OS ASSENTAMENTOS INFORMAIS URBANOS E A RESPONSABILIDADE DO
ESTADO POR PREJUIZOS AOS PROPRIETARIOS

Daniel Gaio*

| — Introducéo:

A busca de grupos de baixa renda por uma moradia digna nas grandes cidades
brasileiras ¢ um processo de avancos e retrocessos como em qualquer reivindicacao de
cunho social. Em razdo da faléncia de uma politica estatal de habitacdo, foi amplamente
utilizada a estratégia de ocupar terrenos desocupados para, em seguida, pleitear apoio
junto ao poder publico em virtude desta situacéo.

De uma forma geral, o Poder Executivo — fundado na necessidade de
legitimacdo politica frente a estes atores sociais — acabou por adotar uma série de
medidas tendentes inicialmente a garantir a permanéncia dos ocupantes, tais como
solicitar ao Poder Judiciario a suspensdo do processo, ou até mesmo declarar a intencéo
de desapropriar as areas em litigio. Além disso, € conhecido o fato de que os entes
publicos também vém atendendo as necessidades basicas dos ocupantes na medida em
que implantam as infra-estruturas urbanisticas.

No outro lado, encontram-se 0s proprietarios destes imdveis ocupados, os quais
também buscam identificar estratégias para a defesa dos seus direitos, a fim de que seja
potencializado, no maximo possivel, a expressdo econémica do direito de propriedade.
Tal proposito comumente é materializado pela impetracdo de acles possessorias e
reivindicatérias, ou mesmo por meio de negociacdo do terreno junto aos ocupantes —
esta realizada muitas vezes de maneira ilegal.

Um fendmeno mais recente relacionado a esta problematica, possivelmente em
decorréncia do insucesso dessas medidas, consiste em atribuir responsabilidade ao poder
publico pelas intervengdes realizadas junto as areas ocupadas, contribuindo assim para a

consolidacdo destes assentamentos.
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Conforme se vera em seguida, essa atribuicdo da responsabilidade estatal pode ser
concretizada no bojo da defini¢cdo do quantum indenizatdrio nas acGes de desapropriacéo
direta, como também em acBes proprias de indenizagdo — estas denominadas de
desapropriacéo indireta®.

Diante desse dilema, objetiva-se com este trabalho analisar os diferentes graus de
responsabilizacdo do Estado em relacdo a existéncia de assentamentos urbanos
irregulares, tomando-se como referéncia as decisdes do Superior Tribunal de Justica
(STJ) e do Tribunal de Justi¢a do Rio de Janeiro (TJRJ).

I1 — Definicdo do quantum indenizatdrio em acbes de desapropriacdo direta e indireta:

A afericdo do contetido econémico da propriedade urbana se constitui uma tarefa
extremamente complexa, sendo particularmente relevante a discussdo sobre os critérios
utilizados em processos de desapropriacdo (direta e indireta) de imdveis ocupados por
familias de baixa renda.

De uma forma geral, ttm-se entendido que o assentamento informal de baixa
renda — denominado pelos tribunais por favela ou invasdo — ocasiona a desvalorizacédo
do imo6vel. Com base nesse fato, pretendem os proprietarios que a mensuracdo da
indenizacdo nas acdes de desapropriacdo tenha como pressuposto que o imdével esteja
vazio, ou entdo que se aplique o método de avaliacdo comparativa, pelo qual o parametro
de anéalise toma como referéncia o valor econémico das areas vizinhas que ndo tenham
ocupacdes coletivas irregulares.

O poder publico, ao contrario, defende exaustivamente que ndo se pode valorar o
imével como se nada houvesse construido no imével, impondo, conseqlientemente, um
redutor no valor a ser pago no processo expropriatorio.

Sem desconsiderar que a aferi¢cdo do valor econémico de uma propriedade mereca
uma andlise da singularidade do caso concreto, parece claro que a existéncia de dezenas

ou centenas de constru¢des — muitas vezes consolidadas — origina um manifesto obice
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ao desenvolvimento de um aproveitamento econémico mais rentavel. Salienta-se que o
despejo forcado nessas condicdes se caracteriza como hipdtese cada vez mais remota.

E é justamente a dificuldade de retorno ao status quo ante decorrente da
existéncia destas situacOes faticas consolidadas que tem motivado os proprietarios a
atribuirem responsabilizacdo ao poder publico. Objetiva-se assim evitar que o0
proprietario ndo seja prejudicado pela depreciacdo do imével em virtude do conhecido
processo de ocupacéo irregular das cidades brasileiras.

Antes de analisarmos ambas as possibilidades, uma questdo merece ser
distinguida em virtude de ndo estar necessariamente relacionada com a reducdo do
guantum indenizatorio. Trata-se da impossibilidade do Executivo desistir da
desapropriacdo nos casos em que se entenda ndo ser possivel o proprietario retomar o
imével objeto de ocupacéo coletiva®.

Discute-se dessa forma os limites da atuacéo do poder publico nestas localidades,
dentre eles a mediacdo realizada com a finalidade de evitar o despejo dos moradores — a
exemplo da solicitacdo de suspensdo do processo de reintegragdo de posse, notadamente
apos expedir decreto de desapropriacdo em relacdo ao imovel em litigio. Nesse sentido,
alguns julgados tém entendido que estes atos prejudicam a efetividade da acdo
possessOria, caracterizando-se uma espécie de legalizacdo da ocupacdo pelo ente
pUblico®.

Vislumbra-se aqui um desvirtuamento do instituto da desapropriacdo. E fato
notdrio que a simples declaracdo de utilidade publica ndo tem o conddo de transferir a
propriedade do futuro expropriado ao Estado, de maneira que o proprietario do bem pode
usar, gozar e dispor dele®. N&o é efetivamente uma declaracdo de intencdo que
impossibilita o titular do dominio de exercer o seu direito, mas a impossibilidade fatica
decorrente da ocupacdo coletiva. Fato diverso, contudo, consiste no ingresso de

ocupantes no imével quando a posse provisoria esta tutelada ao ente ptiblico®.
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Outro argumento que ja foi aceito pelo Poder Judiciario para imputar
responsabilidade ao Estado diz respeito a omissdo do ente publico em tomar as
providéncias necessarias para coibir as irregulares coletivas situadas em &reas
particulares’. Do ponto de vista pratico, 0 que o proprietéario pretende na verdade, é que a
municipalidade o substitua no propdsito de ter sua posse reintegrada®.

Entretanto, a realidade socio-econdmica dos grandes centros urbanos brasileiros
por si sO atesta a impossibilidade de coibir toda e qualquer construcdo irregular,
independentemente da dimenséo social envolvida®. A protecdo constitucional conferida &
dignidade da pessoa humana, a vida e ao direito a moradia impossibilita que se aplique a
legislacdo infraconstitucional sem qualquer valoracdo concreta.

Portanto, deve nessa situacdo prevalecer o entendimento pela relativizacdo da
legalidade administrativa, a qual tem por fundamento a chamada juridicidade
administrativa’®. No caso concreto, a ndo aplicacdo irrestrita da legislagdo municipal
edilicia para as construcdes pertencentes a assentamentos de baixa renda encontra guarida
direta na Constituicdo Federal, sendo necesséario realizar uma tarefa de ponderacdo da
legalidade com outros principios constitucionais.

Outra causa de responsabilizacdo estatal recepcionada pelos tribunais consiste no
fato do poder publico ter diretamente promovido a implantacdo de infra-estruturas
basicas no assentamento coletivo, tais como &gua, energia elétrica, ou saneamento™.
Busca-se assim equiparar a execucdo de tais servi¢os e obras publicas ao apossamento
administrativo®? caracterizador da desapropriacdo indireta pela administragdo pablica.

Inicialmente cabe expressar que, independentemente da justeza de determinada
pretensdo juridica especifica, algumas destas decisdes implicitamente sugerem que o
poder publico se abstenha de garantir programas publicos minimos de subsisténcia digna.

E pertinente lembrar que a protecdo de determinados valores constitucionais também

! TJRJ, 72 Cam. Civ., Ap. Civel 2341, 1997; TJRJ, 32 Cam. Civ., Ap. Civel 6351, 1995.
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exige que o Estado ndo se omita quanto ao oferecimento das condic¢des elementares de
vida das pessoas, mesmo que elas estejam ocupando imovel de terceiros.

Isto porque ndo é efetivamente a situacdo proprietaria que deve diferenciar a
prestacdo ou ndo de determinado servico ou obra publica. Se ha uma disputa judicial
sobre a posse de um bem patrimonial, ndo se justifica que grupos de pessoas — muitas
vezes numerosos — aguardem a definicdo de um processo judicial em condic¢Ges sub-
humanas.

Cabe aqui diferenciar dois aspectos. No caso do assentamento de baixa renda se
encontrar consolidado, as intervencdes publicas urbanisticas claramente ndo interferem
na manutencdo dos moradores. Processo diferente ocorre em relacdo aos assentamentos
ainda ndo consolidados, ou seja, ndo had como negar que qualquer servigo ou instalacdo
publica no local contribui indiretamente para a manutencdo dos ocupantes, embora nédo se
possa considera-lo como motivo determinante. Basta que para isso se indague acerca da
auséncia de intervencdo do poder publico nos assentamentos urbanos irregulares. Embora
com mais dificuldades, possivelmente cumulado com outras ilegalidades®™, a
consolidacdo do assentamento igualmente ocorreria.

E preciso igualmente sopesar que n3o ha como aplicar a teoria da
responsabilidade civil do Estado nestas situacGes, tal como se estivesse em paises
desenvolvidos, onde a existéncia de um assentamento de baixa renda irregular é
absolutamente excepcional.

N&o deve também ser esquecido que, no caso do proprietario de area ocupada ndo
aquiescer com a execucdo das obras publicas "estruturadoras", deveria 0 mesmo requerer
judicialmente que o Executivo se abstivesse destes atos, o que ndo foi comprovado nos
julgados analisados. O que ndo parece adequado € imputar responsabilidade econémica a
um ente pablico que realiza as suas obrigacdes constitucionais.

O entendimento pela ndo responsabilizacdo do Estado nestas situagbes tem sido
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defendido em alguns julgados do TJRJ™. Nestes tem sido determinada a aplicagdo de um

redutor (que tem variado de 30% a 50%) em relacdo ao valor da indenizagdo que seria

B Incluir-se-ia aqui a abertura sem autorizagdo das ruas e a ligacao clandestina de agua e energia

elétrica.
14 TJRJ, 22 Cam. Civ., Ap. Civ. 8293, 1996; TJRJ, 5 Cam. Civ., Ap. Civ. 2718, 1996; TJRJ, 72
Cam. Civ., Ap. Civ. 12929, 2002.



obtida se o imdvel ndo estivesse ocupado. llustra de forma bastante elucidativa este

posicionamento a decisdo a seqguir transcrita:

Um terreno onde se encontra assentado uma favela, ou bairro similar,
ndo tem o mesmo valor de um outro totalmente desocupado. Nestas
circunstancias, a avaliacdo deve se restringir ao real valor da area, nas
condi¢cbes em que se encontrava o Decreto Expropriatério, e ndo com
vistas ao mercado imobiliario ou ao seu eventual aproveitamento
econdmico. O método comparativo, em casos tais, ndo é o mais indicado
pela simples razdo de ndo ser possivel comparar coisas diferentes,
tornando-se imperativo a aplicacdo de um redutor ao valor assim
encontrado para se chegar a uma indenizacdo razoavel>.

Por sua vez o STJ, em recente decisdo™® — apesar de nio ter aplicado diretamente
o fator de reducdo ou depreciacdo no montante indenizatério acabou por legitimar esse
critério. Isto porque, no caso concreto, a avaliacdo do imovel aplicou o método
comparativo, ja com a depreciacdo em virtude da "favelizacdo™ do entorno.

A exclusdo do redutor do quantum indenizatério possui ainda um forte argumento
ainda ndo sopesado pelas decisfes judiciais — que consiste no processo de valorizacéo
imobilidria. A hipotese central defendida pelos proprietarios € que 0s seus imoveis
estariam mais valorizados caso nédo tivessem sido ocupados por familias de baixa renda.
Desconsidera-se, entretanto, que a valorizacdo imobiliaria destas areas, de uma forma
geral, ocorreu devido aos esforcos realizados pelos préprios ocupantes.

Isto porque, como bem explicita o ministro do STJ, Garcia Vieira®’, "Quando o
Estado realiza benfeitorias, implantando redes de esgoto, instalando energia ou abrindo
ruas, nao estd ocupando a terra. Se ndao houve ocupacdo, ele ndo tem que indenizar. A
terra foi invadida por outro grupo”.

N&o ha duvidas que as benfeitorias valorizam o imével, mas ndo somente elas.
Todas as obras publicas executadas nas imediagfes da propriedade igualmente produziréo

acréscimo e valor.

1 TJRJ, 22 Cam. Civ., Ap. Civ. 8293, 1996, Rel. Sérgio Cavalieri Filho.
16 STJ, 22 Turma, RESP 211.598, 2005.
= O qual foi voto vencido no RESP 235.773, STJ, 12 Turma, 1999.



Merece aqui ser citado um pequeno trecho da fundamentacdo do voto vencedor de
uma outra desapropriacdo indireta analisada pelo STJ*, "Enfim, por forca das invasdes,
uma area industrial e inservivel para residéncia, tornou-se viavel para fim de loteamento,
principalmente depois de, a custo zero para os proprietarios, ter bancado a Prefeitura as
obras de infra-estrutura. "

N&o h4, pois, plausabilidade em se conceder um sobre-valor a uma indenizagéo
em processo expropriatorio, tampouco em relagdo as desapropriagdes indiretas,
principalmente se adotarmos o posicionamento do Supremo Tribunal Federal, o qual
determinou que a mais-valia urbanistica ndo poderia ser compensada no processo
expropriatorio®.

Caso esse entendimento ndo prevaleca, deve-se entdo considerar na analise do
quantum indenizatério as melhorias publicas realizadas. Com este propoésito, alias,
estabelece o Estatuto da Cidade que valor real da indenizacdo na desapropriacdo-sancao
devera descontar 0 montante incorporado em funcdo das obras publicas realizadas pelo
Poder Publico apés a notificacéo?.

H& de se destacar que a recuperacdo de mais-valias estd devidamente
fundamentada e ancorada nos principios constitucionais vigentes, tal como o principio da
funcdo social da propriedade e o principio da igualdade. Por meio deste ultimo,
competente ao poder publico municipal intentar todos os esfor¢os a fim de que haja uma
distribuicdo equitativa entre os beneficios e 0s encargos decorrentes do plano urbanistico.

Ndo havendo, pois, um sistema urbanistico que busque essa igualdade de
condicdes, é imperativo que se analise a apropriacdo das mais-valias em quaisquer
processos judiciais que envolvam questdes de indenizacdo junto ao poder publico.

Assim, a ndo ser em situages excepcionais, a responsabilizacdo do Estado por
supostos prejuizos aos proprietarios de imoveis ocupados ocasiona um duplo

enriquecimento ilicito. Ademais, se assim nao fosse, a deficiéncia de recursos financeiros

18 STJ, 22 Turma, RESP 324.417, 2001.

9 Ver: Revista Trimestral de Jurisprudéncia, Brasilia, n® 120, p. 1310 e Revista Trimestral de
Jurisprudéncia, Brasilia, n® 73, p. 892. Para mais detalhes ver GAIO, Daniel. A vinculagio da contribuigédo
da melhoria ao principio da igualdade. Revista da Secretaria de Assuntos Juridicos. Recife: Prefeitura do
Recife, 2001, p. 145-172.

2 Conforme art. 8, § 2°, da Lei 10.257/01.



estatais obrigaria o poder publico a simplesmente menosprezar as parcelas significativas

da populacéo que mais precisam de sua intervencgao.



