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RESUMO

O artigo tem por escopo abordara possibilidade de se considerar a politica publica de
regularizacdo fundiaria urbana como maneira de se relativizar regras licitatorias no direito
brasileiro. Serdo feitas consideracfes especialmente teleoldgicas sobre o dever de licitar,
paralelamente as devidas criticas ao atual regime de flexibilizacdo da obrigacdo de
desencadear procedimento licitatério. A hipdtese inicial € no sentido de ser possivel
considerar que a regularizacdo fundiaria estabeleca hipotese de flexibilizacdo de licitacdo
diante de seus requisitos e seus objetivos publicamente relevantes, desde que respeitados
determinados principios e presente determinadas circunstancias faticas. Cabe destaques as
particularidades encontradas em cenarios de regularizacdo fundiaria urbana, nos quais
frequentemente serdo necessarias contratacfes publicas com a finalidade de perfectibilizar a
urbanizacdo. O método utilizado sera indutivo em relacdo ao precedente base que enfrentou
a questdo, mas também serdo necessarias consideracdes dedutivas em relacdo a
principiologia publica aplicivel & matéria.
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The article aims to address the possibility of considering the public policy of urban land
regularization as a way to relativize licitation rules in Brazilian law. Particularly teleological
considerations will be made about the duty to bid, in parallel with the due criticism of the
current regime of flexibility of the obligation to trigger a bidding process. The initial
hypothesis is in the sense that it is possible to consider that land title regularization establishes
a hypothesis of flexibility in the bidding process in view of its publicly relevant requirements
and objectives, provided that certain principles are respected and certain factual
circumstances are present. It is worth highlighting the particularities found in urban land
regularization scenarios, in which public contracts will often be necessary in order to improve
urbanization. The method used will be inductive in relation to the previous basis that
addressed the issue, but deductive considerations will also be necessary in relation to the
public principle applicable to the matter.
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INTRODUCAO

O exercicio das fungdes estatais sujeita-se a uma serie de peculiaridades. Ao mesmo
tempo em que o Estado possui poderes e privilégios para que possa concretizar seus objetivos
de maneira mais eficiente, também devera cumprir determinados deveres e submeter-se a
mecanismos de controle e de publicidade inaplicaveis a iniciativa privada. Dentre esses
mecanismos, destaca-se o procedimento de licitacdo, destinado a garantir isonomia e
competitividade para as contratacdes publicas. As licitacBes apresentam interessante cenario
de conflito principiolégico pois, concomitantemente aumentam a transparéncia e a
complexidade de contrata¢des publicas. Por um lado, valorizam a publicidade, a isonomia e
o0 controle social; por outro, tornam mais morosas e burocraticas as contratacdes publicas.

Enquanto o Estado estd submetido a uma série de mecanismos de controle,
publicidade e limitacGes, a Administracdo Publica também possui vantagens, poderes e
prerrogativas de atuacdo e de fiscalizagdo, a exemplo de privilégios fiscais, processuais e
financeiros, além de atributos inerentes a funcdo puablica, tais como a presuncdo de
legitimidade de seus atos. N&o sendo o poder do Estado um fim em si mesmo, a Constituicao
Federal pautara os objetivos e fundamentos pretendidos, a fim de guiar a concretizacéo da
acdo estatal, especialmente através das chamadas politicas publicas.

Dentre estas ultimas, uma das mais desafiadoras na atualidade € a regularizacdo

fundiaria urbana pois ela ndo é limitada somente a obras e servi¢os urbanos. O urbano
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representa a exteriorizacdo da sociedade humana implantada em determinado local3, com
todas as caracteristicas e as desigualdades transpostas de tal sociedade da qual originou a
cidade. O direito urbanistico, nessa senda, ndo se confunde com o direito administrativo,
sendo que ambos possuem principios e regras proprios. Todavia, havera intenso dialogo entre
esses ramos juridicos quando se cogita um cendrio de contratacdes publicas voltadas a
regularizacéo fundiaria de determinada area. Conforme cada caso concreto, a urbanizacgéo de
determinada ocupacdo irregular podera demandar mais ou menos investimentos publicos

O problema proposto, desta forma, € no sentido de perquirir se a necessidade de
concretizacdo de politica pablica de regularizacdo fundiaria € capaz de relativizar as regras
licitatérias, sempre levando em conta a complexidade e a multiplicidade de fatores que
envolve a efetiva transformagdo do solo urbano e a instalacdo de equipamentos publicos
necessarios em determinada parte de uma cidade. Ainda gque seja admitida a flexibilizacao,
devem ser investigadas quais bases juridicas geram tal permissdo, o que sera possivel atraves
da analise da doutrina, jurisprudéncia e legislacao pertinentes, sem que se tenha pretensdo de
esgotar o tema.

1.Aspectos juridicos e finalisticos das licitagdes

A obrigacdo de licitar € imposta pela Constituicdo Federal ao Estado como regra geral
para todas as alienacgdes, obras, servicos e compras, conforme disposto ao inciso XXI do
artigo 37 do texto constitucional. Séo diversas as finalidades pretendidas com o procedimento
licitatério, dentre as quais é possivel mencionar a manutencdo dos principios da
impessoalidade e da publicidade nas contratacdes publicas, a facilitacdo do controle e da
seguranca juridica por meio de procedimento preestabelecido, a possibilidade de selecédo de
proposta mais vantajosa para a Administracdo Publica. Marcal Justen Filho define a licitagéo
como sendo um procedimento administrativo disciplinado por lei e que utilize critérios
objetivos para a obtengdo da proposta mais vantajosa e que promova o desenvolvimento

nacional sustentavel®.

3 LEFEBVRE, Henri. O direito a cidade. S&o Paulo: Centauro, 2011. p.14.
4 FILHO, Marcal Justen. Curso de Direito Administrativo. 12 ed. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 2016. P.
546.
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Como consequéncia da adocdo de um procedimento encadeado de atos, previamente
previsto em lei e publicizado, ha restri¢cdo na liberdade de escolha do agente publico, além
de aumento da complexidade da transacdo. Tal restricdo prestigia o principio constitucional
da impessoalidade, afastando favoritismos administrativos no momento de se efetuar

contratacdo publica. Nesta linha, o referido autor também ensina:

O procedimento de licitagdo reduz drasticamente a liberdade de escolha do
administrador. Por regra, o resultado final ndo decorre de critério decisério
subjetivo. Vence a licitacdo a proposta que se configurar como a mais satisfatoria
segundo critérios objetivos. Isso significa que, ainda que se mudassem o0s
julgadores, a decisdo adotada na Gltima fase teria de ser a mesma. Todos os atos
juridicos praticados em quaisquer fases da licitacdo estéo sujeitos ao controle (tanto
administrativo quanto de 6rgaos externos)5.

Perceba-se que a obrigacdo de licitar ndo nasce desprendida de uma analise
teleoldgica da atuacdo estatal. A necessidade da celebracdo de contratos, através dos quais o
Estado estard melhor suprido de bases materiais para a execucdo de seu mister, deve ser
compatibilizada com a procedimentalizacdo necessaria. Em relacdo a aplicabilidade da lei
geral de licitacGes aos entes federados, entretanto, a doutrina aponta que a técnica legislativa
ndo fornece a certeza necessaria sobre quais regras deverdo ser estritamente seguidas por
Estados e por Municipios, sendo a Lei 8.666 uma norma geral federal. Em principio, serdo
obrigados a licitar todos os entes da administracdo direta e indireta, fundos especiais e

entidades controladas, todos constantes do artigo primeiro da Lei 8.666.

De lado a impossibilidade de fixagcdo de um conceito preciso e sem a pretensdo de
estabelecer um rol exaustivo de situagdes, é possivel dizer que as normas gerais
possuem razodvel grau de abstracdo que garantem uniformidade ao processo de
licitacdo em todas as esferas federadas, sem que interfiram nas peculiaridades
regionais e locais de cada Ente Federado. As normas gerais ndo podem interferir
na autonomia federativa (art. 18 da CRFB). Assim como ocorre com 0s demais
conceitos indeterminados, aqui é possivel estabelecer, ao lado da incerteza da
expressdo (zona de incerteza), duas zonas de certeza: a) zona de certeza positiva
(situacBes em que o conceito se aplica sem qualquer divida) e b) zona de certeza
negativa (hipdteses em que o conceito é afastado). Desse modo, por exemplo, sdo
consideradas normas gerais (zona de certeza positiva) aquelas que consagram
principios constitucionais e administrativos (ex.: art. 3.° da Lei 8.666/1993), pois
tais principios devem ser observados por toda a Administracdo. 6 Por outro lado,
conforme ja decidiu o STF, 7 algumas normas da Lei 8.666/1993 ndo sdo gerais

5 Idem, Ibidem.
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(zona de certeza negativa), razdo pela qual vinculam apenas a Administracdo
federal (ex.: art. 17, I, “b”, e I, “b”, da Lei 8.666/1993)6.

Tragando-se desde ja um paralelo com a regularizacdo fundiéria, nota-se que os
legitimados a promover a politica publica sdo mais amplos, constantes do artigo 14 da Lei
13.465 como sendo Unido, Estado ou Municipios, por si ou pela administracdo indireta,
Ministério Publico, Defensoria, os beneficiarios e 0s préprios proprietarios do terreno. Ha,
inexoravelmente, maior didlogo com os atores privados de expansao do solo urbano, sendo
que o desenvolvimento de uma cidade envolvera sempre fatores e bens publicos e privados
concomitantemente.

Celso Antbnio Bandeira de Mello cita’ que as licitagdes vém dotadas de triplice
finalidade: a promocéo do desenvolvimento nacional, a obtencdo da proposta mais vantajosa
para a Administracdo Publica e dar oportunidade aos particulares de participarem nas
contratagdes governamentais. O mesmo autor refere que a principiologia das licitagdes inclui
competitividade, isonomia, vinculacdo ao edital, possibilidade fiscalizatoria por parte dos
candidatos, julgamento objetivo, moralidade e legalidade & . Existe, desta forma,
principiologia mais especifica aplicavel aos procedimentos licitatérios. N&o sera
desconsiderado, no entanto, a igual incidéncia dos principios constitucionais do caput do
artigo 37 da Constituicdo Federal de legalidade, moralidade, impessoalidade, publicidade e
eficiéncia.

Hé& ainda que se considerar a possibilidade concreta da execu¢do de uma licitacdo, e
Celso Antonio Bandeira de Mello ensina que o objeto deve ser licitavel e é preciso haver a
possibilidade de competicdo entre fornecedores®. Caso a licitagdo ndo seja possivel, por se
estar diante de um bem singular ou de ofertante exclusivo, sera inexigivel. Sendo possivel a
licitagdo, podera, em determinados casos, ser dispensada’®. Nesta linha, havera a chamada
inexigibilidade de licitagdo quando esta for impossivel juridicamente, principalmente com

foco no principio da competitividade. Outrossim, havera dispensa de licitacdo quando existe

® OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. LicitagGes e contratos administrativos: teoria e pratica. 7 ed. rev.
atual. e ampl. Séo Paulo: Método, 2018. P. 32

" MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito administrativo. 34 ed. rev. e atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2019. P. 539.

8 Idem, Ibidem. P. 555.

9 Idem, Ibidem. P. 558.

10 1dem, Ibidem. P. 559.
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a possibilidade mas a lei autoriza que se efetue contratacdo direta para fins de promogéo de
outros valores.

A lista legal de dispensas, inobstante pretenda ser taxativa, externa a preocupacao do
legislador em balancear de maneira justa a axiologia potencialmente conflitual entre o dever
de licitar e o enaltecimento de outros preceitos. Surge, para a administracdo puablica, o
desafiador cenario no qual determinadas situacBes concretas podem demandar regime
simplificado de contratacBes para a valorizacéo de preceitos fundamentais (como € o caso do
direito fundamental a cidade, além de outros conexos ao urbano), enquanto, de outro lado, a
imprecisdo legislativa causa inseguranca ao operador do direito.

N&o se pode deixar de mencionar que, recentemente, foi publicada nova lei de
licitagdes em 1 de abril de 2021, a qual introduziu modificagdesno trato dos casos de dispensa
e inexigibilidade, unificando ambas as hipdteses sob o titulo de contratacdo direta e
melhorando a sistematizacdo legislativa. Conforme explica Matheus Carvalho, as
inexigibilidades foram sistematizadas em rol aberto de possibilidades, incluindo casos de (a)
auséncia de alternativas, (b) auséncia de mercado concorrencial, (c) auséncia de objetividade
na selegdo e (d) auséncia de definicdo objetiva da prestagdo®!. A incidéncia da inexigibilidade
licitatoria constitui, destarte, ponto de porosidade sistematica capaz de abarcar mais casos de
contratacdo direta e, como se vera, representa potencial para colmatagdo de eventuais lacunas
que a lista de dispensa pode apresentar.

O mesmo autor'?, ao tratar dos casos de dispensa, explica que tais hipoteses séo
idealizadas para casos onde a licitacdo seria possivel, mas a politica legislativa indica a
possibilidade de contratacéo direta, tudo com elenco em rol taxativo. Existe relativa abertura
dos casos de dispensa, pois sdo elencados em hip6teses de, consoante classificacdo de Maria
Sylvia Zanella Di Pietro®, (a) dispensa em razdo do valor, (b) dispensa em casos
excepcionais, (c) em razdo de determinado objeto e (d) em razdo da pessoa que licita. A nova
lei permitird, por exemplo, que obras e servi¢cos de engenharia que custem menos de cem mil
reais sejam efetivadas por contratacdo direta, 0 que ja sera de grande valia para cenarios de

regularizagdo fundiéria nos quais, frequentemente, sdo necessarias operagdes municipais

11 CARVALHO, Matheus, OLIVEIRA, Jodo Paulo, ROCHA, Paulo Germano. Nova lei de licitacdes
comentada. Salvador: Juspodivm, 2021. P. 280.

12 1dem, Ibidem. P. 288.

13 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 32 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019. P. 791.
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urbanas de baixo impacto. Assim, ainda que a norma ndo tenha sido idealizada para
ocupacdes urbanas irregulares, acabaré sendo aplicavel para variados casos concretos.
Como ultima ressalva, uma das muitas dificuldades que envolve o tema das licitacGes
é o rigorismo procedimental. N&o se deve esquecer que a observancia a estrita legalidade é
inerente ao direito administrativo, pautando toda a atuacdo do Estado. Porém, os casos de
dispensa e de inexigibilidade apenas afastam o procedimento licitatdrio, ao passo em que a
efetiva flexibilizacdo de etapas procedimentais tdo somente ocorrem quando lei especifica
prevé nova tipologia licitatoria (como é o exemplo do pregao, criado por lei especifica e com
inversdo de fases). Nesta linha, é cabivel questionar a influéncia da regularizacdo fundiaria

sobre a efetiva flexibilizag&odas licitagGes.

2.Regularizacéo fundiaria como forma de relativizacéo de regras de licitacédo

A regularizacao fundiaria urbana, em sentido amplo, é uma politica publica voltada
para a readequacdo de areas de uma cidade em termos sociais, juridicos, ambientais e
urbanisticos, podendo ser efetuada das mais diversas formas e por vasta gama de
instrumentos, inclusive por atores particulares. Todavia, em sentido estrito, o procedimento
de regularizacdo fundiaria diz respeito a um procedimento administrativo, tido como um
conjunto légico e encadeado de atos, com a finalidade de regularizar ocupacdes urbanas. Os
procedimentos, 0s quais sdo partes integrantes da politica pablica e com ela possuem
convergéncia finalistica e principiolégica, determinam que seja efetivada implantacdo dos
melhoramentos urbanisticos e a manutencdo dos servicos publicos essenciais.

A concretizacdo desses melhoramentos, que precipuamente ocorrerdo na modalidade
procedimental chamada Reurb-S (procedimento de regularizacdo fundiaria de interesse
social), demandam investimentos * e contratagbes pulblicas, sem prejuizo da
responsabilizacdo dos loteadores faltosos que deram causa a situacdo. Deve ficar claro a
imprescindibilidade da implantacdo de melhoramentos para a prépria esséncia urbanistica da

cidade. O solo urbano é mais trabalhado que o solo rural por conta da presenca de

14 Art. 37. Na Reurb-S, cabera ao poder plblico competente, diretamente ou por meio da administragdo plblica
indireta, implementar a infraestrutura essencial, os equipamentos comunitarios e as melhorias habitacionais
previstos nos projetos de regularizacdo, assim como arcar com os 6nus de sua manutenc&o.
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equipamentos urbanos e comunitarios®® que servem a populagdo. Nessa linha, um dos
principaisproblemas sociais do parcelamento desordenado do solo € a auséncia destes
equipamentos, o que diminui gravemente a qualidade de vida da populacdo afetada. Para José

Afonso da Silval:

A qualificacdo do solo como urbano e funcéo dos planos e normas urbanisticos,
que lhe fixam o destino urbanistico a que fica vinculado o proprietario. O solo
passa a ter qualificacdo urbana quando ordenado para cumprir destino urbanistico,
especialmente a edificabilidade e a vialidade (de viario)—que ndo sdo, por
natureza, qualidades do solo. Essa qualificacdo e funcdo das normas urbanisticas
que lhe fixam o destino urbanistico, a que fica vinculado o proprietario. Esse
destino consiste primordialmente na ordenacdo do terreno e na sua
predeterminacéo a uma das fungfes do urbanismo.

Entretanto, a abordagem que a lei geral de licitagdes realizou sobre a problematica da
regularizacdo fundiaria teve um viés diverso, focalizando a normatizacdo na simplificacdo
da alienacdo de bens imdveis publicos. A Lei 8.666 regula as aliena¢6es de imoveis publicos
exigindo, como regra geral, interesse publico justificado, avaliagdo imobiliaria, licitacdo na
modalidade concorréncia e autorizacdo legislativa. Através das Leis 11.481 e 13.465,
respectivamente nos anos de 2007 e 2017, foram incluidas excecGes a regra para fins de

prestigiar a regularizagdo fundiria, nos seguintes termos:

Art.17. A alienacdo de bens da Administragdo Publica, subordinada a existéncia de
interesse publico devidamente justificado, sera precedida de avaliagdo e obedecera
as seguintes normas:

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

f) alienacdo gratuita ou onerosa, aforamento, concessdo de direito real de uso,
locacéo ou permissdo de uso de bens imoveis residenciais construidos, destinados
ou efetivamente utilizados no &mbito de programas habitacionais ou de
regularizagdo fundiaria de interesse social desenvolvidos por 6rgdos ou entidades
da administracdo publica;

15 Lei 6.766, Art. 2° (...) § 5° A infra-estrutura basica dos parcelamentos é constituida pelos equipamentos
urbanos de escoamento das aguas pluviais, iluminagdo publica, esgotamento sanitario, abastecimento de agua
potavel, energia elétrica publica e domiciliar e vias de circulagdo. Art. 4°(...)§ 2° - Consideram-se comunitarios
0s equipamentos publicos de educacéo, cultura, salde, lazer e similares.

18SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 6. ed. rev. e atual. Sao Paulo: Malheiros, 2010. p.80.
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g) procedimentos de legitimago de posse de que trata o art. 29 da Lei n2-6.383, de
7 de dezembro de 1976, mediante iniciativa e deliberagdo dos 6rgdos da
Administracao Publica em cuja competéncia legal inclua-se tal atribuicéo;

h) alienag8o gratuita ou onerosa, aforamento, concessdo de direito real de uso,
locacdo ou permissdo de uso de bens imoveis de uso comercial de ambito local
com area de até 250 m? (duzentos e cingiienta metros quadrados) e inseridos no
ambito de programas de regularizacéo fundiaria de interesse social desenvolvidos
por érgdos ou entidades da administracdo publica;

i) alienacdo e concessdo de direito real de uso, gratuita ou onerosa, de terras
publicas rurais da Unido e do Incra, onde incidam ocupagdes até o limite de que

trata 0 § lodo art. 60oda Lei n>11.952, de 25 de junho de 2009, para fins de
regularizacdo fundiéria, atendidos os requisitos legais;

A nova lei de licitagbes, j& mencionada, manteve as exce¢des ao dever de licitar ao
seu artigo 76. Todavia, como mencionado, todas essas excecdes dizem respeito a alienacdo
de imoveis de titulacdo publica. Inobstante tal flexibilizacdo licitatoria seja salutar por
valorizar o direito fundamental a moradia, as irregularidades urbanas sdo demasiadamente
amplas e complexas, ndo se esgotando a casos de Reurb promovidas em imdveis publicos ou
desapropriados. E plenamente possivel a necessidade de desencadeamento de procedimento
de regularizagdo fundiaria em imdveis originalmente privados, nos quais foi implantado
parcelamento irregular no qual ha caréncia de equipamentos urbanos e comunitérios.
Ademais, constitui relevante falta de sistematizacdo legislativa a consideracdo da
regularizacdo fundiaria apenas no tocante a transferéncia de iméveis publicos, ao passo em
que a Lei 13.465 é clara no sentido de que os investimentos publicos serdo necessarios para
0 projeto urbanistico.

Demonstrando a grande importancia juridica da necessidade de se cogitar a
regularizacdo fundiaria conjuntamente com o regime licitatorio, a matéria aqui tratada foi
objeto de recente analise por parte do Superior Tribunal de Justica. A extensa ementa do
julgado — da qual foram retirados os trechos relativos a questdes unicamente de direito
processual — denota toda a confluéncia de normas e principios utilizados para o
equacionamento da questdo, sendo imprescindivel uma analise transversal que considera
sincronicamente as necessidades urbanisticas voltadas para o direito fundamental a moradia

e os preceitos de ordem publica que ordenam a acdo do Estado.

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL PUBLICA.
LICITACAO. PROGRAMA MINHA CASA MINHA VIDA. ACORDAO NAO
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UNANIME. JULGAMENTO CONCLUIDO NA VIGENCIA DO CPC/2015.
REGRA TECNICA DO ART. 942 DO CPC/15. DESCABIMENTO.
ENUNCIADO N. 2/STJ. PRECEDENTES. PROGRAMA COM NITIDO
CARATER SOCIAL. FRACIONAMENTO DO OBJETO. LIMITES DE ORDEM
TECNICA E ECONOMICA. EQUIPAMENTOS PUBLICOS. RECURSOS
FINANCEIROS DO DISTRITO FEDERAL. VENDA DAS UNIDADES.
LEGISLACAO PROPRIA. RIGORISMO DA LEI DE LICITACOES
AFASTADO. PRINCIPIOS DA ADMINISTRACAO PUBLICA
PRESERVADOS. (...). Il - De acordo com a Lei n. 11.977/2009, o Programa
Minha Casa Minha Vida se constitui na principal politica habitacional do pais que
objetiva o desenvolvimento urbano e o acesso a moradia para familias de baixa
renda, a fim de reduzir o enorme déficit habitacional brasileiro e também os
impactos ambientais e sociais decorrentes das ocupacOes irregulares e das
habitagbes precérias. Il - O interesse social desse Programa é inegavel,
principalmente na perspectiva da efetivacdo do direito fundamental a moradia
digna, da inser¢do desse direito entre as necessidades basicas dos brasileiros e da
competéncia da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios para
promover programas de construcdo de moradias e melhorias das condiges
habitacionais, nos termos dos arts. 1°, 111, 7°, 1V, e 23, IX, todos da Constitui¢io
Federal.(...) V - Em face da peculiaridade de sua natureza e do flagrante interesse
social envolvido no Programa Minha Casa Minha Vida, por forca do art. 4°
paragrafo Gnico, da Lei n. 10.188/2001, as regras gerais previstas na Lei n.
8.666/1993 podem ser flexibilizadas, desde que se observem os principios gerais
da administracdo publica, isto €, aqueles previstos no art. 37 da Constitui¢do
Federal e que se consubstanciam em legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia. VI - Os avisos de chamamento devem conter as principais
informagBes acerca do certame e, principalmente, indicar os locais onde os
interessados poderdo obter informagBes completas e precisas. O acesso as
informacdes especificas e exigéncias deve se fazer por meio do edital propriamente
dito. Diante do interesse social envolvido no Programa Minha Casa Minha Vida e
da flexibilizag8o das regras gerais de licitacdo, a auséncia de informacéo especifica
nos avisos acerca da inclusdo da construcdo dos equipamentos publicos é incapaz
de levar a nulidade dos respectivos editais, porque ndo chega sequer a macular o
principio da publicidade. VII - O fracionamento do objeto da licitagdo previsto no
art. 23, §1° da Lei n. 8.666/1993 ndo encerra uma regra absoluta, porque deve
respeitar limites de ordem técnica e econdmica. No &mbito do Programa Minha
Casa Minha Vida, por ndo se tratar de contrato administrativo configurado
unicamente pela Lei n. 8.666/1993, a auséncia do fracionamento do objeto para
licitacdo especifica da construcdo dos equipamentos publicos ndo caracteriza
ofensa aos principios da administragdo publica, notadamente os da legalidade,
moralidade e eficiéncia. VIII - Mesmo os poucos equipamentos publicos a serem
construidos com recursos especificos do Distrito Federal estdo inseridos no ambito
do Programa Minha Casa Minha Vida e, por isso, ndo se pode exigir todas as
formalidades previstas na lei geral de licitagdes, principalmente na hipotese de os
respectivos editais estabelecerem que, no pre¢o maximo das unidades, os valores
subsidiados também estdo incluidos, o que é suficiente para demonstrar a origem
dos recursos que irdo custear a contrapartida do poder publico. IX - A auséncia de
lesdo aos principios da administracdo publica, a inexisténcia de ato de improbidade
e a ndo caracterizagdo de qualquer dano ao erario impedem que se considerem
nulos os editais de chamamento impugnados na peti¢éo inicial da agéo civil. X -
Recurso especial provido. (RECURSO ESPECIAL N° 1.687.381 - DF
(2017/0181765-6) RELATOR : MINISTRO FRANCISCO FALCAO julgado em
17 de abril de 2018).
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O caso em epigrafe foi gerado por acéo civil publica ajuizada pelo Ministério Publico
do Distrito Federal contra a CODHAB (Companhia de Desenvolvimento Habitacional do
Distrito Federal), a qual elaborou edital de chamamento para a construgdo de unidades
habitacionais dentro do @mbito do entdo Programa Minha Casa Minha Vida da Lei 11.977
(sucedida pela anteriormente referida Lei 13.465). No caso, ainda, Lei Distrital previa a
posterior formalizagdo de doag¢des imobiliarias em favor dos beneficiarios.

E cristalino que o caso em comento incidiu precisamente na lacuna da sistematica
legal existente entre o bindmico licitacGes e regularizacdo fundiaria. As leis licitatdrias
lograram éxito em prever sistemas de transferéncias de bens pablicos para particulares com
dispensa de licitagdo em cendrio juridicamente adequado por valorizacdo ao direito
fundamental a moradia. Entretanto, a lei ndo faz referéncia ao procedimento de

“urbanificacdo” da area. Conforme ensina José Afonso da Silva:

Emprega-se o termo urbanizacgdo para designar o processo pelo qual a populagdo
urbana cresce em proporcao superior a populagdo rural. [...] A urbanizacdo gera
enormes problemas. Deteriora 0 ambiente urbano. Provoca desorganizacdo social,
com caréncia de habitacdo, desemprego, problemas de higiene e de saneamento
basico. Modifica a utilizacdo do solo e transforma a paisagem urbana. A solucdo
desses problemas obtém-se pela intervencdo do Poder Publico, que procura
transformar o meio urbano e criar novas formas urbanas. D&-se, entdo, a
urbanificacéo, processo deliberado de corre¢do da urbanizacéo, consistente na
renovacdo urbana, que é a reurbanizacdo, ou na criacdo artificial de nicleos
urbanos, como as cidades novas da Gra-Bretanha ou Brasilia. O termo
“urbanificacdo” foi cunhado por Gaston Bardet para designar a aplicacdo dos
principios do urbanismo, advertindo que a urbanizacdo € o mal, a urbanificacéo é
o remédiol7.

O procedimento de regularizacdo fundiaria ndo estabelece preferéncia a priori sobre
quaisquer dos passos necessarios a completude. Serdo igualmente importantes o
planejamento, identificagdo de ocupantes, metragem dos lotes, caracterizagdo das posses,
cronograma e execucdo de obras, implantacdo dos servigcos publicos faltantes e final
transferéncia dos imoveis sob a forma de variada gama instrumental. As leis de licitacGes,

antiga e nova, apresentam lacuna no encaixe entre o agir do administrador publico e as

necessidades da politica publica habitacional.

YSILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 6. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros,
2013. P.27.
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A linha interpretativa do Superior Tribunal de Justica foi, efetivamente, no sentido de
solucionar tal lacuna e de reconhecer a regularizagdo fundiaria como forma de flexibilizac&o
dos procedimentos licitatérios. A principal linha argumentativa utilizada pelo Superior
Tribunal de Justica para afastar as determinacgdes gerais da Lei 8.666 — sem entrar no meérito
em relacdo a aplicabilidade, ou ndo, das normas licitatdrias a Estados e Municipios — veio no
sentido de que serd possivel a relativizacdo caso sejam observados os principios da
administracdo publica, constantes do caput do artigo 37 da Constituicdo Federal. Com base
nessa auséncia de lesdo aos principios publicos da legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia, o STJ concluiu pela validade dos atos praticados, auséncia de
improbidade administrativa e inexisténcia de danos ao erario.

Embora juridicamente correta a consideracdo acerca da compatibilidade entre o
regime juridico publico e a dispensa de licitacdo, o grande fator de peso para o privilégio
juridico da regularizacdo fundiaria reside no arcabouco principioldégico do direito
fundamental a cidade. A congregacdo do direito fundamental social a moradia, a0 meio
ambiente, ao acesso a terra urbana, dentre varios outros, devem constituir o norte
interpretativo que a administracdo publica e o Poder Judiciario (naquilo que lhe couber
intervir) utilizardo para pautar seus posicionamentos.

Por fim, deve ser ressalvada a independéncia entre a necessidade de se promover a
regularizacdo fundiaria e a eventual improbidade administrativa de agentes publicos
envolvidos. A promocdo de regularizacdo fundiaria de maneira alguma afastard a
responsabilidade de agente publico por ato de improbidade administrativa. O procedimento
regularizatorio da Lei 13.465 vem em beneficio dos ocupantes de determinada area, nao
impedindo sequer a responsabilizagéo direta do loteador faltoso ou da municipalidade que
ndo realizou a devida fiscaliza¢do urbana.

Em relacdo ao encaixe da possibilidade de dispensa de licitacdo com as modalidades
de dispensa ou de inexigibilidade, repise-se que a primeira vira taxativamente prevista na
legislacdo — que sera sempre a melhor opcdo da sistematica juridica sob o ponto de vista do
agir administrativo, vinculado ao principio da estrita legalidade. Entretanto, no siléncio da
lei e diante da necessidade de se promover a eficacia das politicas publicas de regularizacéo
fundiaria, é plausivel considerar hipdtese de inexigibilidade de procedimento licitatério.

Nesse sentido ensina Celso Antdnio Bandeira de Mello:
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Em suma: sempre que se possa detectar uma induvidosa e objetiva contradicdo
entre o atendimento a uma finalidade juridica que incumba a Administragao
perseguir para bom cumprimento de seus misteres e a realizacdo de certame
licitatério, porque este frustraria o correto alcance do bem juridico posto sob sua
cura, ter-se-4 de concluir que esta ausente o pressuposto juridico da licitacdo e, se
esta ndo for dispensavel com base em um dos incisos do art. 24, devera ser havida
como excluida com supedaneo no art. 25, caput.18

Desta maneira, o posicionamento jurisprudencial do STJ, conquanto tenha adotado
solucdo juridicamente adequada no caso concreto, ndo expbs como razdes decisérias a
importante teleologia fundamental da regularizacdo fundiaria como forma de concretizacéo
do direito fundamental a cidade. Este direito fundamental, por seu turno, sera capaz de
flexibilizar os procedimentos licitatorios através de interpretacdo sistematica com 0s casos
de inexigibilidade, ainda que o ideal seria complementacdo da lei de licitagbes com a
finalidade de incluséo de hipoteses de dispensa especialmente relacionadas aos ditames dos
melhoramentos urbanos da Lei 13.465. Permanece valida, especialmente diante do carater
publico da regularizacdo fundiaria, a ideia de continuo respeito aos principios constitucionais
da administracdo publica, os quais pautardo o agir do ente promotor da regularizacdo

fundiéria que necessite flexibilizar normas licitatorias.

CONCLUSAO

A breve andlise, efetuada no presente espaco de pesquisa,sobre as relacdes entre a
politica habitacional desenvolvida pelo Programa Minha Casa Minha Vida (que passou a se
chamar Programa Casa Verde e Amarela a partir de janeiro de 2021) e a Lei de Licitacdes
permite a elaboragcdo de algumas conclusdes. Conquanto o procedimento de licitagdo seja
necessario para a manutencao e garantia de determinados valores socialmente relevantes, o
fato é que tal procedimentalizacdo administrativa gera custos e tempo, tornando mais

complexas determinadas contratacfes publicas.

18 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito administrativo. 34 ed. rev. e atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2019. P. 569.
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As modalidades de relativizagdes licitatorias surgiram para que, na busca pela
contratacdo equénime mais vantajosa da administracdo publicas, ndo sejam prejudicados
outros valores constitucionalmente relevantes. Busca-se compatibilizar a atuacdo do
administrador publico com a célere concretizacdo de direitos fundamentais, 0 que vem
demonstrado pelas proprias cautelas legislativas em exigir formalidades procedimentais
(agora melhor sistematizadas pela nova lei de licitagdes) mesmo para casos de dispensa e
inexigibilidade.

N&do se deve esquecer que 0S municipios brasileiros apresentam enormes
discrepancias entre si, sendo possivel que, em determinados casos, surjam cenarios de efetiva
impossibilidade de licitacdo para fins de regularizacdo fundiéria. Tal possibilidade atrai
cenario de inexigibilidade de licitacdo, expostos em rol aberto e passivel de interpretacdo no
sentido de abranger os misteres da politica publica de regularizacao fundiaria em sua feicdo
de implantacéo de melhoramentos urbanos — recordando que a lei ja demonstrou preocupacao
com a transferéncia final do dominio dos imoveis construidos.

Mais adequado administrativa e juridicamente seria, entretanto, que tal ponto de
conflito obtivesse solucdo legislativa expressa, afastando quaisquer duvidas acerca da
prescindibilidade do rigorismo da Lei 8.666 durante os passos procedimentais da
regularizacdo fundiéria urbana. Nesse sentido, propde-se a cogitacdo de compatibilidade
entre casos de dispensa de licitacdo e as etapas procedimentais necessarias, desde o inicio até
o fim, do procedimento da Reurb. Em reforco a tal ideal, a finalidade de promoc¢do da
regularizacdo fundiaria desfruta de grande peso juridico e argumentativo em termos de
eventual colisdo de principios pois a propria ideia de direito a cidade — o qual a politica

publica de regularizacdo fundiaria busca concretizar na maior medida do possivel.
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