisao habitacional de interesse social; regularizagao fun-
diaria, politicas plblicas e programas estratégicos e empreendimentos de mdltiplos
usos em grandes areas.

Acordao do Tribunal de Contas da Unido (TCU) n. 2745/2025 que avaliou o
Programa Imével da Gente no periodo de sua criagao até 2025, abrangendo a analise
de trés linhas do programa, ficando de fora a linha empreendimentos de mdltiplos
usos em grandes areas, aponta que foram destinados: 42 unidades para habitagao
de interesse social (7.043 familias beneficiadas); 28 unidades para regularizacao
fundiaria urbana de interesse social (360.485 familias beneficiadas) e 1.021
imoveis para apoio de politicas plblicas setoriais (26.095 familias beneficiadas).?*

Apesar dos avancos que representam o Programa Imével da Gente, ainda
carece de meios de controle para apuragao do efetivo cumprimento da fungao
social da propriedade dos imoéveis disponibilizados, o que enfraquece o objetivo
do programa.??

20 BALBIM, Renato. O Programa Aproxima, a cidade e o capital. Le Monde Diplomatique Brasil, 9 jun de 2022.

21 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Processo 008.376,/2025-5, Acdrdao 2745,/2021, Relator Ministro Aroldo
Cedraz, Julgado em 19/11/2025.

22 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Processo 008.376,/2025-5, Acdrdao 2745,/2025, Relator Ministro Aroldo
Cedraz, Julgado em 19/11/2025.
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4.2 Imoveis plblicos como pecga essencial a concretizagao
da cidade sustentavel

E imperioso analisar a adequacao e mesmo a legalidade da politica de
monetizacao dos imoveis plblicos e sua correlagdo com a Habitagao de Interesse
Social, vez que dentre os imoveis da Unido ditos desocupados muitos tém potencial
para garantir o acesso a moradia a populacao de baixa renda.

De acordo com dados oficiais a Uniao tem um conjunto patrimonial subutilizado
ou sem destinacao, e como tal deixando de cumprir a fungao socioambiental.
Segundo Juarez Freitas?® a ociosidade do imovel pablico pode ser tida como um
vicio politico que impede a concretizacao do principio da sustentabilidade.

Se de um lado temos um contingente de imdveis abandonados em areas
providas de equipamentos puablicos urbanos e comunitarios, de outro temos uma
populagdo economicamente vulneravel excluida dos centros em que sao ofertados
senvigos, empregos e lazer. Segundo a Fundagao Joao Pinheiro o déficit habitacio-
nal brasileiro &€ de 6.215.313 unidades habitacionais.?*

A estes excluidos o que resta € a construcao de espacos ditos informais, a
margem do direito urbanistico, da legalidade possessoria, em areas de preservacao
ambiental, espraiando cidades, criando espagos que passam ao largo da atuagao
estatal,?® é evidente que entre os mais abastados também proliferam as formas
ilegais de uso e ocupacao do solo, mas o impacto negativo € maior nos grupos
vulnerabilizados.?®

Por sua vez, o direito & moradia esta intrinsecamente atrelado ao principio da
dignidade humana (artigo 12, lll da CR), “Sem um espago essencial para viver com
um minimo de salde e bem-estar, conforme acena Sarlet, certamente a pessoa
nao tera assegurada a sua dignidade”,?” como tal se constitui em dever do Estado
garanti-la.

No ambito internacional o Brasil se comprometeu, ao firmar a Agenda 2030 e
a Nova Agenda Urbana, a assegurar o acesso a todos a moradia adequada, sendo
esta a meta nimero um do ODS 11.

23 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2012.

24 TAMIETTI, Gabriel. Brasil registra déficit habitacional de 6 milh6es de moradia. Fundagao Joao Pinheiro
(FJP). Belo Horizonte, 24 de abr. de 2024.

25 PRESSBURGER, T. Miguel. Na Caverna, no Taxi: Algumas reflexdoes metodologicas sobre o Estatuto da
Cidade. In: LIMA, A. (coord.). O Direito para o Brasil Socioambiental. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris
Editor, 2002. p. 55-71.

26 FERNANDES, Edésio. Desenvolvimento sustentavel e a politica ambiental no Brasil: confrontando a questéo
urbana; In: LIMA, A. (coord.). O Direito para o Brasil Socioambiental. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris
Editor, 2002. p. 351-370.

27 FENSTERSEIFER, Tiago. Direitos fundamentais e protecdo do ambiente. A dimensao ecolbgica da dignidade
humana no marco juridico constitucional do Estado Democrético de Direito. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2008. p. 84.
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De tal modo, como dever estatal e direito de todos, imprescindivel que haja
um cumprimento minimo do direito a moradia pelo Estado brasileiro, sob pena de
violagao de normas internas e internacionais.

Ocorre que o Estado brasileiro esta longe de cumprir com seu dever constitu-
cional. O Programa Minha Casa Minha Vida, criado em 2009, de acordo com estudo
técnico da Confederagao Nacional de Municipios, até junho de 2018 contratou 5,3
milhoes de moradias.?® Apesar do impressionante nmero de novas moradias, o
programa nao foi capaz de diminuir o déficit habitacional brasileiro, dados da Fun-
dacao Joao Pinheiro apontam que, em 2024, o déficit habitacional em todo o Brasil
foi maior que o nUmero de moradias criadas pelos programas habitacionais.?®

O programa habitacional, Casa Verde e Amarela, que vigorou de 2019 até
fevereiro de 2023, nao chegou aos mais afetados pelo déficit habitacional, ou
seja, aqueles com renda de até dois salarios minimos. O programa viabilizava a
concessao de subsidio para aquisicao da casa propria, porém os valores concedidos
eram insuficientes, conforme se extrai da Instru¢ao Normativa MDR n2 42/2021,
e os beneficiarios, em especial o grupo urbano 1, ndo possuiam capacidade de
poupanca para complementar o0 montante necessario a aquisicao do imovel.

Atualmente a retomada do Programa Minha Casa Minha Vida, que ocorreu
com a publicacao da Lei n. 14.620/2023, admite contrato subsidiado total ou
parcialmente, ampliando as possibilidades habitacionais para além da construgao
de novas unidades habitacionais. Os recursos poderao ser disponibilizados para
requalificacdo e retrofit de imoveis, fomentar o mercado de locacao social, provi-
sao de lotes urbanizados, melhoria habitacional, projeto moradia primeiro e regu-
larizagao fundiaria.

Assim sendo, nao se pode negar que parte dos bens vagos ou ociosos poderiam
servir para garantir moradia digna a um enorme contingente populacional, permitindo
gue a populacao de baixa renda acesse areas providas de equipamento publico,
a um custo inferior ao despendido em programas habitacionais. Parecendo ser
esta a linha do novo Programa Minha Casa Minha Vida e do de Democratizacao de
Imoveis da Unido, porém a efetivacao dependera de como o programa sera gerido.

A utilizacao deste patrimonio para fins de habitacao de interesse social é
meio de promover a igualdade social, combater a segregacao socioespacial e é
uma a¢ao ambientalmente sustentavel. Dar fungao social a terra pdblica € meio de
prevencao da informalidade, que é estrutural na construcao das cidades brasileiras.

28 FRANGA, Karla; PAIVA, Karine. Diagndstico do Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMYV). Conselho
Nacional de Municipios. 2018.

20 TAMIETTI, Gabriel. Brasil registra déficit habitacional de 6 milhdes de moradia. Fundacao Joao Pinheiro
(FJP). Belo Horizonte, 24 de abr. de 2024.
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Ainda, com os recentes e cada vez mais frequentes desastres naturais pro-
vocados pelas mudancas climaticas é urgente que se mitiguem os riscos, como tal
gue se garanta a populagao mais carente habitagao fora das zonas ambientalmen-
te vulneraveis. A ocupagdo em encostas de morros e em margens fluviais foram
responsaveis por tragédias como as recentemente ocorridas no litoral paulista® e
no Estado do Rio Grande do Sul®! respectivamente. Os imbveis plblicos vagos ou
ociosos, edificados em geral de acordo com as normas urbanisticas e ambientais,
tem o potencial de permitir moradia em areas seguras.

Dentre as deliberagcoes da 112 Conferéncia Nacional de Direitos Humanos,
que estabeleceu metas do Terceiro Programa Nacional de Direitos Humanos
(PNDH-3), merece destaque a mengao a destinagao de glebas e edificios vazios
ou subutilizados da Uniao para reduzir o déficit habitacional.

Ainda, a propria lei que institui o Sistema Nacional de Habitacao estabelece
como diretriz a “utilizagao prioritaria de terrenos de propriedade do Poder Plblico
para a implantacgao de projetos habitacionais de interesse social”.*?

A mercantilizacao pura de patrimonio que teria potencial para aproveitamen-
to de moradia de interesse social contraria o dever de efetivar o direito a moradia,
o direito a cidade justa, sustentavel e inclusiva. Deixa-se, inclusive, de cumprir
o principio constitucional da economicidade (ja que nao ha légica de vender o
patrimonio plblico para posteriormente adquirir novos bens para programas de
moradia de interesse social), mormente quando é possivel que 0s imoveis sejam
adquiridos a um valor 25% inferior ao do mercado, nos termos do que estabelece
alLein. 14.011/2020. A respeito dos gastos com compra de terreno para produ-
¢ao de habitagao de interesse social que poderiam ser evitados com a utilizagao
do patrimonio da Unido a professora Maria Lucia Refinetti enfatiza “Nao adianta a
Uniao se desfazer de um imdvel plblico para fazer dinheiro e depois adquirir [outro
imovel] para fazer politica de habitacao se precisar fazer desapropriagao e acabar
pagando mais por isso”.%®

No mais, o Brasil deve cumprir objetivos fundamentais expressos no artigo 32
da Constituicao Federal, sendo a justa distribuicao socioespacial um dos meios de

30 CORREA, Douglas. Litoral paulista teve maior volume de chuva registrado no Brasil. Nimero de mortos
chega a 40 e 40 estao desaparecidos. Agencia Brasil. 20/3/2023.

3 AGENCIA NACIONAL DE AGUAS E SANEAMENTO BASICO (BRASIL). As enchentes no Rio Grande do Sul:
Ligoes, desafios e caminhos para um futuro resiliente/Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico.
— Brasilia: ANA, 2025. 57 p.

32 BRASIL. Lein. 11.124, de 16 de junho de 2005. Dispoe sobre o Sistema Nacional de Habitagao de Interesse
Social — SNHIS, cria o Fundo Nacional de Habitagao de Interesse Social — FNHIS e institui o Conselho Gestor
do FNHIS. Art. 42, Il, ‘c’. Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil, Poder Executivo, Brasilia, DF, 17
jun. 2005, Secao I, p. 1.

33 FONSECA, Bruno; FARAH, Caroline. Milhares de imoveis da Unido estdo vagos para uso. Apublica. 2018.
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erradicar a pobreza e a marginalizagao, redugao das desigualdades sociais, promogao
do bem de todos, como tal construindo uma sociedade mais livre, justa e solidaria.

A utilizacdo de imbveis pablicos bem localizados é meio de diminuir a cisao
territorial que aparta classes, ja denunciada na década de 60 por Jacobs®* como
um risco a cidade. Na mesma linha, Bauman®® aponta que a segregacao do espaco,
com a divisao do territorio em classes sociais, é fator que desencadeia intolerancia
e 0 medo do outro, afetando diretamente a propria esséncia das cidades que € a
uniao dos habitantes da urbe.

Assim, nao se poderia deixar de reconhecer como interesse social, inserto
dentro do conceito de funcao socioambiental da propriedade, a necessidade de que
0 bem publico se dirija a justa distribuicao do espaco, possibilitando a populagao
mais carente acesso a areas ditas privilegiadas da cidade. Na 6tica de Lefebvre,
“Os poderes publicos, num pais democratico, nao podem decretar publicamente
a segregagao como tal”.3®

A sustentabilidade das cidades depende da erradicacao da pobreza e da
garantia de acesso a moradia digna a todos, por conseguinte, o poder pablico tem
o dever de por meio do planejamento urbano evitar a segregagao socioespacial.

Os imoveis plblicos nao utilizados localizados em areas centrais, dotados em
seu entorno de equipamentos pulblicos urbanos e comunitarios, se aproveitados
para fins de moradia de interesse social podem ter o condao de: inserir o vulneravel
em espaco a que sempre foi excluido de estar; evitar o espraiamento da cidade
e a ocupagao em areas ambientalmente sensiveis; e diminuir o custo plblico da
produgao de novos equipamentos em areas afastadas das cidades. Portanto, o Estado
cumpriria com sua responsabilidade de garantir o desenvolvimento sustentavel.

A integracao com centros urbanos, com disponibilidade de equipamentos
pUblicos urbanos e comunitarios, parece ser a intencao no novo Programa Minha
Casa Minha Vida, que tem como diretriz o estimula de politica fundiaria em imdveis
cuja localizagao privilegie a integracao com centros urbanos, razao pela qual o
incentivo a requalificacao e retrofit de imdveis.

Ao contrario da perda do patrimonio plblico com a transferéncias de imoveis
ao mercado privado, a utilizacao de imoveis plblicos para fins de moradia pode se
dar por instrumentos em que o0 bem nao saia da carteira imobiliaria do Estado, tais
como concessao de direito real de uso, direito de superficie, aluguel social, termo
territorial coletivo etc. O atual programa habitacional ja prevé a possibilidade de
disponibilizar unidades habitacionais produzidas as familias beneficiarias ou aos

34 JACOBS, Jane. Morte e Vida de Grandes Cidades. 3. ed. S&o Paulo: Editora WMF Martins Fontes. 2018.
509p.

35 BAUMAN, Zygmunt. Globalizagdo: As consequéncias humanas. Tradugdo: Marcus Penchel. Rio de Janeiro:
Zahar, 2021. p. 55.

36 LEFEBVRE, Henri. Direito a cidade. Sao Paulo: Centauro Editora. 2001. p. 98.

R. Bras. de Dir. Urbanistico — RBDU | Belo Horizonte, ano 12, n. 22, p. 221-241, jan./jun. 2026 233



WILZA CARLA FOLCHINI BARREIROS, LUCIENE DAL RI

entes federativos sob a forma de cessao, de doacao, de locacao, de comodato,
de arrendamento ou de venda.

Dessa feita, o Estado tem o dever de dar funcao socioambiental aos seus
imoveis, bem como possui responsabilidade de ordenar o territorio para construgao
de cidades sustentaveis, inclusivas, resilientes e justas.

4.3 Gestao democratica dos imoveis pUblicos

As decisoes sobre a destinacdo dos imoveis publicos ficaram por muitos
anos adstritas aos 6rgaos pablicos. Por um periodo de pouco mais de trés anos, a
alienacao, concessao ou transferéncia de bens da Uniao ficou a cargo do Ministro
de Estado da Economia, conforme Decreto n. 9.771/2019. O imbvel plblico ndo
tem funcao preponderantemente arrecadatoria, sua fungdo socioambiental, como
ja analisado, é socioambiental, atrelada a consecuc¢ao da justica social e justa
distribuicao do espaco.

De tal modo, a prerrogativa de definir a gestao do imével pablico, que traz
impacto a politica urbana e de habitagdo, ndo poderia estar a cargo do 6rgao
economico do Estado.

Registra-se que o Programa de Democratizagao dos Imdveis da Unido previu
a criacao de Foruns Estaduais de Apoio, em que terdao dentre seus membros repre-
sentantes indicados pelo Poderes PUblicos Federal, Estaduais, Municipais e Disttri-
tais, além de representante indicado por movimentos sociais e pelas organizagoes
da sociedade civil. O Férum tem carater consultivo.

Vital que a sociedade tenha participacao nas decisoes sobre a conducao dos
imoveis da unido, “o cidadao deve exercer o controle sobre a acdo politica estatal,
a fim de condicionar e orientar-se as decisoes politicas, de forma democratica, ao
interesse coletivo”.*’

Nao é outra a diretriz da politica urbana, que aponta como fundamental a
gestao democratica, por meio da participagdo da populagédo e de associagoes
representativas da comunidade, na formulacao, execugcao e acompanhamento de
planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano, politica urbana que esta
inserido o imovel pablico.

A Portaria SPU/MGI n. 1971/204, que institui os Foruns Estaduais de
Apoio ao Programa de Democratizacao de Imoveis da Uniao, estabelece que nove
integrantes serao da administragao puablica federal, dois dos poderes publicos
estaduais ou distrital e municipal e sete da sociedade civil organizada, sendo

37 FENSTERSEIFER, Tiago. Direitos fundamentais e protecdo do ambiente. A dimensao ecolbgica da dignidade
humana no marco juridico constitucional do Estado Democrético de Direito. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2008. p. 124.
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que a definicdo da composicao cabera ao Secretario do Patrimonio da Unido.
Observa-se uma desproporcionalidade entre representantes de 6rgaos pUblicos e
a sociedade civil, 0 que se espera é que o quantitativo seja suficiente para uma
igualitaria representacao de todos os setores da sociedade e que seja garantida a
participagao de movimentos sociais.

Em analise do funcionamento dos Foruns Estaduais desde sua criacdo até o
ano de 2025 o TCU aponta um baixo nimero de reunioes e quorum. Apesar da pe-
riodicidade bimestral estabelecida no Decreto n. 11.929/24, até 8/5/2025 foram
realizados apenas 44 encontros, sendo que oito unidades da federagao nao teriam
realizado nenhum encontro (AL, DF. PA, PE, RN, RO, RS e SE).%8

Além disso, da decisao do Tribunal de Contas é possivel constatar que a maior
parte das atas dos Foruns nao apresentou lista de presenca, o que torna impossivel
identificar a participagao da sociedade civil. Metade dos gestores estaduais da SPU
afirma que o quérum das organizagoes da sociedade civil & abaixo do esperado.
Apontam os gestores a necessidade de uma diversificagao da participacao social,
visto que a maioria dos membros originarios das organizagoes da sociedade civil
sao oriundos dos movimentos por moradia e agricultura familiar, sendo que o
guantitativo de destinagao para habitacao e reforma agraria foi de apenas 8%.

As razoes da baixa participagcao, bem como auséncia de diversidade de
representagao da sociedade civil sao fendmenos de dificil avaliagao, ainda mais
quando as atas nao sao plblicas e estas nao listam a presencga dos participantes.
Todavia, talvez a resposta esteja em avaliar se as ponderacoes do Foruns Estaduais
sao levadas em consideragao no processo decisorio e se, em fungao do quantitativo
estabelecido na Portaria, os representantes da sociedade civil conseguem ter
efetiva voz.

O TCU aponta como causa da baixa eficacia do modelo a forma de composi-
¢ao fixa, visto que a entidade que ja recebeu o imbvel ou nao encontra bem com-
pativel com seu interesse perderia o interesse em participar. Porém, o érgao nao
aponta nenhuma solugao, afirmando, apds ouvir a SPU sobre eventuais sobrepo-
sicoes de competéncias com outros modelos participativos e sobre o objetivo de
nao transformar o colegiado em um balcao de discussao de demandas individuais,
gue “entende-se que eventual abertura para participagao de cidadaos poderia gerar
transtornos superiores aos beneficios vislumbrados”.*®

Entretanto, quando o decreto que regulamenta os Foéruns Estaduais se fun-
damenta na gestao democratica dos imoveis pablicos, ao contrario do que aponta

3 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Processo 008.376,/2025-5, Acdrdao 2745,/2025, Relator Ministro Aroldo
Cedraz, Julgado em 19/11/2025.

39 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Processo 008.376,/2025-5, Acdrdao 2745,/2025, Relator Ministro Aroldo
Cedraz, Julgado em 19/11/2025.
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o TCU, a participacao do cidadao nao pode ser vista como um transtorno, mas é
requisito essencial para gestao democratica da cidade.

Tomando a teoria da democracia das decisoes politicas de Habermas, a demo-
cracia de decisoes parte da escuta da sociedade, sendo que esta é valida quando
ha uma formacao democratica de opinidoes e vontades que se formam em esferas
pUblicas nao desvirtuadas pelo poder, “Cada um tem as mesmas chances de ser
ouvido de apresentar temas, das contribuicoes, de fazer propostas e de criticar”.4°

Enfim, essencial que a gestao do imovel plblico englobe a visao do que a so-
ciedade almeja para a cidade, por meio de participacao qualificada dos habitantes
da urbe, ndo ha cabimento que esta decisao fique a cargo unicamente do 6rgao
estatal responsavel pela gestao de recursos.

5 Consideracoes finais

A construcao do espagco territorial das cidades brasileiras € marcada por
segregacao, expulsao e informalidade. Uma grande parcela da populagao, em
especial 0s que ganham até dois salarios-minimos, nao tém acesso a moradia
digna, vivendo em condigoes sub-humanas em favelas ou ocupagoes, em alguns
casos em areas que deveriam ser protegidas ambientalmente.

O Estado tem responsabilidade territorial de construir cidades sustentaveis,
mais justas, inclusivas e resilientes, como tal garantir aos cidadaos o direito fun-
damental a moradia.

O primeiro Programa Minha Casa Minha Vida, extinto em 2019 e recriado em
2022, e o seu substituto, Casa Verde e Amarela, nao foram capazes de alcancar
0s mais vulneraveis.** Apesar do expressivo nimero de construgoes do Minha Casa
Minha Vida o déficit habitacional continua em niimeros equivalentes ao do inicio do
programa e, apesar de todos os méritos atribuidos a ele nao se pode negar que foi
mais uma fonte a contribuir para o espraiamento do territorio urbano das cidades,
com a segregacao dos menos favorecidos em periferias nem sempre guarnecidas
de equipamentos piblicos.

Cabe ao Poder Plblico adotar politicas de habitagao e ordenamento urbano
gue superem a logica de concentracgao territorial da pobreza nas periferias, garan-
tindo as populacoes vulnerabilizadas o acesso a cidade provida de infraestrutura,
servicos e oportunidades, como condicao para a sustentabilidade urbana.

4 HABERMAS, Jurgen. Direito e Democracia: entre facticidade e validade. Vol. Il. Rio de Janeiro: Tempo
Brasileiro, 1997, p. 29.

41 ROLNIK, Raquel. Repensando o déficit habitacional e as politicas habitacionais no Brasil. LabCidade /FAU-
USP, 2024.
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Por sua vez, de acordo com dados do portal da transparéncia da Secretaria do
Patrimonio da Uniao (SPU) ha a mencao a 19.521 imoveis sem destinacao definida —
nao ha dados sobre os imobveis pertencentes aos estados, municipios e Distrito
Federal —, muitos situados em areas privilegiadas, centrais, capazes de fomentar
a inclusao social ao garantir que os antes excluidos tenham acesso as mesmas
possibilidades econdmicas e culturais de poucos privilegiados.

Nessa linha, o novo Programa Minha Casa Minha Vida surge com o propdsito
de permitir que os beneficiarios sejam alocados préximos a centros urbanos que
Ihes garantam equipamentos urbanos pablicos e comunitarios, além de acesso a
areas de geragao de renda.

0 que nao é admissivel é a politica de privatizar imoveis publicos, sem preo-
cupacao com o destino que tomarao nas cidades. Os imdveis pablicos tém o dever
de cumprir sua fungao socioambiental, estando tal dever associado a obrigacao de
reducao das desigualdades territoriais e sociais, promogao da justica social, com
a garantia de moradia digna e, consequentemente, fomentando a constru¢ao de
cidades sustentaveis.

Dessa feita, a mera politica de monetizagao do patrimoénio, dissociada da
imposicao de finalidades capazes de garantir as fungdes sociais da cidade, se
distancia do fim social a que deveria cumprir o imovel pablico.

Por fim, a construgao das cidades deve estar a cargo de seus habitantes,
de modo que imprescindivel que haja uma participagcao social qualificada sobre o
destino que os imoveis pulblicos tém que tomar dentro de cidades sustentaveis.

The role of Union’s public properties management in building sustainable cities

Abstract: This article analyzes the public policy governing the management of idle and vacant dominial
properties belonging to the Federal Government of Brazil, examining whether it is adequate to fulfill
the socio-environmental function of public property and to promote access to dignified housing for
vulnerable populations as an essential element in the concretization of the sustainable city. A deductive
method is adopted, based on bibliographic research of legislation and legal doctrine. The study departs
from the hypothesis that idle dominial properties constitute a strategic piece in the concretization
of the sustainable city, but that federal asset management policy fails to adequately mobilize this
potential. The work contributes to the debate on the socio-environmental function of public property, the
democratic management of federal real estate assets, and the right to the city.

Keywords: Sustainable cities. Social functions of cities. Socio-environmental function of property. Idle
and vacant federal public properties.
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