PUBLICADO DOM 20/09/2002

PARECER N° 1336/2002 DA COMISSAO DE CONSTITUICAO E JUSTICA SOBRE O PROJETO
DE LEI N°© 422/02

Trata-se de projeto de lei, encaminhado pelo Executivo, que visa alterar a redacdo do art.
10 da Lei n® 11.632, de 22 de julho de 1994, que dispde sobre o estabelecimento de uma
politica integrada de habitacéo, voltada a populacdo de baixa renda; autoriza a instituicéo,
junto a Companhia Metropolitana de Habitacdo de Sao Paulo - COHAB/SP, do Fundo
Municipal de Habitacdo; cria o Conselho do Fundo Municipal de Habitacdo, e da outras
providéncias.

A propositura visa alterar a redacdo doartigo 10 da supracitada Lei, modificando a redacéo
original de seu inciso 11l e acrescentando incisos IV e V ao seu § 1° com o objetivo de que
seja permitido ao Municipio estabelecer parcerias com outras esferas de Governo ou com a
iniciativa privada, tendo por meta o enfrentamento da questdo habitacional.

Para tanto a propositura altera a redagéao do inciso Ill, do art. 10, de modo que dentre os
objetivos do Fundo Municipal de Habitacdo agora esta o de propiciar a producédo de
moradias nado so6 diretamente, mas também indiretamente, para a utilizacado sob a forma de
locacdo social e também para arrendamento residencial com opc¢do de compra,
possibilitando ainda, dentre as atribuicdes ja elencadas do Fundo Municipal de Habitacgéao,
no § 1°, do art. 10, as de: "IV) firmar convénios e parcerias com entidades publicas ou
privadas, inclusive instituicdes financeiras, com o aporte de recursos para subsidiar
programas habitacionais por elas desenvolvidos, desde que os programas sejam de
interesse social e adequados asdiretrizes, principios e critérios de selecdo da demanda
estabelecidos nesta lei para utilizacdo dos recursos do Fundo; V) alienar iméveis as
entidades conveniadas a que se refere o inciso IV deste paragrafo, por doacdo ou mediante
a aplicacao de redutor ao valor de mercado do imdvel, para uso exclusivo nos Programas
Habitacionais de Interesse Social destinados as familias de baixa renda".

Assim, em sintese, a propositura pretende possibilitar que os recursos do Fundo Municipal
de Habitagédo sejam utilizados ndo apenas no desenvolvimento de programas da prépria
Municipalidade, propiciando a producdo de moradias diretamente, mas também em projetos
habitacionais de outras esferas de Governo ou, até mesmo, de entidades privadas.
Consoante disposto na Lei n® 11.632, de 22 de julho de 1994, que autorizou a instituicao,
junto a Companhia Metropolitana de Habitacdo de Sao Paulo - COHAB/SP, do Fundo
Municipal de Habitacdo, a decisao sobre a alocacdo de recursos em programas e projetos
habitacionais com recursos oriundos do Fundo Municipal de Habitacdo é da competéncia da
Secretaria Municipal de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano - SEHAB, Secretaria a quem
compete a articulacdo da Politica Municipal de Habitacdo:

"Art. 4° A Secretaria Municipal de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano - SEHAB cabera,
em relacdo a Politica Municipal de Habitacdo, orientar a acao integrada dos 6rgaos publicos
e da iniciativa privada, no sentido de estimular o encaminhamento de solucfes
habitacionais, especialmente para as classes da populacdo de mais baixa renda,
competindo-lhe, ainda, a articulacdo da Politica Municipal de Habitacdo, com as demais
politicas dos governos estadual e federal.

Art. 5° Além das ja estabelecidas em lei, sdo atribuicbes da Secretaria Municipal da
Habitacdo e Desenvolvimento Urbano - SEHAB:

| - Estabelecer a politica municipal de habitacdo, observado o disposto na presente lei,
avaliando, acompanhando e decidindo sobre as a¢des do Municipio no campo habitacional,
juntamente com o Prefeito Municipal;

Il - Elaborar programas e projetos, observado o que a respeito dispuser o orcamento-
programa do Municipio;

Il - Propor a alocacdo de recursos em programas e projetos habitacionais, com recursos
oriundos do Fundo Municipal de Habitac&o, previsto no artigo 7°;

IV - Propor atos normativos relativos a (vetado) alocacédo dos recursos do Fundo Municipal
de Habitacao;

X - Aprovar as operacgfes a serem contratadas com recursos do Fundo Municipal de
Habitacdo, observadas as diretrizes do Conselho do Fundo."



Ainda consoante o disposto nesta Lei, a COHAB cabera, enquanto 6rgao gerenciador do
Fundo Municipal de Habitacao:

I - Implementar a Politica Municipal de Habitagdo em consonancia com as metas e
prioridades estabelecidas pela Secretaria da Habitacdo e Desenvolvimento Urbano - SEHAB
e aprovadas pelo Conselho;

Il - Implementar os atos normativos necessarios a aloca¢do (vetado) dos recursos do Fundo
Municipal de Habitac&do, de acordo com as deliberacbes da Secretaria da Habitacdo e
Desenvolvimento Urbano - SEHAB e aprovados pelo Conselho do Fundo Municipal de
Habitacao; (art. 6°)

Assim, do supra-exposto extrai-se competir a SEHAB, enquanto articuladora da Politica
Municipal de Habitacao, decidir sobre a conveniéncia da alocacao dos recursos do Fundo de
Habitacdo em tais ou quais programas sociais, ao passo que compete a COHAB, enquanto
gestora do Fundo, viabilizar a alocacdo desses recursos.

No que se refere a instituicdo do Fundo Municipal de Habitagcédo, apenas para ilustrar melhor
as questdes que envolvem as alteracbes propostas, a Lei 11.632/94 reza:

"Art. 7° Fica instituido um fundo especial denominado Fundo Municipal de Habitagcao, junto
a Companhia Metropolitana de Habitacdo de S&o Paulo - COHAB/SP, destinado a apoiar e
suportar financeiramente a Politica Municipal de Habitacdo, com a finalidade de administrar
a execucdo de programas e projetos habitacionais de interesse social.

§ 1° O Fundo Municipal de Habitacéo tera contabilidade prépria, que registrara todos os
atos e fatos a ele pertinentes, vinculada ao sistema contabil da Companhia Metropolitana de
Habitacdo de Sao Paulo - COHAB, na qual deveréo ser criados e mantidos titulos e sub-
titulos especificos para esta finalidade, de modo a permitir a apuracao de resultados a
parte, inclusive balancos anuais, devidamente auditados com apresentacdo de relatorios.

Quanto aos recursos que constituem aludido Fundo o art. 8° é bastante elucidativo:

"Art. 8° Constituirdo Recursos do Fundo Municipal de Habitacéo:

| - Dotacdo orcamentéria, ...;

Il - Créditos suplementares a ele destinados;

Il - Os retornos e resultados de suas aplicacfes;

IV - Multas, correcdo monetaria e juros em decorréncia de suas operagoes;

V - Contribui¢cdes ou doagbes de outras origens;

VI - Os de origem orgcamentaria da Unido e do Estado, destinados a programas
habitacionais;

VIl - Os derivados (vetado) de operacfes interligadas, na forma regulamentada em lei
propria e de operacdes em parceria com o setor privado voltadas exclusivamente a
producdo de empreendimentos habitacionais;

VIII - Os provenientes de empréstimos internos e externos;

IX - Os originarios de empréstimos concedidos por autarquias, empresas ou administracao
indireta do Municipio, direcionados a programas habitacionais de interesse social, voltados a
seus servidores;

X - Outros recursos destinados a programas habitacionais."

Citados os dispositivos legais que regem a matéria, passemos a analise da propositura em
Si.

Inicialmente cumpre salientar que ainda um pouco indefinida é a natureza juridica dos
chamados Fundos.

Para Marcal Justen Filho, in Comentéarios a Lei de Licitagbes e Contratos Administrativos, 82
Ed., Dialética, pag.40:

"Em principio, a expressao indica certas rubricas orcamentarias ou mera destinagdo de
verbas. O "fundo" n&o se constitui em sujeito de direito autbnomo. Trata-se de um conjunto
de bens e recursos, de titularidade de um certo sujeito. Portanto, o fundo é objeto de
direito, ndo sujeito. Eventualmente, podera atribuir-se personalidade juridica autbnoma a
um fundo. Nada impede que se mantenha a expressao "fundo" na denominacéo atribuida
ao novo sujeito. Em tais hipoteses, nao sera possivel confundir "fundo-sujeito” com "fundo-
objeto". Se o fundo vier a ser personificado, adotard uma das formas juridicas conhecidas.
Normalmente, correspondera a uma autarquia, mas seria possivel cogitar de fundacdo ou
empresa publica. Logo, ndo caberia a Lei aludir a contratos pactuados por fundos, eis que a
terminologia nédo corresponde a melhor técnica.



Se o fundo néo for personificado, atribuir-lhe a condicdo de parte em um contrato é
incorreto. Devera considerar-se que a verdadeira parte é o sujeito encarregado de gerir o
fundo”.

Na licdo de José Cretella Junior:

"Fundo é um patriménio, constituido de dinheiro, acbes ou bens, afetado pelo Estado a
determinado fim. Embora néo tenha personalidade juridica, nem de Direito Publico, nem de
Direito Privado, o fundo é dotado de personalidade judiciaria, equiparando-se, sob tal
aspecto, no Direito brasileiro, & massa falida, & heranca jacente, ao condominio em
edificios, a Camara Municipal, que podem figurar na relagao juridico-processual, na
qualidade de partes, por terem personalidade judiciaria, e que, no entanto, sdo destituidas
do atributo da personalidade, conferido pelo Direito". (in Das LicitacBes Publicas, 1993, Ed.
Forense, pag. 50).

Assim, nao obstante a alteracdo proposta seja no sentido de possibilitar que o Fundo
Municipal de Habitacdo firme Convénios, certo é que isso sera feito por intermédio da
COHAB, junto a qual foi constituido e desde que isso se insira nas diretrizes tracadas pela
Secretaria Municipal de Habitacado e Desenvolvimento Urbano - SEHAB, na qualidade de
responsavel pela formulacdo da Politica Municipal de Habitacdo e Interesse Social.

Além do mais, ainda que necesséria a alteragcdo proposta para conferir ao Fundo Municipal
de Habitagéo a atribuicdo especifica de firmar convénios, importa salientar, por oportuno,
que no quese refere a celebragcdo de convénios pelo Executivo ja ha entendimento
pacificado do Supremo Tribunal Federal no sentido de que subordinar a celebracédo de
convénios em geral a autorizacdo prévia do Legislativo fere o principio da independéncia e
harmonia entre os Poderes, consagrado no art. 2° do texto constitucional.

Tanto é assim que, acatando a orientacdo jurisprudencial, a Lei Federal n® 8.666/93, dispds
em seu art. 116, § 2°:

"Art. 116. Aplicam-se as disposi¢des desta Lei, no que couber, aos convénios, acordos,
ajustes e outros instrumentos congéneres celebrados por 6rgdos e entidades da
Administracéo.

§ 2° Assinado o convénio, a entidade ou 6rgao repassador dara ciéncia do mesmo a
Assembléia Legislativa ou a Camara Municipal respectiva".

No que se refere a alteracdo proposta para possibilitar o aporte de recursos do Fundo
Municipal de Habitacdo para subsidiar programas habitacionais desenvolvidos em convénio
ou parceria com entidades publicas ou privadas, sob o aspecto legal, tambémnada obsta o
prosseguimento da propositura.

Com efeito, reprisando a definicdo de Cretella Junior, Fundo é um patriménio, constituido de
dinheiro, a¢des ou bens, afetado pelo Estado a determinado fim.

A finalidade do Fundo Municipal de Habitacdo encontra-se estatuida no caput do art. 7° da
Lei 11.632/94, qual seja, destina-se a apoiar e suportar financeiramente a Politica Municipal
de Habitacdo, com a finalidade de administrar a execucdo de programas e projetos
habitacionais de interesse social.

Note-se que a autorizagdo para firmar convénios e parcerias com entidades publicas ou
privadas, inclusive com o aporte de recursos, encontra-se limitada pelo préprio inciso que a
prevé, na medida em que ele, com a redacéo proposta, enuncia:

"Art. 10...

8§ 1° Para a consecucao dos seus objetivos, o Fundo poderd, complementarmente:

IV - firmar convénios e parcerias com entidades publicas ou privadas, inclusive instituicdes
financeiras, com o aporte de recursos para subsidiar programas habitacionais por elas
desenvolvidos, desde que os programas sejam de interesse social e adequados as
diretrizes, principios e critérios de sele¢cdo da demanda estabelecidos nesta lei para
utilizac&do dos recursos do Fundo;"

Sendo assim, nada obsta que, por lei - tendo em vista a modificagdo pretendida quanto a
destinacéo dos recursos do Fundo e tendo em vista ainda que a Constituicao Federal
reserva a lei a instituicdo de Fundos de qualquer natureza (art. 167, IX, da CF) - sejam
acrescidos novos meios através dos quais se viabilizara a Politica Municipal de Habitacdo de
Interesse Social.

Por fim, a propositura pretende ainda autorizar a alienagdo de imdveis as entidades
conveniadas por doacdo ou mediante a aplicacdo de redutor ao valor de mercado do imével,
para uso exclusivo nos Programas Habitacionais de Interesse Social destinados as familias
de baixa renda.



Note-se que se trata de uma lei autorizativa genérica na medida em que nao especifica
quais os iméveis que poderao ser alienados e nem, tampouco, a quem esta alienacdo se
dara.

Embora a propositura ndo esclareca que imoéveis sdo esses cuja alienacao as entidades
conveniadas se pretende ver genericamente autorizada, a Lei que instituiu o Fundo
Municipal de Habitacdo nos da a resposta, uma vez que o §1°, inciso I, do art. 10, reza:

"Art. 10....

8 1° Para a consecucao dos seus objetivos, o Fundo podera, complementarmente:

| - Propiciar a aquisicdo antecipada de terrenos para assegurar a implementacéo de
programas habitacionais;"

Assim, possivel concluir que os imdéveis cuja alienagédo pretende ver genericamente
autorizada sao justamente os terrenos adquiridos com recursos do Fundo, recursos de
origem publica e privada (art. 8°, Lei 11.632/94), para a implementacdo dos programas
habitacionais.

No que se refere a alienacao de bens iméveis, a Lei Orgéanica do Municipio dispde:

"Art. 13. Cabe a Camara, com sancao do Prefeito, nao exigida esta para o especificado no
artigo 14, dispor sobre as matérias de competéncia do Municipio, especialmente:

X - autorizar a alienacdo de bens imdéveis municipais;"

"Art. 112. A alienacao de bens municipais, subordinada a existéncia de interesse publico
devidamente justificado, sera sempre precedida de avaliacdo, e obedecera as seguintes
normas:

| - quando imodveis, dependera de autorizacao legislativa e concorréncia, dispensada esta
nos seguintes casos:

a) doacdo, admitida exclusivamente para fins de interesse social, devendo constar do
contrato os encargos do donatario, o prazo do seu cumprimento e a clausula de retrocesso,
sob pena de nulidade do ato;

b) permuta;

¢) investidura;"

A Lei das LicitagOes, Lei Federal n® 8666/93, com as altera¢cdes promovidas pelas Leis n°
8.883/94 e 9.648/98, determina em seu art. 17:

"Art. 17. A alienacado de bens da Administracdo Publica, subordinada a existéncia de
interesse publico devidamente justificado, sera precedida de avaliacdo e obedecera as
seguintes normas:

I - quando imdveis, dependera de autorizacao legislativa para 6rgdos da administracéo
direta e entidades autarquicas e fundacionais, e, para todos, inclusive as entidades
paraestatais, dependera de avaliacdo prévia e de licitacdo na modalidade concorréncia,
dispensada esta nos seguintes casos:

f) alienacdo, concessédo de direito real de uso, locacdo ou permissao de uso de bens iméveis
construidos e destinados ou efetivamente utilizados no &mbito de programas habitacionais
de interesse social, por 6rgéos ou entidades da Administracdo Publica especialmente criados
para esse fim".

Segundo o disposto no art. 7°, da Lei 11.632/94, o Fundo Municipal de Habitag&do nada
mais é que um patriménio afetado ao fim de suportar financeiramente a Politica Municipal
de Habitacao.

Na ja citada licdo de Marcal Justen Filho, "O 'fundo’ ndo se constitui em sujeito de direito
autdbnomo. Trata-se de um conjunto de bens e recursos, de titularidade de um certo sujeito.
Portanto, o fundo é objeto de direito, ndo sujeito”. O art. 5°, 111, da Lei 11.632/94 enuncia
competir & Secretaria Municipal de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano - SEHAB

"propor a alocacédo de recursos em programas e projetos habitacionais, com recursos
oriundos do Fundo Municipal de Habitacao", pelo que € possivel concluir ser ela a titular do
Fundo Municipal de Habitagcdo, na medida em que é ela quem decide aonde e em quais
programas serao investidos os recursos do Fundo.

Sendo a Secretaria Municipal de Habitagdo e Desenvolvimento Urbano - SEHAB, a titular do
Fundo Municipal de Habitacdo, entendemos, em consonancia com o disposto na Lei
Orgéanica do Municipio (arts. 13, X e 112 da LOM) e na propria Lei de Licitacles, Lei
8.666/93 (art. 17, 1), ser necessaria autorizacao legislativa especifica e avaliagdo prévia de
cada imével a ser alienado, razdo pela qual somos,

PELA LEGALIDADE, na forma do seguinte Substitutivo:



SUBSTITUTIVO N° /02 DA COMISSAO DE CONSTITUICAO E JUSTICA SOBRE O PROJETO DE
LEI N° 422/02

Altera a Lei n® 11.632, de 22 de julho de 1994, que dispbe sobre o estabelecimento de uma
politica integrada de habitacéo, voltada a populac¢do de baixa renda; autoriza a instituicdo,
junto a Companhia Metropolitana de Habitacdo de Sao Paulo - COHAB/SP, do Fundo
Municipal de Habitagéo; cria o Conselho do Fundo Municipal de Habitac&o, e da outras
providéncias.

A Céamara Municipal de Sdo Paulo DECRE T A:

Art. 1° O inciso 11l do artigo 10 da Lei n® 11.632, de 22 de julho de 1994, passa a vigorar
com a seguinte redacéo:

"1l - propiciar a producdo de moradias, direta ou indiretamente, para a utilizagdo sob a
forma de locagéo social ou arrendamento residencial com opcao de compra.” (NR)

Art. 2° O § 1° do artigo 10 da Lei n® 11.632, de 22 de julho de 1994, passa a vigorar
acrescido dos incisos IV e V, com a seguinte redacéo:

"IV - firmar convénios e parcerias com entidades publicas ou privadas, inclusive instituicdes
financeiras, com o aporte de recursos para subsidiar programas habitacionais por elas
desenvolvidos, desde que os programas sejam de interesse social e adequados as
diretrizes, principios e critérios de sele¢cdo da demanda estabelecidos nesta lei para
utilizac&o dos recursos do Fundo;

V - alienar imdveis, mediante autorizagdo dada por lei especifica, as entidades conveniadas
a que se refere o inciso IV deste paragrafo, por doacdo ou mediante a aplicacdo de redutor
ao valor de mercado do imével, para uso exclusivo nos Programas Habitacionais de
Interesse Social destinados as familias de baixa renda." (AC)

Art. 3° As despesas com a execucdo desta lei correrdo por conta das dotacdes
orcamentarias proprias, suplementadas se necessario.

Art. 4° Esta lei entrard em vigor na data de sua publicacdo, revogadas as disposi¢cdes em
contrario.

Sala da Comissdo de Constituicdo e Justica, 18/09/02.
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