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| - RELATORIO

Vém, a esta Comissdo de Constituicdo e Justica e de
Redacédo, as proposi¢cdes em epigrafe com o objetivo de tratar das cooperativas
habitacionais em um regime especifico, numa atualizagdo da Lei n® 5.764, de 16
de dezembro de 1971, que “Define a Politica Nacional de Cooperativismo, institui
o regime juridico das sociedades cooperativas, e da outras providéncias.”

Justifica o0 autor da proposicao principal, Deputado Franco
Montoro, de saudosa memodria:

As cooperativas habitacionais constituem-se, hoje,
numa forma de sociedade que, desde a Constituicdo
Federal de 1988, vém assumindo cada vez maior
importancia na reducdo do enorme déficit habitacional
existente no Pais.

Segundo levantamento efetuado pela EMBRAESP, em
1996, as cooperativas habitacionais responderam por cerca
de quarenta e quatro por cento das unidades habitacionais
lancadas na Regido Metropolitana de S&o Paulo, o que
mostra 0 seu potencial na conjuntura atual. Este
crescimento deve ser apoiado, atendendo ao disposto no
paragrafo segundo do art. 174 da Constituicdo Federal,
segundo o qual “a lei apoiara e estimulara o cooperativismo
e outras formas de associativismo.



Entretanto a lei federal que rege as cooperativas em
geral no Pais (Lei n°® 5.764, de 16 de dezembro de 1971)
encontra-se desatualizada em face da Constituicdo de 1988
e da realidade econdmica atual. Esta desatualizacdo é
flagrante no que concerne as cooperativas habitacionais.
Suas normas foram feitas para disciplinar principalmente
outras modalidades de cooperativas, sendo o regramento
das cooperativas habitacionais deixado ao extinto Banco
Nacional da Habitacdo. Esta lei ndo contém regras que
considerem as  peculiaridades das  cooperativas
habitacionais, por sua natureza, distintas em inumeros
aspectos das que devem disciplinar as outras modalidades
de sociedades cooperativas.

Urge, pois, a aprovacdo de uma lei federal que atenda
as peculiaridades das cooperativas habitacionais cujas
prescricdbes devem aproximar a lei da realidade do setor
sem prejuizo da observancia do principio da
responsabilidade que deve caracterizar toda iniciativa
econdbmica. Em consequéncia, ndo se trata de inibir ou
cercear o seu desenvolvimento, mas sim de disciplina-lo
para que aconteca em beneficio dos soOcios e da
comunidade. Desta forma, evitar-se-4 a entrada de
aventureiros, hoje, estimulada devido a falta de regras que
disciplinam a atuacdo responsavel das cooperativas
habitacionais.

As matérias foram inicialmente distribuidas a Comisséo de
Desenvolvimento Urbano e Interior, onde a principal logrou aprovacdo na forma
de um substitutivo de autoria do Deputado Adolfo Marinho, que levou em
consideracdo os subsidios de entidades governamentais e ndo-governamentais
com atuacgéo no setor. A proposi¢cao apensada foi rejeitada.

Compete-nos, de acordo com o despacho do Presidente da
Casa, a andlise da constitucionalidade, juridicidade, técnica legislativa e mérito.

As matérias ndo tramitam conclusivamente, raz&o pela qual,
nesta oportunidade, néo foi aberto o prazo para o oferecimento de emendas.

No mais e nos valendo, com a devida permisséo, de parte
do bem assentado Relatério da Comissao de Desenvolvimento Urbano e Interior,
vale mencionar a seguinte exposicao:



Inicialmente, a proposicdo define cooperativa
habitacional e suas caracteristicas. Nas caracteristicas,
cabe destacar as inovagbes propostas em relagcdo a
legislacdo atualmente em vigor (Lei 5.764/71), entre elas:

- nimero limitado de socios “a quantidade de moradias
previstas no respectivo projeto”, enquanto a lei hoje prevé
namero ilimitado, salvo impossibilidade técnica de
prestacdo de servicos;

- possibilidade de constituicdo apenas de cooperativas
singulares, ou seja, proibicdo de cooperativas centrais,
federacOes ou confederacOes de cooperativas;

- responsabilidade do sécio limitada ao valor do capital
por ele subscrito, enquanto a lei hoje prevé
responsabilidade limitada ou ilimitada, conforme definir o
estatuto;

- area de atuacdo da cooperativa limitada ao territério
do Estado ou Distrito Federal, enquanto a lei hoje prevé
area limitada as possibilidades de reunido, controle,
operacao e prestacdo de servicos.

Dispbe que o ato constitutivo e o estatuto social da
cooperativa, bem como a alteracfes estatutarias e as atas
das assembléias gerais de eleicdo de seus dirigentes seréo
registrados na Junta Comercial do Estado, no prazo de 30
dias.

Prevé que as cooperativas habitacionais somente
poderdo ter como objeto a construcdo de moradias ou a
aquisicao de lotes residenciais urbanizados, com ou sem
material destinado a construcdo de moradias. Com isso,
salvo melhor juizo, ficam vedadas, para habitacdo, as

cooperativas mistas.

O projeto classifica as cooperativas habitacionais
como de:

- autoconstrucdo, aquela em que a construcdo das
moradias é efetuada em regime de mutirdo;

- autogestdo, aquela que promove a construcao das
moradias mediante a contratacdo de empreiteiro ou
empresa construtora;

- gestéo terceirizada, aquela em que a administracéo e
a construcéo serao feitas por empresas contratadas.

Estabelece que a construcdo de moradias destinadas
a familias de baixa renda ou a urbanizacdo de favelas
promovidas por cooperativa de autoconstrugdo, com o
apoio ou a assessoria do Poder Publico municipal, ficam
sujeitas a normas urbanisticas especiais fixadas em lei



municipal, ndo se aplicando a Lei 6.766/79 e algumas das
disposicdes previstas no proprio projeto.

Proibe a cooperativa habitacional:

- cobrar valores em razdo de matricula, cadastro,
despesas iniciais, prémio, agio, jéia ou contribuicdo de
natureza similar para ingresso na cooperativa.

- estabelecer restricdes ao livre exercicio dos direitos,
ressalvado o disposto na legislagao vigente”.

Prevé que os atos cooperativos relativos a moradia
celebrados entre a cooperativa e o sécio serdo firmados por
instrumento particular, subscrito por duas testemunhas, e
regularmente registrados no cartorio competente. Considera
atos cooperativos:

- 0 empréstimo, financiamento ou repasse de recursos
financeiros destinados a constru¢cdo de moradia, inclusive
instituicdo de hipoteca e de alienacéo fiduciaria de imovel,

- a entrega de unidades habitacionais ou de lotes
urbanizados.

No caso de cooperativa habitacionais de
autoconstrucdo, reduz os emolumentos devidos aos
cartorios de registro imobiliario em 50% para registro e em
70% para averbacéo.

No que se refere aos socios, dispbe a proposicao que
deverdo ter renda suficiente para o pagamento da unidade
habitacionais. Enumera as causas de exclusdo ou
eliminacdo do associado, sem as diferenciar. Entre as
causas, inclui o ndo pagamento de trés ou mais prestacdes
mensais.

Ao tratar da administracdo das cooperativas
habitacionais, prevé mandatos com duracdo maxima de 4
anos para os cargos de administracdo e de 2 anos para 0s
cargos de fiscalizagcéo, vedada a reeleicdo. A lei atual, vale
dizer, nos 6rgédos de administracdo, nao proibe a reeleicéo,
exigindo a renovacdo de no minimo 1/3 do Conselho de
Administracéo, e, no conselho fiscal, prevé eleicdo anual e
permite a reeleicdo de 1/3 dos componentes. Estabelece as
vedac0es relativas ao exercicio de cargo de administracao.

Quanto aos fundos que a cooperativa deve constituir,
prevé fundo de reserva e de fundo de assisténcia
educacional e social. Enquanto a lei atual vincular aos
fundos um percentual das sobras liquidas de cada
exercicio, o projeto vincula a cada um deles 1% de cada
prestacdo paga a cooperativa.



Até agora, o PL 4.717/98 ateve suas disposicOes
principalmente aos pontos em que prople alteracdes em
relacdo a Lei 5.764/71, até mesmo porque em suas
disposicdes finais sustenta a aplicacdo de grande parte do
conteudo da referida lei as cooperativas habitacionais. No
capitulo referente ao regime especial das cooperativas
habitacionais de gestdo terceirizada, no entanto, traz
inovacdo de maior porte. Prevé uma detalhada sistematica
de funcionamento, que configura a atividade da cooperativa
habitacional como uma relacdo de fornecimento (empresa
assessora e empresa construtora) e consumo (socio da
cooperativa).

Na secao sobre a gestao terceirizada

- define as competéncias da empresa assessora, entre
elas: a realizacdo de estudos prévios para o lancamento do
programa habitacional; a selecdo dos candidatos; a criacdo
da cooperativa; a coordenacédo dos projetos necessarios; o
acompanhamento das obras; o acompanhamento contabil;
a gestdao financeira, juntamente com a diretoria da
cooperativa; etc;

- admite a cobranca pela empresa assessora de
guantia equivalente a dois salarios minimos a titulo de
despesas iniciais para a criagdo da cooperativa,

- dispbe que a empresa construtora respondera,
independentemente da existéncia de culpa, pela reparacéo
dos danos causados aos sécios da cooperativa, nos termos
da legislacéo de defesa do consumidor;

- estabelece que, se dentro de quatro meses apos o
inicio da publicidade do programa, salvo acordo firmado por
2/3 dos sécios fixando maior prazo, ndo tiverem ingressado
pelo menos 51% dos soécios previstos, a cooperativa
devolvera as importancias pagas e sera extinta;

- prevé as formas de devolucdo das quantias pagas no
caso de desisténcia do socio, integral somente se a
desisténcia ocorrer antes do ingresso do numero minimo de
sécios referido no item anterior.

Na secdo sobre a administracdo da cooperativa
habitacional de gestéo terceirizada:

- dispde que a empresa assessora pode ser eleita
para exercer, por meio de seu representante, a
administracdo da cooperativa;

- estabelece que a diretoria da cooperativa ou a
entidade assessora remeterdo mensalmente ao socio, até
45 dias ap6s o término do més respectivo, relatério de
atividades do periodo;



- determina que as reunides dos conselhos fiscais e as
assembléias gerais de prestacao de contas contardo com a
presenca de contador habilitado;

bY

- vincula as infragbes referentes a administragéo da
cooperativa as penas do Codigo de Defesa do Consumidor.

Na secdo sobre o programa habitacional da
cooperativa de gestao terceirizada:

- obriga a realizagdo de estudo de demanda
previamente ao inicio da publicidade do programa de
moradias;

- dispbe que as obras s6 podem iniciar depois de
aprovados os projetos das edificacbes e da infra-estrutura
pelos 6rgaos competentes;

- estabelece o prazo de trinta dias para a aprovacgéo
dos projetos, contado do atendimento das exigéncias pela
cooperativa, o qual, ndo sendo cumprido, implicara em
aprovacao tacita,

- determina a entrega do memorial descritivo da obra a
cada sécio no prazo de trinta dias da aprovacéo do projeto,
pela Prefeitura;

- equipara a loteamento, para fim de aplicacdo das
normas urbanisticas e penais, 0 empreendimento realizado
por cooperativa habitacional que implique na abertura de
vias de circulagdo, de logradouros publicos ou no
prolongamento, modificagdo ou ampliagdo das vias
existentes;

- determina a contratacdo de seguro de cobertura de
saldo devedor em caso de falecimento ou invalidez de socio
e, desde que aprovado pelos socios, seguro de garantia de
conclusao de obra;

- obriga a construcdo de éareas e lazer e de
equipamentos comunitarios em empreendimentos com mais
de 50 unidades habitacionais, desde que ndo existam num
raio de 500 metros das divisas do respectivo terreno;

- dispbe que a reintegracdo de posse a cooperativa de
imovel entregue a sécio, em caso de inadimpléncia, sera
concedida liminarmente pelo juiz;

- explicita a aplicacdo da legislacdo de defesa do
consumidor ao programa habitacional, equiparando-se o
sécio e 0 conjunto de sécios a consumidor.

Tipifica como crime contra a administracdo de
cooperativa habitacional, sujeito a reclusdo de 2 a 5 anos e
multa de 5 mil a 200 mil reais: “gerir fraudulenta ou
temerariamente sociedade cooperativa de qualquer



natureza, levando-a a insolvéncia ou n&do cumprindo
qualquer das disposicfes legais ou contratuais”; e “adquirir
bens, servicos, materiais ou insumos utilizados na
construcdo de moradias, promovida por cooperativa
habitacional, por precos superiores aos praticados no
mercado para produtos de equivalente qualidade.”

Por fim, acresce a Lei dos Registros Publicos a
previsdo de registros dos “atos cooperativos de alienacdo
fiduciaria de iméveis, instituicdo de hipoteca, de promessa e
de entrega de imQveis residenciais a socios de cooperativa
habitacional.”

Em apenso, encontra-se o PL 1.628/99 de autoria do
Deputado Dr. Hélio, que proibe a criagdo e implantacdo de
qualquer conjunto habitacional sem a infra-estrutura social
basica de seguranca, saude, educacao, cultura, transporte
coletivo, esporte e lazer, nas cidades com mais de 350 mil
habitantes.

E o relatério.

II-VOTO DO RELATOR

Em primeiro lugar a matéria, considerando-a no seu todo, é
constitucional sob o ponto de vista formal, uma vez que é a Unido competente
para legislar (art. 22,1), o Congresso Nacional para aprecia-la (art. 48) e, ademais,
é perfeitamente cabivel a iniciativa de parlamentar (art. 61).

Além disso, a proposta buscaria, sem uma analise mais
minudente, realizar diversos outros dispositivos constitucionais que demonstram
0 anseio do constituinte em oferecer meios e estimulo as iniciativas ligadas a
habitac&do. Assim, o art. 6°; 7,1V; 21,XX; 23,1X; 174, § 2° e 187, VIII.

Mesmo assim, contudo, a proposicdo principal e o
Substitutivo da Comissdo de Desenvolvimento Urbano e Interior encontram um
obstaculo, de ordem constitucional, que ndo temos condi¢cdes de superar, pois
gue estrutural e, mais do que isso, visceral, e que pode ser percebido nos quatro
incisos que o art. 5° dispensa ao tema:



XVIlI — é plena a liberdade de associacdo para fins
licitos, vedada a de carater paramilitar;

XVIII — a criagdo de associagdes e, na forma da lei, a
de cooperativas independem de autorizacédo, sendo vedada
a interferéncia estatal em seu funcionamento;

XIX - as associagbes s6 poderdo ser
compulsoriamente dissolvidas ou ter suas atividades
suspensas por decisdo judicial, exigindo-se, no primeiro
caso, o transito em julgado;

XX — ninguém poderé ser compelido a associar-se ou
a permanecer associado;

Pelo texto, podemos depreender que é clara a opc¢ao do
constituinte pela liberdade plena e absoluta para as associacfes se constituirem
e regerem 0s seus interesses sem a interferéncia estatal, ressalvando-se,
apenas, aquelas que tenham carater paramilitar.

Poder-se-ia argumentar que o inciso XVIII, antes transcrito,
emprega a expressdo “na forma da lei” numa referéncia a criagdo de
cooperativas. Entretanto, cremos que tal redacdo faz referéncia ao
estabelecimento de normas genéricas, padrdes de criagdo, funcionamento e
manuten¢do (como, a proposito, dispée o novo Cadigo Civil nos arts. 53 a 61 —
Lei 10.406, de 2002), ao contrario do que fazem o Projeto de Lei n° 4.717, de
1998, e o Substitutivo da Comissdo de Desenvolvimento Urbano e Interior, que,
convenhamos, como se pode depreender do Relatério, adentram em seara
propria do regimento interno das associa¢cbes (cooperativas). Tanto o Projeto
referido quanto o Substitutivo trazem, em grande parte de seus textos,
disposicfes intestinas, que bem caracterizam uma intromissdo na forma e no
desempenho das associa¢des que porventura pretendam se instalar.

A proposito, o Autor do Projeto de Lei 4.717, de 1998, em
sua justificativa, reconhece que, mesmo sem lei especifica, as “cooperativas
habitacionais responderam por cerca de quarenta e quatro por cento das
unidades habitacionais lancadas na Regido Metropolitana de Sdo Paulo, o que
mostra 0 seu potencial na conjuntura atual.” Em outras palavras, a liberdade
conferida pela Constituicdo esta sendo bem aproveitada, dispensando, portanto,
o0 estabelecimento de limites que venham a engessar a atividade.



Além disso, o Substitutivo avanca e da mostras de uma
ingeréncia inaceitavel: em primeiro lugar, o art. 30, que vincula a constituicdo da
Cooperativa Habitacional a realizacdo de apenas um empreendimento. Em que
pese 0s propositos tdo bem expressos pelo autor do Substitutivo no sentido de
gque as Cooperativas podem ser utilizadas para mascarar uma atividade
empresarial lucrativa e profissional de alguns dirigentes, devemos lembrar que tal
argumento ndo supera as disposi¢des constitucionais antes transcritas. A adeséo
as mesmas se faz por quem € capaz e tem discernimento bastante para tomar
decisdes. A adesdao é facultativa. Ninguém esta obrigado a associar-se.

Resta, claro, ao nosso ver, e diante da liberdade absoluta e
plena de associar-se ou nao, inclusive sendo proibida qualquer ingeréncia do
Estado, que n&o pode a Lei restringir a atuacao temporal de uma Associagéao,
nem mesmo o0 seu objeto, salvo se tiver carater paramilitar.

Nesse mesmo sentido, a inconstitucionalidade se aprofunda
no Substitutivo, agora no art. 31, quando se determina que é, a Cooperativa,
obrigada a contratar seguro, no caso especifico, seguro de danos fisicos a
construcdo, de garantia de conclusédo de obra e, ainda, de cobertura de saldo
devedor em caso de falecimento e invalidez permanente de associado. Aqui,
mais uma vez, uma ingeréncia indevida nos rumos e diretrizes da Associacao.

Apesar de meritéria, mais uma vez, a intencdo do autor do
Substitutivo, a contratacdo de seguro € algo que deve ser decidido internamente
pelos associados, ndo cabendo, a Lei, impor essa obrigagéo.

Dai porque também as restricbes a redacdo do art. 32 do
Projeto de Lei n° 4.717/98.

Mesmo ja tendo formado um juizo de inconstitucionalidade
guanto a proposicao principal e ao Substitutivo da outra Comissédo, em atencao
aos seus autores, adentramos na analise da juridicidade e da técnica legislativa.

Quanto a juridicidade, no Projeto n° 4.717/98 podemos
oferecer critica, em primeiro lugar, ao seu art. 6°, que exime, injustificadamente, a
cooperativa habitacional de autoconstrucdo da aplicagdo das normas
estabelecidas pelo proprio Projeto no art. 30 e, principalmente, dos preceitos da
Lei n° 6.766, de 19 de dezembro de 1979, que dispde sobre o parcelamento do
solo urbano. Ao argumento que poderia ser colocado de que tal artigo se
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justificaria para fortalecer a autonomia do municipio ou, ainda, para observar o
principio federativo, lembrariamos que o sistema juridico e, melhor ainda, 0 nosso
ordenamento juridico, deve ter uma coeréncia légica, organica, nao podendo ser
admitida a recusa de uma lei ordenadora em prol da balbdrdia que vem
ocorrendo em muitos municipios no ambito do abuso do espaco publico ou
particular, com desrespeito ao principio da propriedade, ao zoneamento municipal
e, mais ainda, ao meio ambiente. Passivel de critica também é o paragrafo unico
do art. 29, que busca instituir o decurso de prazo — 30 dias — para considerar
aprovado o projeto ndo apreciado pela Prefeitura.

Consideramos injuridico, na sua totalidade, o Projeto de Lei
n® 1.628/99, apenso, pela auséncia de efetividade das suas disposi¢des, advinda
justamente da generalidade: proibe algo, mas ndo determina a quem é dirigida tal
restricdo. Estabelece que € proibida a criacdo e implantagdo de conjunto
habitacional sem uma infra-estrutura social basica nas cidades com mais de
trezentos e cinquenta mil habitantes. Poder-se-ia concluir que nas cidades com
uma populagdo menor que a indicada ndo seria necesséria a infra-estrutura para
0 estabelecimento dos conjuntos habitacionais? Assim, ao problema da

injuridicidade estaria associado aquele referente a ma técnica legislativa
empregada.

O art. 2° entdo, do projeto enfatiza tal impropriedade
técnica ao explicitar disposicéo indcua, sem comando e efetividade juridica.

Cremos que as inconstitucionalidades apontadas ao
Substitutivo contaminam a sua juridicidade.

Sobre a técnica legislativa do Projeto 4.717, véarias sdo as
incorrecdes e impropriedades, a comecar, pelo art. 38 que pretende inserir uma
nova alinea (35) ao inciso | do art. 167 da Lei n° 6.015, de 31 de dezembro de
1973, quando, em verdade, deveria ser 41.

O seu art. 39 também adota técnica inadequada ao
relacionar uma gama de dispositivos da Lei n° 5.764, de 16 de dezembro de
1971, que devem ser observados. Ainda faz referéncia, sem sentido, ao 8 6° do
art. 17, quando tal artigo ndo tem tal pardgrafo. Em suma, o art. 49 do
Substitutivo lhe € superior tecnicamente.

A técnica legislativa do Substitutivo poderia ser
aperfeicoada: por exemplo, cremos que a referéncia feita no paragrafo unico do
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art. 10 é ao inciso Xll do art. 5° e ndo ao art. 4°, que, alids, ndo tem incisos; a
mencéao do art. 41, em verdade, deveria ser a Lei n® 8.078 — Consumidor — e nao
a Lei 8.028; a parte penal 37 a 40 — poderia ser melhorada, inclusive pela
supressado do art. 40, por ser desnecessario. Entretanto, em virtude da restricao
de ordem constitucional, torna-se dispensavel a corre¢cdo no ambito da técnica.

Isto posto, votamos pela inconstitucionalidade e
injuridicidade do Projeto de Lei n°® 4.717/98 e do Substitutivo da Comisséo de
Desenvolvimento Urbano e Interior; pela injuridicidade e mé técnica legislativa do
Projeto de Lei n° 1.628/99, apensado.

Sala da Comissao, em de de 2002.

Deputado INALDO LEITAO
Relator
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