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Resumo: A situacao de vacancia imobiliaria em areas centrais, com dotacado de infraestrutura publi-
ca, contrasta com o déficit habitacional e faz questionar as agdes do Poder Plblico voltadas para
garantir o direito @ moradia e o cumprimento da funcao social da propriedade, direitos fundamentais
consagrados na CRFB/88. Estudos mostram as dificuldades de ordem operacional e administrativas
do Parcelamento, Edificagcdo ou Utilizagao Compulsérios, enquanto principal instrumento urbanistico
voltado para estimular o aproveitamento de imoveis ociosos, abrindo-se a possibilidade de pensar
novas alternativas para o Brasil. Alguns paises tém incorporado no plano da institucionalidade formu-
lagOes juridicas e de politicas pUblicas que sejam capazes de incentivar o adensamento em vazios
imobiliarios, promovendo uma hermenéutica sobre o valor de uso da propriedade e afastando-se da
ideia de que a moradia esta adstrita ao seu valor de mercado, como € o caso da Espanha. Assim, o
objetivo do presente estudo é o de analisar a viabilidade de implementacao de medidas de fomento
para efetivar a moradia social em vazios urbanos de propriedade privada no Brasil, definindo-se as cos-
turas juridicas necessarias para sua previsdo em um arranjo institucional. Tem-se como parametro o
Programa de Moradias Vazias do Pais Basco/Espanha, o qual tem por escopo instituir a locacao social
em imoveis privados incorporados ao parque plblico de moradias, mediante subvengoes e afetacao
contratualmente estabelecida, sem prejuizo do direito de propriedade do cedente. A metodologia é de
investigacao juridico-comparativa e prospectiva, a natureza é qualiquantitativa, a técnica do estudo &
bibliografica e exploratoria, sendo o quadro de referéncia o comparativo-funcional.
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1 Introducao

A legislagao brasileira, através do art. 182 da Constituicdo da Republica Fe-
derativa do Brasil de 1988 (CRFB/88), instituiu o Parcelamento, Edificacao ou Uti-
lizagao Compulsérios (PEUC) de propriedades urbanas, regulamentado pelo art. 5°
do Estatuto da Cidade (Lei Federal n¢ 10.257/2001), instrumento urbanistico que
foi uma aposta do Movimento Nacional pela Reforma Urbana no ambito da cons-
tituinte para a implementacao de politicas tendentes ao cumprimento da funcao
social da propriedade.* Muito embora seja um instituto de previsao obrigatoria em
planos diretores municipais, visto que se trata de uma hermenéutica adequada
pela adstricao desses planos a funcionalizagao de propriedades de quilate constitu-
cional pelo art. 22 do Estatuto da Cidade,? sua aplicacao tem enfrentado desafios,
como a desarticulagdo com outros instrumentos da politica urbana e dificuldades
de operacionalizagdo administrativa.®

Trata-se de uma realidade que contrasta com os indices de déficit habitacional
e seus elementos constitutivos, ja que é crescente o quantitativo de imoveis vazios
em regides centrais com dotagao de infraestrutura piblica instalada ao longo dos
anos, fendmeno impulsionado pela racionalidade especulativa do mercado imobi-
liario e expulsdo dos mais pobres para a periferia.

Muitos paises tém discutido e incorporado no plano da institucionalidade
formulagdes juridicas e de politicas pUblicas que sejam capazes de incentivar
o adensamento em vazios imobilidrios, afastando-se da compreensao de que a
propriedade guarda relacao somente com o seu valor de mercado e introduzindo
novas perspectivas hermenéuticas que relevem o seu valor de uso. Assim, como
alternativa aos meios coercitivos para o cumprimento da funcao social da pro-
priedade e dada as dificuldades de aplicacao, abre-se a possibilidade de buscar
outras medidas capazes de contribuir com esse principio constitucional, tal como
€ realizado pela Espanha.

Longe de ter resolvido todos os problemas acerca do direito a moradia e de
ordenacao do territério, a Espanha e as suas comunidades autdonomas (CAs) tém
sido notadas pela comunidade internacional no trato legislativo e juridico dos di-
reitos sociais. O ordenamento juridico espanhol como um todo vem cada vez mais

1 DENALDI, Rosana et al. A aplicacao do parcelamento, edificagdo ou utilizagdo compulsorios (PEUC). Urbe.
Revista Brasileira de Gestao Urbana, v. 9, p. 172-186, 2017, p. 173.

2 GAIO, Daniel. O Estatuto da Cidade e a Obrigatoriedade do Parcelamento, Edificacdo ou Utilizagcao
Compulsorios. Revista da Faculdade de Direito da FMP, v. 16, n. 2, p. 147-158, 2021, p. 153.

S DENALDI, Rosana et al. A aplicacao do parcelamento, edificagdo ou utilizagdo compulsorios (PEUC). Urbe.
Revista Brasileira de Gestao Urbana, v. 9, p. 172-186, 2017, p. 173.
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garantindo direitos sociais constitucionalmente estabelecidos, além de desenvolver
0 aparato necessario para o seu prestigio jurisdicional.*

Nesse sentido, a destinacao de imoveis vazios para moradia enquanto meio
para funcionalizar a propriedade € o escopo de um importante avango na legisla-
¢ao da Comunidade Autdonoma espanhola Pais Basco, a qual institui uma politica
pUblica denominada Programa de Moradias Vazias ou Bizigune. Trata-se de uma
politica voltada para a incorporagao do imovel particular ao parque plblico de mo-
radias mediante subvengoes a titulo de aluguel social, operacionalizado por uma
empresa/sociedade piblica denominada Alokabide S.A. O Programa, ao realizar
essa captura, destina a propriedade ociosa para moradia de familias de baixa
renda, resguardando-se o direito de propriedade dos proprietarios e promovendo o
direito a moradia a quem necessita da locacgao social, 0 que sinaliza maior preocu-
pagao com o valor de uso do que o valor de mercado das unidades habitacionais
do meio ambiente construido.

Tendo como base o Programa Basco de Moradias Vazias, o objetivo do pre-
sente estudo é analisar a viabilidade de implementacao de medidas de fomento
para efetivar a moradia social em vazios urbanos de propriedade privada no Brasil,
definindo-se as costuras juridicas necessarias para sua previsdo em um arranjo
institucional. A pergunta-problema que norteia a pesquisa é: quais as diretrizes ju-
ridicamente possiveis poderiam viabilizar a implementagao de medidas de fomento
e a instrumentalizagao operacional da locagao social em vazios urbanos no escopo
de um arranjo institucional no Brasil, tendo-se a Administragcao Plblica como o
principal intermédio entre o proprietario de imoveis ociosos e as familias de baixa
renda, a exemplo do Bizigune?

Tem-se a hipotese de que a depender de como sejam estruturadas as vanta-
gens econdmicas e as condigoes contratuais no escopo de uma politica legalmen-
te estabelecida, a institucionalizacao de medidas de fomento para a implementa-
¢ao de moradia social em vazios urbanos de areas centrais pode ser uma politica
importante de efetivacao da fungao social da propriedade, de adaptabilidade das
cidades brasileiras no contexto de emergéncia climatica e, principalmente, a con-
cretizagao do direito fundamental a moradia.

A metodologia adotada é de investigacao juridico-comparativa e prospectiva,
na medida em que se propoe a identificar “diferencas de normas e instituicoes
em dois ou mais sistemas juridicos”® bem como “detectar tendéncias futuras de

4 DENALDI, Rosana et al. A aplicacao do parcelamento, edificagdo ou utilizagdo compulsorios (PEUC). Urbe.
Revista Brasileira de Gestao Urbana, v. 9, p. 172-186, 2017, p. 173.

5 GUSTIN, Miracy Barbosa de Sousa; DIAS, Maria Tereza Fonseca; NICACIO, Camila Silva. (Re)pensando a
pesquisa juridica: teoria e préatica. 5. ed. rev. ampl. e atual. Sdo Paulo: Almedina, 2020, p. 83.
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determinado instituto juridico”,® isto €, da moradia em vazios urbanos para a fun-
cionalizagcao da propriedade em seu valor de uso. A natureza é qualiquantitativa,
visto que a pesquisa aborda dados avaliativos produzidos pelo governo basco sobre
a captura de vazios urbanos para a gestao da locagao social, o que colabora com
o entendimento da politica, compreensao do seu potencial de efetivacao e o que
poderia servir de inspiragao para o Brasil.

A técnica do estudo € constituida por duas frentes principais: 1) bibliografica,
ja que aborda estudos e analises ja publicados sobre moradia social, fungado social
da propriedade, o Programa Bizigune, politicas de locagao social que ja existem no
Brasil e seus pontos de semelhanga com a politica basca, bem como e o direito a
moradia na Espanha; e 2) exploratdria, considerando as investigagoes mais aprofun-
dadas sobre o tema em contribuicao a hipdtese formulada previamente, bem como
ao objetivo da pesquisa. O quadro de referéncia, ou meio técnico de investigacao,
€ comparativo-funcional,” na medida em que a situacao problema sob analise € en-
frentada através da comparacao entre o ordenamento juridico brasileiro e espanhol,
atentando-se para as suas diferengas, pontos de congruéncia e especificidades
inerentes acerca da moradia e da narrativa que alicerca as politicas voltadas para
a institucionalizagao da locagao social em vazios imobiliarios.

A proposta de um novo arranjo institucional para maior funcionalizagao de
vazios urbanos no Brasil, serd demonstrada da seguinte forma: a partir da analise
do Programa basco Bizigune e com o que ja se tem publicado sobre o tema,® sera
detalhado se 0 mercado de arrendamento mediante contratos de cessao entre o
Poder Pdblico e particulares na destinagao de vazios urbanos para moradia social,
necessita da criagao de legislacao especifica para essa finalidade. Nao s isso,
demonstra-se as costuras juridicas necessarias que devem estar reunidas em
uma politica pdblica voltada para a concretizagdo da moradia em vazios urbanos,
tanto do ponto de vista institucional quanto operacional. O carater propositivo da
pesquisa também recai sob as fungdes da Administragao Plblica, de modo que, a
exemplo do que ocorre no Pais Basco, sera demonstrado como a incorporagao de
propriedades vazias para a moradia, mediante afetacao, necessita de um 6rgao/
departamento especifico da Administragao Plblica para sua consecucgao.

¢ GUSTIN, Miracy Barbosa de Sousa; DIAS, Maria Tereza Fonseca; NICACIO, Camila Silva. (Re)pensando a
pesquisa juridica: teoria e préatica. 5. ed. rev. ampl. e atual. Sdo Paulo: Almedina, 2020, p. 84.

7 SACCO, Rodolfo. Introducao ao direito comparado. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2001, p. 29; HEINEN,
Juliano. Método de direito comparado: desenvolvimento e perspectivas contemporaneas. Revista do Programa
de Pos-Graduagdo em Direito da UFBA, v. 27, n. 2, p. 165-192, 2017, p. 178.

8 Sobre o assunto ver: GAIO, Daniel; CARVALHO, Luiz Guilherme. A Captura de Imoveis Vazios para Moradia
Social na Espanha e as Medidas de Fomento: caminhos para a funcionalizacao da propriedade no Brasil.
Revista Magister de Direito Ambiental e Urbanistico, v. 114, p. 05-35, 2024a.
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2 Analise do Programa Basco de Moradias Vazias no
combate a vacancia imobiliaria pela via do fomento

O direito fundamental a moradia na Espanha e seus mecanismos de incenti-
vo no contexto das comunidades auténomas (CAs) tém como base a perspectiva
constitucional sobre o tema, uma vez que o artigo 47 da Constituicao Espanhola
de 1978 (CE/78) assegura a todos o direito a uma moradia digna e adequada.
Esse dispositivo ainda prevé que “os poderes pablicos promoverao as condigoes
necessarias e estabelecerdo as normas adequadas para garantir a concretizacao
desse direito, regulamentando o uso do solo conforme o interesse coletivo para
evitar a especulagao”, de modo que a coletividade participe dos ganhos resultan-
tes das intervencoes no territorio urbano realizadas pelo Poder Plblico, isto é, da
mais-valia urbanistica.

O entendimento tradicional da doutrina espanhola é o de nao reconhecer a
moradia a qualificagao de direito subjetivo, mas de principio orientador dirigido ao
poder pablico (Executivo, Legislativo, Judiciario) caracterizado como objetivos, man-
datos e diretrizes.® Entretanto este posicionamento vem se alterando ultimamente,
de modo a contemplar diversas situagdes concretas que reafirmam o direito fun-
damental a moradia adequada, ainda que nao haja necessariamente a provisao
estatal de modo obrigatorio — conforme se depreende da anélise de julgados do
Tribunal Supremo e dos Tribunais Superiores de Justica das Comunidades Autd-
nomas da Espanha.*

Nesse sentido, mais relevante que reconhecer ao direito a moradia adequada
uma situagdo juridica individualizada e judicializavel, é definir uma situacao obje-
tiva em que todos estejam em condigoes de satisfazer a moradia como necessi-
dade basica.™ Todos estes elementos anteriormente citados permitem aferir que
o direito espanhol progressivamente consagra a ideia de que existe um mandato
de servigo pablico para a moradia.*? Nesta perspectiva, conforme doutrina capi-
taneada por Ponce Solé,*® a Constituicao espanhola garante o direito subjetivo a

o LOPEZ RAMON, Fernando. El derecho subjetivo a la vivienda. Revista Espanola de Derecho Constitucional,
n? 102, p. 49-91, sept.-dic. 2014, p. 50.

10 pPONCE SOLE, Juli. El derrumbe de un mito: la vivenda es un derecho subjetivo constitucional y legalmente
reconocido y exigible judicialmente. Revista Institucional de la Defensa Pdblica, n® 11, p. 122-174, jun.
2017, p. 144-151.

11 PAREJO ALFONSO, 2012 apud LOPEZ RAMON, Fernando. El derecho subjetivo a la vivienda. Revista Espafiola
de Derecho Constitucional, n® 102, p. 49-91, sept.-dic. 2014, p. 23.

12 VAQUER CABALLERIA, Marcos. El derecho a la vivienda en su relacién con los derechos a la ciudad y al
medio ambiente. Asamblea: Revista Parlamentaria de la Asamblea de Madrid, n® 32, p. 121-154, 2015,
p. 131.

13 PONCE SOLE, Juli. El derrumbe de un mito: la vivenda es un derecho subjetivo constitucional y legalmente
reconocido y exigible judicialmente. Revista Institucional de la Defensa Pdblica, n® 11, p. 122-174, jun.
2017, p. 152.
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moradia, mas como obrigacao de meio — “de fazer e nao fazer alguma coisa, com
intensidade distinta, para todos os poderes plblicos como para os particulares”.**

O Estado espanhol &, portanto, constitucionalmente obrigado a formular ar-
ranjos e promover condigoes para a efetivacao do direito a moradia. A hermenéuti-
ca prevalecente, que confere essa possibilidade as agoes positivas do Estado no
tocante a moradia, considera a necessidade de haver eficiéncia dos investimen-
tos publicos (art. 31 da CE/78) associado aos direitos sociais.'® Assim, torna-se
possivel instituir as condicoes necessarias para trés principais frentes de acoes
positivas para a concretizacdo desse direito: 1) as iniciativas de cunho econdomi-
co, prevendo incentivos as atividades de desenvolvimento de empresas pUblicas
para a gestao da moradia e do solo; 2) a vertente prestacional, que visa aumentar
0 parque plblico de habitagdes sociais; e 3) medidas de fomento, investimento
pUblico direto e/ou incentivos fiscais.'®

Na Espanha, a competéncia sobre o ordenamento territorial, urbanismo e
moradia pode ser atribuida as comunidades autdnomas por meio de seus respectivos
estatutos, por forgca do art. 148 da CE/78, permitindo a elaboracao de programas
mais abrangentes e eficazes para obrigar a Administracao Plblica a desenvolver
arranjos institucionais que enfrentem o déficit habitacional e incentivem o uso de
propriedades ociosas, inclusive em colaboragao com o setor privado. Em razao da
competéncia concorrente entre Estado, CAs e prefeituras, muitas comunidades
autondmicas ja se organizavam antes da Lei Estatal n2 12/2023 (Lei de Moradia)
para implementar incentivos, planos colaborativos e modelos contratuais voltados
ao acesso a habitagdo social.”

Compreendido brevemente o grau interpretativo do direito a moradia na Espanha
enquanto direito subjetivo e exigivel perante o Estado, a trajetoria das politicas
habitacionais na Comunidade Autdnoma Pais Basco, demonstra uma crescente
tendéncia de cooperagao entre o Estado e o setor privado. Essa colaboracao tem
como objetivo principal a destinagdo de imoveis ociosos para programas de aluguel
social, ampliando o acesso a moradia digna para a populacdo de baixa renda e
consolidando o direito a habitagao como um direito fundamental.

14 Para outros detalhes ver: GAIO, Daniel. A Moradia como Direito Subjetivo na Espanha. Revista da ESDM,
Porto Alegre, vol. 09, n? 17, p. 93-106, 2023.

15 Situagao muito proxima a ideia interpretativa do principio da eficiéncia para a Administragao Pablica, disposto
no art. 37 da CRFB/88.

16 VAQUER CABALLERIA, Marcos. El derecho a la vivienda en su relacion con los derechos a la ciudad y al
medio ambiente. Asamblea: Revista Parlamentaria de la Asamblea de Madrid, n® 32, p. 121-154, 2015,
p. 133.

17 E o0 caso de Andaluzia, com a Lei n¢ 1, de 08 de marco de 2010; Aragao, com a Lei n? 24, de 26 de
dezembro de 2003; Catalunha, com a Lei n? 18, de 28 de dezembro de 2007; Navarra, através da Lei Foral
n2 10, de 10 de maio de 2010; e Pais Basco, mediante Lei n® 3, de 18 de junho de 2015, dentre outras
leis autondmicas.
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Antes de adentrar nas especificagdes inerentes ao objeto da presente pes-
quisa, o historico das leis bascas voltadas para o direito & moradia compreende,
basicamente, trés marcos legislativos: 1) Decreto n2 316/2002, primeiro progra-
ma a possibilitar a captura de imdveis vazios para o aluguel social gerido pela Ad-
ministragao Pablica; 2) Decreto n® 466,/2013 (Programa Bizigune), o qual derroga
a normativa anterior, mas mantém a possibilidade de arrendamento protegido,
abordando disposi¢coes mais precisas sobre a instrumentalizagao da politica; e 3)
a Lei de Moradia do Pais Basco n2 3/2015, a qual dispoe possibilidades de politi-
cas plblicas para habitacao social com base nos principios da coesao territorial e
social na aplicacao de medidas de fomento, planificagao urbana, cumprimento da
fungao social da propriedade e outros.'®

O Programa Bizigune — ora analisado — consiste na captura, pelo Poder Plblico,
de imoveis de titularidade privada e desocupados para destina-los & moradia social
por meio da locagao, além de estabelecer regras especificas sobre gestao, proce-
dimentos juridicos para a incorporagcao dos imdveis ao parque publico, incentivos,
contrapartidas, adjudicacao e complementagoes regulatorias, incluindo o Registro
de Solicitantes de Moradia (armazenamento de dados sobre pessoas que neces-
sitam de moradia), entre outros aspectos.

O Programa oferece as pessoas inscritas no Registro de Solicitantes — apos
avaliagao dos requisitos socioecondmicos — 0 acesso a uma moradia por meio de
aluguel social, dentre as unidades disponibilizadas no parque plblico de moradias
para locacdo. O valor a ser pago pelos beneficiarios nao pode ultrapassar 30% de
sua renda anual, aplicando-se essa regra tanto para uma pessoa individual quanto
para uma unidade familiar, sendo o calculo baseado na normativa de moradias de
protecao oficial.

A disponibilizagao de imoveis vazios para a Administragao PUblica basca ocorre
mediante operacionalizagao contratual que possibilite a cessao do bem imdvel pelos
proprietarios no prazo minimo de seis anos (art. 2.1), desde que exista clausula
facultando a Administracao a proceder com o arrendamento posterior (art. 2.2). A
cessao de imoveis pelos proprietarios para o Poder Plblico € operacionalizada pelo
contrato de usufruto, o que indica a incidéncia dos dispositivos do Codigo Civil es-
panhol®® nesse ato bilateral. Apds a incorporacdo do imovel a Administracado, esta
realiza a adjudicacao aos solicitantes contemplados, subscrevendo-se nos contra-
tos de arrendamento (art. 2.3), formando um outro ato bilateral e comutativo entre

18 GAIO, Daniel; CARVALHO, Luiz Guilherme. A Captura de Imoveis Vazios para Moradia Social na Espanha e
as Medidas de Fomento: caminhos para a funcionalizacao da propriedade no Brasil. Revista Magister de
Direito Ambiental e Urbanistico, v. 114, p. 05-35, 2024a.

19 MOLINA GOMEZ, Alinhoa. El Programa de Vivienda Vacia del Pais Vasco: instrumento para el fomento
de alquileres protegidos. 2021. Monografia (Grado en Gestion y Administraciéon Piblica) — Facultad de
Administracion y Direccion de Empresas, Universitat Politécnica de Valéncia, Valéncia, 2021.
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o solicitante e o Poder PUblico.?° Ressalta-se que os referidos imoveis, ainda que
sejam de titularidade privada, passam a compor o parque pablico de moradias.

A administragao do Programa de Moradia Vazia do Pais Basco é incumbida a
uma sociedade pUblica andnima denominada Alokabide S.A., entidade de natureza
mercantil,?* constituida sob as diretrizes da Lei de Sociedades de Capital, confor-
me disposto no Real Decreto Legislativo n2 1/2010.22 Conforme estabelecido pelo
Decreto n® 466,/2013, cabe também a Alokabide S.A. a responsabilidade pelos
repasses financeiros aos proprietarios a titulo de contraprestacao publica (art.
8.1), com a subvengao plblica sendo meticulosamente calculada por uma equipe
técnica especializada (art. 8.3).2° Assinala-se que o0s proprietarios — pessoas fisicas
ou juridicas — recebem entre 65% e 75% do valor de mercado da renda mensal
de aluguel, com a garantia de que o imovel sera devolvido ao final do contrato em
iguais condicoes de preservacao, inclusive com a reposicao de eventuais moveis
e eletrodomésticos registrados no ato da cessao (art. 11.3).

A partir da analise do Relatorio de Avaliagcao do Programa,?* é possivel inferir
que a Administracao Plblica possui certa discricionariedade para realizar avalia-
¢do de areas com maior demanda por moradia, 0 que se apresenta como uma im-
portante metodologia para aprimorar a realizagao de captura de imdveis descum-
pridores da fungao social da propriedade. Essa possibilidade reforca o proposito
fundante do Programa e o compromisso com a oferta de moradias em areas de
maior demanda, perante determinadas circunstancias socioecondmicas inerentes
ao contexto urbano. Além disso, € importante ressaltar que a politica exige, no
ato da cessao pelos proprietarios para a Administracao, a comprovagao inequivo-
ca de que nao ha qualquer 6nus ou gravame que possa impedir o arrendamento,
inclusive a nao participagao em outros programas de aluguel social do Governo
Basco, bem como a comprovacao de que o imovel permaneceu desocupado por,
no minimo, trés meses.?®

E certo que, a partir da compreensdo de que as politicas piblicas tendem
a negligenciar o aluguel em favor da propriedade privada e que os fundos de

20 PAIS VASCO. Decreto 466, de 23 de diciembre de 2013. Por el que se regula el Programa de Vivienda Vacia
“Bizigune”. Vitoria-Gasteiz: Presidencia del Gobierno de Euskadi (Lehendakari), 2013.

21 EUSKADI. Estatutos Sociales de la Sociedad Publica “Alokabide, S.A.”. Vitoria-Gasteiz: Gobierno Vasco,
2023.

22 ESPANA. Ministerio de la Presidencia. Real Decreto Legislativo 1, de 2 de julio de 2010. Por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley de Sociedades de Capital. Madrid: Ministerio de la Presidencia, 2010.

23 PAIS VASCO. Decreto 466, de 23 de diciembre de 2013. Por el que se regula el Programa de Vivienda Vacia
“Bizigune”. Vitoria-Gasteiz: Presidencia del Gobierno de Euskadi (Lehendakari), 2013.

24 OBSERVATORIO VASCO DE LA VIVIENDA. Informe de evaluacién del Programa Bizigune. Vitoria-Gasteiz:
Etxebizitzako Behatokia, 2020.

25 GAIO, Daniel; CARVALHO, Luiz Guilherme. As Medidas de Fomento para Funcionalizagdo de Iméveis Ociosos
Através da Moradia Social no Brasil. Duc In Altum — Cadernos de Direito, v. 16, n. 38, p. 91-105, 2024b,
p. 11.
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investimento habitacional mais reforcam o seu valor de mercado do que o usufru-
to da moradia como um direito,?® urge vincular a fungao social da propriedade ao
valor de uso da moradia no plano infraconstitucional. A Lei de Moradia Basca (Lei
n2 3/2015) propde essa dimensao interpretativa, o que pode ser capaz de articular
uma mudanca de paradigma acerca do conteldo material do direito fundamental
de propriedade, apresentando-se uma nova dimensao do dever de cumprimento
ao principio da funcionalizagao imobiliaria urbana. Tanto é verdade que, ainda que
ulterior ao Programa Bizigune, nao ha qualquer dificuldade interpretativa de que as
medidas de fomento para a locagao social em propriedades privadas adiram ao prin-
cipio do valor de uso socialmente responsavel da Lei de Moradia Basca de 2015.

Uma vez existente a institucionalizagao de uma politica pablica volta-
da para a oferta de moradias pela via da locagao social em imbveis
vazios cedidos por proprietarios ao Poder Plblico, trata-se de uma
alternativa que deve ser pensada pelo Estado brasileiro. Isso impli-
ca, necessariamente e tal como ocorreu na Espanha, em o Estado
se valer de instrumentos juridicamente possiveis para incorporar no
campo da institucionalidade uma alternativa de fomento para a con-
sensualidade entre o direito fundamental a moradia e a propriedade
funcionalizada, ante insuficiéncia dos métodos coercitivos.?’

A busca pela combinacao adequada para a situagao de 6nus excessivo com
aluguel, como elemento de maior peso no déficit habitacional no Brasil, precisa
prever a oferta de bens piblicos ou privados para gestao e precos pablicos dota-
cionais, para além da l6gica construtiva?® que tanto interfere no espraiamento ter-
ritorial e concentracao de imoveis desfuncionalizados em centralidades.

Trata-se de uma situacao que impacta diretamente no aproveitamento urba-
nistico do territorio, das edificagoes e dos direitos envolvidos, a exemplo do direito
fundamental & moradia, a dimensao de uso das propriedades para a sua efetiva
funcionalizagao e, ao mesmo tempo, uma questao atinente ao ordenamento territo-
rial mediante controle do uso e da ocupacao do solo.?® Assim, a exemplo do que a
Comunidade Autonoma basca cria no plano da institucionalidade para se combater
a ociosidade imobiliaria, faz-se necessario analisar viabilidade e conveniéncia de
se implementar no Brasil uma politica com esse escopo e propdsito, com vistas

26 GATTI, Simone. O aluguel nas politicas pablicas. /n: ANTUNES, Bianca; CYMBALISTA, Renato. (Org.). O que
& um proprietario ético? Sao Paulo: Fundo FICA, 2019, p. 52-59, p. 52-53.

27 GAIO, Daniel; CARVALHO, Luiz Guilherme. As Medidas de Fomento para Funcionalizacao de Iméveis Ociosos
Através da Moradia Social no Brasil. Duc In Altum — Cadernos de Direito, v. 16, n. 38, p. 91-105, 2024b,
p. 102.

28 INURRIETA, Alejandro et al. Qué hacemos frente a los graves problemas creados por la especulacion
inmobiliaria y para proponer una politica alternativa de vivienda. Akal: Madrid, 2013, p. 67-68.

2% Art. 30, inc. VIII, da CRFB/88.
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a garantir o direito @ moradia pela via da locagao social e instituir alternativas aos
proprietarios para o cumprimento da funcao social de suas propriedades vazias.

3 As subvengoes para locacao social por meio da afetacao
publica no Brasil

Cabe nesse momento esclarecer alguns pontos acerca da gestao das sub-
vengoes plblicas para locacao social para o caso brasileiro, quais sejam: a) como
pode ser estabelecido contratualmente entre a Administracao Plblica e o proprieta-
rio (pessoa fisica ou juridica); b) como a Administracao PUblica pode selecionar as
pessoas de baixa renda para adjudicacao do imobiliario cedido; e ¢) quais os efeitos
juridicos que recaem ao imovel cedido e utilizado pelo inquilino de baixa renda. Nesse
sentido, é importante analisar as formulagoes juridicas que podem ser inseridas
no escopo de uma politica voltada para a funcionalizagdo de imoveis particulares
em situacao de ociosidade imobiliaria em regioes centrais, sem que o direito de
propriedade inerente a quem detém a titularidade da coisa seja desconsiderado.

Extrai-se da literatura administrativista espanhola que a dindmica de afetacao
em imdveis cedidos por particulares para gestao do aluguel social pela Administra-
¢ao Publica, tal como ocorre com o Programa Bizigune, seria uma forma de dominio
pUblico artificial enquanto um conceito juridico doutrinario. A abrangéncia de bens
imoveis de titularidade privada, ocorre pela sujeicao do bem a um regime especial
de utilizacao em virtude de uma atividade administrativa prevista legalmente e que
afeta, incorpora e exerce uma dominialidade do bem ocioso para uma utilizagao
especifica, com fundamento na legalidade e oportunidade.®® Assim, tal como ocorre
no Pais Basco, o fomento do mercado de aluguel protegido em moradias desabi-
tadas s6 seria possivel no Brasil através de um arranjo institucional que preveja
uma afetacao plblica em propriedades privadas mediante contrato.

Nesse sentido, o planejamento baseado na previsdo orcamentaria do munici-
pio, contando-se com recursos de fundos especiais® (a depender do modo como
a politica pdblica seja instituida), a Administragao Piblica, no modelo do Programa
basco, pode realizar a afetagdo pdblica em imoveis vazios pelo sistema de contrata-
¢ao para o usufruto® através da cessao do proprietario. O ato bilateral, comutativo

30 PARADA VAZQUEZ, Ramén; LORA-TAMAYO, Marta. Derecho Administrativo Ill — Bienes P(blicos Derecho
Urbanistico. Madrid: Dykinson, 2019, p. 62.

31 Art. 71, da Lei n2 4.320/1964, que estatui normas gerais de Direito Financeiro para elaboragéo e controle
dos orgamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal: “constitui fundo
especial o produto de receitas especificadas que, por lei, se vinculam a realizagao de determinados objetivos
ou servigos, facultada a adogao de normas peculiares de aplicacao”.

32 “[...] o usufruto é o direito de usar uma coisa pertencente a outrem e de perceber-lhe os frutos, ressalvada
sua substancia[...]” (GONCALVES, Carlos Roberto. Direito civil brasileiro. Volume 5: direito das coisas. Sao
Paulo: Saraiva Educacgao, 2018, p. 484).
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e consensual é capaz de consubstancializar a incorporagcao da moradia desabita-
da a Administracao usufrutuaria, conferindo-lhe dominialidade para arrendamento
posterior e definindo o quantum em dinheiro seriam destinados ao proprietario a
titulo de pagamento por um prazo definido em lei.

Por ser comutativo, a Administragao Piblica fica ciente desde logo sobre o
quantum exatamente deve subvencionar e o proprietario também fica ciente de que
o valor a ser auferido nao é passivel de variagdoes outras que nao sejam aquelas
definidas no contrato. Afinal, “o contrato comutativo envolve uma contraposicao de
interesses, em que a prestagao de uma parte € a causa do dever assumido pela
outra”. Assim, existem dois sujeitos “que se confrontam e produzem uma troca:
certa utilidade é transferida do patrimonio (ou posse) de uma das partes para o
patrimonio (ou posse) da outra. Em contrapartida, aquele que transferiu tal utilida-
de recebe outra, retirada do ambito juridico do cocontratante”.33

Ressalta-se que o usufruto, enquanto um instituto juridico disciplinado pelo
Cddigo Civil brasileiro,®* € um direito real sobre coisa alheia, com tempo certo e
determinado no ato que o institui, insuscetivel de penhora e inalienavel, embora
seja possivel a cessao de seu exercicio por titulo gratuito ou oneroso (art. 1.393
do Cddigo Civil) — o que revela a possibilidade da Administragcao, na condicao de
usufrutudria, promover a moradia apos a afetacao ocorrida pela cessao do proprie-
tario em troca das subvengoes publicas. O seu modo de constituicao é voluntario,
0 que guarda relagao com a consensualidade, enquanto corolario da politica de
moradia em vazios imobiliarios que se propoe, incidindo as disposi¢coes do diploma
civil ao 6rgao responsavel pela gestao dos imoveis capturados. Por isso a impor-
tancia de que o arranjo inclua uma entidade dotada de personalidade juridica de
direito privado, cujas acoes com direito ao voto pertengcam, em sua maioria, ao
ente federativo a que estiver vinculada.®®

A politica de locagdo em imoveis vazios deve prever também uma avaliagao
técnica realizada pelo Poder Plblico para coletar dados sobre a situagcao do imovel,
se cumpre as condicoes minimas de habitabilidade, se necessita de reparos ou
medidas de requalificacao e a quem dos contratantes recaem as obrigacoes ne-
cessarias. Ademais, para que a afetagcao pdblica ocorra, € necessario que o imovel
esteja livre de embaracgos ou outros impeditivos de natureza contenciosa, adminis-
trativa, tributaria etc.

Uma vez realizada a afetagcao do imovel ocioso, cabe a Administragao munici-
pal preparar o contrato de locagdo para realizar a adjudicagdo do imovel ao inquilino

33 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 2023, p. 302.

34 Art. 1.390 e seguintes do Codigo Civil.

35 E a caracterizacdo especifica da empresa publica, nos termos do art. 42 da Lei n? 13.303/2016, o que
sera melhor abordado adiante.
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contemplado pelo Programa. Neste momento, ha a instrumentalizagdo do fomento
de locagdo no imovel que, antes, estava desfuncionalizado, as familias que se en-
guadrarem nos requisitos também previstos na lei instituidora, devendo o arranjo
institucional dispor claramente os critérios de avaliagao e documentos comproba-
torios necessarios, no mesmo sentido do Registro de Solicitantes de Vivienda do
Programa Bizigune.

A ideia de adjudicacao do Programa Bizigune muito se assemelha a conces-
sao ou delegagao da realizagcao de empreendimentos publicos aquele que vence o
procedimento concorrencial de licitagao. No direito brasileiro, o principio da adjudi-
cacao compulsoria, por exemplo, tem o condao de impedir que, findado o processo
licitatorio, o objeto da licitacdo seja atribuido a outrem por razdes de ilegitimidade,
ante nao obtengao de éxito no processo. Havendo, portanto, a homologagao do
processo de licitagdo e, consequentemente, efetivacao do ato adjudicatorio, ha o
encerramento de todo o tramite da licitagcao e abre-se a oportunidade para prepa-
ragao do contrato administrativo com o ganhador. Importante mencionar que, em
se tratando de tipologias de licitacao, a perspectiva do direito estrangeiro nao é
recomendavel, considerando o risco de confusdes terminologicas. No entanto, no
caso de estudos sobre contratos administrativos, a legislagao e o entendimento
doutrinario de paises como Portugal, Espanha e Argentina sao bastante semelhan-
tes com o Direito brasileiro,*® o que reforga a perspectiva juridico-propositiva da
metodologia do presente estudo.

E possivel, inclusive, que o referido cadastro de pessoas de baixa renda ou
em situacao de vulnerabilidade seja instituido pelo cruzamento de dados do Ca-
dastro Unico (CadUnico) e outras fontes de registro, bem como a coleta de novos
dados sobre a situacao dos interessados pelo Servico Especializado em Aborda-
gem Social, caso seja necessario. Isso dinamiza a atuagao administrativa e apri-
mora o fluxo de analise para a identificacao de solicitantes, podendo aperfeicoar
também a atuacao da Administragao Plblica em atencao ao principio da eficiéncia
(art. 37 da CRFB/88).

A lei, portanto, deve prever tetos de pagamento, tais como: 1) o valor do aluguel
a ser repassado para o proprietario cedente com base na cotacao de mercado ou
outros indices de referéncia, isto &, o valor das subvengoes puablicas; e 2) o valor
de pagamento pelo morador ou pela familia contemplada com o programa, tendo-se
como base a sua propria capacidade de rendimento, se existente, de modo que nao
arqguem com valores superiores a 30% da renda mensal. Isso porque, no segundo
caso, esse percentual é o que determina se a moradia do ndcleo familiar incorre

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 42. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2016, p. 307, 322.
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em déficit ou nao pelo vetor do dnus excessivo com aluguel. A variagao de valores
a serem arcados pelos contemplados no Programa de Locagao Social, a titulo de
aluguel, deve considerar a situagao socioecondmica e outros critérios avaliativos.
Ja a definicao das subvencgoes plblicas a serem destinadas ao cedente deve con-
siderar o porte do imovel, a quantidade de compartimentos, localizacdo e eventuais
mobiliarios identificados em inventario especifico elaborado pela Administracao e
anexo ao contrato de cessao para usufruto.

No caso das pessoas em situacao de rua, por ndo possuirem qualquer renda
para o pagamento do aluguel e considerando a heterogeneidade, as estratégias
de sobrevivéncia e 0s elementos que configuram essa situacao, faz-se necessario
um atendimento mais especifico do que tao somente determinar o pagamento nao
superior a 30% de uma renda que, em verdade, nao existe. E imprescindivel que o
atendimento dessa populagao em um programa voltado para ocupagao de vazios
imobiliarios seja de carater multissetorial, “isto €, que oferecga politicas de suporte
social igualmente diversificadas, contemplando a assisténcia social, satde pablica,
qualificagao profissional, geragdo de emprego, renda e acesso a moradia”.%’

Esse tratamento esta em consonancia com os principios da Politica Nacional
para a Populacao em Situacao de Rua, Decreto n? 7.053/2009, na medida em
que a orientagao objetiva dessa politica € no sentido de considerar que a moradia
nao é a Unica solugao invariavelmente.®® Porém, nao é possivel pensar em formu-
las diretivas para a provisao desse suporte diversificado a essa populagao sem a
compreensao de que a moradia deve estar em primeiro lugar, ainda que seja cons-
titutiva do parque pUblico aquelas moradias privadas afetadas pelo Poder PUblico
para locagao social, conforme se propoe neste estudo.

Assim, para as pessoas em situagao de rua, uma politica voltada para a ocu-
pacao em vazios urbanos pela via da locacao social nao deve ser condicionada
ao critério da renda minima pois, caso nao existam excegoes para essa determi-
nagao ao pagamento do aluguel, a politica de locacao social tende a incorrer em
vicio de efetividade.

Em um primeiro momento, o locatario que nao possuir renda devera
contar com subsidio pUblico integral para a permanéncia na habita-
c¢ao, sendo imposto a ele o dever de contribuir mensalmente para
despesas com aluguel e taxa de condominio, mas de maneira pro-
gressiva, na medida em que obtenha emprego e renda, devendo a

87 LIMA, Silvia Tibo Barbosa. A populagao em situagao de rua e o direito a moradia: diretrizes para a construgao
de politicas pUblicas. 2023. Dissertagao (Mestrado em Direito) - Faculdade de Direito, Universidade Federal
de Minas Gerais, Belo Horizonte, 2023, p. 36-37.

38 LIMA, Silvia Tibo Barbosa. A populagao em situagdo de rua e o direito a moradia: diretrizes para a construgao
de politicas pUblicas. 2023. Dissertacao (Mestrado em Direito) - Faculdade de Direito, Universidade Federal
de Minas Gerais, Belo Horizonte, 2023, p. 37.
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aliquota de contribuicéo ser estabelecida caso a caso, de acordo com
a realidade de cada pessoa/familia.*®

Essa diretriz possui guarida também no entendimento de que a moradia deve
cumprir com seu valor de uso, sem a necessidade de transferéncia da titularidade
para o Poder PUblico (tdo somente a afetacao subvencionada e contratualmente
estabelecida). Havendo, portanto, a populacdo em situacao de rua a “oferta de
moradia integralmente subsidiada até que se atinja um grau de autonomia que
permita ao beneficiario arcar com os custos correspondentes relativos a locagao
e a taxas de condominio”.*°

E possivel que surjam questionamentos sobre a (im)possibilidade de cessao
para o usufruto plblico em imbveis que foram objeto de notificagcdo via PEUC aver-
bado no cartorio.** Independentemente de ter ocorrido a notificagao para que o
proprietario funcionalize o imovel, por se tratar de uma alternativa consensual e
nao sendo o caso/interesse de instauragdo do consorcio imobiliario urbanistico*?
(engquanto instrumento da politica de desenvolvimento urbano de natureza de con-
vénio administrativo),*® defende-se que pela propria razdo de ser do PEUC, esta
notificacdo nao deve ser vista como um impeditivo. Afinal, é de total interesse do
referido instrumento do Estatuto da Cidade em promover o cumprimento do principio
da fungao social da propriedade, o que ocorrera havendo a afetacao piblica apds
a cessao pelo proprietario** e destinacao do bem para a moradia social.

Logo, a possibilidade de cessao do imovel para a Administracao Plblica apos
ter sido o proprietario notificado via PEUC, ndo afasta o cumprimento da fungéo

% LIMA, Silvia Tibo Barbosa. A populagao em situagdo de rua e o direito a moradia: diretrizes para a construgao
de politicas pUblicas. 2023. Dissertacao (Mestrado em Direito) - Faculdade de Direito, Universidade Federal
de Minas Gerais, Belo Horizonte, 2023, p. 11.

40 LIMA, Silvia Tibo Barbosa. A populacao em situagao de rua e o direito a moradia: diretrizes para a construgao
de politicas pUblicas. 2023. Dissertagao (Mestrado em Direito) - Faculdade de Direito, Universidade Federal
de Minas Gerais, Belo Horizonte, 2023, p. 112.

41 Art. 52, §2°, da Lei n? 10.257/2001 (Estatuto da Cidade).

42 Art. 46, capute 8§12, da Lei n® 10.257 /2001 (Estatuto da Cidade): “O poder plblico municipal podera facultar
ao proprietario da area atingida pela obrigacdo de que trata o caput do art. 52 desta Lei, ou objeto de
regularizacao fundiaria urbana para fins de regularizacao fundiéria, o estabelecimento de consorcio imobiliario
como forma de viabilizagao financeira do aproveitamento do imével. §12 Considera-se consorcio imobiliario
a forma de viabilizacao de planos de urbanizagao, de regularizacao fundiaria ou de reforma, conservagao ou
construgao de edificagdo por meio da qual o proprietario transfere ao poder plblico municipal seu imével
e, apobs a realizagdo das obras, recebe, como pagamento, unidades imobilidrias devidamente urbanizadas
ou edificadas, ficando as demais unidades incorporadas ao patrimonio pablico”.

43 CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli. O consércio imobilidrio como instrumento de intervengdo urbanistica.
Belo Horizonte: Forum, 2007, p. 187-189.

4 Diante da vedagao de concessao de isengdes ou de anistia relativas a tributacéo progressiva do art. 72,
§3¢, da Lei n? Lei n? 10.257/2001 (Estatuto da Cidade), eventuais pactuacdes que visem a compensacao
da divida de IPTU progressivo pela destinagdo do imdvel para locagado social, nos moldes propostos neste
Capitulo, necessita de andlise mais detida que extrapola os objetivos previstos para esta pesquisa, muito
embora seja um tema relevante tanto para a produgao académica que busca novas formas de promover o
direito a moradia quanto para a técnica juridica per se.
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social da propriedade. Pelo contrario: a medida se apresenta como uma alternativa
possivel para findar com a ociosidade do imével, nao devendo o registro da notifi-
cacao em cartorio ser um impeditivo burocratico para a captura pelo Poder Plblico
com o propdsito de instituir a locagao social subvencionada. Trata-se, portanto, de
uma oportunidade que visa auxiliar o proprietario notificado a cumprir com o prin-
cipio constitucional de funcionalizacao da propriedade urbana.

Guardadas as devidas diferencas entre os ordenamentos juridicos espanhol e
brasileiro, atentando-se tao somente para as nuances de inspiracao com potencial
de adequacao, equivaléncia e relevancia juridica entre ambos, faz-se importante
abordagem sobre os contratos que sao formulados no ambito do Programa Basco de
Moradias Vazias*® para operacionalizagao da moradia em vazios urbanos no Brasil.

4 A instrumentalizacao contratual da moradia em vazios
urbanos com afetacao puablica

Partindo da ideia de que a efetivacao do direito a moradia pela via da captura
de vazios urbanos em regioes centrais para o estabelecimento de locagao social
tem o condao de combater o déficit habitacional, nao é exagero afirmar que a ins-
trumentalizagao de uma politica com esse escopo é a principal maneira para se
atingir essa efetivagao e a funcionalizagao de propriedades vacantes. A formulagao
instrumental para o alcance desse direito necessita de um fluxo legalmente esta-
belecido, tendo-se como base medidas de realizagao da politica de locagao social,
para que a supremacia do interesse plblico se imponha com vistas a “maximizar
ganhos de equidade e minimizar perdas de eficiéncia”#® no campo das politicas
pablicas na consecucao de direitos fundamentais.

O primeiro contrato, apds avaliacao técnica devida e sendo conveniente e opor-
tuno ao Poder PUblico, é o de cessao de usufruto, o qual concebe entre o proprie-
tario cedente do imovel e a Administragao Plblica (empresa pulblica) uma relagdo
juridica bilateral e comutativa. A partir do momento em que o imbvel passa a ter
a afetacao pulblica para que, na condi¢cao de usufrutuéria, a Administracao possa
promover a locagao social, cabe a esta formular o contrato de locagdo as pessoas
de baixa renda contempladas com o programa, assumindo estas a condigao de
locatérias, nos termos da Lei n® 8.245/1991.47

4 MOLINA GOMEZ, Alinhoa. E/ Programa de Vivienda Vacia del Pais Vasco: instrumento para el fomento
de alquileres protegidos. 2021. Monografia (Grado en Gestion y Administracion Pablica) — Facultad de
Administracion y Direccion de Empresas, Universitat Politécnica de Valéncia, Valéncia, 2021, p. 87-114.

4 COUTINHO, Diogo R. Direito, desigualdade e desenvolvimento. Sao Paulo: Saraiva, 2013, p. 130.

47 BRASIL. Lei n? 8.245, de 18 de outubro de 1991. Dispde sobre as locagdes dos imoveis urbanos e os
procedimentos a elas pertinentes. Brasilia: Presidéncia da Republica, 1991.
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A partir de estudos que analisam especificamente 0s contratos estabelecidos no
ambito do Programa Bizigune*® e considerando a legislagao brasileira e as proposicoes
do presente artigo, a Figura 1 apresenta uma proposta de fluxo para que ocorra a ins-
trumentalizagao de ambos 0s atos (contrato de cessao de usufruto entre proprietario
e a Administragao Pulblica e contrato de locagao social entre Administragao Piblica
e familias de baixa renda) e o contelido minimo, abordando adaptagdes funcionais
para que esteja em consonancia com o ordenamento juridico brasileiro. Tratam-se de
previsoes que o arranjo institucional deve estar atento para que o fomento a moradia
pela via da locagao possa ser viabilizado, efetivamente, nos imdveis afetados pela
Administracao PUblica, conforme abordado no presente estudo.

Figura 1 — Fluxo e proposta do conteldo minimo a ser observado nos contratos

entre proprietario, Administragcao e locatario para maior seguranca juridica no
arranjo institucional de moradias em vazios urbanos

= A cessdo do interessado & destinada a0 usulruto lemporal mediante contrato de
usufruto, ndo inferior a 5 (cinco) anos, sendo um ato bilateral, comutativo ¢
consensual;

* Dutorgar as faculdades da moradia par o exercicio do direito de usufulo em
favor da Administracho Piblica mediante escritura pdblica, de cariter
irrevogiivel:

* Dever de demonstrar que a0 Poder Pablico que o imdvel se enquadra nos
requisitos da legislagio;

= Autoriza o execugiio de obras ¢ reparos para adaplagdes neCesEANas pam maior
adequagio do lar;

* Comy de ndo realizar turbag

Cessdo do imdvel vazio para
= . olsras ¢ intervenges sem o

o usufruto da Administragio
Publica, sem perda do
direito de propricdade.

Na condiciio de
wsufrutudria, realiza gestio
do imobilidrio cedido ¢
adpudicagdo ao inguiling
mediante locagio,

O contemplado pelo
Prograrma realiza o
pagamento mensal do valor

definido no contrato de
locagio nio superior o 307
da renda.

consentimento da Administragdo ou qualquer tipo de prejuizo;
* Garantir 2 manutengio do contrato em caso de transmissio ou constituigio de
direitos reais sobre o imével

técnica de habitabilidade ¢ io do mobilidrio
disponivel no imdvel, ds suas expensas;

= Se obriga a realizar o repasse de recursos ao proprictinio nos limites da

* Realizar a avaliagi

legislagio a titulo de aluguel;

= Tomar providéncias judiciais ¢ extrajudiciais para resguardar a propriedade do
cedente e reivindicar o usufruto anteriormente estabelecido via contrato;

= Contrataglo de seguro fianga com cobertura para o aluguel, condominio,
encargos e eventuais danos;

= Arcar reparagdes ordinirias ¢ manutengio adequada para preservar o imével
N0 mesmo estado anteriorn;

« Gierir as relagoes i T pr foras de servigos, incluindo
mudangas dos locatanios, adigdes ¢ exclusies de servigos, bem como pagamento
de demais tributos ¢ taxas municipais, estaduais ¢ federais;

= Poder de resolugdo unilateral do contrato ante exisiéncia de vicios ocultos que
comprometam a habitabilidade,

= Ciarantia de permanéncia da moradia enquanto subsiste a situagdo
socigecondmica, a ser avaliada anualmente, ¢ pelo prazo estabe lecido no
contrato de locagho;

+ Desisténcia a qualquer tempo, desde que transcorrido 06 (seis) meses ¢ pos
maotivo justificado;

* Pagamento mensal do valor do aluguel estabelecido no contrano, exceto
populagio em situagiio de nea;

* Vedagdo de sublocagdo do imével, inclusive por plataformas digitais de
locagio tempordria;

* Dever de conservagio ¢ manutengdo do bem, podendo realizar obras mediante
anuéncia da Administragio;

= Observincia 3s regras de condominio.

Fonte: Elaborado pelos autores baseado nos contratos celebrados pela Alokabide S.A. com o cedente
proprietario e o locatario contemplado pelo Bizigune e na legislacao brasileira.

48 MOLINA GOMEZ, Alinhoa. E/ Programa de Vivienda Vacia del Pais Vasco: instrumento para el fomento
de alquileres protegidos. 2021. Monografia (Grado en Gestion y Administracion Piblica) — Facultad de
Administracion y Direccion de Empresas, Universitat Politécnica de Valéncia, Valéncia, 2021, p. 88-114.
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Os elementos da Figura 1 podem ser um importante direcionamento para se
atribuir maior seguranca juridica para a Administracao Plblica em relagao ao pro-
prietario cedente e vice-versa, bem como para o inquilino de baixa renda em relagao
a Administragao PUblica e vice-versa. Cabe ressaltar que o espirito do arranjo insti-
tucional deve prezar em promover a moradia digna e adequada, principalmente no
que diz respeito a seguranca da posse por, no minimo, no prazo contratualmente
previsto e enquanto perdurar a situacao socioecondmica que ensejou a inclusao
no Programa.

E necessario gue o0 arranjo nao cometa os mesmos erros do auxilio-moradia,
aplicado em diversos municipios brasileiros, muitas vezes visto como um substi-
tuto as habitacdes plblicas e ndo como um sucedaneo emergencial para familias
vulneraveis socioeconomicamente. A transferéncia direta do dinheiro ao inquilino e
nao ao proprietario, sem que o Poder PUblico tenha qualquer conhecimento sobre a
situacao do imovel objeto da locagao, implica na volta das familias contempladas
para corticos, favelas e outras formas de moradia precéaria, além da possibilida-
de de ocupar vazios urbanos*® de maneira externa a uma politica estruturalmente
pensada para essa finalidade. Dai a importancia de que a Administragao, confor-
me apontado na Figura 1, realize avaliagoes técnicas no imdvel cujo proprietario
tenha interesse em ceder, garantindo-se a avaliagao da habitabilidade da moradia
mediante critérios tecnicamente definidos.

Neste sentido, considerando que o instituto da cessao, instrumentalizada
pelo contrato de usufruto, &€ o responsavel por transferir a posse, uso, administra-
¢do e a percepcao de frutos® do imovel desfuncionalizado e, ao mesmo tempo,
demarcar a afetagao piblica para no imovel cedido, a gestao de propriedades pri-
vadas afetadas para o mercado de aluguel social € um desafio para o Brasil. Esse
desafio decorre exatamente da institucionalizacao da politica em lei propriamente
dita, isto €, da normatizacao do arranjo capaz de estabelecer o fomento associado
a locagao social de imoveis vazios, considerando as possibilidades pela arrecada-
¢ao de ODC e retrofit. Ademais, vale lembrar, as vantagens econdmicas devem ser
atrativas para os proprietarios, muito embora seja necessario que a lei estabeleca
um limite especifico para o repasse de subvengoes plblicas aos cedentes para
gue o orgamento seja melhor aproveitado, ou para que o proprietario ndo especule
com base nas expectativas de cessao ao Poder Plblico.

Uma outra situagao que um arranjo institucional voltado para a captura de
vazios urbanos deve se atentar, e talvez seja uma das mais importantes do ponto
de vista institucional, € quanto a criagcao de um dérgao publico no ambito das grandes

4 GATTI, Simone. O aluguel nas politicas pablicas. /n: ANTUNES, Bianca; CYMBALISTA, Renato (Org.). O que
& um proprietario ético? Sao Paulo: Fundo FICA, 2019, p. 57.
50 Art. 1.394 do Cédigo Civil Brasileiro.
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cidades para que, em nome da Administracao, gerencie as moradias capturadas,
realize os tramites contratuais, a sele¢do de pessoas locatarias e as demais in-
cumbéncias inerentes ao Poder Plblico. Como se viu no tépico 2, no Programa de
Referéncia, toda a gestao é realizada pela Alokabide S.A. da Comunidade Autonoma
Pais Basco, cuja natureza juridica é de empresa puablica (sociedade puUblica)®* sob
a forma de uma sociedade andnima (S.A.), figurando-se como o 6rgao responsavel
por realizar a intervencao pablica no mercado de aluguéis através das medidas de
fomento possibilitadas pelo Bizigune.

Para o Brasil, o ideal é que toda a gestao dos imdveis afetados e dos fundos
fomentadores seja realizada também por empresa plblica®? sob a forma de socie-
dade andnima.>® Afinal, a empresa pUblica se relaciona com a “auséncia de parti-
cipacao do capital privado na sua composicao”, além de ser “dotada de persona-
lidade de direito privado, 0 que significa o afastamento de algumas prerrogativas
de direito pUblico e a atuagdo segundo as regras aplicaveis aos particulares”.>*

Do ponto de vista juridico, essa perspectiva nao teria a capacidade de excluir
a possibilidade dos demais entes federativos criarem uma sociedade anénima para
a execucgao da politica. Porém, dada a finalidade do arranjo e até mesmo as faci-
lidades para efetivagcao, defende-se a criagao de uma empresa plblica municipal
para a geréncia dos imdveis afetados a um regime de locagao no escopo do arranjo
institucional, o que é perfeitamente possivel pela leitura da Lei n® 13.303/2016.5°

Vale dizer que a empresa publica possui maior flexibilidade para gerenciar o
capital exclusivamente plblico e, dado que nao exerce funcao regulatoria e nem o
poder de policia da Administracao Pdblica, a sua atuacao € precipuamente a pres-
tacao de um servico para a populacao e do desenvolvimento econdmico.®® Isso s6
reforca a importancia de uma empresa plblica voltada para a execugao de uma

51 Arts. 19 a 23 do Decreto Legislativo n® 1,/1997. PAIS VASCO. Decreto Legislativo n° 1, de 11 de noviembre
de 1997. Por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de Principios Ordenadores de la Hacienda
General del Pais Vasco. Vitoria-Gasteiz: Euskadi, 1997.

52 Art. 3¢, da Lei n? 13.303/2016: “Empresa pulblica € a entidade dotada de personalidade juridica de direito
privado, com criagdo autorizada por lei e com patrimonio proprio, cujo capital social é integralmente detido
pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal ou pelos Municipios. Paragrafo Gnico. Que a maioria do
capital votante permaneca em propriedade da Unido, do Estado, do Distrito Federal ou do Municipio, sera
admitida, no capital da empresa publica, a participacao de outras pessoas juridicas de direito pablico
interno, bem como de entidades da administracao indireta da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios”.

53 “Q art. 11 do Dec. Federal 8.945/2016 estabelece que a empresa pUblica sera constituida preferencialmente
sob a forma de sociedade andonima. Em teoria, poderiam ser adotadas outras formas, mas essa solucao
seria muito problematica. A disciplina da Lei 13.303, de observancia obrigatoria, dificilmente poderia ser
respeitada se a empresa plblica apresentasse uma forma diversa” (JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito
Administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 2023, p. 130).

54 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 2023, p. 129-130.

55 BRASIL. Lei n® 13.303, de 30 de junho de 2016. Dispde sobre o estatuto juridico da empresa publica, da
sociedade de economia mista e de suas subsidiarias, no ambito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios. Brasilia: Presidéncia da Republica, 2016.

5 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 2023, p. 130.

62 R. Bras. de Dir. Urbanistico — RBDU | Belo Horizonte, ano 11, n. 21, p. 45-70, jul./dez. 2025



A LOCACAO SOCIAL EM VAZIOS URBANOS E SEUS ARRANJOS INSTITUCIONAIS

politica instituidora de medidas de fomento para uso de propriedades ociosas nas
grandes cidades, ja que o arranjo nao objetiva uma exploragdo de atividade eco-
ndmica diretamente, mas fomenta e incentiva a engrenagem da economia pela
concretizacao dos direitos fundamentais (moradia e fungao social da propriedade).

Inclusive, os servigos de atendimento e acompanhamento das pessoas em
situagao de rua contempladas pelo Programa, devem estar na ordem do dia da
propria empresa pablica municipalizada, a cargo de um profissional competente
para essa realizagdo. Para além de ser responsavel pela geréncia dos recursos
destinados para a politica de afetacao pulblica de imbveis vazios de titularidade
privada, a atuacao coordenada na gestao do cadastro das pessoas de baixa renda
que precisam de uma moradia ou da populacao em situacao de rua, pode ser o
diferencial capaz de dinamizar ainda mais a atuagao administrativa e aprimora-
mento do servigo. Trata-se de mais um dos motivos que demonstram a urgéncia
de institucionalizagao de um programa dessa envergadura, no mesmo sentido do
Programa Bizigune.

Ressalte-se que os fundos destinados para habitagcao subvencionada, nao
devem ser constituidos tao somente para a arrecadagao da ODC ou de outros ins-
trumentos urbanisticos que prevejam contrapartidas em fungao de algum beneficio
a empreendedores. Por isso, faz-se importante incluir no amago da institucionali-
dade dos municipios a destinacao de contrapartidas pagas por empreendimentos
a locagao social, figurando-se como uma das fontes de recursos na consecugao
da politica em troca do aumento de potencial construtivo.

Ainda sob a perspectiva da competéncia constitucional conferida aos Munici-
pios, a execugao do arranjo proposto poderia ser ainda mais efetiva quando aliada
ao planejamento e ordenacao do territorio. A realizacao de estudos voltados para
o diagnostico das areas com mercado de aluguel tensionado (a exemplo da verifi-
cacao de vazios urbanos para incidéncia do PEUC), o zoneamento e sua caracteri-
zagao como area de incidéncia do dnus excessivo com aluguel poderiam facilitar
a realizagao de politicas voltadas a sanar esse tensionamento. O mais adequado
€ que isso ocorra no ambito de um processo de revisdo de planos diretores, mas
nada impede que lei municipal especifica disponha sobre essa definicao, desde
que atendidas as normas do Plano Diretor municipal. Isso estd em consonancia
com a ideia de declaracao de areas como zonas de mercado residencial tensiona-
do da Lei Geral de Moradia da Espanha (12/2023).

A populacao total da Comunidade Autonoma Pais Basco gira em torno de
2,19 milhdes de habitantes,®” quantitativo muito parecido com a cidade de Belo

57 BRASIL. Ministério das Relagdes Exteriores. Consulado-Geral do Brasil em Barcelona. Mapeamento dos
Ambientes Promotores de Inovagdo no Exterior. Pais Basco. Brasilia: Ministério das Relagdes Exteriores,
2023, p. 15.
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Horizonte, por exemplo, que € de 2,315 milhoes.%8 A partir do diagnodstico realizado
no topico 2 através dos dados do Observatorio Basco de Moradias e da Alokabide
S.A., aiinstitucionalizacao de uma politica pUblica de fomento em imbveis vacantes
poderia significar a provisao de moradias para um namero significativo de ndcleos
familiares.

Vale lembrar que até o final do ano de 2020, cerca de 6.224 unidades foram
incorporadas ao Programa Bizigune®® e, dados mais recentes da Alokabide S.A.,
apontam que até o final do ano de 2022 havia um total de 7.289 contratos ativos
entre proprietarios e a empresa plblica para a destinagao das unidades para
locacao social, inclusive com o percentual de 78,80% de renovagoes contratuais.®®
Isso mostra que a taxa de renovagoes contratuais entre o proprietario cedente e
a Administracao Plblica é bastante elevada, o que implica na permanéncia dos
titulares e na disposicao de moradias para o atendimento as pessoas de baixa
renda, além de que o progndstico do aumento do nimero de unidades inseridas
no Programa é bastante positivo para efetivacao do direito fundamental, sem que
haja o viés coercitivo da medida.

Conjectura-se também que parcela dos vultosos recursos previstos para as
medidas institucionais no Novo Programa de Aceleragao do Crescimento (Novo PAC)5*
destinados ao eixo Cidades Sustentaveis e Resilientes®? possam ser destinados
ao fomento da locagao social, para além da ainda enraizada “ideologia da casa
propria” na provisao de moradias. Afinal, se o Programa Minha Casa Minha Vida
compoe um dos subeixos do Novo PAC, a destinagao de recursos para o fomento
do mercado de locacao social encontra fundamento nos mais recentes objetivos
do PMCMV, Lei n? 14.620/2023, especificamente no art. 49, inc. 1V,*® conforme
visto anteriormente. Assim, os Estados e Municipios poderiam articular programas
para a execugao da locacao social em vazios urbanos em cidades com maior déficit
habitacional pelo 6nus excessivo com aluguel.

% INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA — IBGE. Populagdo no ditimo censo de 2022. 2022.

59 OBSERVATORIO VASCO DE LA VIVIENDA. Informe de Evaluacion del Programa Bizigune. Vitoria-Gasteiz:
Etxebizitzako Behatokia, 2020, p. 09.

6 ALOKABIDE S.A. Memoria de Gestion 2022. Vitoria-Gasteiz: Gobierno Vasco, 2023, p. 34-41. Disponivel
em: https://www.alokabide.euskadi.eus/memoria-de-gestion/. Acesso em: 16 out. 2023.

61 BRASIL. Decreto n® 11.632, de 11 de agosto de 2023. Institui o Programa de Aceleragédo do Crescimento
— Novo PAC [...]. Brasilia: Presidéncia da Republica, 2023.

62 Qs subeixos que compodoem o eixo Cidades Sustentaveis e Resilientes, para além do PMCMV, sao:
Financiamento Habitacional, Periferia Viva — Urbanizagdo de Favelas, Mobilidade Urbana Sustentavel,
Gestao de Residuos Solidos, Prevencao a Desastres — Contengdo de Encostas e Drenagem e Esgotamento
Sanitério (BRASIL. Presidéncia da RepuUblica. Casa Civil. Novo PAC — Cidades Sustentaveis e Resilientes.
2024).

83 Art. 42, caput, da Lei n? 14.620/2023 (PMCMV): “os objetivos do Programa serao alcangados por meio
de linhas de atendimento que considerem as necessidades habitacionais, tais como: [...] IV — fomento a
criacdo de mercados de locagao social de imoveis em areas urbanas; [...]".
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Sabe-se que grande parte das politicas habitacionais sdo carregadas de ex-
pectativas muitas vezes inaplicaveis, principalmente do ponto de vista orgamenta-
rio, sendo uma artimanha para angariar legitimagao social e sem uma visao mais
holistica sobre os reais problemas da cidade, a exemplo dos vazios urbanos. Por
mais que nao seja possivel contar com a atual realidade do Congresso Nacional
para debates mais aprofundados sobre caminhos para o direito a moradia no Brasil,
faz-se importante incluir no debate pablico a técnica da pré-alocagdo orgamentaria
para habitagcao social enquanto proposta juridica.®* Isto &, a exemplo da reserva
legal de aplicacao de recursos publicos para manutengao e desenvolvimento da
educacao,®® uma Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) poderia direcionar ao
orgamento plblico uma reserva especifica para moradia social, de modo que, a
partir dessa pré-alocacao, as politicas plblicas pudessem se desenvolver.®

5 Consideracoes finais

As experiéncias de locacao social no Brasil decorrem de politicas voltadas
para o parque de moradias de titularidade pUblica, sem uma proposta que instigue
a ocupacao de imoveis desfuncionalizados de titularidade privada. Soma-se a isso
o fato de que a maior parte do montante de recursos pablicos para a consecugao
da moradia as pessoas de baixa renda, em geral, ndo passa de expectativas difi-
ceis de serem concretizadas, mas que sao propagadas para obterem a legitimidade
social sobre as acoes dos entes municipais.

A partir do estudo, verificou-se que as adaptagdes funcionais do Programa
Basco de Moradias Vazias para as medidas de fomento no Brasil inserido em um
arranjo institucional, deve-se considerar, primeiramente, as diferencas na definicao
de competéncias legislativas entre cada um dos Estados constitucionais. Se por
um lado as comunidades autbnomas assumem a matéria de ordenamento territo-
rial, urbanismo e moradia na Espanha, uma politica dessa envergadura no Brasil
deveria partir de lei federal, com base no art. 24, inc. |, da CRFB/88, instituindo o
Plano Nacional de Locagao Social em Imbveis Vazios ou sua inclusao no PMCMYV,
embora nao haja impeditivos para que os municipios legislem sobre a matéria de

84 PONCE SOLE, Juli. El derecho subjetivo a la vivienda exigible judicialmente: papel de la legislacion, anélisis
jurisprudencial y gasto publico. /n: VAQUER CABALLERIA, Marcos; PONCE SOLE, Juli; ARNAIZ RAMOS, Rafael
(Org.). Propuestas juridicas para facilitar el accesso a la vivienda. Madrid: Fundacion Coloquio Juridico
Europeo, 2016, p. 61-195, p. 171-173.

% Art. 212 da CRFB/88: “a Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de impostos, compreendida
a proveniente de transferéncias, na manutencao e desenvolvimento do ensino”.

6 PONCE SOLE, Juli. El derecho subjetivo a la vivienda exigible judicialmente: papel de la legislacion, anélisis
jurisprudencial y gasto pablico. /n: VAQUER CABALLERIA, Marcos; PONCE SOLE, Juli; ARNAIZ RAMOS, Rafael
(Org.). Propuestas juridicas para facilitar el accesso a la vivienda. Madrid: Fundacién Coloquio Juridico
Europeo, 2016, p. 61-195, p. 171-173.
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forma suplementar no escopo do planejamento e controle do uso, do parcelamento
e ocupacao do solo urbano (art. 30, inc. Il, da CRFB/88).

A formula dispositiva mais apropriada ao fomento de recursos financeiros para
a locagao social pode ser encontrada nos instrumentos urbanisticos do Estatuto
da Cidade, cuja regulamentagdo esta a cargo dos planos diretores das grandes
cidades. As contrapartidas devidas em sede de Outorga Onerosa do Direito de Cons-
truir pelo aumento de potencial construtivo em determinadas regioes, ao invés de
focar tao somente na construcao de HIS, poderia ser uma das fontes de subven-
¢oes publicas para incentivar o valor de uso das propriedades ociosas pela via da
locacao social em locais com dotagao de infraestrutura pablica.

A exemplo do Bizigune, a incorporagao dos imoéveis de titularidade privada
ao parque pUblico de moradias de locagao social deve ocorrer através da afeta-
¢ao plblica contratualmente estabelecida. A cessao de usufruto pactuada entre o
proprietario e a Administragao Pdblica é o instrumento capaz de legitimar juridica-
mente essa afetagao consensual, bilateral e comutativa firmada em contrato para
uma atividade administrativa legalmente prevista (a moradia social a pessoas de
baixa renda). Isso porque ha a transferéncia ao Poder Plblico da posse, do uso,
da administragao e da percepcao de eventuais frutos lastreado ao bem cedido.

Uma vez afetado o imovel particular para uma finalidade administrativa, cabe
a propria Administracao realizar o contrato de locagdo as pessoas de baixa renda,
garantindo-se que elas nao arquem com valores superiores a 30% da renda mensal
(percentual responsavel por balizar a incidéncia ou ndo do déficit habitacional pelo
onus excessivo com aluguel no Brasil). No caso das pessoas em situacao de rua,
faz-se necessario que o Poder Plblico arque integralmente com as subvengoes de
aluguel, devendo dispor de estratégias multisetoriais de atendimento dessa popu-
lacao que envolva a salde publica, a assisténcia social, qualificagao profissional
e geracao de emprego e de renda outrora inexistente.

A pesquisa revelou também que, no mesmo sentido da Alokabide S.A. do Pais
Basco, um arranjo institucional voltado para a moradia em vazios urbanos necessita
de um 6rgao plblico especifico nas grandes cidades para a geréncia dos recursos,
confeccao dos contratos (de cessao de usufruto entre cedente e Administracao, de
locacao entre esta e as pessoas contempladas com o Programa), avaliagao técnica
das propriedades e avaliagao socioecondmica dos interessados na moradia sub-
vencionada. Assim, no Brasil, o ideal € a criacao de uma empresa publica para o
gerenciamento dos imoéveis afetados, sob a forma de sociedade andnima, dotada
de personalidade juridica de direito privado e sem interferéncia acionaria do capital
privado, seguindo-se as disposi¢coes da Lei n? 13.303/2016.

Embora nao se exclua a possibilidade dos demais entes federativos criarem uma
empresa plblica para a execugao da politica, o ideal é que essa institucionalizacao
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parta dos municipios, considerando a finalidade do arranjo e maiores possibilidades
de efetivagao na geréncia e cumprimento da sua missao institucional na provisao
de moradias pela locagao social subvencionada. Ademais, a efetivagcao do Plano
Nacional de Locagao Social em Iméveis Vazios no Brasil também deve contar com
estudos de diagnostico das areas das cidades em que exista maior tensionamen-
to de aluguel, incluindo o arranjo também sob uma perspectiva de zoneamento,
principalmente em processos de revisao de planos diretores.

A pesquisa constatou também que, por mais que nao se espere grandes
avangos nas discussoes sobre possibilidades para o direito a moradia e cumprimento
da funcao social da propriedade no ambito do Congresso Nacional, a proposta de
uma PEC que vise incluir na CRFB/88 a pré-alocacao orgamentaria para habitacdo
social, seria uma importante medida no campo da institucionalidade. Como visto,
a exemplo do disposto no art. 212 da Constituicao sobre a aplicagao de recursos
na educacgao por todos os entes federativos, o orcamento pablico direcionado para
habitagdo de interesse social facilitaria o desenvolvimento de politicas pdblicas,
inclusive do arranjo que se propoe para vazios imobiliarios.

O direcionamento dos vultosos recursos no ambito do Novo Programa de
Aceleragdo do Crescimento para as Cidades Sustentaveis e Resilientes, deveria
também contemplar as possibilidades de fomento da locagao social de imoveis
desfuncionalizados. Afinal, sendo o PMCMV um dos subeixos do Novo PAC, a ar-
ticulacao de medidas entre os entes federativos poderia utilizar parte desses re-
cursos na redugao do déficit habitacional sem apostar unicamente na “ideologia
da casa propria”.

O estudo deste artigo nao esgota as possibilidades de outros arranjos institu-
cionais, ou quaisquer outras formulagoes juridicas e do campo das politicas pabli-
cas, capazes de estabelecer medidas de fomento para a locagao social em vazios
urbanos. Pelo contrério: trata-se uma contribuicdo possivel que desafia o direito
brasileiro a realizar novas abordagens para o avanco dos direitos fundamentais no
territorio, bem como a promover a compactagao/adaptacao do espago urbanizado
nas circunstancias de emergéncia climatica. Sobretudo, buscou-se refletir sobre as
costuras juridicas necessarias para que a locagao social de imdveis particulares
descumpridores da fungao social da propriedade, seja uma realidade refletida em
uma finalidade da Administracao Plblica, mediante medidas de fomento, a exemplo
do que vem sendo feito no Pais Basco.

Social Tenancy in Urban Vacancies and its Institutional Arrangements

Abstract: The situation of property vacancy in central areas, equipped with public infrastructure,
contrasts with the housing deficit and raises questions about the actions of the Public Authorities
aimed at ensuring the right to housing and the fulfillment of the social function of property—-fundamental
rights enshrined in the 1988 Federal Constitution. Studies highlight the operational and administrative
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challenges of the Compulsory Subdivision, Building, or Use, which serves as the primary urban
instrument to encourage the utilization of idle properties, suggesting the possibility of exploring new
alternatives for Brazil. Some countries have incorporated legal frameworks and public policies into
their institutional plans that promote densification in vacant properties, fostering an interpretation that
prioritizes the use value of property over its market value, as seen in Spain. Thus, the objective of the
present study is to analyze the feasibility of implementing incentive measures to achieve social housing
in urban voids of private property in Brazil, outlining the legal frameworks necessary for their inclusion
in an institutional arrangement. It takes as a reference the Empty Housing Program of the Basque
Country/ Spain, which seeks to establish social leasing in private properties incorporated into the
public housing stock through subsidies and contractually established agreements, without prejudice to
the property owner’s rights. The methodology employed is comparative and prospective legal research,
with a quali-quantitative nature. The study adopts bibliographic and exploratory techniques, using a
comparative-functional framework of reference.

Keywords: Public allocation. Brazil. Contract of assignment for usufruct. Social function of property.
Basque Country/Spain.
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