CAMARA LEGISLATIVA DO DISTRITO FEDERAL”"
GABINETE PARLAMENTAR DO DEPUTADO PEDRO PASSO

RQ 145,
REQUERIMENTO N2 2003

(Autor: Deputado Pedro Passos)
o Protocolo Legislativo para registro s, em

rquida, 3 (_{\E

m 3 RQL/0D, Requer anexacio a justificagdo do PLC de
_ pareceres de autoridades juridicas, acerca

Pauly Robert G“‘”"“‘Sf,§§§§° da constitucionalidade do Projeto de Lei
Chef0d8A¥°"°md° Complementar apresentado no dia 13 de

fevereiro de 2003(Dispde sobre a alienacio,
- - por interesse social, de iméveis publicos do
Distrito = Federal, @ administrades pela
Companhia Imobilidria de Brasilia e
localizados em areas de parcelamento do solo
passiveis de regularizacio). |

Excelentissimo Senhor Presidente da Camara Legislativa do Distrito
Federal,

@fulcro nos Artigos 129 e 130 do Regimento Interno desta Casa,
r/equeiro a janexacdo dos pareceres do Ilustrissimo Doutor Inocéncio Martires
‘Coelho e do Ilustrissimo Doutor Luiz Vicente Cernichiaro (ex-Ministro) a

/ Justlﬁcag:ao do Projeto de Lei Complementar apresentado no dia 13 de fevereiro
- de 2003 QDlspoe sobre a alienagdo, por interesse social, de imdveis puiblicos do
/ Distrito Federal administrados pela Companhia Imobilidria de Brasilia e localizados
/ _ ‘em areas ﬂe parcelamento do solo passiveis de regularizacdo).

(/ .!

g JUSTIFICACAO

Os pareceres fornecidos pel autoridades acima s3o de extrema
importancia para esclarecimento acercada constitucionalidade do Projeto de Lei
em questdo.
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Ped ‘fPas§o§
Deputado Distrital PTB/DF
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PARECER

1. A Constituicao da Reptblica, no capitulo “ Dos
Direitos e Deveres Individu_ais e Coletivos”, expressdo “ Dos Direitos e
Garantias Fundamentais”, no inicio do século XXI, registra a garantia do *
Direito de Propriedade” . Alem disso, logo a seguir , proclama que atendera

“a sua fungao social”:

O Novo Caédigo Civil que, no inicio deste ano entrou

em vigor, em consonancia a Carta Politica, estatui no Titulo lll, Capitulo |, § 1°

“O direito de propriedade deve ser exercido em
consonincia com as suas finalidade econémicas

e sociais...”.

2. O Distrito Federal, unidade da Republica
Federativa do Brasil, esta vinculado a Carta Politica. Em razio disso, a Lei

Organica do Distrito Federal é categérica:
¥

“ A politica habitacional do Distrito Federal sera

dirigida a0 meio urbano e rural, em integracio

com-a Unide, com vista a solu¢do da caréncia . .

habitacional, para todos os seguimentos sociais,
com prioridade para a populagio de p{édia e
baixa renda” (art. 3270). d
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3. O dispositivo legal em conformidade com a
Constituigao do Brasil, enuncia principio, roteiro de orientacgao e significado da

politica habitacional do Distrito Federal.

4. Também a Lei Orgénica do Distrito Federal
encerra principio ou seja, orientacao interpretativa, constante de preceitos
normativos, vinculantes de interpretagéo, demarcando os limites e o contetdo

da norma juridica.

5. No século passado — com vigor cada vez
mais acentuado, valido para os nossos dias — surgiu a teoria do garantismo —
com expansao cada vez maior . FERRAJOLI escreve:

“sio direitos fundamentais todos aqueles direitos
que correspondem universalmente a “todos” os
seres humanos enquanto dotados do status de
pessoa, de cidaddo ou pessoa com capacidade
laboral, entendendo-se por “direito subjetivo”
qualquer expectativa positiva (de prestagdes) ou
negativa (de ndo sofrer lesdes) assegurada a um

sujeito p6 uma norma juridica”.

O Direito, com isso, € um sistema de garantias.

Busca realizar valores a fim de conduzir a igualdade material, efetiva.

- - Valor fundamental-é também o inscritono.art. 5°-_

Dos Direitos e Deveres Individuais e Coletivos, da Constituicdo Federal, cujo
capitulo * Dos Direitos e Déveres Individuais e Coletivos” menciona o direitﬁﬁ a

propriedade.
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O reconhecimento paulatino, porém crescente, de
ser concretizada a igualdade entre os homens conduz a conclusao de todos

terem direito e oportunidade a um teto. Ainda que humilde !

6. A habitacao, notadamente nos grandes centros
urbanos, & cada vez mais dificil. Tantas pessoas, por si mesmas, nao tém
condigdo de erguer a casa, onde possam morar com sua familia. Dai a —

obrigagéo — do Estado socorré-las.

Brasilia, hoje, exuberante Capital da Repubilica, foi
planejada no inicio do século XXl para abrigar 500 mil pessoas. O progresso, a
expansao natural do processo de criagao, atrairam pessoas de varias partes
do pais; aqui chegaram para melhorar as condi¢des de vida, com a esperanca
de realizar sonhos. Paralelamente, ndo obstante a construgiao de imoveis
diversificados, sempre insuficientes em numero para abrigar a crescente

demanda , inclusive os servidores publicos.

Ademais, grande faixa da populagao fica sacrificada
e impossibilitada mesmo, para concretizar o “sonho da casa prépria”. Em
conseqléncia passa a ser vitima da exploragao imobiliaria. E consabido, o
preco dos imoveis fica sujeito a “lei da oferta e da procura”. Nesse esquema, 0

mais fraco sai perdendo, sempre e sempre sucumbido !

O Distrito Federal, indiscdtivelmente, revela ,

vivencia e enfrenta esse fenémeno.

Organica do Distrito Federal. Com efeito “ a politica habitacional do Distryo
Federal serd dirigida ao meio drbano e rural... com prioridade para a populag b de

média e baixa renda”.

* Urge, pois, atengao ao disposto no art. 327.dalei - .. -
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Nao se confunde com populismo, ou discriminagao.
£, ao contrario, além de obrigagdo, concorrer para o anseio de mithares de

pessoas que contribuem para o progresso € a grandeza do Distrito Federal.

N&o & exagero dizer: toda pessoa tem direito a um
teto. Ainda que humilde. O Estado (logo, o Distrito Federal) a obrigagao de
socorré-la | Assim determinam a Constituigdo da Republica e a Lei Organicado
Distrito Federal.

7. O Projeto de Lei Complementar n° 2003, iniciativa
do Deputado Distrital Pedro Passos € Outros, coloca-se nesse contexto, cuja
ementa sintetiza o contetdo do texto:

“Dispde sobre alienagio, por interesse social de
iméveis piblicos do Distrito  Federal,
administrados e localizados em dreas de
parcelamento do  solo passiveis  de

regularizac¢io”.

Cumpre registrar, a Lei n° 8.666, de 21 de junho de
1993 — Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, institui
normas para licitagdes e contratos da Administracao Publica e da outras

e g . 1]
providéncias.

O art. 1° resguarda a harmonia da Constituigao da
Republica, da lei federal e da lei Organica do Distrito-Federal. Evidencia, pois, — -
uniformidade, o que projeta a constitucionalidade e legalidade do supra -

mencionado projeto.

8. A Constituigio de 1889, substituido o Imperio pela

Republica, concretizando anseio de varios constituintes, reservou uma gfea de

)
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14.000 quildmetros quadrados “para instalacio da futura Capital”. A
concretizagao se deu no governo de Juscelino Kubtischek. Embora com
dimensao menor, situa-se dentro daquele quadrilatero. A NOVACAP, por sua

vez, administra os iméveis localizados no Distrito Federal.

9. Notorio, nem todas as areas do Distrito Federal,

entdo pertencentes a particulares, foram desapropriadas.

Além disso, resultante da expansdo do Distrito

Federal | formam-se Condominios Horizontais.

Projetam-se, pois, duas situagdes: a) — o proprietario
. ou sucessores promoveram instalagdo de Condominios Horizontais, o que
gerou agdes penais, obrigando a Camara Distrital, por Lei Complementar,
regularizar loteamentos, em respeito a legalidade e no interesse de terceiros

que ali depositaram suas economias.

Notorio, os pais desejam amparar os filhos,
garantido-lhes o futuro, em particular, transmitindo-lhes , com a morte, local em

que possam viver.

Faz-se necessario, notadamente por imperativo de
Justica e Humanidade regularizar a propriedade imobiliaria dos chamados
Condominios Horizontais. Sabido, em Direito, o fatico setoma juridico. O social

sempre define o conceito material do Direito.

*‘—--"w-~~~—-—b)~=-'6~-art:--2°-resguafdavarIegalidade-»e-a-moraudad&vf__~__
A alienagdo serd feita pela TERRACAP aos
legitimos ocupantes. N&o se confunde, nem se pretende contemplar

especuladores.

Repita-se, a situagao resulta de inespgrado
crescimento do Distrito Federal. Nao é exagero dizer: imprevisivel cres imento !

\
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Impéem-se condigées: legitimo ocupante, cuja
comprovagao é materializada e provada por “ instrumento emitido pelo Governo

do Distrito Federal * (art. 2°,§ 1°). Reclama-se posse. ( idem).

Particulares nao serao sacrificados. Ndo havera
desapropriagéo. Preco precedido de avaliagao da terra nua.

c) - Outra condigdo salutar afasta qualquer

propésito ou especulacdo imobiliaria:

“N@o ser proprietirio e nem possuidor , a
qualquer titulo, de imével, de qualquer natureza,

localizado no Distrito Federal...” (art. 3°, li).

Além disso, o que afasta qualquer burla, ou

enriquecimento ilicito, “ os pretendentes poderdo adquirir apenas um lote” (art. 5°).

d) - E mais. O prego obedecera o “minimo da
avaliacio a qual deverd ser publicada uma vez no DODF e uma vez em Jjornal de
grande circulagdo desta Capital, com prazo ndo inferior a 30 (trinta) dias, contados da
data prevista para recebimento das propostas” (art. 59).

A avaliagao, outrossim, € feilta pela “ TERRACAP e
duas entidades avaliadoras integrantes da Administragio Piiblica, preferencialmente,
a Caixa Econémica Federal e o Banco do Brasil S/ A “ (art. 6°).

Duas condi¢fes impedem a especulagao:

| - 0 adquirente no prazo de 5 (cinco) anos, nao podera vender, promgter

vender ou ceder a qualquer titulo seus direitos sobre o imovel alighado,

-

nos termos desta lei.
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It - havera rescisdo se o comprador, no processo de aquisigdo, prestar

declaragao falsa.

e) — O disposto no art. 13 preserva o direito de a
TERRACAP, noticiando-se, ainda ao Ministério Publico do Distrito Federal e

Territorios, implantagdo de empreendimentos irregulares em terras publicas.

O Direito & unidade. Harmonia. Coeréncia. Nao
enseja contradigdo. Dai preservarem-se edificagdées “ jd existentes nos
parcela'ménws de solo que jd tiveram indices de uso e ocupagdo aprovados pela

Cimara Legislativa do Distrito Federal “ (art. 14).

Nio faria sentido contrastar a politica do Distrito
Federal . |
O Projeto, mais uma vez, mostra preocupagao com

o Direito e a Moral.

Os Processos de Alienagdo serdo acompanhados
pela Comissdo de Assuntos Fundiarios da Camara Legislativé“ do Distrito
Federal.

E mais. A fim de garantir a legalidade das
ocupagdes, o Projeto, no art. 17, Paragrafo Unico, faculta & Ordem dos
Advogados do Brasil, Secgao do Distrito Federal e ao Ministério Pablico do
Distrito Federal e Territérios designar um representante de cada entidade, que

acompanharao os trabalhos da mencionada Comisséo.

—O-Projeto-de-LeiComplementar trata organicamente

da alienacdo, por interesse social de imoveis publicos do Distrito Federal.
Voltado inteiramente para’ o-interesse publico, obediente aos principios de
legalidade e moralidade. Aprovado, atendera aos interesses do Distrito Federal

e de sua coletividade.
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A proposta do Projeto de-lei escora-se também em
precedente brasileiro. Ha alguns anos, o governo federal alienou residéncias e
apartamentos funcionais para 0s servidores publicos. Buscou, com justica,
facilitar a aquisicdo da casa propria e liberou o Estado dos 6nus da

conservagao.

No caso do projeto distrital , em questdo, o
governo , nao sé disciplinara o grave problema de habitagao, como sera

beneficiado com arrecadagio de impostos !

10. O projeto reune, além das condigbes de
legalidade e moralidade, indisfarcavel sentido social para atender anseios das
classes , economicamente, menos favorecidas.

E o Parecer.

}W/}Z‘%;

Professor

icchiaro
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Parecer em Consulta

Assunto: Constltuuonahdade de projeto de lei, de iniciativa
parlamentar que “dispbe sobre a alienagdo, por interesse social, de
imdveis publicos do Distrito Federal, administrados. pela Companhla
Imobilidria de Brasilia - TERRACAP e localizados em area de
parcelamento do solo passiveis de regularizacdo”.

Consulente: Deputado Distrital PEDRO PASSOS

A

Fevereiro/2003 -




I - A Consulta

Indaga-nos o ilustre Deputado Distrital PEDRO PASSOS sobre
a constitucionalidade de projeto de lei — de iniciativa do Consulente
e de outros dignos membros da Cimara Legislativa do Distrito
Federal — dispondo que a Companhia Imobilidria de Brasilia — |
TERRACAP, nas condigdes que indica, fica obrigada a alienar aos
seus legitimos ocupantes, pelo valor de avaliacdo, a ser feita nos
termos dessa proposta legislativa, os lotes ou glebas de terras
pablicas localizadas - no Distrito Federal, para implantacao e
regularizagao dos Condominios Horizontais, desde que tenham seus
indices de uso e ocupagdo do solo aprovados, na Camara Legislativa
do Distrito Federal, por meio de Lei Complementar.

II — Analise do Projeto de Lei

Acompanhado de longa justificativa, a que se deu o nome de
Exposigao de Motivos, o aludido projeto de lei articula, em seu
dispositivo inicial, os preceitos constitucionais e legais que lhe

servem de fundamento e referéncia, desde a Constituicio da

Replblica até a Lei Orgdnica do Distrito Federal e a Lei
Complementar n® 17-DF, de 28/1/97, que aprova o Plano Diretor de
Ordenamento Territorial do Distrito Federal — PDOT, além da Lei
Federal n® 8.666, de 21/6/93, que regulamenta o art. 37, inciso XXI,

da Constituicdo Federal, e institui normas gerais sobre licitacdes e
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contratos administrativos pertinentes a obras, servicos, inclusive de
publicidade, compras, alienagdes e locacGes no ambito dos Poderes

da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

A invocagao desses inimeros dispositivos, uns de relevo
constitucional, outros de hierarquia simplesmente legal, mostra que
0s autores dessa proposta legislativa se preocuparam em evidenciar,
desde logo, que a sua iniciativa encontra amparo no conjunto do
ordenamento juridico do Pais, e ndo apenas no direito estritamente
local, muito embora saibam que, de conformidade com o modelo
federativo adotado pela Constituicao da Repl’Jblica ~ que o elevou a
condicdo de cldusula pétrea - sdo reservadas aos Estados as

competéncias que ndo lhes sejam vedadas pela Lei Maior.

Pois bem, como o citado projeto de lei determina que a
TERRACAP, sem licitacao publica, proceda a venda de bens que

integram o patrimoénio do Distrito Federal, avulta como indagacao
primeira, sendo mesmo exclusiva, dizermos da constitucionalidade
desse proc"edimento excepcional, tendo vista que o artigo 37, inciso
XXI, da Constituigao Federal, adotou, como regra, o principio da
licitagdo, assegurada igualdade de tratamento e de condigBes a

todos os concorrentes a realizagdo de obras, servicos, compras e

alienagbes no ambito da Administragdo Publica, em geral, valendo
esse comando tanto para a Urido, quanto para os Estados, o

Distrito Federal e os Municipios.



4

A respeito, registre-se que muito embora, como salientado,
tenha adotado a licitagdo publica como regra geral, o préprio
constituinte cuidou de consignar ressalva expressa - e o fezlogo na
primeira parte da oragao que inicia esse dispositivo — no sentido de
permitir que, mediante lei, possam ser especificados casos em que,
a critério do legislador e no uso da sua liberdade de conformac3o,
se recomendasse, ou mesmo se impusesse, a dispensa de licitacio

para levar a cabo aquelas atividades.

Assim agindo, o constituinte teve em vista, obviamente,
aquelas situagdes em que - diante da realidade, sempre rica e
rebelde a generalizagdes normativas — pareca ao legislador mais
consentaneo com a idéia de que fazer justica dar a cada um o que é
seu ao invés de medir a todos pelo mesmo metro. Afinal de contas,
€ de sabenga comum, que normas gerais ndo fazem justica a casos
particulares e que a correta aplicagao do principio da igualdade
aponta para a necessidade de se tratar igualmente os iguais e

desigualmente os desiguais, na medida da sua desigualdade.

A essa luz, dispensando a regra da licitacdo, em favor dos
principios da isonomia e da fun¢do social da propriedade — se e

quando isso parecer adequado e puder justificar-se cabalmente - ao

invés de agredir a Lei Maior, o legislador ordinério estard agindo em
estrita conformidade com os’ seus preceitos, que devem ser
interpretados como wnidade e sistema, sob pena de ndo atingirem
os fins a que se destinam.



Nessa ordem de preocupagdes, por outro lado, o projeto de lei
em referéncia realiza outro principio constitucional do maior relevo —
o principio da proporcionalidade ou da razoabilidade - um
parametro de controle que se utiliza para aferir a legitimidade de
todas as agOes estatais, nestas incluidas, sequndo a doutrina mais
avangada, ndo apenas as restrigbes de direitos - sejam elas
decorrentes de atos administrativos, de leis ou mesmo de
provimentos jurisdicionais — mas também aquelas decisdes politicas
que outorgam poderes a agentes pUblicos ou concedem tratamento
diferenciado a determinados grupos sociais, como tivemos ocasido
de ressaltar na passagem, transcrita a seguir, da nossa
Interpretacdo Constitucional, cuja 22 edicio acaba de vir a publico:

“Utilizado, de ordindrio, para aferir a legitimidade das restrigdes de
direitos — muito embora possa aplicar-se, também, para dizer do

'+ equilibrio na concessdo de poderes, privilégios ou beneficios — o
principio da proporcionalidade ou da razoabilidade, em esséncia,
consubstancia uma pauta de natureza axiolégica que emana
diretamente das idéias de justica, eqliidade, bom senso, prudéncia,
moderagdo, justa medida, proibicdo de excesso, direito justo e

valores afins; precede e condiciona a positivacio juridica, inclusive a

de nivel constitucional; e, ainda, enquanto principio geral do direito,
serve de regra de interpréta'géo para todo o ordenamento juridico.
No ambito do direito constitucional, que o acolheu e reforcou, a
ponto de impé-lo a obediéncia ndo apenas das autoridades

administrativas, mas também de juizes e legisladores, esse principio



acabou se tornando consubstancial & prépria idéia de Estado de
Direito pela sua intima ligagdo com os direitos fundamentais, que Ihe
dédo suporte €, a0 mesmo tempo, dele dependem para se realizar.
Essa interdependéncia se manifesta especialmente nas colisGes
entre bens ou valores igualmente protegidos pela constituic3o,
conflitos que s6 se resolvem de modo justo ou equilibrado fazendo-
se apelo ao subprincipio da proporcionalidade em sentido estrito, o
qual é indissocidvel da ponderacio de bens e, a0 lado da

adequagio e da necessidade, compde a proporcionalidade em

sentido amplo. (Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 2003, pags.
139/140).

De outra parte, nos termos em que estd redigido, e pelos
propdsitos que o inspiram, o projeto de lei sob andlise realiza
também e adequadamente o principio da harmonizacdo, da
concorddncia pratica ou da ponderacsdo entre 0s bens
constitucionais em confronto ~ mais uma vez, a regra da licitacdo
versus o principio da fungdo social da propriedade -, estabelecendo
regras objetivas e impessoais para a implementacdo* do beneficio
que se pretende conceder, como demonstram, entre outros, os seus
artigos 2° e 3°, o mesmo se podendo dizer sobre as normas

constantes dos artigos 59, 10, 11 e 12, destinadas, todas elas, a
coibir fraudes e desvios de finalidade na execucdo da lei e, por essa
forma, a tornar plenamente alcancéveis os objetivos de interesse
social que motivaram essa proposta legislativa.



Mais ainda, se alguma dlvida restasse sobre 3
constitucionalidade do aludido projeto de lei, vale lembrar que nele
se consubstanciam medidas essencialmente idénticas as que tém
sido adotadas em contextos de consolidacio de situagdes criadas
pelo decurso do tempo, como atestam leis federais e estaduais — a
Exposicao de Motivos que fundamenta o Projeto de Lei da conta de
providéncia semelhante adotada pelo Estado do Rio Grande do Sul —
que, em nome da paz social e da seguranca juridica, insitas 3
propria idéia de direito, asseguraram aos legitimos ocupantes de
bens publicos ( e.g. imdveis funcionais da Unido, localizados no
Distrito Federal ) o direito de vir a adquiri-los, sem licitacdo publica,
com a so declaragdo, atendidas outras condices, de que pagariam
por eles o prego de mercado, a ser apurado segundo os métodos de
avaliagdo usualmente utilizados pela Caixa Econdmica Federal,
encarregada da alienagdo desses imdveis.( Lei n° 8.025, de
12/4/90, artigo 6° ). \

Mais recentemente, diante da ocupac8o irregular de bens
publicos e da impossibilidade de os mesmos virem a ser adquiridos
por usucapiao — Constituicdo Federal, art. 183 — 0 Gbverno viu-se
na contingéncia de editar a Medida Proviséria n® 2.220, de 4/9/01,

para permitir que, mediante concessdo de uso especial, se

legitimasse a situagdo de quantos, até 30/6/01, possuissem como

seu, por 5 anos, ininterruptamenté e sem oposicdo, até 250 metros

quadrados de imdvel publico situado em &rea urbana, utilizando-o
para sua moradia ou de sua familia, atendidas outras condigdes 9

estabelecidas nesse ato legislativo.



