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| —-RELATORIO

Aprovado pela Camara dos Deputados, este Projeto, originario da
iniciativa popular, nos termos do art. 61 82° da Constituicdo, cria 0 Sstema
Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS), o Fundo Nacional de
Habitacdo de Interesse Social (FNHIS) e 0 seu Conselho Gestor, conforme
assim dispdem os seus artigos:

e Art. 1°—enuncia 0 objeto e o ambito de aplicacdo dalei;

e Arts. 2° a 4° — enumeram 0s objetivos, 0s principios e as diretrizes do
Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Socia (SNHIS);

e Art. 5°—identifica os 6rgéos e entidades que integram o SNHIS;
e Art. 6°—relaciona osrecursos do SNHIS;

e Arts. 7° e 8° — criam o Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social
(FNHIS) e prevéem suas fontes de recursos;

e Arts. 9° e 10 — criam o Conselho Gestor do FNHIS e dispdem sobre sua
organizagdo bésica, vinculando-o ao Poder Executivo;



e Arts. 11 a 13 —disciplinam as formas de utilizag&o dos recursos do FHNIS,
inclusive estipulando as condigdes para repasse aos Estados, Municipios e
Distrito Federdl;

e Art. 14 — prevé atribuicdes do Ministério das Cidades, no ambito do
SNHIS;

e Art. 15— prevé as competéncias do Conselho Gestor do FNHIS;

e Art. 16 — prevé as competéncias da Caixa Econdmica Federal, na qualidade
de operador do FNHIS;

e Arts 17 a 21 — estipulam as formas de atuagdo dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, quando tais entes aderirem ao SNHIS, em
especia por meio dos conselhos que forem criados no &mbito desses entes,
com a funcdo de fixar critérios para a priorizagdo de linhas de agéo,
alocagdo de recursos e atendimento dos benefici&rios dos programas
habitacionais.

e Arts. 22 e 23 — digpdem sobre as espécies de beneficios e subsidios
financeiros a serem concedidos com 0 escopo de garantir a populacdo o
acesso a moradia, bem como sobre as diretrizes a serem observadas na
concessao de tais beneficios.

A Justificagdo ressalta o drama da questdo habitacional no Brasil,
onde o uso dos instrumentos de politica urbana ainda estaria longe de ser
democratico. Questdes como a incipiente reforma agraria e 0 empobrecimento
do trabalhador urbano contribuem para o agravamento desse quadro.

A proposicdo foi também distribuida para as Comissbes de
Assuntos Econdémicos e de Assuntos Sociais, 0 que levaria esta Comissao a
apenas se cingir aos aspectos da sua constitucionalidade, juridicidade e técnica
legidlativa.

Cabe, também, ressaltar que, em face de alguns questionamentos
relacionados ao exame da constitucionalidade formal da proposicao, que nao
tem sido poucas as manifestacdes de diversas entidades privadas e de &reas da
Administragdo Publica, notadamente, a Casa Civil da Presidéncia da Republica,
acolhendo Parecer da sua Subchefia para Assuntos Juridicos, e do proprio
Ministério das Cidades, um dos principais alvos para a implantagdo do Sistema
Nacional de Habitac&o de Interesse Social, que se posiciona, enfaticamente, a
favor desse Projeto, acompanham o fundamento e as conclusdes da Analise a

Seguir.



Il —ANALISE

Preliminarmente, em face do relevante aspecto da autoria da
proposicdo, cabe examinar se havicio de inconstitucionalidade formal quanto
a iniciativa, considerando-se a rigidez do 81° do art. 61 que estabelece a
competéncia privativa do Presidente da Republica para propor as leis que
disponham sobre a matéria aqui objetivada.

Nesse sentido, vé-se que o Projeto contém normas relativas a
organizacéo da Administragdo Publica, gestéo de recursos publicos, criagdo de
orgéos e atribuicdo de competéncias. Poder-se-ia argulir que, em principio, ele
estaria a ofender o privilégio da iniciativa do Chefe do Poder Executivo, na
medida em gue a sua espinha dorsal constitui-se, precisamente, de disposi¢ces que
envolvem essa questdo dainiciativa das lels. Com efeito, a proposicéo se refere a
politica publica habitacional, cuja implementacdo esta a cargo dos Poderes
Executivos Federa, Estadual, Distrital e Municipal, conforme preceitua o art. 23,
I X, da Constituicéo.

E prevista, também, a criacdo de um fundo contabil, no qual
seriam depositados os recursos financeiros do novo Sistema Habitacional,
como também, a de um Conselho Gestor e uma série de novas atribuicdes para
orgéos e entidades ja existentes na Administracéo Publica Federal. A hipotese
da eliminacéo de tais comandos tornaria descaracterizado o Projeto e,
consequentemente, a sua completa inocuidade, com a reducéo das disposi¢oes
remanescentes a meras declaraces de principios e intencoes.

Diante disso, coloca-se 0 seguinte problema, cuja solucéo, salvo
engano, ainda ndo foi positivada nesta Comissado: mesmo sendo resultante da
iniciativa popular, seria o projeto inconstitucional por dispor sobre matérias de
organizacéo e competéncias de entes e 6rgaos da Administracdo Publica? A
Céamara dos Deputados, por sua Comissdo congénere a esta, considerou que
n&o.

A0 nosso ver, também ndo. A regra da iniciativa privativa do
Presidente da Republica, para as leis que versem sobre tais assuntos, pode ser
imposta em relagéo ao Parlamento, nunca ao povo, que €, em ultima analise, o



detentor do poder soberano do Estado, como declara enfaticamente o art. 1° da
Constituicao, ao pontificar que todo poder emana do povo. Trata-se, repetimos,
de um comando meramente declaratério; ndo é a Constituicdo quem confere
poder a0 povo, e Sim 0 povo gue, com Seu poder e mediante Seus representantes,
aprova a Constituicao.

Pode-se, também, dizer que ndo € o Congresso Naciona gque
titulariza o Poder Legidativo, como ndo € o Presidente da Republica que
titulariza 0 Poder Executivo, ou ndo S0 0S juizes e os tribunais que titularizam
0 Poder Judiciério. O unico titular de tais poderes é o povo. O que se da nos
Estados modernos, dadas as dificuldades do exercicio da democracia direta por
populacdes cada vez maiores, € apenas e tdo-somente a escolha, pelo povo, ou
na forma estabel ecida por ele em uma Constituicdo, de seus delegados, de seus
mandatérios, que irdo exercer em seu lugar as fungdes tipicas de cada poder. Tal
exercicio ndo retira do povo, portanto, atitularidade desses poderes.

O documento fundamental de organizacéo do Estado brasileiro, a
Constituicéo de 1988, previu claramente as formas de exercicio da democracia
diretaz o plebiscito, o referendo e a iniciativa popular. E condicionou a
iniciativa popular ao seguinte:

§ 2° A iniciativa popular pode ser exercida pela apresentacdo a
Camara dos Deputados de projeto de lei subscrito por, no minimo, um
por cento do eleitorado nacional, distribuido pelo menos por cinco
Estado, com n&o menos de trés décimos por cento dos eleitores de cada
um deles.

Ora, foi 0 povo, mediante uma Assembléia Constituinte eleita, que
delineou os limites de sua atuacdo direta no processo legidativo,
autocondicionando-se. E impds, como condicdes para essa participacdo, apenas
as estabelecidas pelo § 2° do art. 61 da Lei Maior. N&o previu qualquer limite
material para a iniciativa popular. No caso, releva considerar, que o
comparecimento as urnas, na Ultima eleicéo, esteve em torno dos 120 milhdes
de eleitores, o que implica em dizer que o presente Projeto espelha a vontade,
aproximadamente, de um milh&o e duzentos mil brasileiros, ou sga, o
correspondente a um por cento do eleitorado nacional.



A luz dessas consideracdes, somos levados a concluir que o
principio da reserva de iniciativa tem validade, apenas, para 0s outros entes, 0s
legitimados pelo 81° do art. 61, nunca o povo, porquanto, para este, para 0S
cidaddos, aregra é a estabelecida no 82° do mesmo artigo: para a propositura de
leis, basta que sga atendido 0 nimero dos seus subscritores, ou sgja, 1% do
eleitorado nacional, e que esse contingente esteja distribuido em, pelo menos,
cinco Estados...

Vencida esta preliminar quanto a  existéncia de
inconstitucionalidade formal, parece, no que se refere propriamente ao texto do
Projeto, ndo haver conflito dos seus preceitos com os demais comandos da
Constituicdo.

Alguns dos seus dispositivos, como os arts. 11 e 17 a 21,
estabelecem obrigacbes para Estados, Distrito Federal e Municipios, 0 que
poderia, em uma leitura apressada, gerar dlvidas quanto a sua
congtitucionalidade, a luz do principio federativo. Contudo, tais dispositivos
devem ser lidos como prescri¢des para os entes que desegjarem aderir a0 novo
Sistema (SNHIS). Assim, n&o se trata de uma imposi¢cdo pura e simples, que
poderia merecer censura quanto a constitucionalidade. O que se estabelece é
uma condicdo legal para o recebimento de transferéncias voluntarias da Uniéo,
no ambito desse Sistema Habitacional. Nao é demais lembrar que o Supremo
Tribunal Federal entende legitimo tal mecanismo, conforme decidiu na Acéo
Indireta de Constitucionalidade n°® 2.250, em 2 de abril de 2003.

Quanto a técnica legidativa, caberia corrigir-se agumas
impropriedades meramente redacionais, mas gque n&o justificam o oferecimento
de Emendas, o gque causaria um indesgjavel retorno do Projeto a Casa de
origem. E o caso, por exemplo, daalineah do inciso Il do art. 4°, na qual ha
necessidade de substantivar a expressao gue a inicia, de modo a manter o
paralelismo com as outras alineas. Confiamos que na "Redacdo Final" essas
pequenas falhas formais sgjam corrigidas.

No mérito, cumpre-nos observar que a andlise desta Comisséo
deve centrar-se nos aspectos administrativos da proposicéo, cabendo a CAE e a
CAS examinar as demais quest0es.



O projeto, ao criar o Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse
Socia (FNHIS, arts. 7° a 99), indica seus objetivos, como sgam, (I) os de
centralizar e gerenciar recursos orcamentarios para 0s programas estruturados
no ambito do SNHIS, destinados a implementar politicas habitacionais
direcionadas a populacdo de menor renda; (I1) os recursos que o compdem
provenientes do Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Social, de empréstimos
externos e internos, de dotacdes orcamentérias, de contribuicdes e doacdes,
entre outros; (I11) o 6rgdo incumbido de geri-lo, ou seja, 0 Conselho Gestor do
FNHIS, sob a presidéncia do Ministério das Cidades. A disciplina da matéria se
da, portanto, em conformidade com a prética legisativa de criagdo de fundos de
natureza contébil.

Outrossim, o Projeto, como néo poderia deixar de ser, em face do
sistema que pretende criar, além de prever as competéncias do Conselho Gestor
do FNHIS (art. 15), fixa novas atribui¢bes para o Ministério das Cidades, como
coordenador das agOes do SNHIS (art. 14), e, para a Caixa Economica Federal,
como agente operador do Fundo (art. 16). Ndo ha o que opor, eis que essas
disposicOes guardam sintonia entre s e com as normas de organizagdo da
Administragcéo Publica Federal.

Antes de concluir, cabe trazer para exame alguns dados sobre a
situacéo habitacional no Brasil, até para reafirmar a relevancia do projeto ora
examinado. Em percuciente estudo, intitulado Déficit Habitacional no Brasil
2000, a Fundagdo Jo&o Pinheiro, com base nos resultados do Censo
Demogréafico do IBGE, fez um diagnostico que em que detecta uma defasagem
estimada de 6 656 526 novos domicilios no pais, em 2000, ao tempo em que
também registra um elevado nimero de domicilios vagos; sdo domicilios que,
na data do recenseamento, estavam desabitados, ndo havendo nenhuma
informac&o sobre eles. Tomando como referéncia apenas os domicilios urbanos,
em 1991, foram encontrados 2 962 815 vagos no Brasil, sendo 1 084 873 nas
regides metropolitanas (...).

As caracteristicas da clientela afetada pelas "Necessidades
Habitacionais", apresentadas neste trabalho, conduzem a reflex&o critica do que
se tem feito em prol do equacionamento dos problemas de qualidade de vida
habitacional durante a Ultima década — e que ndo foi pouco — e do gue se tem
pela frente a resolver. A concentracdo da populacdo-alvo em segmentos de
baixa renda faz perceber o ataque as "Necessidades Habitacionais' como uma



faceta do combate a pobreza, uma vez que se pode esperar pouco COMO
contrapartida financeira a partir de uma renda familiar minguada, na maioria das
familias afetadas. Esta populacdo dispde apenas de sua prépria forca de
trabalho, que pode ser usada como uma forma de pagamento de beneficios
obtidos, através de servicos comunitarios prestados em regime de mutiréo, horas
de trabalho n&o remuneradas em dinheiro, mas contabilizadas como tal. A
criatividade deve vir em auxilio do planejador, de modo a viabilizar a superacéo
de entraves legai s/burocraticos e a baratear 0s custos das obras, principalmente
as de menor porte, através de inovagdes tecnol gicas e de gestdo viaveis.

Sem duvida, a resolucdo dos problemas habitacionais brasileiros passa
pela capacidade de trabalho e organizagdo de nosso povo. 1Sso ndo exime, no
entanto, o papel do Estado como financiador das politicas de habitacdo, dever
gue lhe é imposto, nas esferas federal, estadual e municipal, pelo art. 23, 1X, da
Constituicdo Federal. Ainda ha muito o que ser feito, o que néo prescinde do
aporte de recursos publicos, bem como do uso racional desses recursos, para
melhorar as condicdes de moradia da populacdo. Apenas a titulo de exemplo,
poderiamos trazer a baila os seguintes dados também coletados pelo (IBGE) na
ultima Pesguisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD), de 2003: no
guesito abastecimento de agua, ainda ndo contam com canalizacdo interna cerca
de 10,7% dos domicilios particulares permanentes no Brasil (ou 12% da
populacéo); no tocante a0 esgotamento sanitério, contam com rede coletora ou
fossa séptica em torno de 69% dos domicilios (ou 66% da populacdo, 0 que
equivale dizer que um terco do povo brasileiro ndo dispde de esgotamento
sanitario nos moldes referidos); por fim, aproximadamente 26% dos domicilios
ndo pertencem ao proprio morador: 15% do total de domicilios sdo alugados e
outros 10,7% sao cedidos.

Cremos gue esses dados sdo bastante esclarecedores quanto a
necessidade de se promover investimentos estatais, ndo apenas com o fito de
proporcionar maior acesso da populacdo a casa propria, como também de
melhorar as condi¢des de saneamento dos domicilios existentes. O presente
projeto €, sem davida alguma, um importante passo para tanto.

11 -VOTO



Com estas consideracoes e, vencida a preliminar, nosso voto é pela
aprovacao do Projeto de Lei da Camara n® 36, de 2004, de iniciativa popular.

Sala da Comissdo, 11 de maio de 2005.

. Presidente

, Relator



