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Procuradoria da Republica no Rio Grande do Sul
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EXCELENTISSIMA SENHORA JUIiZA FEDERAL DA 9° VARA FEDERAL DA
SUBSEGAO JUDICIARIA DE PORTO ALEGRE/RS

Procedimento Administrativo de Acompanhamento n° 1.29.000.004070/2017-10

O MINISTERIO PUBLICO FEDERAL, por seu Procurador da Republica
signatario, no uso de suas atribuigdes constitucionais e legais, com fundamento no artigo
129, incisos Il e lll da Constituicido da Republica Federativa do Brasil, bem como no
artigo 6°, inciso VII, alinea “a” e "c”, e inciso XX, da Lei Complementar n® 75/93, e
dispositivos pertinentes da Lei n°® 7.347/85, e com base nos documentos contidos nos

autos do procedimento em epigrafe, vem, perante Vossa Exceléncia, propor a presente

ACAO CIVIL PUBLICA
com pedido de TUTELA DE URGENCIA

em face da UNIAO, pessoa juridica de Direito Publico, representada pela
Procuradoria Regional da Unido, érgao da Advocacia-Geral da Unido, com sede na Rua
Mostardeiro, n°® 483, Bairro Independéncia, Porto Alegre/RS, CEP: 90430-001; e da
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CAIXA ECONOMICA FEDERAL, empresa publica, com sede na Rua Sete de

Setembro, n.° 1001, Porto Alegre/RS; pelos fatos e fundamentos que passa a expor.

| - SINTESE DO OBJETO DA ACAO

Com a presente agdo, objetiva-se assegurar a Comunidade Remanescente
de Quilombo dos Alpes, localizada no municipio de Porto Alegre, a contratagdo do
empreendimento habitacional cujo projeto foi habilitado pelo Ministério das Cidades,
conforme veiculado na Portaria n.° 162, de 27 de fevereiro de 2018, com recursos do
Fundo de Desenvolvimento Social — FDS, no ambito do Programa Minha Casa, Minha
Vida — Entidades. Esta demanda, portanto, busca a declaragdo da nulidade do ato
administrativo de desabilitagdo do referido projeto, além de provimento judicial de
conteudo mandamental que imponha aos requeridos a conduta de aceitar garantia para o
contrato de subsidio/financiamento compativel com o carater inalienavel e impenhoravel
das terras quilombolas. Incidentalmente, busca-se a declaragdo de inconstitucionalidade
e o afastamento da incidéncia do item 5.6 do Anexo da Resolugado n.° 214/2016 do FDS

no caso concreto.

Il — QUESTOES PRELIMINARES

2.1 DA LEGITIMIDADE ATIVA DO MINISTERIO PUBLICO FEDERAL

A causa petendi desta Agdo Civil Publica diz respeito a minoria étnica
remanescente de quilombo e seu direito a moradia. Essa questdo, sem duvida, se insere
dentre as atribuicbes do Ministério Publico, considerando que, nos termos do artigo 127,
caput, da Constituicdo de 1988, compete a este 6rgao “a defesa da ordem juridica, do

regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis.”

Tendo em vista que os interesses indisponiveis sdo aqueles cuja protegao
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interessa a toda a sociedade, mostrando-se indispensaveis a vida em sociedade e a
propria configuragdo da pessoa humana, inegavel que matérias como meio ambiente,
patrimdnio cultural, patriménio publico, indios, educacdo, saude e minorias étnicas se

inserem entre aquelas cuja atribuicdo é conferida a este 6rgao ministerial.

Compete ao Ministério Publico, ademais, promover a Ag¢ao Civil Publica
para a protecdo do patriménio publico e social, do meio ambiente e de outros interesses
difusos e coletivos, que, em verdade, espelham direitos que sao indisponiveis, como é o

caso do direito a moradia da Comunidade Quilombola dos Alpes.

Complementa a disposicdo constitucional o art. 6° VII, “c’, da Lei
Complementar n°® 75/93, que, inclusive, dispde ser a agao civil publica o instrumento

necessario para a tutela judicial dos interesses coletivos das minorias:

Art. 6° — Compete ao Ministério Publico da Uniao:

(--.)

VIl — promover o inquérito civil e a agao publica para:

c) a protegao dos interesses individuais indisponiveis, difusos e
coletivos, relativos as comunidades indigenas, a familia, a crianga,
ao adolescente, ao idoso, as minorias e ao consumidor.

2.2 DA LEGITIMIDADE PASSIVA DA UNIAO E DA CAIXA ECONOMICA FEDERAL

A Constituicdo Brasileira de 1988 elencou o direito a “moradia” como um
direito social (artigo 6°, CF), como uma necessidade vital basica (artigo 7°, inciso IV, CF)
e uma politica publica a ser promovida pela Unido, Estados e Municipios (artigo 23, inciso
IX, CF).

Entre os instrumentos para incentivar a produgao e aquisicdo de moradias por
familias de baixa renda, o Programa Minha Casa, Minha Vida — PMCMV - foi introduzido
pela Lei n.° 11.977, de 7 de julho de 2009. Trata-se de um programa do governo federal,

que atende prioritariamente familias com renda de até 3 salarios minimos, mediante
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subsidios e descontos em financiamentos. Entre os subprogramas do PMCMV, o
“Entidades” foi concebido para tornar a moradia acessivel as familias cuja renda bruta
mensal esteja limitada a R$ 1.800,00 (um mil e oitocentos reais), organizadas por meio
de cooperativas habitacionais, associacbes e demais entidades privadas sem fins

lucrativos.

O o6rgao gestor do PMCMYV, inclusive no subprograma Entidades, é o
Ministério das Cidades, com a “atribuicao de definir as diretrizes, prioridades, sangoes,
critérios, procedimentos e parametros basicos para analise, hierarquizacdo, selecédo e
contratacdo das propostas, bem como acompanhar e avaliar as acdes desenvolvidas
para implementacdo do Programa e repasse de recurso do Orcamento Geral da Unido —
OGU ao FDS” (Instrucdo Normativa n.° 14, de 22 de margo de 2017, Anexo I, item 1.1.a).

O agente operador do PMCMV-Entidades é a Caixa Econbmica Federal,
‘responsavel pela alocagao do orcamento aos Agentes Financeiros de acordo com a
distribuicdo orcamentaria por Regido, definicdo e orientacdo acerca dos procedimentos
operacionais a serem observados pelos Agentes Financeiros na execu¢ao do Programa e
por acompanhar e monitorar as operagdes contratadas pelos Agentes Financeiros”
(Instrucdo Normativa n.° 14, de 22 de marco de 2017, Anexo |, item 1.1.b). Em geral, a
CEF também figura como agente financeiro do programa, responsavel por “analisar a
proposta de intervengao habitacional sob os aspectos juridico/cadastral, de engenharia e
trabalho social, encaminhar a proposta para selecdo e formalizar as operagbes de
financiamento com os beneficiarios ou Entidade Organizadora — EO, acompanhar as
obras e as liberagcdes de recursos, efetuar a cobranga das prestagdes junto aos
beneficiarios, repassar ao FDS as prestacbes pagas pelos beneficiarios e prestar
informagdes solicitadas pelo Agente Operador” (Instrugdo Normativa n.° 14, de 22 de

margo de 2017, Anexo |, item 1.1.c).

Desse modo, versando a presente agdo sobre contratacido de projeto do

PMCMV-Entidades, devem a Unido e a Caixa Econémica Federal figurar no polo passivo.
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lll - DOS FATOS

A comunidade quilombola dos Alpes esta localizada no alto do morro Cascata,
entre os bairros Gloria, Cascata e Teresopolis, no municipio de Porto Alegre. Sdo
aproximadamente 75 familias, que descendem, em sua maioria, de Edwirges Francisca
Garcia da Silva, nascida entre os anos de 1890-1895 e primeira moradora do alto do

morro Cascata, na primeira década do século XX (Evento 1, OUT1).

A comunidade recebeu, em janeiro de 2005, da Fundacao Cultural Palmares
(FCP) a Certidao de Auto-Identificacdo como remanescente de quilombo, no bojo do
processo administrativo 01420.001383/2004-97. O ato foi veiculado pela Portaria n°® 26,
de 6 de junho de 2005, publicada no Diario Oficial da Unido. Nao obstante, a comunidade
nao passou incélume a este primeiro ato de reconhecimento pelo Estado brasileiro. Ainda
no comego de 2005, recrudesceu a pressao de grileiros sobre o territorio quilombola,
ensejando a intervencao do Ministério Publico Federal e do Instituto Nacional de
Colonizacao e Reforma Agraria — INCRA, que instaurou o processo administrativo n.°
54220.000183/2005-11 com vistas a identificagdo, reconhecimento, delimitacdo,

demarcagao, desintrusao, titulacdo e registro do territério (Evento 1, OUT2).

Ao final de 2008, o INCRA oficiou a Procuradoria-Geral da Republica em
Brasilia informando acontecimentos tragicos que envolveram trés liderancas quilombolas.
Noticiou-se que duas liderancas da comunidade dos Alpes foram assassinadas e que outra
vitima foi gravemente ferida dentro da comunidade por Pedro Paulo Back, lindeiro da
area, no dia 04 de dezembro (Evento 1, OUT2). Em contrapartida, o movimento
quilombola mobilizou agentes do Governo Federal, demandando celeridade no
cumprimento da demarcacdo do territdério. No ambito do MPF, os fatos ensejaram a
instauracao do Procedimento Administrativo n°® 2621/2008, cujo objeto foi o de
“averiguagao de fatos envolvendo conflitos com integrantes da comunidade Quilombola
dos Alpes da Gléria” (Evento 1, OUT2). O procedimento acompanhou a investigacdo dos

crimes junto a Delegacia de Homicidios de Porto Alegre e embasou pedido de
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providéncias ao Comando de Policiamento da Brigada Militar, com vistas a garantir a
seguranca da comunidade. O autor dos crimes foi condenado, em 2010, pela Justica
Estadual, a 39 anos de prisdo’. Ao longo do processo em questdo, revelou-se que os
conflitos fundidrios na Comunidade dos Alpes iniciaram desde que seus moradores
realizaram o autorreconhecimento como quilombolas, o que intensificou a disputa pela

area com ocupantes externos.

Apos anos de tensoes, finalmente, em 19 de abril de 2016, foi publicada no
Diario Oficial da Unidao a Portaria n.°© 173, de reconhecimento da area de 58,2834 ha
(cinquenta e oito hectares, vinte e oito ares e trinta e quatro centiares) como o territdrio
quilombola pertencente a Comunidade dos Alpes. Em 01 de agosto de 2016, foi publicado
no Diario Oficial da Unido o Decreto de Desapropriacao por Interesse Social dos imdveis
com titulos validos ou posse de boa-fé situados dentro do territério demarcado (Evento 1,
OUT3, pg. 10-12).

Nesse sofrido percurso de violéncia e marginalizacdo, a Comunidade vem
arduamente buscando o beneficio de politicas publicas, cuja porta de acesso tornou-se
paulatinamente mais estreita. Assim, angariou o auxilio do Nucleo de Estudos Geografia e
Ambiente do curso de Geografia da Universidade Federal do Rio Grande do Sul (NEGA-
UFRGS) e do grupo de arquitetos independentes do Coletivo Obra, a fim de apresentar ao
Ministério das Cidades um projeto de construcdo de 50 (cinquenta) unidades habitacionais
na area demarcada pelo INCRA (Evento 1, OUT4, Ficha Resumo de Empreendimento). A
situagdo precaria das moradias da Comunidade, a maior parte exposta a deslizamentos de
terras, alagamentos, queimadas ou acidentes de transito, motivou o enfrentamento

prioritario desse problema (Evento 1, OUT5, Diagndstico Socioterritorial).

Como passo inicial, a Associagao do Quilombo dos Alpes Dona Edwirges foi
habilitada pelo Ministério como entidade Classe A, podendo receber até 100 (cem)

unidades habitacionais, no ambito do Programa Minha Casa, Minha Vida — Entidades.

Seguindo o rito da Instrugdo Normativa n.° 14 do Ministério das Cidades, a

1 https://www.mprs.mp.br/noticias/23387/
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Associacao do Quilombo dos Alpes Dona Edwirges apresentou a Caixa Econdmica Federal
a proposta de empreendimento, a fim de que fosse verificado o atendimento aos
objetivos e diretrizes do programa. A CEF, agente financeiro e agente operador do
PMCMV-Entidades, recebeu da associacdo quilombola a documentacao registral do imdvel
demarcado, o levantamento planialtimétrico do terreno, estudo de massas/planta de
estudo preliminar, declaragdbes de Vviabilidade de atendimento emitidas pelas
concessionarias de energia e de saneamento, listagem de beneficidrios, ata da assembleia
que aprovou os critérios de selecdo, entre outros documentos obtidos com muito esforco
pelos quilombolas e seus parceiros (exigidos no item 3 do Anexo III da Instrugao
Normativa n.© 14/2017).

A CEF constatou que a proposta enquadrava-se para selecao no PMCMV-
Entidades e encaminhou-a ao Ministério das Cidades. Este, por sua vez, verificou que o
projeto habitacional cumpria os requisitos adicionais previstos no item 6.1 do Anexo III da

Instrucao Normativa n.° 14/2017.

No seguimento, mediante a Portaria n.° 162, de 27 de fevereiro de 2018, o
Ministério das Cidades divulgou a habilitagdo da proposta apresentada pela Associacao
do Quilombo dos Alpes Dona Edwirges para a contratagdo da construgdo de 50 unidades
habitacionais com recursos do Fundo de Desenvolvimento Social — FDC, no ambito do
Programa Minha Casa, Minha Vida — PMCMV - Entidades (Evento 1, OUT®6).

Apds a divulgagdo da habilitacdo da proposta, entretanto, novo esforgo
desmedido foi exigido da Comunidade dos Alpes e de seus parceiros do NEGA-UFRGS e
do Coletivo Obra, pois a contratagdo do empreendimento dependia da entrega em até 60
(sessenta) dias da publicacdo da Portaria n.° 162/2018 de vasta documentacao
complementar a Caixa Econdmica Federal, instituicao financeira encarregada de
formalizar a operagdo de financiamento (artigo 1°, §1° da Portaria n.° 162/2018,
modificado pela Portaria n.° 232/2018). Encaminhou-se, desta vez, a CEF dossié dos
beneficiarios, com atualizacdo do CADuUnico, declaracao de viabilidade operacional para
a iluminacdo do empreendimento emitido pela Companhia Estadual de Energia Elétrica

(CEEE), Parecer n.° 10/2018 da Comissdo Técnica de Analise de Regularizacao
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Fundiaria da Secretaria Municipal de Desenvolvimento Econémico, Declaracido de
Isencdo de Licenciamento Ambiental da Secretaria Municipal do Meio Ambiente e da
Sustentabildade, Projeto de Implantacdo aprovado pela Prefeitura Municipal, croqui de
localizagdo do empreendimento, Lay-out das unidades padrdo e adaptada a
acessibilidade universal, RRT dos Responsaveis Técnicos, Certidao do INCRA sobre a
posse coletiva do imével, Projeto Arquiteténico aprovado, Projeto Elétrico da UH, Projeto
Hidrossanitario da UH, Projeto de Infraestrutura — Hidrossanitario e de Estudo Preliminar
de Distribuicido da Rede Elétrica, Memorial Descritivo das Especificacbes Técnicas,
Termo de Referéncia do Sistema de Aquecimento Solar, Cddigo de Praticas na Obra,
Ficha Resumo de Empreendimento revisada, Quadro de Composi¢gao do Investimento
revisado, Cronograma Fisico-Financeiro revisado, Orgamento Discriminativo revisado
(UHs, equipamentos e infraestrutura), comprovacao de experiéncia em gestdo de obras e
projetos semelhantes, Memorial Descritivo das Especificacbes de Habitagdo conforme
modelo CEF, Memorial Descritivo das Especificagdes de Infraestrutura conforme modelo
CEF e Memorial Descritivo Declaragdo de Desempenho conforme modelo CEF (Evento
1,0UT3 e OUT7).

Enfim, a Associagdo do Quilombo dos Alpes Dona Edwirges fez o
inacreditavel. Sobrepujou uma barreira de exigéncias burocraticas, algumas razoaveis,
outras nem tanto, que se erigiam como um muro diante do direito & moradia digna. Os
quilombolas e seus parceiros nao ficaram apaticos como o camponés diante do Porteiro
da Lei, da Parabola de Kafka. Num périplo por dezenas de 6rgéos e entidades, obtiveram
as licengas, declaragdes, memoriais, autorizagdes etc para a contratacdo de seu projeto
habitacional, num periodo inferior a sessenta dias. Porém, diante dos quilombolas, o

“Porteiro” também teve sua astucia e introduziu um ultimo obstaculo.

Assim, técnicos da Superintendéncia de Negdécios de Habitacdo de Porto
Alegre da Caixa Econbmica Federal informaram os representantes da Comunidade
Quilombola, em reunidao no ultimo dia 17 de abril, que a contratagdo do projeto
habitacional seria inviavel, em razdo da incidéncia do disposto no item 5.6 do Anexo da
Resolucdo n.° 214, de 15 de dezembro de 2016, do Conselho Curador do Fundo de

Desenvolvimento Social (alterado pela Resolugao n.° 217, de 1° de novembro de 2017),
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in verbis:

“‘Garantia

Os contratos de financiamento deverdo prever como garantia, em favor do
FDS, a critério do Agente Operador:

a) alienagao fiduciaria dos iméveis; ou

b) hipoteca, somente nos casos em que as entidades organizadoras atuaram
como tomadoras dos financiamentos, devendo ser substituida por alienagao
fiduciaria quando da transferéncia do financiamento as pessoas fisicas
integrantes do grupo associativo.”

Ocorre que as terras pertencentes as comunidades remanescentes de
quilombos s&o inalienaveis, imprescritiveis e impenhoraveis, conforme a prescricdo do
artigo 17 do Decreto n.° 4.887/2003. Desse modo, o futuro titulo de propriedade que sera
outorgado a Associagdo do Quilombo dos Alpes Dona Edwirges é incompativel com as
modalidades de garantia previstas na norma infralegal citada acima. A Gerente de
Negocios de Habitagdo e a Superintendente Executiva de Negdécios de Habitagdo Porto
Alegre da CEF, em mensagem eletrbnica enviada a SMAM, em 09 de maio, assim

justificaram a exclusao do projeto dos quilombolas (Evento 1, OUT8):

De: sr2795rs04@caixa.gov.br [sr2795rs04@caixa.gov.br]

Enviado: quarta-feira, 9 de maio de 2018 15:52

Para: Rita Maria Valer

Cc: Alexandra Maria Quadros Costa Leite; Janine Viezzer Nascimento;
Angelica Djenane Philippe Correa; Eduardo Verruck Acker

Assunto: ENC: Quilombo dos Alpes

A

SMAM

Prezada Rita,

1. Informamos que o empreendimento HABITACIONAL QUILOMBO
DOS ALPES - JV teve sua proposta desenquadrada, uma vez que trata-se
de proposta de comunidade quilombola, considerando que a regra atual
nao contempla a proposta destinada a esse grupo, visto haver a
necessidade de clausula de inalienabilidade da terra demarcada e
destinada a essa comunidade.

Atenciosamente,

Simone Bicca dos Santos

Gerente de Negbcios

Superintendéncia de Negdcios de Habitagao Porto Alegre
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(51) 3205.6149

Angelica Djenane Philippe Correa

Superintendente Executivo Il EE

Superintendéncia de Negdcios de Habitagao Porto Alegre

A entidade organizadora e seus parceiros ponderaram a CEF e ao
Ministério das Cidades sobre a injustica de impedir a contratacao da proposta habilitada
da Comunidade dos Alpes pelo fato de serem coletivas e indisponiveis as terras
quilombolas (Evento 1, OUT7, pg. 01-03). O Ministério Publico Federal também expediu
oficios a instituicdo financeira e ao Ministério das Cidades, enfatizando o resultado
discriminatério contra as comunidades quilombolas ensejado pela aplicagdo do item 5.6
da Resolucado n.° 214, de 15 de dezembro de 2016, do Conselho Curador do Fundo de
Desenvolvimento Social. Mencionamos, a proposito, que a simples utilizacdo da
modalidade de garantia chamada de “solidaria”, aplicada ha alguns anos no proprio
Minha Casa, Minha Vida — Entidades resolveria o problema (Evento 1, OUT9, OUT10,
OUT11 e OUT12):

“A propdsito, cabe ponderar que a exigéncia de garantia para contratagdo de
projetos habitacionais na forma de hipoteca ou alienagéo fiduciaria impediria
0 acesso das comunidades quilombolas em geral ao Programa Minha Casa
Minha Vida — Entidades, constituindo discriminagdo que atentaria contra os
objetivos das politicas publicas voltadas para essa minoria étnica e contra o
proprio sentido do PMCMV. Equivaleria a negar a Comunidade dos Alpes,
pelo mero fato de ser composta por familias quilombolas, o tratamento
padrdo concedido a populagbes de baixa renda com alto grau de
vulnerabilidade social. Para nao incorrer em tal discriminacdo, a CEF
aceitava até pouco tempo que as comunidades quilombolas acessassem o
Programa Minha Casa Minha Vida — Entidades mediante a modalidade de
garantia de responsabilidade solidaria, que acreditamos ser a solu¢do para o
presente impasse.”

Todavia, os apelos e os argumentos dos representantes da Comunidade
Quilombola dos Alpes e do Ministério Publico Federal ndo sensibilizaram as autoridades
do Ministério das Cidades e da CEF, que nao se incomodaram em emitir uma resposta ou

declaracao formal sobre o impasse da garantia (Evento 1, OUT13 e OUT14).
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Entrementes, a CEF havia identificado outro embaraco a contratacdo do

projeto da Associagdo do Quilombo dos Alpes, um alegado erro no registro da proposta

no Sistema de Acompanhamento de Programas de Fomento -SIAPF. Em oficio dirigido

ao Ministério Publico Federal, datado de 11 de junho passado, a CEF, por intermédio da

Gerente de Negocios e da Superintendente de Negdcios de Habitagdo Porto Alegre,
informou que (Evento 01, OUT15):

“1. (...) a proposta de empreendimento habitacional, contemplando 50
unidades, denominado Habitacional Quilombo dos Alpes JV, localizado na
Estrada dos Alpes, n.° 1.300, Bairro Cascata, Porto Alegre/RS, apresentada
pela Entidade Organizadora (EO) ASSOCIACAO DO QUILOMBO DOS
ALPES D. EDWIRGES, teve sua habilitacdo anulada, conforme requerimento
do Ministério das Cidades (Oficio n.° 420/2018/DPH/SNH-MCIDADES, de 26
de abril de 2018);

2. Justifica o Ministério que a anulagao da habilitacdo deve-se a identificagcao
de um equivoco de informagdes prestadas no momento do registro da
proposta no sistema, ocasionando um erro de pontuagao (nota) na selegéao
da proposta. Apds a retificagdo da proposta esta ficou nota inferior a linha de
corte necessaria para a habilitagdo, culminando com a necessidade de sua

anulacéo.”

O Oficio n.° 420/2018/DPH/SNH-MCIDADES, datado de 26 de abril de

2018, que comunicara a CEF a anulacao da habilitagdo do projeto da Associagdo do

Quilombo dos Alpes D. Edwirges, por sua vez, menciona (Evento 01, OUT16):

Lo

No &mbito do PMCMV - Entidades, com relacéio as propostas registradas no sistema,

equivocacdamente, como terreno préprio ou doado ou pertencente da Secretaria do Patriménio da Unido
(SPU), apds a repontuacéio seguindo-se os mesmos critérios adotados na sele¢do inicial, 3 (trés)
propostas ficaram com notas abaixo das notas de corte e uma proposta apresenta, como tomador,
pessoa juridica. Dessa forra, essas propostas s6 foram habilitadas devido o erro do agente financeiro,
motivo pelo qual, solicito a anulacdo da habilitagdo dessas propostas com a vedagdo de contratagdo pelo
Agente Financeiro. Abaixo, seguem relacionadas tais propostas:

APF EMPREENDIMENTO ENTIDADE NO_MUNICIPIO | UF [ UH
) RESIDENCIAL DOS NUCLEOS DOS Ribeirdo das
49331080 | <eny CASA DE RIBEIRAO DAS NEVES IIMEL Neves M Aas
SISTEMA INTEGRADO DE ECONOMIA | Chapadao do
42415080 BOA VISTA Il COLDARIA - CONSSOL o Ms | 22
appadady | MARNACIGNALGHIONBO.DOS AS QUIEDWIRGES Porto Alegre | RS | 50
ALPES - IV
Santana d
49018702 | CONDOMINIO FRONTEIRA DA PAZ COOPSUL sRne 68§ me bden
Livramento




MINISTERIO PUBLICO FEDERAL

Procuradoria da Republica no Rio Grande do Sul
Nucleo Comunidades Indigenas e Minorias Etnicas

A proposta da Associagdo do Quilombo dos Alpes D. Edwirges néo
apresentou como tomador pessoa juridica. A justificativa refere-se, portanto, ao suposto
registro equivocado no SIAPF do territério quilombola como terreno préprio, doado ou
pertencente a Unido. No caso em foco, o formulario de qualificagdo inicial do projeto
(Evento 1, OUT3) indica o imével como “préprio”, informagdo que nao esta equivocada,
pois se trata de area reconhecida e delimitada como territério quilombola por Portaria do
Presidente do INCRA e decreto federal e originariamente pertencente aos quilombolas,

por forga da Constituicado Federal.

Assim, se aos representantes da Associacdo Quilombola e a Prefeitura
Municipal invocou-se como impedimento a contratagdo a impossibilidade das terras
quilombolas serem hipotecadas ou alienadas fiduciariamente, ao Ministério Publico
Federal alegou-se o “equivoco” na apresentagdo do imével como préprio, que teria
levado a uma pontuacdo anterior que deveria ser corrigida, com a desabilitagdo do
projeto habitacional. Na pratica, o motivo é o mesmo, apenas com aparéncia diferente, o

fato de tratar-se de propriedade quilombola, com sua natureza de inalienavel e originaria.

IV — DO DIREITO

4.1.1 Do Direito Fundamental a Moradia Digna

Cabe reproduzir neste ponto trecho do Diagnéstico Socioterritorial produzido
pelo Nucleo de Estudos Geografia e Ambiente do curso de Geografia da Universidade
Federal do Rio Grande do Sul (NEGA-UFRGS) e pelo grupo de arquitetos independentes
do Coletivo Obra (Evento 1, OUT5, pg. 18-22):

A respeito das edificagbes das casas, foi possivel identificar que
63,1% séo feitas de alvenaria, ainda assim 68,4% das familias quilombolas
declaram que suas casas se encontram em médio ou ruim estado de
conservagdo. Pois, 78,9% das residéncias estdo expostas a algum tipo de

risco, como deslizamentos de terra, alagamentos, queimadas ou acidentes
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de transito.

Reproduzimos algumas das imagens coletadas durante as
entrevistas com os beneficiarios, que representam grande parte da tipologia
das habitagbes da comunidade, erguidas em regime de autoconstrugdo, e

ocupando areas de instabilidade topografica junto as margens da Estrada

dos Alpes.
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il Lo DS

O direito a moradia foi incluido expressamente no rol dos direitos sociais do
artigo 6° da Constituicdo Federal de 1988, oportunidade em que consagrada a sua
fundamentalidade no ambito do Direito Interno. E mesmo que assim nao fosse, a
“clausula de abertura material dos direitos fundamentais”, prevista no artigo 5°, § 2° da
Constituicdo Federal, nos autorizaria a reconhecer o seu carater fundamental, pois

devidamente previsto em tratado internacional ratificado pelo Brasil.
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Conforme referido, no plano internacional a essencialidade do direito a
moradia & proclamada, por exemplo, no artigo 25 da Declaracdo Universal dos Direitos
da Pessoa Humana e no artigo 11 do Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos,

Sociais e Culturais (este internalizado mediante o Decreto n° 591/92). Senao vejamos:

Artigo 25

1. Todo ser humano tem direito a um padrao de vida capaz de assegurar-lhe, e a sua
familia, saude e bem-estar, inclusive alimentacdo, vestuario, habitagdo, cuidados
médicos e o0s servigos sociais indispensaveis, e direito a seguranga em caso de
desemprego, doenga, invalidez, viuvez, velhice ou outros casos de perda dos meios

de subsisténcia em circunstancias fora de seu controle.?

Artigo 11

1. Os Estados Partes do presente Pacto reconhecem o direito de toda pessoa a um
nivel de vida adequado para si proprio e sua familia, inclusive a alimentagao,
vestimenta e moradia adequadas, assim como a uma melhoria continua de suas
condi¢des de vida. Os Estados Partes tomarao medidas apropriadas para assegurar a
consecugao desse direito, reconhecendo, nesse sentido, a importancia essencial da

cooperacao internacional fundada no livre consentimento.®

Nesse passo, somos obrigados a concordar com o doutrinador Ingo Wolfgang
Sarlet quando afirma ndo ser possivel uma leitura do direito a moradia de forma
dissociada dos paradmetros fixados pela dignidade da pessoa humana, uma vez que o
seu conteudo ndo esta limitado a mera faculdade de ocupar uma habitagdo. Por

relevantes, suas palavras se tornam dignas de nota:

No caso do direito a moradia, a intima e indissociavel vinculagcdo com a
dignidade da pessoa humana resulta inequivoca pelo menos no ambito daquilo
que se tem designado de um direito as condig6es materiais minimas para uma
existéncia digna e na medida em que a moradia cumpre esta fung¢ao. [...] De fato
sem um lugar adequado para proteger a si proprio e a sua familia contra as
intempéries, sem um local para gozar de sua intimidade e privacidade, enfim, de

2 Disponivel em: <https://nacoesunidas.org/docs/> Acesso em: 27 fev. 2018.
3 Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto/1990-1994/d0591.htm> Acesso
em: 27 fev. 2018.
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um espago essencial para viver com um minimo de saude e bem estar,

certamente a pessoa nao tera assegurada a sua dignidade, alias, a depender das
circunstancias, por vezes nao tera sequer assegurado o direito a propria existéncia

fisica, e, portanto, o seu direito a vida. (grifou-se)*

Vé-se que, diante da indeterminagdo do conteudo do direito a moradia, o
doutrinador aponta como possivel solugdo para a garantia de sua efetividade a
observancia das “condigbes materiais minimas para uma existéncia digna”. Em verdade,
0 que nos traz é a necessidade de atendimento ao chamado “minimo existencial’. E o

que vem a ser 0 “minimo existencial’?

Embora muitos atribuam o desenvolvimento da tese do “minimo existencial’
ao alemao Otto Bachof (que no ano de 1954 teve a sua ideia de que existe um direito
fundamental ao minimo existencial reconhecida pelo Tribunal Administrativo Federal
Alem&o), é provavel que a primeira formulacgéo juridica do direito ao minimo existencial se
deva a Pontes de Miranda, que em 1933 ja se referia a existéncia de um direito publico

subjetivo a subsisténcia, o qual chamou de “minimo vital™. Suas palavras:

Como direito publico subjetivo, a subsisténcia realiza, no terreno da alimentacéo, das
vestes e da habitagdo, o standart of living segundo trés numeros, variaveis para maior
indefinidamente e para menor até o limite, limite que é dado, respectivamente, pelo
indispensavel a vida quanto a nutricdo, ao resguardo do corpo e a instalagao.

E o minimo vital absoluto. Sempre, porém, que nos referimos ao minimo vital, deve-se
entender o minimo vital relativo, aquele que, atentando-se as circunstancias de lugar e
de tempo, se fixou para cada zona em determinado periodo (...). O minimo vital
relativo tem de ser igual ou maior que o absoluto.

O direito a subsisténcia torna sem razdo de ser a caridade, a esmola, a

humilhacdo do homem ante o homem (...) Ndo se peca a outrem, porque falte;

exija-se do Estado, porque éste deve. Em vez da suplica, o direito.° (grifou-se)

4 SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficacia e Efetividade do Direito & Moradia na sua Dimensao Negativa
(Defensiva): Analise Critica a Luz de alguns Exemplos. Direitos Sociais: Fundamentos,
Judicializagao e Direitos Sociais em Espécie. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2010, p. 1025.

5 SARMENTO, Daniel. Dignidade da pessoa humana: contetdo, trajetérias e metodologia. Belo

Horizonto: Férum, 2016, pg. 190-192.
6 PONTES DE MIRANDA. Direitos a subsisténcia e direito ao trabalho. Rio de Janeiro: Ed. Alba
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A partir dos ensinamentos de Pontes de Miranda, € possivel concluir que o
minimo existencial corresponde exatamente as condi¢des materiais basicas para uma
vida digna (tal como salientado por Ingo Sarlet), logo, deriva diretamente do principio da

dignidade da pessoa humana.

Cientes de que o direito a moradia digna obedece a um piso minimo, torna-se
necessario o recurso a outras fontes normativas, inclusive aos tratados e outros atos
internacionais firmados pelo Brasil e incorporados ao Direito Interno. Neste contexto, é
oportuna a reproducdo dos padrdes internacionais desenvolvidos e difundidos pela
Comissao da ONU para Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais acerca dos elementos

basicos a serem atendidos quando se fala do direito a moradia:

a) Seguranga juridica para a posse, independentemente de sua natureza e origem,

incluindo um conjunto de garantias legais e judiciais contra despejos for¢ados;

o preparo da alimentacéao, iluminagéao, saneamento basico, etc.).

c) As despesas com a manuteng¢do da moradia ndo podem comprometer a satisfagao

de outras necessidades basicas.

d) A moradia deve oferecer condi¢cées efetivas de habitacido, notadamente
assegurando a seguranga fisica aos seus ocupantes.

e) Acesso em condicdes razoaveis a moradia, especialmente para os portadores
de deficiéncia.

f) Localizagdo que permita o acesso ao emprego, servicos de saude, educacdo e
outros servigos sociais essenciais.

g) A moradia e o modo de dua construciao devem respeitar e expressar a

identidade e diversidade cultural da populacgédo.’ (grifou-se)

Limitada, 1933, pg. 28 e 30.

7 Sintese extraida do relatério elaborado por SACHAR, Rajindar, The Right to Adequate Housing:
The Realization of Economic, Social and Cultural Rights, apresentado em 1993 pelo autor, a época
relator da ONU para o direito a moradia, para o Comité de Direitos Humanos da ONU, apud
SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficacia e Efetividade do Direito a Moradia na sua Dimensao Negativa
(Defensiva): Analise Critica & Luz de alguns Exemplos. Direitos Sociais: Fundamentos,
Judicializagao e Direitos Sociais em Espécie. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2010, p. 1031.
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Impende ressaltar que essas diretrizes foram fixadas com base em normas
internacionais ratificadas pelo Brasil. Note-se, porém, que nem de longe as moradias da
Comunidade dos Alpes asseguram uma vida saudavel, com condicbes adequadas de
habitacdo. Na realidade, estdo muito aguém dos padrdes minimos estabelecidos pela
Comissao da ONU para Direitos Econbmicos, Sociais e Culturais. Por tal motivo,
buscaram aceder a politica publica criada pelo Programa Minha Casa, Minha Vida —
Entidades, voltado as familias com renda bruta mensal até R$ 1.800,00 (um mil e

oitocentos reais).

4.1.2 Do Ato de Discriminacéo Indireta contra a Comunidade Quilombola dos Alpes

O principio da igualdade, inscrito no caput do artigo 5° da Constituicdo
Federal, pressupbe o tratamento isondmico entre todos e para todos os individuos. Dele
emana, como também do artigo 3° da Lei Maior e do principio da dignidade humana, a
proibicdo da discriminagdo. Obviamente, ndo falamos aqui da discriminacao legitimada
por interesses prestigiados na Constituicao, pois o tratamento diferenciado entre classes
de individuos é natural a qualquer ordenamento juridico, desde que exista uma relacao
racional entre a distingdo e o interesse publico. Assim, a discriminagdo objeto de nossa
atencao nesta agdo é aquela desfavoravel a individuos ou classes de pessoas, quando
comparados a membros de outros grupos sociais, a partir de um critério desprovido de
razoabilidade e incongruente com os direitos fundamentais e com os objetivos

fundamentais da Republica Federativa do Brasil.

A discriminacao pode assumir varias faces. Antigas discriminagbes baseadas
apenas na ofensa a igualdade formal sao facilmente identificaveis e eliminadas da maior
parte dos ordenamentos juridicos contemporaneos, bem como aquelas distingdes
arbitrarias nas quais se revela a intencionalidade. Nao obstante, a discriminacdo nao é
apenas a violacdo ao dever de tratamento simétrico entre as pessoas que pertencam a
uma mesma classificagdo. O principio da igualdade material, por vezes, justifica a
auséncia de simetria, como no caso das politicas de inclusdo social de grupos

historicamente marginalizados. O quadro torna-se ainda mais complexo quando o ato

20



3

MINISTERIO PUBLICO FEDERAL

Procuradoria da Republica no Rio Grande do Sul
Nucleo Comunidades Indigenas e Minorias Etnicas

discriminatério ndo contém, ao menos de forma clara, a intencdo de discriminar e
tampouco utiliza um critério de diferenciacdo legalmente vedado. E a denominada

“discriminagao indireta”, da qual fala Adilson José Moreira®:

Uma norma juridica, politica publica ou decisdo institucional
podem obedecer ao principio da generalidade, ndo sendo dirigidas a nenhum
grupo especifico. Porém, a sua aplicacdo pode ter um efeito desproporcional
sobre uma determinada classe de individuos, o que -caracteriza a
discriminagéo indireta. Uma norma dirigida a generalidade das pessoas, ndo
fazendo, portanto, mencdo a quaisquer caracteristicas pode ter efeitos
discriminatérios. Ela afeta negativamente membros de um grupo porque
atores publicos e privados ndo levam em consideracdo todos os efeitos que
uma norma ou pratica pode ter no status social de diferentes segmentos. Por
esse motivo, um ato que estabelece uma mesma consequéncia juridica a
fodas as pessoas pode afetar grupos especificos que ja sofrem as

consequéncias de outras formas de exclusao.

No caso presente, temos um ato infralegal, a Resolugdo n.° 214/2016 do
Conselho Curador do Fundo de Desenvolvimento Social, ente vinculado ao Ministério das
Cidades, que exige dos beneficiarios dos financiamentos do PMCMV-Entidades garantia
na forma de alienagao fiduciaria ou hipoteca do imével que recebera a unidade
habitacional cuja constru¢ao sera subsidiada. Aparentemente, a norma trata as pessoas
de forma igual, pois é dirigida a generalidade dos candidatos a mutuarios. Tampouco ha
no dispositivo a presenga clara de um discrimen que configure um motivo vedado pela
ordem juridica. Em outras palavras, ndo ha a intengéo explicita de discriminar. Entretanto,
a consequéncia da incidéncia da norma € a exclusdo de qualquer comunidade

quilombola da politica publica consubstanciada no PMCMV - Entidades.

Na verdade, embora o item 5.6 do Anexo da Resolugao n.° 214/2016 nao
mencione diretamente uma caracteristica de classe social, de ragca ou especifica aos

quilombolas, ele pressupde, sempre de maneira velada, um elemento associado aos

8 MOREIRA, Adilson José. O que ¢é discrimina¢do?, Belo Horizonte; Letramento, 2017, pg. 102.
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quilombolas e aos socialmente marginalizados justamente pela sua auséncia: a
propriedade, livre de 6nus, do imével onde se erguerao as moradias subsidiadas e/ou
financiadas. Para se obter o subsidio e/ou financiamento, deve-se dar o imdvel em
hipoteca ou alienacao fiduciaria ao Fundo de Desenvolvimento Social. Excluida essa
possibilidade aos quilombolas, em virtude da inalienabilidade e impenhorabilidade de
seus territorios, a sua caracteristica distintiva como comunidade tradicional torna-se
obstaculo a redugado de sua vulnerabilidade socioeconémica. O que deveria ser critério
para acesso a politicas afirmativas, torna-se impedimento para obtencdo de um
financiamento/subsidio franqueado, a principio, a qualquer familia com renda bruta

mensal até R$ 1.800,00 (um mil e oitocentos reais) organizada em entidade associativa.

Qual a razoabilidade da incidéncia do item 5.6 do Anexo da Resolugéo n.°
214/2016 no caso de comunidades quilombolas? Qual a relagdo racional dessa norma
com o objetivo estatal de subsidiar moradias para familias de baixa renda que inspira o
Programa Minha Casa, Minha Vida? Se existe essa congruéncia, ela justifica a exclusao
dos quilombolas dessa politica publica? E proporcional sacrificar o direito de moradia
dessa minoria étnica, a fim de garantir, talvez, o equilibrio financeiro do ente mutuante?

N&o ha alternativa?

Embora ndo seja o proposito desta acdo questionar a razoabilidade em
termos gerais do item 5.6 do Anexo da Resolucdo n.° 214/2016, convém ao menos langar
duvidas sobre a razoabilidade de uma norma que estabelece como pré-requisito para
acesso ao subsidio/financiamento a propriedade pela entidade organizadora ou por seus
associados do imovel objeto do empreendimento habitacional. Familias sem qualquer
possibilidade de poupanca, como sao as candidatas ao PMCMV — Entidades, dificilmente
angariam recursos para comprar um imovel mediante uma entidade associativa ou
encontram um terreno de terceiro compativel com o porte do empreendimento no valor
de até 15% da operagdo. Certamente ndo por acaso, a garantia na modalidade de
concessao de uso especial para fins de moradia, ideal para a construgao subsidiada em
imoveis publicos ocupados informalmente pela populagéao de baixa renda, foi excluida do

item 5.6 do Anexo da Resolugdo n.° 214/2016 em margo de 2018. A intencdo velada
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parece ser restringir ao maximo o alcance de uma politica publica essencial a inclusao

social.

Nosso foco, porém, é a populagdo quilombola, em particular a Comunidade
dos Alpes. Foi o autoaplicavel artigo 68 do Ato das Disposi¢coes Constitucionais
Transitorias que declarou o direito dessas comunidades ao espago territorial necessario a
preservacao de sua cultura e do seu modus vivendi. O Decreto 4887/2003, ao imprimir as
caracteristicas de inalienabilidade, impenhorabilidade e imprescritibilidade da propriedade
quilombola, teve por objetivo conferir uma protegdo adicional a esse espago. O
reconhecimento na Carta Magna dessa propriedade, que apenas pode ser exercida de
modo comunitario, tem estreita relagdo com a inclusdo desses grupos nas politicas
publicas de saude, educacgdo, incentivo a produgdo agricola e moradia. Jamais a
natureza da propriedade quilombola deveria atrair a exclusdo, como ocorre pela

incidéncia do item 5.6 do Anexo da Resolucao n.° 214/2016.

Desse modo, uma norma que selecione, ainda que de forma indireta, as
caracteristicas da propriedade quilombola como critério para impedir quilombolas
urbanos de aceder ao PMCMV - Entidades €& flagrantemente irrazoavel. Por
discriminatéria, sua incidéncia deve ser afastada no presente caso. Em seu lugar,
bastaria aplicar aos quilombolas as regras que Ihe sdo aplicadas no Programa Minha
Casa Minha Vida — Rural, que nao prevé garantia real para a contratacdo. Na primeira
faixa do PMCMV - Rural, que contempla as familias com renda bruta anual até R$
17.000,00 (dezessete mil reais), nenhuma garantia, seja real ou pessoal, é exigida dos
beneficiarios. Nas faixas seguintes do programa, que englobam as familias com renda
bruta anual até R$ 78.000,00 (setenta e oito mil reais), exige-se do tomador do subsidio
e/ou financiamento apenas a emissdo de uma nota promisséria em favor da instituicao
financeira crediticia®. O proprio PMCMV — Entidades estipulava em versdes anteriores
uma modalidade de garantia pessoal conhecida como “garantia solidaria”, pela qual dois
beneficiarios firmavam contrato de fianga pela totalidade do crédito concedido a
comunidade (Evento 1, OUT17).

9  https://www.bb.com.br/pbb/pagina-inicial/voce/produtos-e-servicos/financiamentos/financiar-
imoveis/programa-nacional-de-habitacao-rural-(pnhr)#/
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Lembremos que o valor das prestagdes mensais do PMCMV — Entidades
varia de 10% a 25% da renda bruta mensal para as familias que auferem até R$ 1.800,
00. Como os beneficiarios assumem a responsabilidade contratual pelo pagamento de
120 (cento e vinte) prestacbes mensais, sem refinanciamento do saldo devedor, a maior
parte da operacao € assumida a titulo de subsidio pelo FDS. Assim, nao sera eventual
inadimpléncia por beneficiarios quilombolas que prejudicara o equilibrio financeiro desse

Fundo, que atua principalmente com subsidios.

Ademais, no caso de quilombolas, a fidelidade do beneficiario em pagar sua
prestacdo mensal subsidiada pode ser reforcada por instrumentos internos da
Comunidade, como a vedagao ao voto em assembleias dos inadimplentes, medida que
pode ser inserida no Estatuto Social da Associacdo do Quilombo dos Alpes Dona
Edwirges. Tratando-se de uma comunidade que delibera sobre varios interesses de seus
membros mediante assembleias, como foi o caso da definicdo dos beneficiarios do
projeto habitacional, essa sancdo teria grande for¢a dissuaséria sobre eventuais

inadimplentes.

Em suma, vedar o acesso das comunidades quilombolas ao PMCMV -
Entidades é medida desnecessaria e desproporcional ao objetivo secundario de garantir
os créditos do FDS, cuja finalidade essencial, prevista no Decreto n.° 103, de 22 de abril
de 1991, é financiar e subsidiar projetos de investimentos de relevante interesse social na

area da habitacao popular.

4.1.3 Da Invalidade da Anulacido da Habilitacdo do Projeto Habitacional da

Associacdo do Quilombo dos Alpes Dona Edwirges

Como visto acima, o Ministério das Cidades comunicou a CEF a anulagao
da habilitagdo do projeto da Associagdo Quilombola dos Alpes D. Edwirges pelo fato de o

imovel que receberia as moradias ter sido apresentado como “préprio”. Essa informagao
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foi tomada como equivocada pelo Ministério das Cidades, que subtraiu do projeto

quilombola pontos que o haviam levado a habilitagao.

E certo que o PMCMV-Entidades configura uma politica publica, cujo alcance é
limitado pelos recursos orgamentarios alocados no exercicio ao programa. Assim, nem
todos os projetos apresentados podem ser contemplados, e cabe a Administragédo
Publica estabelecer critérios que levem a uma ordem de prioridade. Quando da selegao
da proposta da Associagcdo Quilombola dos Alpes D. Edwirges, o assunto era
regulamentado pela Instrucado Normativa n.° 14, de 22 de margo de 2017, do Ministério

das Cidades, cujo item 6.1 do anexo Il previa:

6.1 Para a selecao de propostas serdo observados, no minimo, as seguintes
diretrizes:

a) Regionalizacido: quantidade de unidades habitacionais ja contratadas no
municipio em relagédo ao seu déficit habitacional;

b) Indicadores de dinamismo do entorno: verificado pela distédncia do
empreendimento a equipamentos educacionais;

c¢) Porte do empreendimento, em relagao ao porte populacional do municipio;
d) Gestao urbana e infraestrutura basica:

d.1) se o empreendimento é proposto em terreno proveniente de doagéo ou
cessao;

d.2) implementagéo pelos municipios dos instrumentos da Lei n° 10.257, de
10 de julho de 2001, que visam ao controle da retencdo das areas urbanas
em ociosidade.;

d.3) implementacéo pelos estados, pelo Distrito Federal e pelos municipios de
medidas de desoneragao tributaria para as construgbes destinadas a
habitagédo de interesse social; e

d.4) existéncia de infraestrutura urbana basica pré-existente.

e) Estagio de elaboracdo do projeto, quando ja apresentado ao Agente
Financeiro.

A Portaria n.° 367, de 07 de junho de 2018, do Ministério das Cidades, emitida
para regulamentar o processo de selecdo de propostas para participagdo no PMCMV-

Entidades, pouco alterou os critérios:

Art. 8° Os projetos enquadrados passam a fase de hierarquizagédo, a ser
realizada pelo Ministério das Cidades, que observara, no minimo, as
seguintes diretrizes:
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| - Regionalizagdo: quantidade de unidades habitacionais ja contratadas no
municipio em relacido ao seu déficit habitacional;

Il - Indicadores de dinamismo do entorno: distancia do empreendimento as
centralidades existentes, em especifico, equipamentos educacionais,
agéncias bancarias, agéncia dos correios ou lotérica e ponto de 6nibus;

Il - Gestao urbana e infraestrutura basica:

a) se o empreendimento é proposto em terreno proveniente de doagao ou
cessao;

b) implementacao pelos municipios dos instrumentos da Lei n® 10.257, de 10
de julho de 2001, que visam ao controle da retengdo das areas urbanas em
ociosidade;

¢) implementacgao pelos estados, pelo Distrito Federal e pelos municipios de
medidas de desoneragao ftributaria para as construcbes destinadas a
habitacido de interesse social; e

d) existéncia de infraestrutura urbana basica pré-existente.

Entre tais critérios de hierarquizagao das propostas, o tema do dominio aparece
no item que privilegia o terreno proveniente de doagédo ou cessdo. Em ambos os atos
infralegais, também se favorecem as propostas em area disponibilizada pela SPU e para
requalificacdo de imoveis, que ganham primazia sobre todas as demais. Distingdo entre
projetos com terrenos proprio ou de terceiros, nao ha nos regulamentos, ainda que essa
auséncia normativa ndo seja importante para analisar o caso da Comunidade dos Alpes.
Como antes mencionamos, o obstaculo essencial a contratagdo do projeto foi a natureza
inalienavel das terras quilombolas, mas o Ministério das Cidades tampouco se saiu bem
com o motivo invocado para anular a habilitagdo. Arguiu que o imével que receberia as
moradias fora registrado no sistema como préprio, informagdo que teria granjeado a
Associacdo dos Alpes pontos que ela ndo mereceria ganhar. Excluidos os pontos, a
proposta ficou com nota abaixo da nota de corte para habilitagdo. Todavia, mesmo sob

essa argumentacao, a exclusao do projeto nao se sustenta.
Diz o artigo 68 do Ato das Disposi¢gdes Constitucionais Transitorias:
Art. 68. Aos remanescentes das comunidades de quilombos que estejam

ocupando as suas terras é reconhecida a propriedade definitiva, devendo o

Estado emitir-lhes os respectivos titulos.

26



MINISTERIO PUBLICO FEDERAL

Procuradoria da Republica no Rio Grande do Sul
Nucleo Comunidades Indigenas e Minorias Etnicas

A redagdo do artigo 68 do ADCT, norma de eficacia plena, é clara: “é
reconhecida a propriedade definitiva” das terras quilombolas, ndo ha a atribuicdo dessa
propriedade pelo constituinte originario, ndo se trata de eficacia constitutiva. Assim, essa
norma de direito fundamental ndo cria uma nova situacgao juridica, ela apenas declara a
certeza juridica de uma propriedade que remonta a primeira ocupagao pelos quilombolas.
O imodvel pode até estar registrado em nome de particular, mas trata-se apenas de uma
propriedade aparente, sobrepujada pela propriedade quilombola originaria. Nao obstante,
a fim de evitar o conflito social e garantir a efetividade da propriedade quilombola, o
Estado indenizara o proprietario aparente. Sob o aspecto estritamente formal, pode
parecer uma indenizagdo descabida, pois veiculada mediante desapropriagdo, um
procedimento voltado a transferéncia da propriedade. Mas tendo em vista apenas a
garantia dos direitos envolvidos, a indenizacdo mostra-se uma medida justa para as
pessoas que tiveram seus titulos de dominio formalmente validos prejudicados, ao passo
que a desapropriacao regida pela Lei n.° 4.132/62 é o instrumento mais adequado para

bem definir valores e regularizar a propriedade quilombola.
Daniel Sarmento explica bem o assunto:™

“Portanto, ndo assegurar aos remanescentes de quilombos, até o
implemento da desapropriagédo, o direito de propriedade sobre as terras que
ocupam, significa negar o proprio objetivo central do art. 68 do ADCT, que é
preservar as comunidades quilombolas, protegendo a identidade étnica dos
seus membros, bem como o patriménio cultural do pais.

Ademais, o texto do proprio art. 68 do ADCT corrobora esta exegese, ao
afirmar que a “é reconhecida a propriedade definitiva” aos quilombolas,
competindo ao Estado “emitir-lhes os respectivos titulos”. Ora, o ato de
reconhecimento, por definicdo, tem carater declaratéorio, pois sempre se
reporta a algo que lhe é pré-existente. Por isso, as medidas estatais

tendentes a efetivacdo do disposto no art. 68 do ADCT nado devem ser

10 SARMENTO, Daniel. Territérios Quilombolas e Constituicao: A ADI 3.239 e a constitucionalidade
do Decreto n.c 4.887/03. Disponivel em:<http://ccr6.pgr.mpf.gov.br/documentos-e-
publicacoes/docs_artigos/Territorios_Quilombolas_e_Constituicao_Dr._Daniel_Sarmento.pdf>
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concebidas como constitutivas do direito territorial da comunidade étnica, mas
como dotadas de carater meramente declaratério. Dai porque, o gozo do
direito de propriedade

coletiva consagrado no referido dispositivo constitucional é imediato, podendo
ser reconhecido e tutelado em juizo, inclusive em face dos antigos
proprietarios, independentemente da realizagao de prévia desapropriagao.

Por outro lado, ndo impressiona o argumento no sentido de que, como o
texto constitucional nao foi expresso ao invalidar os titulos de propriedade
que antes recaiam sobre as areas particulares ocupadas pelos
remanescentes de quilombo, a prévia desapropriacdo seria indispensavel
para viabilizar a transferéncia da titularidade da terra aos quilombolas.

Com efeito, se a Constituicdo reconhece a propriedade das comunidades
quilombolas, parece uma consequiéncia légica inarredavel a insubsisténcia,
em face do texto magno, dos titulos anteriores incidentes sobre a mesma
area. Neste contexto, exigir-se referéncia textual expressa a este consectario
l6gico do direito consagrado no art. 68 do ADCT é uma demasia, sobretudo
em se tratando de texto constitucional, que, pela boa técnica, deve ser
conciso e evitar redundancias. Contudo, da desnecessidade da
desapropriagcdo para transferéncia da propriedade das terras ocupadas as
comunidades quilombolas ndo se segue a impossibilidade do pagamento de
indenizagbes aos antigos proprietarios privados.

Na verdade, a solugdo mais justa, proporcional, e que melhor acomoda o0s
interesses constitucionais em jogo, é aquela que, por um lado, reconhece a
propriedade imediata das comunidades quilombolas sobre as terras
ocupadas, mas, por outro, preserva para 0s antigos proprietarios um direito

”

de indenizacdo em face do Poder Publico, em razdo da perda dos seus bens.

Em suma, ndo houve equivoco no registro como préprio do imdvel que

sediaria as moradias previstas no projeto da Associagdo Quilombola dos Alpes D.

Edwirges. O motivo encontrado pelo Ministério das Cidades para desabilitar o projeto tem

um pressuposto de direito falho. Ademais, a desabilitacdo pelo suposto erro de registro

criou um atalho de exclusdo que permitiu ao Ministério das Cidades evitar o tema da
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incompatibilidade da propriedade quilombola com a exigéncia de garantia real para

contratacgao.

O exercicio da atividade administrativa, mesmo discricionaria, deve conformar-se
aos principios constitucionais que a regem. Ao desprezar o sentido da propriedade
quilombola e ao toma-la como impedimento ao acesso a politica publica de moradia, os
requeridos atuaram de forma estranha a qualquer finalidade publica, sem amparo na lei e
na Constituicao Federal. Desviaram-se, também, do principio da igualdade, impondo
barreiras discriminatdrias contra a Associagao Quilombola dos Alpes D. Edwirges. Por
consequéncia, o ato viciado de desabilitagdo do projeto habitacional deve ser anulado, a
fim de que subsista a habilitacdo veiculada pela Portaria n.° 162/2018 do Ministério das
Cidades e proceda-se a contratacdo, sem a exigéncia inconstitucional do item 5.6. do
Anexo da Resolugao n.° 214/2016 do FDS.

4.2 DA DECLARAGCAO INCIDENTAL DA INCONSTITUCIONALIDADE DO ITEM 5.6. DO
ANEXO DA RESOLUGAOQ N.° 214/2016 DO FDS

O pedido do MPF nao visa a declaragao de inconstitucionalidade — em
abstrato e com efeito erga omnes — de ato normativo, mas tdo somente ao afastamento
da incidéncia do item 5.6 do Anexo da Resolugao n.° 214/2016 no caso da contratagcéo do
empreendimento habitacional da Comunidade Quilombola dos Alpes cujo projeto foi
habilitado pelo Ministério das Cidades, conforme veiculado na Portaria n.° 162, de 27 de
fevereiro de 2018. Logo, esta-se diante de questionamento incidental de

constitucionalidade.

E incontroverso que a inconstitucionalidade de lei ou o ato normativo pode
ser objeto de analise em sede incidental, notadamente, quando se postula a inaplicagao
dos seus efeitos concretos, como é o caso da citada norma regulamentar do FDS. Em
verdade, mostra-se possivel a utilizagdo da Agao Civil Publica, assim como de qualquer
outro instrumento processual, a fim de se obter pronunciamento que declare,

incidentalmente, a inconstitucionalidade de uma lei ou ato normativo, particularmente
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quando esta declaragao constituir-lhe a sua causa de pedir e ndo o proprio pedido.

4.3 DOS REQUISITOS AUTORIZADORES DA CONCESSAO DA TUTELA DE
URGENCIA

O artigo 12 da Lei da Acao Civil Publica (Lei n° 7.347/85) prevé
expressamente a possibilidade de concessao de decisdes liminares em sede de acdes
civis publicas: “Podera o juiz conceder mandado liminar, com ou sem justificagdo prévia,

em decis&o sujeita a agravo.”

No mais, € sabido que a mingua de regulamentagédo quanto ao procedimento
e pressupostos para a concessao de decisdes liminares no microssistema processual

coletivo, aplica-se subsidiariamente o Cédigo de Processo Civil (art. 19 da LACP).

Atualmente, o Cddigo de Processo Civil trata das liminares no dmbito das
tutelas provisérias, as quais estao divididas em: tutelas de urgéncia e tutelas cautelares.
Impende ressaltar que a tutela de urgéncia € género em que se inserem a tutela
antecipada (tutela satisfativa) e a tutela cautelar, e ambas pressupdem a demonstragao
da “probabilidade do direito” e do “perigo da demora”. A propédsito, sobre as espécies de

tutela provisoria, Fredie Didier explica que:

Qualquer tutela definitiva, e somente a tutela definitiva, pode ser concedida
provisoriamente. As espécies de tutela definitiva sdo, por isso, as espécies de tutela
provisoria.

A tutela provisoria pode ser, entdo, satisfativa ou cautelar. Pode-se, assim, antecipar
provisoriamente a satisfagcdo ou a cautela do direito afirmado.

A tutela provisoria satisfativa antecipa os efeitos da tutela definitiva satisfativa,
conferindo eficacia imediata ao direito afirmado. Adianta-se, assim, a satisfagdo do
direito, com a atribuicdo do bem da vida. Esta € a espécie de tutela proviséria que o
legislador resolveu denominar ‘“futela antecipada”, terminologia inadequada, mas que
nao sera desconsiderada ao longo deste capitulo.

A tutela provisdria cautelar antecipa os efeitos de tutela definitiva ndo satisfativa
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(cautelar), conferindo eficacia imediata ao direito a cautela. Adianta-se, assim, a
cautela a determinado direito. Ela somente se justifica diante de uma situagdo de
urgéncia do direito a ser acautelado, que exija sua preservagao imediata, garantindo
sua futura e eventual satisfacédo (arts. 294 e 300, CPC). A tutela proviséria cautelar
tem, assim, dupla fungéo: é proviséria por dar eficacia imediata a tutela definitiva nao
satisfativa; e é cautelar por assegurar a futura eficacia da tutela definitiva satisfativa,

na medida em que resguarda o direito a ser satisfeito, acautelando-o0."

No caso posto, o Ministério Publico Federal requer a concessado de tutela
proviséria de urgéncia satisfativa (ou antecipada) ante o preenchimento dos requisitos

que autorizam o seu deferimento. Veja-se.

A probabilidade do direito invocado ja foi amplamente demonstrada pela
documentagcdo que acompanha a exordial, bem como pela fundamentagao retro. O
perigo da demora, ao seu turno, é evidenciado pela necessidade de assegurar a
contratagdo do empreendimento habitacional da Comunidade Quilombola dos Alpes
ainda na vigéncia das habilitagbes veiculadas pela Portaria n.° 162/2018. Como acima
mencionado, todas as licengas, autorizacdes, projetos, mapas, declara¢des, documentos
enfim, necessarios a contratagdo foram entregues pela Associacdo do Quilombo dos
Alpes Dona Edwirges a Caixa Econémica Federal antes do dia 30 de abril passado,
termo final estipulado pela Portaria n.° 162/2018. A anulagcdo da habilitacdo pelo
Ministério das Cidades foi ato viciado por inconstitucionalidade residente em sua génese,
pois nenhum erro havia no registro como “proprio” do terreno que receberia as moradias.
Por outro lado, sobre o carater discriminatério da exigéncia de garantia real para a
contratagdo o Ministério das Cidades nao se pronunciou, ainda que provocado pelo
Ministério Publico Federal. A Prefeitura de Porto Alegre, entretanto, a CEF informou que
o projeto fora desabilitado por ser de Associagdo Quilombola, cuja natureza da

propriedade impede o oferecimento de garantia real pelos beneficiarios.

Como dito acima, a Comunidade Quilombola dos Alpes e suas entidades

11 DIDIER Jr. Fredie; BRAGA, Paula Sarno; OLIVEIRA, Rafael Alexandria. Curso de direito
processual civil: teoria da prova, direito probatério, agbes probatorias, decisdo, precedente, coisa
julgada e antecipag¢édo dos efeitos da tutela. 12. Ed. Salvador: Jus Podivm, 2016, pg. 645-646.
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parceiras, o Nucleo de Estudos Geografia e Ambiente do curso de Geografia da
Universidade Federal do Rio Grande do Sul (NEGA-UFRGS) e do grupo de arquitetos
independentes do Coletivo Obra, empenharam-se de modo exemplar para aceder ao
PMCMYV - Entidades, unica esperanca de os quilombolas deixarem suas atuais moradias
precarias em area de risco. Tamanho esforco ndo pode ser uma experiéncia de desalento
e ceticismo nas instituicoes para essas pessoas, fixando, mais uma vez, na memoria

quilombola a dor da discriminacéo.

Dessa feita, com fulcro no artigo 12 da Lei n° 7.347/85 e nos artigos 300 e
seguintes do Cadigo de Processo Civil, o Ministério Publico Federal requer a concessao
da tutela de urgéncia, apds a observancia do disposto no artigo 2.° da Lei n.° 8437/92,

para o especial fim de::

(i) declarar a nulidade da desabilitacdo do projeto habitacional da Associagao
Quilombola dos Alpes D. Edwirges cuja habilitagdo fora veiculada pela Portaria n.° 162,
de 27 de fevereiro de 2018;

(ii) compelir a Unido e a Caixa Econ6mica Federal a dispensarem a exigéncia
de oferecimento de garantia real, prevista no item 5.6 do Anexo da Resolugdo n.°
214/2016 do FDS, para a contratacdao do empreendimento habitacional da Comunidade
Quilombola dos Alpes cujo projeto foi habilitado pelo Ministério das Cidades, conforme

veiculado na Portaria n.° 162, de 27 de fevereiro de 2018; e

(iii) compelir a Unido e a Caixa Econdmica Federal a formalizarem com a
Associagcdo do Quilombo dos Alpes Dona Edwirges, no prazo de 15 (quinze) dias, o
contrato para implementagdo do projeto habitacional habilitado pelo Ministério das
Cidades e consequente construgdo de 50 (cinquenta) moradias, sem previsdo de
garantia, como estabelecido para a Faixa | do PMCMV — Rural, ou com exigéncia apenas
de garantia fidejussoria na modalidade “garantia solidaria”, antes empregada no PMCMV
— Entidades, sob pena de imposi¢cdo de multa diaria no valor de R$ 1.000,00 (um mil
reais), a ser revertida em favor de projetos sociais para a Comunidade Quilombola dos

Alpes.
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V — DOS PEDIDOS FINAIS

Por tudo o quanto acima expendido, o MINISTERIO PUBLICO FEDERAL

requer:
5.1. a citagao dos réus para, querendo, contestarem a presente agao;

5.2. seja julgada procedente a pretensao ora deduzida, confirmando-se a

tutela de urgéncia pleiteada, para o fim de:

5.21. declarar a nulidade da desabilitacdo do projeto habitacional da
Associagao Quilombola dos Alpes D. Edwirges cuja habilitacao fora veiculada
pela Portaria n.° 162, de 27 de fevereiro de 2018;

5.2.1. condenar os réus a dispensarem a exigéncia de oferecimento de
garantia real, prevista no item 5.6 do Anexo da Resolugdo n.° 214/2016 do
FDS, para a contratacdo do empreendimento habitacional da Comunidade
Quilombola dos Alpes cujo projeto foi habilitado pelo Ministério das Cidades,

conforme veiculado na Portaria n.° 162, de 27 de fevereiro de 2018; e

5.2.3. condenar os réus a formalizarem com a Associacao do Quilombo dos
Alpes Dona Edwirges, no prazo de 15 (quinze) dias, o contrato para
implementagao do projeto habitacional habilitado pelo Ministério das Cidades
e consequente construcao de 50 (cinquenta) moradias, sem previsao de
garantia, como estabelecido para a Faixa I do PMCMV - Rural, ou com
exigéncia apenas de garantia fidejussdria na modalidade “garantia solidaria”,

antes empregada no PMCMV - Entidades;
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5.3. em caso de descumprimento da determinacao judicial (tutela de urgéncia

e sentencga), a fixacao de multa diaria no valor de 1.000,00 (um mil reais), a ser

revertida para projetos sociais em beneficio da Comunidade Quilombola dos Alpes;

5.4. a producéo de todos os meios de prova admitidos em direito.

Da-se a causa o valor de R$ 300.000,00 (trezentos mil reais).

Porto Alegre/RS, 19 de julho de 2018.

PEDRO NICOLAU MOURA SACCO,

Procurador da Republica
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