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Resumo

O presente trabalho tem por objetivo analisar a adequacgdo ao
ordenamento juridico brasileiro da licitacdo dos imoveis vazios e comerciais situados
nos “condominios irregulares” do Distrito Federal prevista no Termo de Ajuste de
Conduta (TAC) firmado entre Governo do Distrito Federal e Ministério Publico do
Distrito Federal e Territorios. Para tanto, sera desenvolvido um estudo acerca da
situacdo fundiaria do Distrito Federal, desde a sua construcdo e as circunstancias que
agravaram o déficit habitacional na regido. A decisdo do Supremo Tribunal Federal
sobre a constitucionalidade da Lei n. 9.262/96 nos mostrard os argumentos desta corte
para justificar a venda direta aos ocupantes dos imoveis citados, afastando-se, portanto,
a incidéncia dos procedimentos previstos na Lei n. 8.666/93. A possibilidade da
licitacdo dos lotes vazios e comerciais se basearia no fato de que tais imoveis, por sua
natureza, ndo desenvolvem a funcdo social da propriedade, uma vez que, a par das
determinacdes contidas no Plano de Ordenamento Territorial (PDOT) do Distrito
Federal, ndo promovem a protecdo do direito a moradia, constitucionalmente garantida.

Palavras-chave: Licitagdo. Condominios irregulares. Lotes vazios e comerciais.
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Introducéo

O presente trabalho monogréafico esta dividido em trés capitulos, cabendo
ao primeiro o contato com a histéria de urbanizacdo da nova capital federal, os problemas
advindos das administracbes pretéritas e a formacdo desta nova organizacdo urbana
denominada “condominios irregulares”. Sera desenvolvida uma andlise do instituto juridico
que representa (ndo obstante sua denominacdo), e de sua previsdo no Plano Diretor de
Ordenamento Territorial (PDOT) do Distrito Federal.

O segundo capitulo serd responsavel por apresentar 0s argumentos
utilizados pelos ministros do Supremo Tribunal Federal no julgamento da ADI n. 2.990 -
Distrito Federal, que entendem pela constitucionalidade do artigo 3° e paragrafos da Lei
9.262/96, que, afastando os procedimentos previstos na Lei n. 8.666/93, possibilita a venda
direta aos ocupantes dos imoveis sem que se proceda a licitagdo dos mesmos. Este capitulo é
de extrema importancia por trazer parametros para a discussao sobre a possibilidade da venda
direta, que ndo diz respeito somente a normas de Direito Administrativo, abrangendo,
também, nocdes de Direito Urbanistico e Direito Ambiental, com especial atencdo ao topicos

regularizacdo fundiaria, fungéo social da propriedade e direito a moradia.

O terceiro capitulo articula os fatos e os argumentos acerca do tema,
analisados anteriormente, e justifica a adequacdo ao ordenamento juridico brasileiro da
clausula do Termo de Ajuste de Conduta (TAC) firmado entre Governo do Distrito Federal e
Ministério Pablico do Distrito Federal e Territdrios que preveé a licitacdo dos lotes comerciais
e vazios. Assim, ndo obstante a legislagcdo que orienta a venda direta aos ocupantes dos
imoveis situados na Area de Protecio Ambiental da Bacia do Rio S&o Bartolomeu, o
Ministério Publico entendeu ser adequada a solucdo de subordinar tais imdveis ao

procedimento licitatério, conforme prevé a Lei 8.666/93.

Neste ponto, é necessario que se esclareca que o trabalho versa sobre
“assentamentos informais” em areas cuja titularidade é publica, unica hipdtese em que se
vislumbra ser possivel a venda direta dos imoveis aos seus ocupantes. Nao ha que se falar em
venda direta de imoveis localizados em terrenos de propriedade particular, sobre os quais,

incidem, apenas, os imperativos de regularizacdo fundiaria quanto a organizacao dos espacos.



1. O problema fundiario no Distrito Federal
1.1 A ocupacéo urbana do Distrito Federal

O processo de urbanizacdo de Brasilia deve ser entendido a partir da analise
das peculiares condi¢fes que o determinaram. Brasilia foi, primeiramente, idealizada, e,
conforme afirmam os historiadores, teria sido Marqués de Pombal o primeiro intelectual
brasileiro a propor a transferéncia da capital do pais, do litoral para o interior, sugerindo, para
tanto, alguma cidade no interior do Maranh&o. Cerca de um século depois desta proposicao,
em 1877, o historiador e embaixador do Brasil, Francisco Adolfo de Varnhagen, o Visconde
de Porto Seguro, explorou o Planalto Central, a cavalo, buscando o local ideal para a fixagéo
da nova capital, e indicando, por fim, as proximidades do municipio de Vila Formosa da

Imperatriz - GO. *

A Constituicio Federal de 1891 j4 previa uma area de 14.400 km? no
Planalto Central, para o estabelecimento da futura capital, que passaria a pertencer a Uniao,

devendo ser, posteriormente, demarcada.

Em 1892, foi constituida a “Comissdo Exploradora do Planalto Central do
Brasil”, chefiada pelo engenheiro e astronomo belga Luiz Cruls, composta por 21,
pesquisadores, entre eles gedgrafos, botanicos, engenheiros e médicos, com o objetivo de
estudar, demarcar, analisar e fotografar a area, que ficou conhecida por “Quadrilatero Cruls”.
Comumente intitulada Missao Cruls, foi a primeira expedicdo oficial organizada para que se

concretizasse o sonho da mudanca da capital para o interior do pais.

No entanto, as medidas para a mudanga da nova capital foram suspensas
quando Floriano Peixoto deixou a Presidéncia, tendo sido retomado o empreendimento
somente em 1948, através da “Comissdo Polli Coelho”, presidida pelo Marechal Djalma Polli
Coelho, que teve a incumbéncia de realizar estudos de localizagdo na regido do Planalto
Central. O relatério deveria indicar o local mais adequado para implantacdo da capital, e,
apesar de esta comissao possuir meio século de acimulo de desenvolvimento tecnoldgico,

indicou 0 mesmo local que havia sido sugerido pelo Relatério de Cruls. Com a aprovacédo do

1 SILVA, Hélio de Andrade. Os problemas fundiarios do Distrito Federal. Disponivel em: <:http://www.mundo
juridico.adv.br/sis_artigos/artigos.asp?codigo=856>. Acesso: 23 mar. 2010.



novo relatorio, foi criada a Comissao de Planejamento e Coordenacdo da Mudanga da Capital

Federal, organizada pelo General Caiado de Castro.

A primeira providéncia tomada pela nova Comissao foi a contratacdo das
sociedades empresarias “Cruzeiro do Sul Aerofotogrametria” e “Donald J. Belcher and
Associates Incorporated”, cabendo a primeira, o registro fotografico da area, e, a segunda, a
analise e interpretacdo dos dados fotograficos, o que culminaria no “Relatorio Técnico sobre a

Nova Capital da Republica”, ou, também denominado “Relatério Belcher™.

Os estudos desenvolvidos pela empresa norte-americana deveriam indicar os
cinco melhores sitios da regido, com extensdo de 1.000 km?. Para se evitar a especulacio
imobiliaria, a denominacao dos sitios ndo correspondia a sua localizacdo geografica, mas a
cinco nomes de cores: verde, castanho, azul, amarelo e vermelho. O sitio “Castanho” foi

escolhido pela Comisséo de Planejamento e Coordenacgédo da Mudanca da Capital Federal.

A regido era constituida de fazendas, que foram desapropriadas para
implantacdo de projetos urbanisticos e agropecuarios de apoio, permanecendo nas maos de
particulares apenas 40% da area destinada & implementacéo da nova capital®. O governo
estabeleceu um “cinturdo verde”, para que a populacdo brasiliense fosse abastecida por
produtos hortifrutigranjeiros. Foram promovidos programas especiais de assentamento
agropecuario, em que a promoc¢do de nucleos rurais e col6nias agricolas seria baseada no

sistema de arrendamento®.

A ocupacdo humana no Distrito Federal foi planejada pelo urbanista Lucio
Costa com a previsdo da constituicdo de dois nucleos urbanos, o Plano Piloto e as cidades -
satélite, sendo que estas deveriam se concretizar em um segundo momento, quando a
demanda habitacional ndo poderia mais ser suportada pelos imdveis da regido central. As
cidades-satélite teriam, portanto, um momento especifico para serem constituidas, cabendo a
Administracdo a confeccdo de um projeto urbanistico especifico para cada uma dessas

cidades.

2 BARBO, Lenora de Castro. A ocupacdo do solo no Distrito Federal. Disponivel em: <
http://www.corecondf.org.br/ download/brasilia/artigo_Lenora_barbo.pdf>. Acesso: 20 mai. 2010.

® BORGES, Elias Guimardes Filho. O direito constitucional & moradia em face dos parcelamentos urbanos
irregulares: A possibilidade de cumprimento, pelos condominios irregulares do Distrito Federal, da funcdo
social da propriedade. Disponivel em arquivos do UniCEUB - trabalhos de conclusdo de curso — Direito —
1°/2009

* SILVA, Hélio de Andrade. Os problemas fundiarios do Distrito Federal. Disponivel em: <:http://www.mundo
juridico.adv.br/sis_artigos/artigos.asp?codigo=856>. Acesso: 23 mar. 2010.



No Plano Piloto, as superquadras deveriam absorver grande parte da
populacéo de Brasilia nas primeiras décadas, sendo aquelas dispostas de modo a acomodar as
populacbes das mais diversas faixas de renda. As superquadras numeradas por 400, por
exemplo, acomodariam os servidores publicos mais humildes, ndo havendo, neste primeiro

momento, a necessidade de buscarem locais distantes para fixarem residéncia”.

No entanto, ocorreu o inverso do que foi planejado: os candangos que
decidiram permanecer na regido se instalaram nas areas periféricas, forcando a criacdo de
algumas cidades satelites, antes mesmo do término da constru¢do da capital. Dessa forma,
varias cidades satélites foram criadas sem a orientacdo de um plano de urbaniza¢do, como se

observa em Hélio de Andrade®:

A ‘Cidade Livre', posteriormente denominada Nucleo Bandeirante, surgiu
em 1956 para alojar os trabalhadores da construcdo civil. Taguatinga foi
criada em 1958, decorrente da necessidade de remanejar os alojamentos dos
trabalhadores da obra da Barragem do Lago Paranoa. Gama e Sobradinho
surgiram em 1960. O Guara | foi criado em 1969, a principio para alojar
funcionarios da Novacap e de outros 6rgaos do Distrito Federal. O Guara Il
foi criado em 1973. A Ceilandia formou-se em 1971, como um 'Centro de
Erradicagdo de Invasbes - CEI', numa tentativa para conter as ja gritantes
invasOes de areas publicas, que ocorriam na época.

Houve, também, a migracdo dos servidores que apresentavam menor poder
aquisitivo, do Plano Piloto para as cidades-satélites. Tal movimento foi impulsionado pela
especulacdo imobiliaria, através da qual, “empreendedores” ofereciam imdveis a precos mais
baixos nas regiGes afastadas. Esse processo ocorreu de forma sucessiva até chegarmos a
situacdo hodierna, em que, os imoveis da area central, em grande maioria, sdo ocupados por

pessoas com alto poder aquisitivo’.

Paralelamente, houve um intenso movimento migratério das cidades
vizinhas para a regido, em decorréncia do quadro econdmico recessivo que estimulou o
deslocamento das populacdes rurais e dos pequenos centros urbanos para a capital®,

aumentando o nimero de invasdes no Plano Piloto.

® QUEIROGA, Alessandra Elias de. Os parcelamentos ilegais do solo e a desapropriacdo como sancéo: o caso
dos “condominios irregulares™ no Distrito Federal. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2002. p.152.

® SILVA, Hélio de Andrade. Os problemas fundiarios do Distrito Federal. Disponivel em: <:http://www.mundo
juridico.adv.br/sis_artigos/artigos.asp?codigo=856>. Acesso: 23 mar. 2010.

" QUEIROGA, op. cit. p. 152.

8 SILVA, op. cit.



Tais individuos foram, paulatinamente, assentados em areas periféricas, pelo
Poder Publico. Esse movimento é denominado transbordamento, e alcancou cidades do
entorno em um raio de cerca de 100 km, que passaram a ser denominadas “cidades —

dormitério™.

O assentamento populacional é um dos maiores problemas enfrentados pelos
governadores da capital. Estima-se que, em 1957, a populacdo de Brasilia era de 15 mil
habitantes, passando para 1.200.000 em 1980%°. Em 2009, a estimativa era de 2.606.885
habitantes, ultrapassando o dobro da populacdo que vivia na capital em 1980*. O fato de a
maioria das terras da regido ser publica demanda, ainda, uma maior interferéncia estatal para

que o problema seja solucionado.

No caso, no entanto, o que se observou foi a omissdo do poder Executivo
distrital, e até mesmo, sua conivéncia, quando o assunto sdo parcelamentos ilegais de solo

urbano'?, como ser4 analisado em tépico posterior.

Em virtude do que foi apresentado, o déficit habitacional foi se acumulando,
o que influenciou na criacdo da Secretaria de Desenvolvimento Urbano e Habitacional
(SEDUH) com o objeto de promover o cadastramento e a distribuicdo de lotes publicos a

populacéo de baixa renda.

O incremento da politica de distribuicdo de lotes a populacéo de baixa renda,
a partir do final da década de 80, foi consequiéncia, em grande parte, da eleicdo, para o cargo
de Governador do Distrito Federal, do autor deste programa assistencialista*>. O aumento do
fluxo de imigrantes de baixa renda, que tinham a intencdo de receber lotes do Governo,

alcancou niveis jamais vistos na cidade.

Em contrapartida, a margem da politica habitacional de distribuicdo de

lotes, e com dificuldade em adquirir imdveis regulares em decorréncia de seu elevado prego,

° QUEIROGA, Alessandra Elias de. Os parcelamentos ilegais do solo e a desapropriac&o como san¢éo: o caso
dos ““condominios irregulares no Distrito Federal. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2002, p. 153.
10 SILVA, Hélio de Andrade. Os problemas fundiarios do Distrito Federal. Disponivel em:

<:http://www.mundo juridico.adv.br/sis_artigos/artigos.asp?codigo=856>. Acesso: 23 mar. 2010.

IBGE — CIDADES. Disponivel em: <http://www.ibge.gov.br/cidadesat/topwindow.htm?1>. Acesso: 04
jun. 2010.

12 QUEIROGA, Alessandra Elias de. Os parcelamentos ilegais do solo e a desapropria¢do como san¢ao:
0 caso dos “condominios irregulares” no Distrito Federal, Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2002,
p. 164.

13

11

SILVA, op. cit.
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surge um grupo que, na capital federal, passa a reivindicar seu direito a moradia: a populacéo

de média renda.
1.2 A origem dos “condominios irregulares”

A regido em que se constituiram a maioria dos “condominios irregulares”
no Distrito Federal foi classificada como Area de Protecdo Ambiental (APA), a partir do
Decreto Federal n° 88 940, de 7 de novembro de 1983. Apresenta a area 84.100 hectares, e
representa um corredor entre a Estacdo Ecoldgica de Aguas Emendada, a APA da Cafuringa,
a APA do Lago Paranod e a APA das Bacias do Gama e Cabeca-de-Veado, por isso é
considerada zona de transicdo. A lei 9.985/2000, que institui o Sistema Nacional de Unidades

de Conservacgédo da Natureza (SNUC) prevé:

A Area de Protecio Ambiental (APA) é uma area em geral extensa, com
certo grau de ocupacdo humana, dotada de atributos abioticos, bidticos,
estéticos ou culturais, especialmente importantes para a qualidade de vida e
0 bem-estar das popula¢des humanas, e tem com objetivos basicos proteger
a diversidade bioldgica, disciplinar o processo de ocupacdo e assegurar a
sustentabilidade do uso dos recursos naturais.

A APA da Bacia do Rio Sdo Bartolomeu, como é denominada, esta
localizada nas Regides Administrativas (RA) de Sobradinho (RA V), Planaltina (RA VI),
Paranoa (RA VII), Itapod (RA XXVIII) e Sdo Sebastido (RA XIV), e foi criada com o
objetivo de proteger os recursos hidricos da regido, principalmente, do Rio Sdo Bartolomeu,
que é imprescindivel para o futuro abastecimento da capital®.

A época da criacio da APA da Bacia do Rio Sdo Bartolomeu (1983), na
estrutura administrativa do Distrito Federal, que ndo possuia autonomia politica, ndo havia
orgdo responsavel pelo desenvolvimento de uma politica ambiental na capital. Somente em
1989, foi criada a Secretaria de Meio Ambiente, Ciéncia e Tecnologia (SEMATEC), com tais
atribuicdes. No entanto, a administracdo da APA, aquela época, era de incumbéncia federal.

A partir de 15 de janeiro de 1996, através da Lei n. 9.262, a administracéo e
fiscalizacdo da APA da Bacia do Rio Sdo Bartolomeu foi transferida ao Poder Executivo do

Distrito Federal, dispondo, ainda, tal lei, sobre a possibilidade da denominada “venda direta”

1 Reserva da Biosfera do Cerrado. Disponivel em: <

http://www.ibram.df.gov.br/005/00502001.asp?ttCD_ CHAVE=13298>. Acesso: 16 mai. 2010.
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das areas publicas ocupadas da regido. A partir de entdo, sua administracdo, passou,
efetivamente, a SEMATEC.

Antes da Lei n. 9.262/96, ja havia um projeto implantado na regido,
denominado “Rajadinha”, que foi desenvolvido pelo Instituto Brasileiro do Meio Ambiente
(IBAMA), pela Empresa de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (EMATER) e pela
Universidade de Brasilia (UnB), para administracdo integrada da area, devido a sua

importancia hidrica para o Centro — Oeste™.

No ano de 2000, em virtude de uma reestruturagdo administrativa do
Governo do Distrito Federal , pelo Decreto n. 21.170, a SEMATEC sofreu alteragdes em suas
atribuicbes, passando a ser denominada SEMARH/DF (Secretaria de Meio Ambiente e
Recursos Hidricos do Distrito Federal). Por fim, a Companhia de Saneamento de Brasilia
(CAESB) passou a ser vinculada @8 SEMARH/DF*®.

Houve, também, uma reestruturacdo, em 23 de junho de 2003, da SEDUH,
criando-se a Subsecretaria de Analise de Parcelamentos Urbanos (SUPAR), com o objetivo de
planejar, coordenar e promover as acdes referentes a regularizacdo de loteamentos urbanos.
Desta forma, dados sobre a situagdo dos condominios foram coletados, a partir do que foi
desenvolvido um Banco de Dados, denominado SUPAR DIGITAL.

Em 2007, foi criado, ainda, o Instituto de Meio Ambiente e Recursos
Hidricos do DF (IBA), ou Instituto Brasilia Ambiental, 6rgdo com autonomia administrativa,
financeira e patrimonial vinculado a Secretaria de Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente
(SEDUMA). O Instituto Brasilia Ambiental tem como atribuicéo a fiscalizac&o e o controle
dos recursos ambientais e hidricos, e atividades que possam causar polui¢do ou degradacao ao
DF. Seu poder de policia é exercido, em questdes de ocupacdo ilegal ou irregular de terras
publicas ou privadas, pelo Sistema Integrado de Vigilancia do Solo (SivSolo). Agentes do
SivSolo, em marco de 2007, derrubaram duas casas no Condominio Estancia Quintas da

1 Nicleos  de  Educagdo  Ambiental -  Distrito  Federal.  Disponivel  em

http://ambientes.ambientebrasil.com.br  /educacao/nucleos_de_educacao/nucleos_de _educacao_ambiental -
_distrito_federal.html. Acesso: 15 mai. 2010.

16 Historico dos Orgdos Ambientais no DF. Disponivel em: <http://www.ibram.df.gov.br/>. Acesso: 17
mai. 2010.
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Alvorada, no Lago Sul, antes de o0s moradores conseguirem, na Justica, liminar que

interrompia as derrubadas'’.

Em decorréncia de constantes alteracBes dos Orgdos responsaveis pela
administracdo e fiscalizacdo da area, configurou-se uma situacdo propicia a atuacdo de
grileiros, que, sem critérios, instituiram o parcelamento do solo em areas de propriedade

plblica, e ofertaram os lotes a pregos acessiveis a populacéo de média renda™.

O periodo em que se observou um acentuado aumento no ndmero de
condominios irregulares na capital foram os anos de 1990 a 1994. N&o obstante tal assertiva, 0
primeiro condominio, em Brasilia, de que se tem conhecimento é de 1974, e se localiza na
Fazenda Taboquinha'®. Este “empreendimento” teve origem no loteamento de uma area de 30
hectares, de propriedade de um servidor publico. O proprietario e idealizador do
“condominio” fez um consorcio, do qual faziam parte servidores publicos federais, advogados
e militares?®. O primeiro parcelamento ilegal de solo em Brasilia ocorreu durante a ditadura

militar, e teve participacao de oficiais do Servigo Nacional de Informacg6es (SNI).

Desta forma, os loteadores desenvolveram uma estratégia eficaz para
dificultar acbes governamentais que impedissem o crescimento dos condominios: conquistar
“clientes” na administracdo publica, nos poderes Legislativo e Judiciario, além de manter sob
controle a opinido publica acerca do assunto, com o auxilio dos compradores dos imdveis que
trabalhavam na area de Jornalismo, e que, em virtude de interesses particulares, restringiam a

divulgacao desses loteamentos ilegais.

A medida que os “empreendedores” construiam uma “rede de influéncias”
capaz de assegurar a consolidacdo dos condominios, conquistavam, ainda, novos
compradores: 0s primeiros adquirentes, integrantes do alto-escaldo da capital, davam
credibilidade ao negocio. Pode-se falar, ainda, que os membros da Administracdo davam
maior seguranga aos novos adquirentes, que se arriscavam em comprar imovel sem registro,

na confianca de que esses vizinhos ndo mediriam esforcos para alcancar a regularizacdo da

o Siv-Solo posiciona maquinas em condominio nobre e leva panico a moradores. Disponivel em: <

http://www.sindser.org.br/modules/articles/article.php?id=409>. Acesso em: 20 mai. 2010.

18 LONGO, Ana Carolina Figueir6 e MOCO, Ariana Andrade. A questdo fundiaria no Distrito Federal.
Disponivel em: < http://www.cidades.gov.br/secretarias-nacionais/programas-urbanos/biblioteca/
regularizacao-fundiaria/textos-diversos/AnaCarolinaLongo.pdf>. Acesso: 10 mai. 2010.

QUEIROGA, Alessandra Elias de. Os parcelamentos ilegais do solo e a desapropria¢do como san¢ao:
0 caso dos “condominios irregulares” no Distrito Federal. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2002.
p. 157.
20 Ibidem, p. 157.
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area. E, na pior das hipoteses, conseguiriam retardar a atuacdo da fiscalizacdo até que se
alcancasse o status do fato consumado, em que ndo haveria mais nada a fazer além de o

governo local reconhecer tais parcelamentos.

Interessante ressaltar, neste ponto, que, em 1988, através da Instrucéo
Normativa n. 02/88 SEMA/SEC/CAP, foram definidos oito Sistemas de Terra que restringiam
0 uso da area, ndo havendo previsdo de ocupacdo humana na regido da APA da Bacia do Rio
Sdo Bartolomeu. Criou-se, portanto, nesse momento, um obstaculo a regularizacdo. No
entanto, o impasse foi solucionado pelo artigo 9°, da Lei Federal 9.262/96, que determinou o
rezoneamento da APA da Bacia do Rio S&o Bartolomeu.

Deste modo, em 11 de julho de 1996, a Lei Distrital n. 1.149 instituiu o
rezoneamento de modo a prever 5 Sistemas de Terra e 9 Zonas de Uso, possibilitando a

constituicdo e, posterior, regularizacdo de centros urbanos na regiéo.
1.3 A atuacdo dos grileiros

A denominacdo de “grileiros”, que qualifica as pessoas responsaveis pela
venda de lotes em areas publicas no Distrito Federal, faz referéncia a suposta utilizacdo de
grilos no processo a que eram submetidos os documentos falsos de propriedade, para que
parecessem mais antigos do que, realmente, eram. O INCRA?! explica a origem do termo

“grilagem”, que corresponde a uma técnica, hd muito superada, por outras mais sofisticadas:

O termo tem origem no antigo artificio de se colocar documentos novos em
uma caixa com grilos, fazendo com que os papéis ficassem amarelados (em
funcdo dos dejetos dos insetos) e roidos, conferindo-lhes, assim, aspecto
mais antigo, semelhante a um documento original.

Tais grileiros desenvolveram uma complexa “rede” de influéncias, através
da qual conseguiam impingir aparéncia de licitude aos negécios desenvolvidos. Uma
importante ajuda foi dada por oficiais cartorarios de cidades vizinhas, que se submetiam a
forjar escrituras “registradas” de compra e venda dos terrenos em questdo, em data anterior

aquelas nas quais teria a Unido adquirido sua propriedade?.

2 O que é Grilagem?. Disponivel em: <http://www.incra.gov.br/portal/index.php?option=com_content&

view=article&id=11522:0queegrilagem& catid=52:fagincra&ltemid=83>. Acesso: 05 jun. 2010.

2 QUEIROGA, Alessandra Elias de. Os parcelamentos ilegais do solo e a desapropria¢do como san¢ao:
0 caso dos “condominios irregulares” no Distrito Federal. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2002.
p. 159.
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Todavia, 0s homes que constavam nos registros apresentados aos possiveis
compradores ndo eram dos grileiros, mas de pessoas por eles contratadas, os denominados
“laranjas”, que, em virtude vantagem pecuniaria, suportavam posteriores acdes judiciais
contra si em razdo da atitude fraudulenta, ao passo que, os verdadeiros mentores dos

empreendimentos permaneciam desconhecidos.

A medida que o mercado de lotes irregulares cresceu e o procedimento se
tornou altamente lucrativo, os “laranjas” passaram a apresentar interposta pessoa que lhes
servissem, também, como “laranjas”, em uma infinita cadeia, de modo a tornar a

identificacdo do grileiro praticamente impossivel.

Além das préticas citadas, os “empreendedores” forjavam, também, atas de
constituicdo de condominios, contratos de compra e venda e documentos de propriedade de
glebas. Tais instrumentos foram utilizados quando se iniciaram as atividades do Grupo
Executivo de Trabalho para Parcelamentos Irregulares (GET/PI), presidido pela Subsecretaria
das Administracbes Regionais (SUCAR), cujo objetivo era analisar os loteamentos
implantados que tinham pedido de regularizacdo®. Os condominios deveriam estar de acordo
com critérios ambiental, viério, sanitario e fundiério, e apresentar constituicdo anterior a

dezembro de 1992, sob pena de nédo serem regularizados.

O que se percebeu, no entanto, € que, nao obstante existir o pedido de
regularizacdo de determinado loteamento no processo, suas atas de constituicdo, entre outros
documentos, os parcelamentos nédo existiam. Os parceladores assim o faziam com o intuito de
resguardar a possibilidade de regularizagdo de parcelamentos que seriam criados no futuro. O
poder publico enviava correspondéncia ao responsavel pelo cadastramento, informando néo
ter sido encontrado o loteamento, e, apesar de nenhuma resposta ser encaminhada ao governo
local, o processo ndo era arquivado. Passados alguns anos, as unidades eram vendidas, e 0

processo, teria, por fim, seu prosseguimento®,

Utilizando-se de tais acGes ardilosas, 0 empreendedor conseguia convencer
o0 individuo de classe média a “adquirir” a posse dos lotes, com respaldo na documentacéo

forjada, sem qualquer escritura de compra e venda registrada em nome do adquirente. Tal fato

2 QUEIROGA, Alessandra Elias de. Os parcelamentos ilegais do solo e a desapropria¢do como san¢ao:

0 caso dos “condominios irregulares™ no Distrito Federal. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2002.
p. 164.
2 Ibidem, p. 164.
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era estimulado pelo interesse dos compradores em adquirir lotes em areas nobres de Brasilia,
por precos, acentuadamente, inferiores, de tal forma que o lucro a ser alcangado compensaria

a instabilidade a que se submeteriam.

Desta forma, o grileiro utilizava-se de documentos forjados para conquistar
compradores, contratava advogados especialistas na &area para desenvolvimento de um
discurso legitimador dos parcelamentos, e, ainda, contava com a conivéncia do governo local
para que seus “empreendimentos” pudessem ser instalados em tempo habil a tornar a

ocupacao “irreversivel” 2.

Importante ressaltar, também, que, nos parcelamentos ilegais do solo das
classes média e alta, o governo local promove obras de infra-estrutura quando da sua
regularizacdo, o que ndo ocorre no caso da classe baixa, cujos parcelamentos sao
regularizados sem que se despendam esforgos para melhoria das condigdes sanitarias, de
seguranca e de lazer, levando a sociedade a acreditar que os membros do poder pablico tem

interesse na consolidacdo daqueles loteamentos.

Em 1995, foi constituida, na Camara Legislativa do Distrito Federal, uma
Comissdo Parlamentar de Inquérito para investigar a grilagem de terras pablicas, sendo que as
atividades da comissdo foram desenvolvidas com ampla divulgacdo nacional. Por tal razéo,
Alessandra Queiroga®® entende que todos os compradores dos referidos iméveis a partir de
1995 ndo poderiam ser classificados como adquirentes de boa-fé. Assim, se houvesse
aquisicdo do imovel, desde aquele marco, ndo seria plausivel que o adquirente alegasse o
desconhecimento das praticas ilicitas desenvolvidas nos “condominios” do Distrito Federal.

1.4 A denominacgéo “condominios irregulares”

A denominacdo, usualmente adotada, para identificar os parcelamentos de
solo rural, para fins urbanos, que ndo se submeteram as determinacdes legais, é “condominio
irregular”. No entanto, a utilizacdo do termo “condominio” é inadequada para esta situacéo,

uma vez que:

Entende-se por condominio, lato sensu, a propriedade comum que recai
sobre determinado bem, onde cada qual dos proprietarios tem o exercicio,

2 QUEIROGA, Alessandra Elias de. Os parcelamentos ilegais do solo e a desapropria¢do como san¢ao:

0 caso dos “condominios irregulares™ no Distrito Federal. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2002.
p. 160.
2 Ibidem, p. 160.
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pelo menos potencial, das faculdades inerentes a tal direito, inexistindo parte
individualizada do bem afeta a cada um dos proprietarios, mas sim uma cota
ideal denominada de fracdo ou quinhdo, sendo tal bem considerado
indivisivel fisica ou juridicamente?’.

O condominio representa, pois, 0 exercicio conjunto das faculdades do
direito de propriedade por dois ou mais proprietarios, cabendo a cada um deles uma fracéo
deste bem considerado indivisivel. Um bem pode ser considerado indivisivel em razdo de sua
natureza, ou por determinacdo legal. Como exemplo, uma extensa &rea de terra, pode, de
acordo com determinacdo legal, ser considerada indivisivel, ndo obstante ser divisivel em
decorréncia de sua natureza. Tal fato ndo ocorre nos parcelamento de solo comuns no Distrito
Federal, em que cada morador tem a posse de determinada porcdo de terra, sem que haja a

interferéncia de outros possuidores.

Criou-se, na doutrina brasileira, a partir da Lei n. 6.766/79, a figura dos
“loteamentos fechados” para se referir a “uma modalidade especial de aproveitamento
condominial de espaco”, que se caracteriza “pela formacdo de lotes autbnomos com areas de
utilizacdo exclusiva de proprietarios, confinando-se com outras de utilizacdo comum dos
conddéminos”?. Esta concepcdo vem sendo utilizada como argumento dos moradores de
loteamentos de classe média que tem o interesse em manter restrito 0 acesso a areas comuns

dos “conddéminos” que, legalmente, deveriam passar ao patriménio do Municipio.

Desta forma, os moradores de “condominios” alcancam a bonificacdo de
morar em areas de acesso restrito, mesmo depois de terem desrespeitado a legislacéo
urbanistica. A ilegalidade na restricdo da circulacdo de pessoas esta no fato de que, uma vez
consolidado um novo conjunto habitacional, passando a fazer parte da cidade, deve 0 mesmo
ser usufruido por toda coletividade, como exemplo, a exigéncia de utilizacdo coletiva das vias

de circulacdo, reas de lazer, escolas e postos de salde que deverdo ser construidos na regido.

Os parcelamentos ndo podem ser confundidos com a figura do “condominio
fechado”, uma vez que, para a constituicdo deste, € necessario que exista um contrato de

incorporacdo imobiliaria, cabendo ao incorporador a edificacdo nas fracGes ideais, e ao

2 FRAGA, Thelma Araujo Esteves e MELLO, Cleyson de Moraes. Condominio. Rio de Janeiro: Freitas

Bastos Editora, 2003. p. 3.
28 SILVA. José Afonso. Direito Urbanistico Brasileiro. Sao Paulo: Malheiros, 1997. p. 313.
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adquirente, a construcao, segundo a planta coletiva. O que ndo ocorre nos parcelamentos para

fins urbanos no Distrito Federal, em que o adquirente constroi se quiser e quando quiser®.

Para que se constitua um loteamento fechado legal, é necessario que o
empreendimento respeite determinacdo da Lei n. 4.591/64 (Lei do condominio em
edificacdes), qual seja a venda de casas térreas ou assobradadas juntamente com o lote, ou,
pelo menos, com a incorporacdo da edificacdo®. Caso contrario, a questdo versara sobre

loteamento comum, sujeito a Lei n. 6.766/79.

Nos casos de loteamentos comuns, que ndo tem amparo na Lei do
condominio ou edificagdes, “as vias de comunicacdo e espaco livres, a partir do registro,

passam a compor o dominio do Municipio™*

. O que néo ocorre nos “loteamentos fechados”,
nos quais “as vias de comunicacdo e espacgos livres sdo de propriedade particular dos
adquirentes das casas térreas ou assobradadas que se erijam no loteamento fechado

(verdadeiro)”®.

E possivel, no entanto, que um loteamento comum transforme-se em
loteamento fechado (legal) em virtude da interferéncia do Municipio. Para tanto, é necessaria
lei municipal que autorize o Executivo a outorgar a concessdo do direito real de uso aos
adquirentes dos lotes (artigo 7° do Dec.-Lei n. 271/67), cumpridas as exigéncias de
manutencdo de portarias nos acessos principais, e muros adequados, urbanizacdo e
conservacao das vias e pracas, manutencdo de um servico de limpeza conectado com o
servico de coleta publica de lixo, facilitagdo para fiscalizacdo das condices de higiene do
“loteamento” e possibilidade de rescisdo da concessdo, automatica, na hipdtese de

desvirtuamento das condicdes pactuadas®.

Quanto aos *“condominios irregulares” no Distrito Federal, ndo ha
possibilidade de configuracdo de loteamentos fechados, uma vez que, originariamente, foram
0s mesmos constituidos como loteamentos de fato, sequer podendo ser considerados
loteamentos comuns. A Unica possibilidade, apresentada no paragrafo anterior, ndo se

conforma ao caso, uma vez que o TAC n. 002/2007, a ser tratado com mais detalhe em

2 QUEIROGA, Alessandra Elias de. Os parcelamentos ilegais do solo e a desapropria¢do como san¢ao:

0 caso dos “condominios irregulares™ no Distrito Federal. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2002.

p. 144.

30 MUKAI, Toshio. Direito urbano e ambiental. Belo Horizonte: Editora Férum, 2010. p. 163.
3 MUKAI, Toshio. Direito urbano e ambiental. Belo Horizonte: Editora Férum, 2010. p. 163.
32 Ibidem, p. 163.

8 Ibidem, p. 163.
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capitulo subseqiente, firmado entre 0 Governo do Distrito Federal e o Ministério Pablico do
Distrito Federal e Territorios determina a “abertura” dos loteamentos ao acesso publico, como

se 1é em sua clausula vigésima quinta:

CLAUSULA VIGESIMA QUINTA - Assumem o Distrito Federal, por
intermédio de sua Secretaria de Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente,
e a entidade ambiental licenciadora competente a obrigacdo de fazer
consistente em, de forma integrada, no ambito dos licenciamentos ambiental
e urbanistico dos parcelamentos irregulares do solo:

Inciso VIII - exigir a supressao de muros e outros obstaculos ndo admitidos
na legislacdo pertinente ou incompativeis com a implantacdo de corredores
ecoldgicos;

O TAC n. 02/2007 prevé, ainda, em sua clausula trigésima primeira, a
obrigacdo de a Companhia Imobiliaria de Brasilia (Terracap) proceder a retirada dos muros,

como se observa:

CLAUSULA TRIGESIMA PRIMEIRA - Assume a TERRACAP a
obrigacdo de fazer consistente em, na qualidade de empreendedora,
promover a regularizacdo dos parcelamentos urbanos implantados em areas
publicas de sua propriedade, de acordo com as normas estabelecidas no
Plano Diretor de Ordenamento Territorial - PDOT, incumbindo-lhe, para
tanto, as seguintes obrigagdes:

Inciso VII - desconstituir muros ou outros obstaculos fisicos incompativeis
com a legislagéo pertinente ou com a formag&o e manutengéo de corredores
ecoldgicos, nos termos determinados pelos respectivos licenciamentos;

O TAC n. 002/2007 pontua a retirada dos muros, ainda em sede de

consideracdes gerais:

58. Considerando que a necesséaria garantia de acesso publico as areas
publicas dos parcelamentos do solo para fins urbanos, ou seja, aos
equipamentos publicos urbanos e comunitarios e aos espacos livres de uso
publico, é incompativel com a manutencdo ou construgdo de muros e
guaritas;

Portanto, a Unica hipotese de constituicdo de “loteamentos fechados” atraves
da interferéncia do municipio ndo se vislumbra no caso, uma vez que ndo houve lei municipal
que determinasse o fechamento das vias de comunicagdo e espacos livres, e autorizacdo

legislativa para que o poder executivo outorgasse a concessdao do direito real de uso a
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sociedade formada pelos adquirentes dos lotes®*, tendo, pelo contrario, assinado um Termo de
Ajuste de Conduta no sentido oposto, obrigando-se a suprimir 0s muros e guaritas, o que, nos

termos apresentados, € plenamente legitimo.

Em relagdo ao usual termo “irregular”, que acompanha a denominagéo
“condominio”, quando se trata de “assentamentos” de classe média no Distrito Federal,
também ha impropriedade em seu uso. A justificativa estd no fato de que, para que um
parcelamento seja considerado irregular, deveria ter o0 mesmo, no seu desenvolvimento,
descumprido diretrizes urbanas a si determinadas, durante um processo de regularizacdo. No
caso apresentado, o desenvolvimento dos ndcleos urbanos ocorreu a margem da legislacao
pertinente. Tampouco, pode se falar em clandestinidade dos parcelamentos, uma vez que

esses eram conhecidos pelas autoridades distritais.

Conclui-se que as denominagfes mais adequadas a situacdo observada
nestes nudcleos urbanos é aquela utilizada pela Secretaria de Desenvolvimento Urbano e
Habitacional do Distrito Federal (SEDUH), qual seja “parcelamentos urbanos informais” *°, e
a nomenclatura utilizada por Alessandra Elias de Queiroga, conforme o titulo de sua obra

anteriormente citada, “parcelamentos ilegais do solo”.
1.5 O Plano Diretor Municipal e o Estatuto da Cidade

A Constituicdo Federal de 1988 determina que a propriedade, para ser
constitucionalmente protegida, deve exercer sua funcdo social (art. 5°, inciso XXIII). Esse
entendimento surge da moderna concep¢do da propriedade como relagdo juridica complexa,
superando a noc&o liberal de direito subjetivo®, tornando juridicamente relevante o conflito

de interesses entre proprietario e coletividade.

Assim, o cumprimento da funcgéo social da propriedade urbana se da quando
a mesma atender as determinacbGes de ordenacdo da cidade, exteriorizadas no seu plano
diretor. Desta forma, hd a substituicdo do conceito estatico da propriedade pelo conceito

dinamico, em que o interesse pUblico imp&e limitagdes & sua utilizagdo®'.

3 MUKAI, Toshio. Direito urbano e ambiental. Belo Horizonte: Editora Férum, 2010. p. 163.
® SEDUH. O diagnéstico preliminar dos parcelamentos informais no Distrito Federal. Disponivel em:
<http://www.semarh.df.gov.br/sites/100/155/00000050.pdf>. Acesso em: 12 nov. 2009.

LOUREIRO, Francisco Eduardo. A Propriedade como Relagédo Juridica Complexa. Rio de Janeiro:
Renovar, 2003. p. 02.

FACHIN, Luiz Edson. A fun¢éo social da posse e da propriedade contemporénea: uma perspectiva da
usucapido imobiliaria rural. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor, 1988. p. 19.

36

37
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O plano diretor €, portanto, o parametro para determinacdo da funcdo social
da propriedade urbana, na medida em que é responsavel pelo planejamento urbano. O
conteddo dos planos diretores dos diversos municipios deve orientar-se pelo “uso racional e
adequado da propriedade, uso adequado dos recursos naturais e a preservacdo do ambiente
urbano, observancia as relacdes de trabalho e utilizacdo que favoreca o bem-estar dos

proprietéarios e dos trabalhadores®.

De acordo com Edmar Pereira Fabricio®:

O objetivo do Plano Diretor ndo é resolver todos os problemas da cidade,
mas sim ser um instrumento para a definicdo de uma estratégia para a
intervencdo imediata, estabelecendo poucos e claros principios de acdo para
0 conjunto dos agentes envolvidos na construcdo da cidade, servindo
também de base para a gestdo pactuada da cidade. (...) O Plano Diretor
promove a implementacdo de procedimentos técnicos para solucionar 0s
problemas urbanos e desenvolve um planejamento estratégico, porém que
permita melhorias a curto prazo sem prejuizo do objetivo global.

O Plano Diretor é o instrumento normativo de natureza participativa que
estabelece, a partir da analise de um conjunto de informagdes técnicas, mapas, de
diagnosticos, de planejamento e de legislagdes™, instrucdes e normas a serem seguidas pela
Administragdo Publica municipal. Deve ser aprovado por Lei Municipal, ordinaria ou

complementar, conforme estatui a Lei Organica do Municipio.

As normas gerais de direito urbanistico que devem orientar a confecgdo dos
Planos Diretores sdo determinadas pelo Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001). Tal lei é
federal, em virtude de imperativo constitucional que prevé competéncia privativa da Unido
para instituir as diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo, saneamento

bésico e transportes urbanos (art. 21, XX, CF).
1.5.1 O Plano Diretor de Ordenamento Territorial do Distrito Federal

O Plano Diretor de Ordenamento Territorial (PDOT) do Distrito Federal foi
aprovado em 17 de marco de 2009. A secdo IV do PDOT, sob o titulo “Da Estratégia de

i BLANC, Priscila Ferreira. Plano Diretor Urbano & Func¢do Social da Propriedade. Curitiba: Jurua

Editora, 2006. p. 121.

» FABRICIO, Edmar Pereira. Plano Diretor. In: PAULA, Alexandre Sturion de (Org.). Estatuto da
Cidade e o Plano Diretor Municipal: Teoria e Modelos de Legislacdo. Sdo Paulo: Lemos & Cruz, 2007. p. 28 ¢
32.

40 FABRICIO, Edmar Pereira. Plano Diretor. In: PAULA, Alexandre Sturion de (Org.). Estatuto da
Cidade e o Plano Diretor Municipal: Teoria e Modelos de Legislacdo. S&o Paulo: Lemos & Cruz, 2007. p. 17.
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Regularizacdo Fundiaria”, prevé o conceito de assentamentos informais. De acordo com seu

artigo 119, I, tratam-se de:

(...) parcelamentos com caracteristicas urbanas, situados em zonas rurais ou
urbanas, localizados em é&reas publicas ou privadas, compreendendo as
ocupacBes e os parcelamentos irregulares, clandestinos e outros processos
informais de producgéo de lotes, utilizados predominantemente para fins de
moradia, implantados com ou sem autorizac&o do titular de dominio, com ou
sem aprovacdo dos 6rgdos competentes, em desacordo com a licenca
expedida e sem registro cartorial no Registro de Imdveis.

Conforme o artigo 125 do PDOT, foram criadas Areas de Regularizacéo
classificadas como Areas de Regularizacio de Interesse Social (ARIS) e Areas de Regularizagio
de Interesse Especifico (ARINE). As areas da regido do Jardim Botéanico, Grande Colorado,
Setor de Mansdes Sobradinho, Arniqueira, por exemplo, sdo classificadas como Areas de

Regularizacao de Interesse Especifico (ARINE), conforme se verifica no Anexo Il do PDOT.

Deve-se, ainda, considerar o interesse publico quanto a loteamentos
irregulares, a ser previsto em lei. E, em consondncia com imperativo legal, o PDOT do
Distrito Federal cita a Lei do Parcelamento do Solo Urbano que dé tal classificacdo, em seu

artigo 123, como se Ié:

Artigo 123. A regularizacdo dos assentamentos informais com caracteristicas
urbanas tem natureza de interesse publico (grifo nosso), nos termos do art.
53-A da Lei Federal n® 6.766, de 19 de dezembro de 1979, com as alteracdes
da Lei Federal n°9.785, de 29 de janeiro de 1999.

Em virtude do interesse publico em questdo, as despesas para regularizacdo
podem ser suportadas pelo Poder Publico quando os assentamentos localizam-se em terras
particulares. No entanto, deve haver o ressarcimento dos gastos pelo empreendedor. Se nao
for possivel a identificacdo do empreendedor, como é comum na situacdo do Distrito Federal,

os particulares deverdo ressarcir a Administracdo por tais despesas.

Importante ressaltar, porém, que a legislacdo protegeu os moradores das
areas em que predomina a populacdo de baixa renda, permitindo que o Poder Executivo local
determine a isencdo, e, consequentemente, suporte as despesas referidas. Pode ainda,
estabelecer formas de pagamento menos onerosas aos particulares, levando em consideracdo a
existéncia de equipamentos urbanos implantados, e o fato de serem, ou ndo, suficientes em

relagdo a area urbanizada (artigo 128, PDOT).
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Por outro lado, as ARINE, de acordo com o artigo 130 do PDOT, tem como
objetivo a regularizacdo fundiaria de assentamentos informais ocupados predominantemente
por populacdo de média ou alta renda, constituindo acdo discricionaria do Poder Publico a

adoc¢do de medidas para a regularizacdo dessas areas.

O Plano Diretor de Ordenamento Territorial do Distrito Federal tem como
objetivo geral a “valorizacdo da ordem urbanistica como funcdo publica, promovendo a
integracdo dos assentamentos informais passiveis de regularizacdo a cidade legal; e
valorizacdo da ordem fundiaria como funcdo publica, promovendo-se a regularizacdo
fundiéria das terras urbanas e rurais, publicas e privadas, e integrando-as a cidade legal”
(artigo 8°, incisos XV e XVI).

Como se depreende da analise do PDOT, ha um esforco em se regularizar as
areas de moradia informal no Distrito Federal, mitigando, até mesmo, a incidéncia de
determinacGes de ordem ambiental, como se observa em seu artigo 122, VII, cabendo ao
Poder Executivo local “adotar medidas de compensacdo por eventuais danos ambientais e
prejuizos a ordem urbanistica, diante da irreversibilidade das ocupacdes e constatada a

possibilidade de sua permanéncia”.

O estimulo a constituicdo de setores habitacionais ndo esta adstrito a
populacbes de baixa renda, que constituiram assentamentos em regides afastadas do Plano
Piloto, mas a populacdes de média e alta renda, como se observa em uma das diretrizes
setoriais para a politica de habitacdo do Distrito Federal (artigo 49), em seu inciso I: “ facilitar
e promover formas alternativas de acesso a moradia digna, compatibilizando-se a demanda

por faixas de renda com os projetos urbanisticos e habitacionais existentes e futuros”.

Para tanto, justifica a estratégia de regularizacdo fundiaria do Poder
Publico, acentuadamente benéfica a populacdo que vive em condigdes ilegais, na garantia do
direito a moradia e no desenvolvimento das fungdes sociais da propriedade urbana e no direito

ao meio ambiente ecologicamente equilibrado (artigo 117).
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2. A Constitucionalidade da venda direta
2.1 O artigo 3° e paragrafos da Lei n. 9.262/1996

A Lei n. 9.262/1996 dispde sobre a administracdo da Area de Protecdo
Ambiental (APA) da Bacia do Rio Sdo Bartolomeu. Em seu artigo 3°, previu a possibilidade
de venda direta dos parcelamentos ilegais de solo no Distrito Federal:

As areas publicas ocupadas localizadas nos limites da APA da Bacia do Rio
Sdo Bartolomeu, que sofreram processo de parcelamento reconhecido pela
autoridade publica, poderdo ser, no todo ou em parte, vendidas
individualmente, dispensados os procedimentos exigidos pela Lei n. 8.666,
de 21 de junho de 1993.

Os paragrafos da citada lei dispdem, em linhas gerais, sobre as exigéncias

para que um parcelamento alcance a regularizagéo, nos seguintes termos:

81° A possibilidade de venda a que se refere o caput sé se aplica as areas
passiveis de se transformarem em urbanas, e depois de atendidas as
exigéncias da Lei n® 6.766, de 19 de dezembro de 1979.

§2° Podera adquirir a propriedade dos lotes, nos termos do caput deste
artigo, aquele que comprovar, perante a Companhia Imobiliaria de Brasilia -
Terracap, ter firmado compromisso de compra e venda de fracdo ideal do
loteamento, prova esta que deverd ser feita mediante apresentacdo do
contrato firmado com o empreendedor do loteamento ou suposto
proprietario, além da comprovacdo de que efetivamente pagou, ou esta
pagando, pelo terreno, através de cOpias dos respectivos cheques e extratos
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bancérios, ou comprovacao de que tenha pago o terreno com algum bem que
estava em sua esfera patrimonial.

§3° Quando o detentor da fracdo ideal ndo tiver quitado seu terreno, devera
comprovar, nos termos do paragrafo anterior, que iniciou o pagamento do
mesmo anteriormente a 31 de dezembro de 1994.

Porém, em 2003, a Procuradoria Geral da Republica ajuizou Acao Direta de
Inconstitucionalidade questionando o artigo 3°, da Lei 9.262/1996, e seus paragrafos,
conforme ADI 2.990/Distrito Federal, sob o argumento de contrariar o artigo 37, inciso XXI
da Constituicdo Federal, o qual prevé a licitagdo como o procedimento a ser utilizado em
alienacdes de bens publicos. Os casos em que o procedimento de licitagdo ndo € obrigatdrio
sdo determinados na lei de licitagdes e contratos administrativos (Lei n © 8.666 de 21 de junho
de 1993).

A discussdo acerca da constitucionalidade do artigo 3° e pardgrafos da Lei
9.262/1996 apresentou como fundamento a possivel afronta a texto constitucional que prevé a
licitacdo como meio obrigatério a alienacdo de bens de propriedade puablica, salvo excecdo
apresentada na Lei n. 8.666/1993. Para tal peculiaridade, no entanto, é necessario que a
hipGtese se enquadre em uma das possibilidades de afastamento do procedimento licitatorio,
quais sejam: dispensa, prevista no artigo 24 da Lei n. 8.666/93, nos casos de alienagéo,
aforamento, concessdo de direito real de uso, locacdo ou uso de bens imdveis construidos e
destinados, ou efetivamente utilizados no ambito de programas habitacionais ou de
regularizacdo fundiaria por interesse social; ou inexigibilidade, prevista no artigo 25 da

referida lei, nos casos de impossibilidade de competicao.
2.2 Os argumentos do STF na ADIn 2.990/Distrito Federal

O Supremo Tribunal Federal indicou, nos termos da ementa da decisdo
vencedora, tratar-se de hipétese de inexigibilidade de procedimento licitatorio, conforme o
artigo 25 da Lei 8.666/93, por entender ser invidvel a competicdo na venda dos terrenos
daquela area. Conforma a venda direta, portanto, a um dos casos em que se afasta a incidéncia
da licitagdo, de acordo com o ordenamento juridico vigente. De tal modo, julgou
improcedente a Acdo Direta de Inconstitucionalidade 2.990-8/Distrito Federal, cuja peti¢do
teve como fundamento a violagdo ao principio da obrigatoriedade de licitacdo publica, como
garantia de igualdade de condicdes entre os concorrentes, prevista no artigo 37, XXI, da

Constituicao Federal.
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2.2.1 Violagéo do artigo 37, inciso XXI da Constituicido de 1988

O relator da ADIn, Ministro Joaquim Barbosa, em seu voto, apresenta e
exposicdo de motivos do legislador para a confeccdo da Lei n. 9.262/1996, justificando a
necessidade da venda direta no fato de os condominios estarem, atualmente, consolidados,
devido a falta de fiscalizagdo na area, o que inviabilizaria a retirada dos moradores da areas.
A instituicdo da APA deu-se em periodo anterior a concessdo de autonomia politica ao
Distrito Federal (CF 1988), ndo existindo orgao responsavel pela implantacdo de politica

ambiental na regido, a época.

Conforme |é-se em seu voto, esta necessidade foi suprida somente em 1989,
com a criacdo da Secretaria de Meio Ambiente, Ciéncia e Tecnologia - SEMATEC, o que ndo
foi suficiente devido a problemas na administracdo e fiscalizacdo conjuntas das esferas
distrital e federal. Desta forma, a dispensa de licitacdo se apresentaria como solugdo neste
caso excepcional em que “os moradores adquiriram de boa-fé os terrenos, e utilizaram suas

economias para construcao de suas casas neste local”

Afirma o ministro que a obrigatoriedade de licitacdo efetiva os Principios da
Impessoalidade e da Moralidade Administrativa, e para se afastar aquela, a Constituicdo
Federal de 1988 prevé a possibilidade de o legislador ordinario criar excecdes, observadas
duas condigdes: previsdo legal e razoabilidade. Para o ministro, mesmo na situacdo particular
de Brasilia, ndo ha justificativa para se afastar tal imperativo constitucional, apresentando-se
tal solugdo desproporcional, ja que iria “legitimar a ocupacéo irregular de terras publicas em
detrimento do interesse publico consubstanciado, no que tange a alienacdo de bens publicos,

na obtencao do melhor preco em regular procedimento licitatorio”.

Para ilustrar seu voto, o ministro apresenta outra decisdo proferida pelo
Supremo Tribunal Federal, no julgamento da ADI 651, relator min. llmar Galvdo, D.J.
08.08.2002. Neste caso, a Corte Suprema julgou a procedente a Acdo Direta de
Inconstitucionalidade da Lei n. 147/90 do Estado do Tocantins, que previa a venda de imoveis
publicos sem a realizacdo do procedimento licitatério. O ministro lembra, ainda, que, em tal
caso, ndo houve discussdo quanto a situacdo fatica preexistente, apontando, simplesmente, “a
violacdo de exigéncia de realizacdo de previa licitacdo para que se proceda a alienacdo de

bens publicos”.
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Em resumo, entende o ministro Joaquim Barbosa que “a simples previséo de
venda direta de bem publico, sem licitagdo, configura a inconstitucionalidade arguida pelo

Procurador-Geral da Republica, por violacdo ao artigo 37, XXI da Constituicdo de 1988 .
2.2.2 Caso de dispensa ou inexigibilidade de licitacao

Em seu voto, o ministro Eros Grau afirma tratar-se a hipdtese de
inexigibilidade de licitacdo. Firma tal entendimento por considerar que nao existe, no caso dos
condominios, o dever de licitar, a ser afastado pela dispensa, mas a impossibilidade de

realizacdo da licitacdo, em virtude da auséncia de concorréncia entre os possiveis licitantes.

O ministro firma tal entendimento por considerar que a regularizacéo
fundiaria tem como objetivo tornar legal a ocupacao pretérita, consolidada, cabendo ao Poder

Publico empenhar esforgos para solucionar esta “situacdo irregular”.

Ndo ha que se falar em terceiros a se beneficiar com a regularizagdo
fundiaria, uma vez que estes nao tem a posse dos lotes em discussdo. Deste modo, somente 0s

ocupantes podem ser atores no processo de regularizacdo fundiaria.

Deste entendimento discorda Milso Nunes Veloso de Andrade*,
acreditando que a alienacdo de imdvel j& esta contemplada nas hipéteses de dispensa de
licitacdo. No mesmo sentido Greg Valadares Guimardes*, ao considerar que o caso ndo se
trata de inexigibilidade de licitacdo, ja que para tal é necessario inexisténcia de interessados,
mas de dispensa de licitacdo, dado ao fato de os imoveis estarem ocupados, prevalecendo o

direito de preferéncia dos possuidores.

Greg Valares Guimardes, quando da andlise da conturbada situacdo
estabelecida nos “condominios irregulares da APA da Bacia do Rio Sdo Bartolomeu”, analisa
alguns principios da Administracdo Publica, apresentados como meio a validar a venda direta

das terras publicas aos moradores de condominios irregulares.

O primeiro é o principio da obrigatoriedade de licitacdo. Segundo a

Constituicdo Federal de 1988, tal imposicdo ndo tem carater absoluto, podendo o legislador

4 ANDRADE, Milso Nunes Veloso. Venda direta de terras puablicas a adquirentes de lotes em

condominios irregulares no Distrito Federal (ADI n. 2990/DF). Disponivel em: <http://jus2.uol.
com.br/doutrina/texto.asp?id=10477> Acesso: 06 mai 2010.

BARRETO, Greg Valadares Guimaraes. A possibilidade da venda direta de terras publicas ocupadas
irregularmente: uma andlise da constitucionalidade do art. 3° da Lei 9.262/96, sob o prisma da ADI 2.990/DF.
Disponivel em arquivos do UniCEUB - trabalhos de concluséo de curso — Direito — 1°/2009.
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ordinario determinar situacdes excepcionais em que a observancia da Lei Geral de Licitacdes
ndo é obrigatoria. Estaria este principio submetido a outros dois, quais sejam: moralidade
administrativa e igualdade entre os licitantes, uma vez que se apresentam como objetivos do

principio da obrigatoriedade de licitacao.

No entanto, a venda direta afastaria o tratamento isondémico que deveria ser
dispensado aos licitantes. O que se deve ao fato de ndo haver concorréncia, ja que o imovel

nao seria oferecido a terceiros interessados.

Além disso, a Lei 8.666/1993 previu a dispensa de licitagdo somente a
imdveis residenciais objetos de programas habitacionais, ou de regularizacdo fundiéria,
desenvolvidos pelo Poder Publico, respeitando o limite da unidade de duzentos e cinquenta
metros quadrados, o que nao acontece nos imoveis de tal APA, que, em sua maioria

apresentam area superior ao limite estabelecido.

O principio da eficiéncia administrativa também é objeto de estudo, com
sua previsdo na Constituicdo de 1988, alcancando ndo apenas o administrador, mas também o
legislador derivado de modo a satisfazer os interesses da coletividade, e economizar dinheiro

publico e tempo.

O mesmo autor apresenta como solucéo ao problema o referencial tedrico de
Celso Antonio Bandeira de Mello*, que trata da possibilidade de desigualar os desiguais, de
forma a oferecer-lhes tratamento diferenciado. Para tanto, Celso Antonio Bandeira de Mello
estabelece trés requisitos a serem considerados, para que se consiga precisar as caracteristicas

relevantes que justifiquem o tratamento diferenciado®*:

1- Elemento que é fator para desigualdade;
2- Liame légico entre o fator dispare e a situacao diversa;

3- Consonancia com os interesses protegidos pelo sistema constitucional.

O primeiro requisito se subdivide em*:
a - E vedado a lei que estabeleca como critério um traco caracteristico to

individual que singularize um sujeito a ser alcancado;

3 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Conteldo juridico do principio da igualdade. Sado Paulo:

Malheiros, 2000.
4 Ibidem, p. 21-22.
° Ibidem, p. 23-24.
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b - O elemento tem que residir na pessoa, coisa ou situacdo, ndo Ihe podendo

ser externo.

O requisito estabelecido no item “1” é preenchido pela Lei 9.262/1996 na
medida em que ndo individualiza seu destinatario, podendo ser qualquer pessoa que tenha

firmado compromisso de compra e venda do imével, fato que deve ser provado a Terracap.

Quanto ao requisito do item “2”, os possuidores dos imoveis compreendidos
na APA da Bacia do Rio Sdo Bartolomeu estdo em situacdo diferenciada daquelas observadas

em invasdes comuns, quando sao possuidores de justo titulo.

O terceiro requisito diz respeito a justificativa do tratamento desigual em
razdo das diferencas observadas. O doutrinador citado apresenta um exemplo claro quanto a
este ponto: no caso de existir uma lei que concedesse aos funcionarios gordos a oportunidade
de assistir a congresso religioso, e que proibisse seu acesso aos magros. A primeira impressao
seria a de que o vicio residiria na constituicdo corporal como critério. Mas ndo € isso que
ocorre: na realidade, o vicio esta na auséncia de nexo légico entre o critério adotado e o
tratamento diferenciado®; o que néo se verificaria caso fosse exigido, no servico militar, certa

compleigdo corporal para exercicio de cargos que “reclamem presenca imponente”.

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu a supremacia do interesse
publico sobre o interesse privado como alicerce da atividade administrativa, no entanto, a
pratica deve levar em consideracdo os interesses existentes, como no caso em questao, em que
a otimizacdo do lucro com a venda de terras publicas deve-se ajustar & escolha da melhor

forma de solucionar o problema existente.

Nessa perspectiva, eventuais prejuizos econdmicos deveriam ser suportados
pela Administracdo em nome do principio da eficiéncia, que ndo se restringe ao ambito da

Administracdo, mas alcanca, também, a atividade legislativa.

O principio da eficiéncia seria, portanto, justificativa para o legislador criar
nova modalidade de dispensa de licitacdo, apresentando-se como a Unica forma de se garantir

o direito a moradia, previsto na Constituicdo Federal de 1988.

46 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Conteldo juridico do principio da igualdade. Sado Paulo:

Malheiros, 2000. p. 38.
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Em suas intervengdes no julgamento da ADIn 2.990-8/Distrito Federal, o
ministro Cezar Peluso considerou que o principio legitimador para a constituicdo de norma

excepcional de alienacdo de bens publicos é principio da razoabilidade.

Para Greg Valadares*’, ao tentarem classificar a venda direta de acordo com
a Lei n. 9.262/1996, os ministros do Supremo Tribunal Federal cometem dois equivocos. Em
primeiro lugar, consideraram inadequadamente a venda direta uma das hipdteses de
inexigibilidade de licitacdo, e, em segundo lugar, ndo apresentaram fundamentacdo, em sede
de Direito Administrativo, quanto a possibilidade de criacdo de tal modalidade excepcional de
alienacdo de bens pertencentes a Administracdo Publica, conforme foi anteriormente

apresentado.

O Congresso Nacional, em sede informacdes trazidas aos autos da ADIn
2.990-89/ Distrito Federal, e a Advocacia-Geral da Unido, tal qual se observa no relatério da
referida Acdo Direta de Inconstitucionalidade, também entendem que o caso € de dispensa de

licitacdo.
2.2.3 Legitimidade da venda direta em beneficio de popula¢des de baixa renda

A preocupacdo em relacdo a populagdo de baixa renda que, por muitos anos,
estabeleceu assentamentos em terras publicas, e a possibilidade de venda direta a tais

beneficiarios, esta presente no voto do ministro Ricardo Lewandowski.

N&o obstante ter julgado procedente a Acdo Direta de Inconstitucionalidade,
manteve a ressalva de que daria “pela higidez constitucional de uma lei que, no caso concreto,
regularize uma situacdo fundiaria para favorecer classes de baixa renda”. Manteve tal deciséo
por acreditar que as classes média e alta seriam beneficiadas, apesar de terem se aproveitado
da inércia estatal, o que ndo justificaria o fim social a que se destinaria a norma que cria

excecOes ao processo licitatorio.

No entanto, existe outra figura no ordenamento juridico, habil a possibilitar
seguranca juridica na posse de populacdes de baixa renda que ocupam terras publicas: a

concessdo de uso para fins de moradia. Tal instituto surge, assim como a usucapiao urbana, de

4 BARRETO, Greg Valadares Guimaraes. A possibilidade da venda direta de terras publicas ocupadas

irregularmente: uma andlise da constitucionalidade do art. 3° da Lei 9.262/96, sob o prisma da ADI 2.990/DF.
Disponivel em arquivos do UniCEUB - trabalhos de concluséo de curso — Direito — 1°/2009.
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forma indireta, com o artigo 11 da emenda popular apresentada para elaboracdo da
Constituicdo de 1988, que previa a aquisi¢cdo do dominio por particulares que detivessem a
posse de terreno publico ou privado (grifo nosso), no limite de 300 m? apés 03 anos, sem

contestacéo®.

Tal projeto, no entanto, somente foi acolhido quanto a usucapido urbana em
terrenos particulares. Surge, entdo, o instituto da concessdo de uso especial para fins de
moradia como forma de mitigacdo da discrepancia entre moradores de favelas situadas em
areas publicas e moradores residentes em areas particulares, uma vez que somente estes
teriam direitos assegurados sobre sua moradia, se ndo fosse criada a figura da concessédo de

uso especial.

O objetivo do instituto, além do que foi anteriormente apresentado, é
efetivar o exercicio da funcdo social de areas publicas, com a moradia das populagdes de
baixa renda, quando seguidos os critérios de: ter a &rea até 250 m?, posse por periodo de 05
anos ininterruptos e sem oposicao, utilizagdo para moradia, além de ndo ser o beneficiario

proprietario ou concessionario de outro imovel.

Desta forma, é estabelecido um paralelo entre a usucapido urbana e a
concessédo de uso para fins de moradia, uma vez que ambos promovem a funcdo social do
imével urbano a partir da utilizacdo efetiva por familias de baixa renda, transferindo-se, no
primeiro caso, a propriedade, e, no segundo caso, apenas um dos elementos da propriedade,
qual seria o uso, mantendo, o Poder Publico, o dominio, “como forma de combater a
especulacdo imobiliaria e a expulsdo dos grupos sociais beneficiados com a legalizacdo da

posse da 4rea, e de assegurar o cumprimento da funcéo social da propriedade™®.

A regulamentacdo da concessao de uso para fins de moradia esta na Medida
ProvisOria 2220/2001, uma vez que os artigos que tratavam da matéria no Estatuto das
Cidades foram objeto de veto presidencial. Surgiu, nesse ponto, uma questdo sobre a
constitucionalidade de norma que, instituida pela Unido, obriga municipio, se preenchidos os

requisitos pelo particular. Mas foi lembrado que a Medida Proviséria apenas disciplinou a

8 SAULE, Nelson Junior. Instrumentos de regularizacdo fundiaria e o direito a moradia nas favelas. In:

A protecao juridica da moradia nos assentamentos irregulares. Porto Alegre: Sergio Saule Junior, 2004. p.
398.
49 SAULE, Nelson Junior. Instrumentos de regularizacio fundiaria e o direito a moradia nas favelas. In:
A protecao juridica da moradia nos assentamentos irregulares. Porto Alegre: Sergio Saule Junior, 2004. p.

402.
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concessdo prevista na Constituicdo de 1988, devendo ser tal direito subjetivo tutelado por

todos os entes federados.

O municipio pode ser condenado a obrigacdo de fazer, caso descumpra o
imperativo normativo, ndo obstante poder determinar, segundo sua politica urbana, a
transferéncia da populacdo para area diversa daquela que era objeto da posse. Segundo o
Estatuto da Cidade, devem as areas ocupadas por populacdo de baixa renda ser definidas e

classificadas como ZEIS (Zonas Especiais de Interesse Social)>.

Duas observacfes devem ser feitas, quais sejam que o beneficiario de
concessdo de direito de uso nao poderé ter reconhecido seu direito mais de uma vez, além de
que, no caso de falecimento do possuidor, seu herdeiro legitimo podera continuar na posse, se
no local ja residisse, tendo o periodo de seu antecessor acrescido ao seu para cumprimento do

prazo.

No caso da concessdo coletiva de uso especial para fins de moradia, é
necessario: que o imovel ndo tenha mais de 250 m? que exista no local ocupagdo, até 30 de
julho de 2001, por pessoas de baixa renda, e que ndo seja possivel, a primeira vista,

individualizar o terreno de cada possuidor, configurada a composse.

E imperativo, no entanto, que se delimite a fracio ideal de cada possuidor
através de sentenca judicial independente da area efetivamente ocupada, de acordo com plano
anteriormente apresentado; e, em forma de planta ou croqui, como usualmente utilizado em
parcelamento do solo, deve ser visivel a verdadeira area ocupada por cada possuidor. A partir
do uso da analogia, pode-se entender possivel a constituicdo de um condominio especial para
fins de registro cartorial®’.

Como direito subjetivo que €, ndo pode a concessdo ser apresentada como
uma faculdade do Poder Publico, sendo este obrigado a efetiva-la quando cumpridos os

requisitos para sua aquisi¢do, uma vez que diz respeito a concretizacdo do direito a moradia.

%0 Ibidem, p. 408.

o SAULE, Nelson Junior. Instrumentos de regularizacio fundiaria e o direito a moradia nas favelas. In:
A protecao juridica da moradia nos assentamentos irregulares. Porto Alegre: Sergio Saule Junior, 2004. p.
411.
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Quando de sua efetivacdo, a concessao de uso para fins de moradia pode ser

registrada como titulo no cartério de registro de iméveis®.

O titulo serd o instrumento declaratério da aquisicdo do direito pelo
possuidor, podendo tal direito ser transferido a terceiro, se concordar a Administracdo

Publica, somente se o destinatario também utilizar o terreno para fins de moradia.

Nessa hipotese especifica, as normas de carater especial prevalecem sobre as
normas gerais de bens publicos. Desse modo, ndo € necessario que ocorra a desafetacdo dos

bens para posterior concessdo, ndo se exigindo autorizacdo legislativa™.

Existe, desta forma, outro instrumento de regularizacdo fundiaria destinado
as populacdes de baixa renda, que ndo é a venda direta aos possuidores, e que se adapta
melhor a realidade das populacbes de baixa renda, uma vez que ndo é necessario o

pagamento, pelo possuidor, do valor venal do imovel para que exerca seu direito a moradia.

A concessdo de uso para fins de moradia ganha importancia no ordenamento

juridico brasileira a medida que se apresenta como instrumento de regularizacéo fundiaria,

No caso de Brasilia, existe uma dificuldade para a aplicacdo do instituto,
uma vez que existe interesse dos possuidores de lotes em “condominios”, das diversas classes
sociais, em adquirir a propriedade dos imoveis. E existe, ainda, o interesse politico em

encontrar uma solucéo apara problemas das classes media e alta residentes nestas areas.
2.2.4 Intencéo de pacificacdo social

Os ministros Gilmar Mendes e Cezar Peluso, na ADIn 2.990/Distrito
Federal, proferem seus votos com fundamentacao na intencdo de pacificacdo social, indicando
a improcedéncia da acdo. O primeiro ministro lembra a inviabilidade da realizacdo de
licitacdo, uma vez que a indenizacao por benfeitorias superaria o valor do proprio terreno. Por
outro lado, o ministro Cezar Peluso considera que a anulagdo de todos os casos de

regularizagéo e posterior licitagdo geraria um caos social.

Vale ressaltar, no entanto, que o ministro Cezar Peluso fundamenta seu voto

em um dado equivocado ao considerar que “segundo 0 que costuma acontecer, quem tem

52 Ibidem, p. 413.
53 Ibidem, p. 419.
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maior capacidade aquisitiva ndo corre risco de investir e perder capital na suposta aquisicéo

de terreno que, evidentemente, ndo podera adquirir”.

N&o € o que ocorre nos “condominios irregulares” em Brasilia, uma vez que
as casas existentes nestes locais, via de regra, sdo casas de alto padrdo, como corrobora o
ministro Ricardo Lewandowski: “vejo, diariamente, na televisdo de Brasilia, manses em

areas publicas a beira dos mananciais desta cidade”.

Nas palavras do ministro Gilmar Mendes, “qualquer procedimento
licitatorio formal, nesse contexto descrito no paragrafo segundo, na verdade seria provocador
de uma brutal inseguranca juridica. Tanto quanto a imaginacdo pode nos permitir
interminaveis batalhas judiciais e a permanéncia, portanto, desse estado de coisas que

subsiste, hoje, no Distrito Federal”.

Optaram os ministros citados por julgar improcedente a ADIn considerando
que a solucdo imediata para o problema da ocupacdo ilegal de terras em Brasilia seria mais
benéfica a sociedade do que se proceder a licitacdo das areas, de acordo com as exigéncias da
Lei 8.666/1993.

O ministro Sepulveda Pertence também votou pela adequacdo da venda
direta, devido a excepcional situacdo estabelecida em Brasilia. O principio da razoabilidade
justificaria o afastamento da exigéncia de procedimento licitatorio para venda dos terrenos,
seguindo, o ministro julga improcedente a acdo “em funcdo mesmo do histérico da
implantacdo da Capital da Republica e de certos comportamentos (...) de administracdes

passadas”.
2.2.5 A questédo do impacto ambiental

O ministro Carlos Britto demonstrou sua preocupa¢do quanto as areas de
protecdo de mananciais, por receio de vir a acontecer o que ocorreu em S&o Paulo, onde, de
acordo com o ministro Gilmar Mendes, sessenta por cento das areas dessa natureza estdo

ocupadas.

Votou pela improcedéncia da ADIn, com a ressalva de que 0s mananciais

devem ser preservados, ndo obstante a legalizagcdo dos condominios.



34

E importante ressaltar que os ministros trataram a questio ambiental apenas
em um aparte no julgamento da ADI 2.990-DF, ndo obstante ter inaugurado a discussao
ambiental quanto ao tema “condominios irregulares”, que culminou em um minucioso Termo
de Ajuste de Conduta (TAC) — TAC n. 002/2007.

3. A licitacao dos lotes vazios e lotes comerciais

A venda direta, ap0s ter sido declarada constitucional pelo STF, foi objeto
de Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) entre o Governo do Distrito Federal e o
Ministério Publico do Distrito Federal e Territorios, quanto aos procedimentos a serem

observados na regularizagéo.

O TAC n. 002/2007 foi firmado em 30 de maio de 2007, e contém, em sua
clausula vigésima, a obrigatoriedade de o Governo do Distrito Federal proceder a licitacdo

dos lotes vazios e dos lotes comerciais da area, conforme se observa:

CLAUSULA VIGESIMA — Os iméveis urbanos ndo edificados e 0s nio
ocupados para fins de moradia serdo alienados por meio de licitagdo, na
forma da Lei Federal n. 8.666/93.

No entanto, os possuidores desses imoveis reivindicam o beneficio da venda
direta por entenderem ser legitimados ao direito de preferéncia quando da aquisi¢do da
propriedade. Surge, entdo, outra controvérsia entre os adquirentes dos lotes e 0 Governo do
Distrito Federal.

Conforme noticia veiculada pelo jornal Correio Braziliense no dia
28/05/2010°*, o juiz Arnaldo Corréa Silva, da 42 Vara de Fazenda Publica (TJDFT), concedeu
liminar favoravel ao autor da demanda que pleiteava a suspensdo do procedimento licitatorio

cujo objeto era um lote ndo edificado por ele adquirido em 1996.

O magistrado entendeu plausivel o argumento apresentado para conceder a
liminar, qual seja, o de que aLei n. 9.262/96 nédo proibe a venda direta dos imoveis vazios,

sendo, portanto, sua venda direta legal.

>4 Justica barra licitacdo de lotes vazios. Disponivel em:

<http://www.correiobraziliense.com.br/app/noticial82
/2010/05/28/cidades,i=194898/JUSTICA+BARRA+LICITACAO+DE+LOTES+VAZIOS.shtml> Acesso: 06
jul. 2010.
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Surge, neste ponto, um problema que deve ser enfrentado de maneira
consciente, no ambito do sistema juridico brasileiro: ha legitimidade dos compradores de lotes
vazios e de lotes comerciais em reivindicar o direito de adquirir a propriedade dos mesmos

através da venda direta?

A solucéo deste problema ndo deve ser simples como propde tal magistrado.
Né&o é possivel buscar uma resolugédo para 0 caso se as diversas questdes que giram em torno

da problematica situacdo dos condominios no Distrito Federal ndo forem enfrentadas.

Neste capitulo propbe-se apresentar as premissas a serem consideradas para
se alcancar uma explicacdo ao posicionamento adotado pelo Ministério Publico do Distrito
Federal e Territorios quanto a impossibilidade de venda direta dos lotes que ndo estdo sendo

utilizados com a finalidade de moradia.
3.1 A especulacao mobiliaria no Distrito Federal

O capitulo primeiro deste trabalho monogréfico apresentou a conturbada
ocupacdo do Distrito Federal nos primeiros anos de sua existéncia, com 0 nascimento de

nucleos urbanos periféricos, ndo previstos no plano urbanistico original da cidade.

No entanto, ndo se pode imputar somente a sociedade a responsabilidade
pelo crescimento desordenado da cidade. A Administracdo Publica desempenhou papel

central neste equivoco, como se vera a segulir.

No ano de 1973, o Departamento Imobilidrio da Novacap (Companhia
Urbanizadora da Nova Capital do Pais), através da Lei n. 5.861, foi transformado em empresa
publica autbnoma denominada Companhia Imobiliaria de Brasilia (Terracap), que tinha como
objetivo promover o maior controle dos iméveis do Distrito Federal pelo Poder Publico,

passando a deter 57% das terras publicas da capital®.

Os assentamentos populacionais instalados na regido central eram
transferidos a areas longinquas, como meio de expurgar a nova capital dos inconvenientes

oriundos do crescimento desordenado de nucleos urbanos “ilegitimos” no Plano Piloto.

» GOUVEA, Luiz Alberto de Campos. Brasilia: a Capital da Segregac&o e do Controle Social — uma

Avaliagdo da Agdo Governamental na Area da Habitag&o. S&o Paulo: ANNABLUME editora, 1995. p. 71.
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Os primeiros esforcos despendidos pela nova empresa publica foram
incentivar a aquisicdo, pelas empresas construtoras privadas, de terras em areas nobres da
cidade de maneira a atender a populacdo de média e alta renda. Para tanto, utilizou o instituto
juridico da retrovenda, “que obrigava o comprador a construir no prazo de 30 meses, sob pena

de perda do imdvel”®.

Em 1969, foram criadas as denominadas Sociedades de Habitacdes de
Interesse Social Ltda. (SHIS), na forma de empresa publica, com o objetivo de gerenciar o

Fundo Habitacional do Distrito Federal, conforme Decreto-Lei 768/69.

Tal empresa publica foi responsavel pela construcdo de 54.247 unidades
habitacionais oferecidas as populacfes de baixa renda nas cidades de Ceilandia, Guara Il,
Setor QNL de Taguatinga, Setor “O”, “P” Norte e Guariroba, Gama, Cruzeiro Novo e QNA,
B, C, D, E, G e nas QNJ de Taguatinga®'.

Os vérios nucleos urbanos implantados na capital estdo situados, portanto, a
quildmetros de distancia do Plano Piloto, o principal polo de emprego da regido. Este quadro
de segregacdo espacial®® foi consolidado pela precariedade do sistema de transporte ptblico.
Percebe-se, ainda, que ha uma proporg¢do entre a maior distancia dos nucleos e a diminuicéo

da renda, consolidando a segregacéo urbana™.

Desta forma, nos caminhos para as cidades-satélite estabeleceram-se vazios
urbanos, que teriam sido, previamente, previstos para desenvolver a especulacdo imobiliaria

na regido, como pondera Luiz Alberto de Campos Gouvéa®™:

(...) no caso de Brasilia, o Poder Publico agiu diretamente no processo
guando removeu a populacdo de menor renda para a periferia, deixando
entre o centro mais valorizado e 0s novos nlcleos, extensos espacos de terra
a espera de valorizacdo, agindo o governo por intermédio da Companhia
Imobiliaria de Brasilia — Terracap, de forma semelhante a iniciativa privada,
usando sua prerrogativa de exclusividade das ac¢Ges de planejamento urbano
e monopédlio das terras, como instrumento para a futura especulacdo
imobiliaria.

% Ibidem, p. 72-73.
> Ibidem, p. 73.
58 Ibidem, p. 74.
5 Ibidem, p. 76.

60 Ibidem, p. 76.



37

O que ocorre, portanto, &€ uma intervencao indevida do Estado no preco de
mercado. Embora pareca paradoxal, o Estado, ao estabelecer o valor minimo para licitacéo

das areas a serem alienadas em licitacdo publica, delimita seu preco.

Os imdveis eram oferecidos por meio de leildo, e, por ser um bem escasso e
monopolizado pelo Estado, o preco especulativo era muito alto, sendo que, somente as

empresas incorporadoras com maior capital poderiam adquirir os terrenos®.

E ainda, quando da regularizacdo dos loteamentos ilegais, o Estado implanta
equipamentos urbanos e comunitarios, o que valoriza rapidamente as areas residenciais das
cidades satélites e, assim, “ao0 mesmo tempo em que desmobiliza os movimentos
comunitarios, contribui para a rapida expulsdo dos primitivos moradores para locais mais

distantes, pelo preco especulativo de seus lotes®®”,

Desta forma, assevera Luiz Alberto de Campos Gouvéa®®: “Assim sendo, no
caso de Brasilia a renda de monopdlio funciona como categoria de renda fundiaria que

determina o preco da terra no DF”.

O processo de segregacdo foi, ainda, reafirmado pelo préprio mercado, a
partir do aumento do preco dos imoveis em cidades satélites proximas ao Plano Piloto, tais
como Guard, Nucleo Bandeirante, e até mesmo em cidades distantes como Taguatinga e
Gama, o0 que ocasionou o deslocamento das populacdes de baixa renda para locais ainda mais
afastados da capital®.

Assim, cidades afastadas do Plano Piloto, e mesmo cidades do entorno,
tiveram um crescimento significativo de sua populagdo. Por exemplo, verifica-se que, a
Cidade Ocidental, na década de 90 apresentava cerca de 82% da populagdo procedente do

|65

Distrito Federal™, principalmente das cidades satélites anteriormente citadas.

61 NEIO, Campos. Brasilia — A “capital’do capital incorporador. In: A crise da moradia nas grandes

cidades. Rio de Janeiro: Editora UFRJ, 1996. p. 157.
GOUVEA, Luiz Alberto de Campos. Brasilia: a Capital da Segregacéo e do Controle Social — uma
Avaliagio da Acdo Governamental na Area da Habitag&o. Sdo Paulo: ANNABLUME editora, 1995.
63 Ibidem, p. 76.
o Ibidem, p. 72-73.
6 GOUVEA, Luiz Alberto de Campos. Brasilia: a Capital da Segregac&o e do Controle Social — uma
Avaliagdo da Agdo Governamental na Area da Habitag&o. S&o Paulo: ANNABLUME editora, 1995. p. 81.

62



38

A questdo da oferta de imdveis ficou ainda mais complicada a medida que

foram formados verdadeiros “oligopélios dominados pelo Capital Incorporador”®

, pois
somente as grandes incorporadoras apresentavam capital suficiente para aquisicdo dos

imdveis oferecidos pela Administracdo Publica.

As empresas incorporadoras se apresentaram, portanto, o segundo agente
responsavel pelo aumento excessivo dos pre¢os no mercado imobiliario de Brasilia, além do

poder pablico distrital.

Na década de 70, atuavam no mercado imobiliario brasiliense voltado para
as classes média e alta principalmente, trés grandes grupos imobiliarios: Encol, Ok e Paulo
Octavio, sendo que a primeira tinha o monopdlio de quase a totalidade da producdo de

imoveis residenciais do Plano Piloto®’.

A partir da metade da década de 80, o mercado imobilidrio de Brasilia criou
uma grande expectativa quanto a criacdo de novas areas urbanas contidas no projeto de Lucio

Costa denominado “Brasilia Revisitada’®

. Até 1980, o Capital Incorporador impulsionara o
movimento de sua atividade em direcdo as cidades satélites, como forma de corresponder a

crescente demanda por moradia, e a escassa oferta de terras pelo Governo do Distrito Federal.

No projeto citado, havia a previsdo da criacdo de diversas areas urbanas. No
entanto, as incorporadoras investiram recursos somente no Setor Sudoeste, que foi 0 Unico
dos setores idealizados no projeto de Lucio Costa a ser concretizado. Tal posicionamento
respeitou a ldgica de atuacdo das incorporadoras: “abrangente na transformacéo e/ou criacéo
global de uma 4rea” de modo a garantir demanda elevada para acesso aos seus produtos®®.

A Terracap, mais uma vez, incentivou a especulacdo dos imoveis do Distrito
Federal: ndo promoveu a alienacdo das outras areas previstas no projeto “Brasilia Revisitada”,

concedendo, desta forma, privilégios aos incorporadores’.

E certo que a receita oriunda das alienagbes promove a politica de

assentamento da populacdo de baixa renda. Mas surge uma classe que ndo é atendida pelo

66 NEIO, Campos. Brasilia — A “capital’do capital incorporador. In: A crise da moradia nas grandes

cidades. Rio de Janeiro: Editora UFRJ, 1996. p. 160.

o7 Ibidem, p. 159.
68 Ibidem, p. 161.
o Ibidem. p. 161.

7 NEIO, Campos. Brasilia — A “capital”do capital incorporador. In: A crise da moradia nas grandes

cidades. Rio de Janeiro: Editora UFRJ, 1996. p. 161.
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programas habitacionais e €& incapaz de adquirir lotes em langamentos imobiliarios

promovidos pelo Capital Incorporador: a classe média.
3.2 O direito a moradia

O direito a moradia é protegido pela Constituicdo Federal de 1988, e é
amplamente reconhecido pela comunidade internacional, como se observa nas declarages e
tratados internacionais de direitos humanos de que o Brasil € signatario: Declaracdo Universal
dos Direitos Humanos de 1948; no Pacto Internacional de Direitos Sociais, Econdmicos e
Culturais de 1966; Convencédo Internacional sobre a Eliminagdo de Todas as Formas de
Discriminagdo Racial de 1965; na Declaracdo sobre Raca e Preconceito Racial de 1978;
Convencao sobre Eliminacao de Todas as Formas de Discriminacdo contra a Mulher de 1979;
Convencao sobre os Direitos da Crianca de 1989; Declaracdo sobre Assentamentos Humanos
de Vancouver de 1976; Agenda 21 sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento de 1992, e
Agenda Habitat de 1996

N&o obstante a possibilidade de um cidaddo brasileiro exigir a protecdo
deste direito atraves de organismos internacionais, a moradia somente foi elevada ao status de
“direito” constitucional através da Emenda Constitucional n. 26 de 14 de fevereiro de 2.000,
sob a conformacéo de direito social (Capitulo II).

A citada emenda ampliou o rol de direitos sociais previstos no artigo 6° da
Constituicdo Federal. Antes de tal reforma, no entanto, ja existia previsdo constitucional da
protecdo a moradia, identificada como uma das necessidades vitais basicas a serem
resguardadas através do pagamento do salario minimo capaz de prové-las (artigo 7°, inciso
IV), ja se tratando de um “poder-dever do Poder Publico que implicava a contrapartida do

direito correspondente a tantos quantos necessitem de uma habitacdo’.

A moradia pode ser entendida como o local em que se procura abrigar a
familia de modo permanente, o que nos informa a etimologia do verbo morar, que advém do

latim “morari”, cujo significado é demorar. Portanto, demorar-se em um local especifico, no

" Relatério Nacional: Direito a moradia no Brasil. Disponivel em:

<www.unchs.org/.../2649 61742 03.05.20 .Analisis%20Brasil%202003.doc>. Acesso: 13 jul 2010.
SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2002. 21. ed. p. 312.
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qual se procura abrigo, protecdo, em consonancia com os principios de “habitabilidade,

seguranca e salubridade”’.

A Agenda Habitat para Municipios, promovida pelo Instituto Brasileiro de
Administragdo Municipal em parceria com o Programa das Nagdes Unidas para o0s

Assentamentos Humanos (UN-Habitat), no Rio de Janeiro, em 1993, traz um conceito acerca

do que se poderia considerar uma habitacéo adequada, qual seja’*:

Habitacdo adequada para todos € mais do que um teto sobre a cabeca das
pessoas. E também possuir privacidade e espaco adequados, acessibilidade
fisica, garantia de posse, estabilidade estrutural e durabilidade, iluminacéo
adequada, aquecimento e ventilagdo, infra-estrutura basica adequada, como
fornecimento de &gua, esgoto e coleta de lixo, qualidade ambiental adequada
e fatores relacionados a saude, localizacdo adequada e acessivel em relacdo a
trabalho e instalagdes basicas: tudo deveria ser disponivel a um custo
acessivel. A adequacdo deve ser determinada juntamente com as pessoas
interessadas, considerando-se a perspectiva de desenvolvimento gradual. A
adequacdo varia frequentemente de pais para pais, ja que depende de fatores
culturais, sociais, ambientais e econdémicos especificos. Fatores especificos
relacionados a género e idade, como a exposicdo de criancas e mulheres a
substancias toxicas, devem ser considerados nesse contexto.

O direito a moradia passa, entdo, a ser entendido, como ferramenta a
protecdo da dignidade da pessoa humana, ja que a existéncia digna do ser humano pressupde
um abrigo no qual o individuo encontre seguranca e estabilidade para si e para sua familia™. E
a sua falta € um “fator de marginalizacdo”, que deve ser combatido pelo Poder Publico,
conforme determina o artigo 3°, da Constituicdo Federal de 1988, ao pugnar pela construcéo
de uma sociedade justa e solidaria, e pela erradicacdo da marginalizagcdo, como objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil .

Conforme mencionado anteriormente, o direito a moradia € um direito social
e, como tal, exige agdes do Poder Publico para se concretizar, nas palavras de José Afonso da
Silva"";

Assim, podemos dizer que os direitos sociais, como dimensdo dos direitos
fundamentais do homem, sdo prestacGes positivas proporcionadas pelo

& Agenda Habitat para Municipios. Disponivel em: <http://www.ibam.org.br/publique/media/Agenda

Habitat.pdf. Acesso: 20 jul 2010.

“ Ibidem.

& CARBONARI, Silvia Regina de Assumpcao. A funcdo social da propriedade urbana e a concretizacao
do direito a moradia digna: o novo papel do direito de superficie. Disponivel em:
<http://bdtd.unisinos.br/tde_busca/arquivo.php?codArquivo=454>. Acesso: 12 out. 2009.

° SILVA, op.cit. p. 314.

7 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. S&o Paulo: Malheiros Editores,
2002. 21. ed. p. 314. p. 285.
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Estado direta ou indiretamente, enunciadas em normas constitucionais, que
possibilitam melhores condi¢es da vida aos fracos, direitos que tendem a
realizar a igualizacdo de situacdes sociais desiguais. S&o, portanto, direitos
que se ligam ao direito da igualdade. Valem como pressupostos do gozo dos
direitos individuais na medida em que criam condi¢cbes materiais mais
propicias ao auferimento da igualdade real, o que, por sua vez, proporciona
condicdo mais compativel com o exercicio efetivo da liberdade.

Desta forma, os direitos sociais apresentam a dificuldade de aplicacdo por

necessitarem, em virtude de sua natureza, de atuacdo positiva do Estado, em contrapartida aos

direitos individuais, que se promovem através de abstencdo estatal, possibilitando sua

exigéncia imediata®. A respeito do tema, assevera Luis Roberto Barroso’:

N&o sem surpresa, 0s direitos sociais sdo 0s que tém percorrido trajetdria
mais ingrata. Sob o aspecto estritamente juridico, uma das dificuldades que
enfrentam € que, frequentemente, vém eles encambulhados com as normas
programaticas, sem que se possa prontamente discriminar as hipdteses em
que existem prestacdes positivas exigiveis. Dai a relevancia do asserto (...),
de que a Constituicdo deve reservar o termo direito para as situagdes que
investem o administrado, plenamente, num poder de acdo para satisfacdo do
interesse contemplado no Texto.

Logo, h& a possibilidade de se exigir do Estado a solugdo imediata do

problema, ndo obstante a limitacdo de recursos publicos, fato que abre margem a

argumentacdes sobre a reserva do possive

1%,

Por outro lado, o Estado obriga-se a promover politicas que facilitem o

acesso a moradia e assegurem a protecao da moradia ao individuo que ja exerce seu direito.

Assim, a previsdo constitucional do direito a moradia como direito social tem relevancia por

vincular administrador, legislador e julgador®. Existindo, portanto, uma “verdadeira

imposicao constitucional, legitimadora, entre outras coisas, de transformacfes econémicas e

sociais na medida em que estas forem necessarias para a efectivacdo desses direitos
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Surge, entdo, o questionamento acerca da possibilidade de aplicacdo
imediata da norma constitucional que prevé o direito a moradia, no caso dos “condominios

irregulares” estabelecidos no Distrito Federal.

Observa Jodo Pedro Gebran Neto® que os direitos a algo podem referir-se a
"acOes positivas (ou prestacionais) ou negativas (direitos de defesa)” — ou auto-executaveis

por ndo dependerem de atividade mediadora do Estado.

No caso dos direitos de defesa, sdo assegurados pelo sistema juridico
“direitos ao ndo-impedimento, pelo Estado, de ac¢bes por parte do titular do direito”, “direitos
a ndo-afetacdo de propriedades ou situacdes do titular do direito” e “direitos a ndo-eliminacao
de posicées juridicas”®*.

Deve-se seguir ao seguinte raciocinio: se, mesmo no caso dos “direitos de
defesa”, o Estado é obrigado a se abster de atuar quando o exercicio de tal direito foi
concretizado por acdo do particular, em relacdo aos direitos que dependam de atuacdo do
Poder Pdblico, 0 minimo que este deve fazer, portanto, € ndo impedir seu exercicio pelo

individuo.

Os “condominios”, objeto deste estudo, formados ilegalmente, constituem
uma situacdo em que o Poder Publico tem o dever de utilizar os meios possiveis para
concretizacao do direito a moradia da populacdo local, de acordo com imperativo da propria

Constituicao, devendo promover, portanto, a regularizacao fundiaria, assim entendida:

Regularizagdo fundiaria é um processo conduzido em parceria pelo Poder
publico e populacdo beneficiaria, envolvendo as dimensdes juridica,
urbanistica e social de uma intervencdo que prioritariamente objetiva
legalizar a permanéncia de moradores de areas urbanas ocupadas
irregularmente para fins de moradia e acessoriamente promove melhorias no
ambiente urbano e na qualidade de vida do assentamento, bem como
incentiva o pleno exercicio da cidadania pela comunidade sujeito do
projeto®.

8 GEBRAN, Jodo Pedro Neto. A Aplicacdo Imediata dos Direitos e Garantias Individuais. Sdo Paulo:

Editora Revista dos Tribunais, 2002. p. 180.

84 Ibidem. p. 180.

8 ALFONSIN, Betania. O Significado do Estatuto da Cidade para os Processos de Regularizacéo
fundiaria no Brasil. In: Regularizacdo Fundiaria de Assentamentos Informais Urbanos. Disponivel em: <
http://www.cidades.gov.br/secretarias-nacionais/programas-urbanos/biblioteca/regularizacao-fundiaria  /publi
cacoes-institucionais-1/guias-cartilhas-e-manuais/livroregularizacaofundiariacomcredito.pdf.> Acesso: 13 ago.
2010.
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Conforme nos ensina Betania Alfonsin, em trabalho idealizado e coordenado
pelo Ministério das Cidades, como suporte tedrico ao Programa Nacional de Regularizacdo
Fundiaria Sustentavel, a regularizacdo fundiaria deve integrar: a regularizacdo juridica dos
lotes (titulagcdo e registro); a urbanizacdo/reurbanizacdo do assentamento; a adequacgdo da
legislagdo urbanistica, com a mudanca do regime urbanistico aplicado a area; e o0 apoio e a
motivacao dos moradores para a auto-organizagdo, o associativismo e a cooperacdo matua em

iniciativas que impliquem a melhoria da qualidade de vida da comunidade®.

Na doutrina de Betéania Alfonsin iremos nos ater quanto aos contornos do
que se denomina regularizacdo fundiaria, para, entdo, desenvolver a argumentacdo que
legitima a venda direta dos lotes utilizados para exercicio do direito a moradia, e retira a
legitimidade do mesmo instrumento de regularizacdo fundiaria aos lotes vazios e lotes

comerciais construidos nos loteamentos ilegais do Distrito Federal.

O instituto juridico da venda direta aos ocupantes de imoveis em
“condominios irregulares” localizados na Area de Protecdo Ambiental da Bacia do Rio S3o
Bartolomeu é o instrumento adequado a situacdo exposta, no tocante as unidades utilizadas
com a finalidade de moradia. Pois se conforma com a previsdo constitucional do direito a
moradia e o posicionamento do STF quanto a constitucionalidade da venda direta, bem como
com os imperativos de ordem internacional a que se submete o Estado brasileiro no tocante a

protecdo a moradia.

Com a iniciativa da venda direta dos lotes aos seus moradores, o Poder
Publico aproximou cidade real da cidade legal, protegendo o direito & moradia dos ocupantes,
ao utilizar um novo instituto juridico para promocéao da regularizacdo fundiaria, qual seja a
venda direta, declarada constitucional pelo Supremo Tribunal Federal, e em absoluta

conformidade com as orientacdes do Estatuto da Cidade.

Promove o Poder Publico, com a venda direta, a regularizacdo fundiéria,
respeitada a limitacdo imposta pela Lei n. 9.262/1996, acerca da regularizacao restrita a areas
passiveis de se tornarem urbanas, a serem determinadas pelo Plano Diretor de Ordenamento

Territorial.

8 Ibidem.
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O Governo do Distrito Federal deve, ainda, realizar, para determinacdo das
areas que serdo objeto de regularizacdo fundiaria, um Estudo Prévio de Impacto Ambiental
(EIA), conforme determina o artigo 4°, VI do Estatuto da Cidade (Lei n. 10.257/2001).

O TAC n. 002/2007 apresenta diversas clausulas que versam sobre
preservacdo ambiental, estabelecendo as medidas a serem adotadas pelo Governo do Distrito

Federal quando da regularizacdo dos “condominios”.

Em sua clausula 2%, o Termo de Ajuste de Conduta n. 002/2007 prevé
normatizacgdo do licenciamento ambiental corretivo, a ser observado pelo Governo do Distrito

Federal para regularizagdo das areas:

CLAUSULA SEGUNDA - Assumem o Distrito Federal, por suas
Secretarias de Estado, e demais entes publicos aqui representados pelos
signatarios deste termo a obrigacédo de fazer consistente em, no prazo de 06
(seis) meses, a contar da data da publicagdo deste Termo de Ajustamento
de Conduta, disciplinar, em norma especifica, o licenciamento ambiental
corretivo, destinado a empreendimentos cujas obras de implantacdo se
verificaram sem prévia avaliagdo ambiental, para os quais ndo seré exigida
a expedicdo de Licenca Prévia (LP).

Por fim, deve-se compreender que os lotes destinados a moradia serdo
vendidos diretamente aos ocupantes, de forma a concretizar a regularizacao fundiaria dessas
areas, e seguindo imperativo constitucional de protecdo ao direito & moradia, ndo obstante
instrucGes que versam sobre Direito Ambiental, e que impossibilitam a continuidade de

ocupacdo dos lotes situados em Areas de Protecdo Permanente - APP.

Desta forma, as Areas de Protecdo Permanente, assim determinadas através

de estudos ambientais, deverdo ser desocupadas e/ou recuperadas, conforme o caso:

CLAUSULA VIGESIMA QUINTA - Assumem o Distrito Federal, por
intermédio de sua Secretaria de Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente,
e a entidade ambiental licenciadora competente a obrigacdo de fazer
consistente em, de forma integrada, no ambito dos licenciamentos ambiental
e urbanistico dos parcelamentos irregulares do solo:

Inciso | - exigir do empreendedor, nos casos dos parcelamentos ja
consolidados, os estudos ambientais adequados ao licenciamento ambiental
corretivo, do qual necessariamente conste a indicacdo das areas de
preservacdo permanente - APP a serem desocupadas e/ou recuperadas,
expedindo o Termo de Referéncia adequado para sua elaboragéo; [...]
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3.3 A licitacéo dos lotes comerciais e dos lotes vazios

Em relacdo aos lotes comerciais e aos lotes vazios, por outro lado, a licitacdo
é imperativa, uma vez que ndo ha norma constitucional que determine a sua protecdao, como

ocorre com a moradia, constitucionalmente garantida.

Os lotes vazios da regido reproduzem um quadro de exclusdo e
enriquecimento ilicito a partir do incentivo a especulacdo imobiliaria, que foi exaustivamente

utilizada pelo poder publico e por empresas incorporadoras que atuavam no Distrito Federal.

A Constituicdo, em virtude de sua unidade axiologica, ndo pode permitir
que, a0 mesmo tempo se proteja 0 exercicio do direito a moradia e se estimulem préticas
como a especulacdo imobiliaria e a grilagem de terras, capazes de produzir exclusdo social e

déficit habitacional.

Destaca-se como valor fundamental da Constituicdo Federal a dignidade da
pessoa humana. Nestes termos nos ensina Glauco Barreira Magalhées Filho®”:

Esse valor é permanente, sendo 0 mais basico de todos e para todos, pois ndo
resulta de uma simples decisdo, mas é uma exigéncia da natureza humana.
Como demonstrou o kantismo, o homem é fim e ndo meio. Esta assercdo
tem respaldo mesma na natureza das coisas, porquanto se 0 homem cria o
direito para coloca-lo a servico das finalidades de sua existéncia, ndo poderia
este servir para a degradacdo de sua personalidade.

Deste modo, a decisdo que concedeu liminar a “posseiro” de lote vazio no
Setor Habitacional Jardim Botanico, conforme mencionado em tdpico anterior®, seria
inconstitucional por reduzir a discussdo a analise da estrita legalidade (“a venda direta é

895

cabivel no caso porque a lei ndo proibe™””) uma questédo que € algcada a valores ordenadores de

todo o sistema juridico brasileiro.

Quanto aos lotes comerciais, a solucdo é vislumbrada a partir da anélise do
conceito de regularizacdo fundiaria utilizado por Betania Alfonsin, em que os esforcos para

legalizar a ocupacéo ilegal devem ser empreendidos quanto as ocupacgdes para finalidade de

8 MAGALHAES, Glauco Barreira Filho. Hermenéutica e Unidade Axiolégica da Constituicio. Belo
Horizonte: Mandamentos Editora, 2004. p. 91

Justica barra licitagdo de lotes vazios. Disponivel em: <http://www.correiobraziliense
.com.br/app/noticial82/2010/05/28/cidades,i=194898/JUSTICA+BARRA+LICITACAO+DE+LOTES+VAZI
OS.shtml> Acesso: 06 jul. 2010.

A completa fundamentacdo da sentenca que concedeu a liminar ndo foi apresentada neste trabalho pois
ndo foi possivel a pesquisa em bancos de dados oficiais, uma vez que o autor ndo divulgou sua identidade.

89
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moradia, promovendo, de maneira incidental, “melhorias no ambiente urbano e na qualidade
de vida do assentamento, bem como incentivo ao pleno exercicio da cidadania pela

comunidade sujeito do projeto”.

Confirmando, portanto, o que foi dito anteriormente, a regularizacdo
fundiaria apresenta como seu principal aspecto a solu¢do do problema da ilegalidade das
ocupacdes para fins de moradia. As questdes incidentais, como a situacdo dos lotes vazios e
dos lotes comerciais, devem ser estudadas e solucionadas de maneira tal que possam

implementar melhor qualidade de vida a populacao que vive sob essas circunstancias.

Desta forma, o Governo do Distrito Federal tem a possibilidade de
promover melhorias no ambiente urbano, podendo trabalhar dentro da margem de atuacao
prevista no TAC n. 002/2007, desocupando e recuperando as Areas de Preservacio

Permanente — APP, e promovendo a licitagdo dos lotes comerciais.

A partir da licitacdo dos lotes comerciais, 0 Governo do Distrito Federal terd
a possibilidade de estabelecer metas de ordem urbanistica para organizacdo do espaco, a

serem cumpridas pelos interessados no procedimento licitatério.

Portanto, no caso dos imoOveis comerciais, hd o enriquecimento ilicito de
seus “possuidores” que se aproveitaram da conivéncia estatal para gerar riqueza, em
detrimento dos imperativos de direito urbanistico, que promovem a organizacdo da cidade e a

preservacao do meio ambiente em que esta se insere.
3.3.1 A decisdo do STJ acerca da inexisténcia de posse em terras publicas

O Superior Tribunal de Justica, em julgamento do dia 02 de junho de 2009,
entendeu ndo haver posse de bens publicos por particular, sendo, portanto, inadequada a
indenizacdo por benfeitorias, uma vez que ndo é interesse do Poder Publico a aquisicdo das

construcdes em desacordo com as determinagdes urbanisticas.

A ementa do Recurso Especial n. 945.055-DF, transcrita a seguir, apresenta
os argumentos do STJ para considerar 0os ocupantes do lotes como meros detentores, ndo
podendo, portanto, recorrer as aces possessorias contra o Poder Publico:

ADMINISTRATIVO. OCUPAQAO DE AREA PUBLICA POR
PARTICULARES. CONSTRUCAO. BENFEITORIAS. INDENIZACAO.
IMPOSSIBILIDADE.
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1. Hipo6tese em que o Tribunal de Justica reconheceu que a area ocupada
pelos recorridos € publica e ndo comporta posse, mas apenas mera detencao.
No entanto, o acérddo equiparou o detentor a possuidor de boa-fé, para fins
de indenizacéo pelas benfeitorias.

2. O legislador brasileiro, ao adotar a Teoria Objetiva de Ihering, definiu a
posse como 0 exercicio de algum dos poderes inerentes a propriedade (art.
1.196 do CC).

3. O art. 1.219 do CC reconheceu o direito a indenizacao pelas benfeitorias
Uteis e necessarias, no caso do possuidor de boa-fé, além do direito de
retencdo. O correlato direito a indenizacdo pelas construgdes é previsto no
art. 1.255 do CC.

4. O particular jamais exerce poderes de propriedade (art. 1.196 do CC)
sobre imével pablico, impassivel de usucapido (art. 183, § 3°, da CF). Nao
poderd, portanto, ser considerado possuidor dessas areas, sendo mero
detentor.

5. Essa impossibilidade, por si so, afasta a viabilidade de indenizacao por
acessdes ou benfeitorias, pois ndo prescindem da posse de boa-fé (arts.
1.219 e 1.255 do CC). Precedentes do STJ.

6. Os demais institutos civilistas que regem a matéria ratificam sua
inaplicabilidade aos imdveis publicos.

7. A indenizacdo por benfeitorias prevista no art. 1.219 do CC implica
direito a retencdo do imdvel, até que o valor seja pago pelo proprietario.
Inadmissivel que um particular retenha imovel puablico, sob qualquer
fundamento, pois seria reconhecer, por via transversa, a posse privada do
bem coletivo, o0 que esta em desarmonia com o Principio da
Indisponibilidade do Patrimdnio Publico.

8. O art. 1.255 do CC, que prevé a indenizacdo por construgdes, dispde, em
seu paragrafo Unico, que o possuidor poderd adquirir a propriedade do
imdvel se "a construgcdo ou a plantacdo exceder consideravelmente o valor
do terreno”. O dispositivo deixa cristalina a inaplicabilidade do instituto
aos bens da coletividade, ja que o Direito Publico ndo se coaduna com
prerrogativas de aquisi¢cdo por particulares, exceto quando atendidos os
requisitos legais (desafetacdo, licitacdo etc.).

Conforme doutrina de Cristiano Chaves de Farias e Nelson Rosenvald®, a
“detencdo (também chamada de tenca) € uma posse degradada, juridicamente desqualificada
pelo ordenamento juridico vigente. [...] alguém possui poder fatico sobre a coisa sem que a

conduta alcance repercussao juridica”.

A partir do momento em que o STJ classifica 0 ocupante como mero
detentor, despoja-o dos poderes do possuidor e lhe retira a possibilidade de receber
indenizacdo pelas benfeitorias, bem como de reter o imovel em decorréncia da falta do seu

pagamento.

% FARIAS, Cristiano Chaves. e ROSENVALD, Nelson. Direitos Reais. Rio de Janeiro: Editora Lumen
Juris, 2008. 5.ed. p. 66.
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Desta forma, a clausula do TAC n. 002/2007 apresenta-se em perfeita
conformidade com o ordenamento juridico patrio, possibilitando ao Governo do Distrito
Federal a retomada dos imdveis sem que haja a imposicdo do pagamento de indenizacdo pelas
benfeitorias, prevenindo-se, assim, que o particular, aproveitando-se da omissdo estatal,

realize construgdes sem critérios, em desconformidade com as normas de Direito Urbanistico.

Outra decisdo do Eg. STJ acerca da impossibilidade da caracterizacdo da
posse de bens publicos foi proferida quando do julgamento do Recurso Especial 489.732-DF,

de 05 de maio de 2005, que teve como relator o ministro Barros Monteiro:

MANUTENCAO DE POSSE. OCUPACAO DE AREA PUBLICA,
ADMINISTRADA PELA “TERRACAP - COMPANHIA
IMOBILIARIA DE BRASILIA”. INADMISSIBILIDADE DA
PROTECAO POSSESSORIA.

— A ocupacdo de bem publico ndo passa de simples detencéo, caso
em

que se afigura inadmissivel o pleito de protecdo possessoria contra o
orgéo publico.

— N&o induzem posse os atos de mera tolerancia (art. 497 do
Caodigo

Civil/1916). Precedentes do STJ.

Recurso especial conhecido e provido.

Desta forma, ndo ha pagamento de indenizacGes por benfeitorias a ser
suportado pelo poder publico, quando da retomada de imoveis que nédo estdo protegidos pela

venda direta.

Em estudo realizado pela promotora de justica do Distrito Federal
Alessandra Queiroga®, acerca dos parcelamentos de solo para fins urbanos em areas rurais de
propriedade particular no Distrito Federal, conclui a autora que é adequada a sancdo da
desapropriacdo dos parcelamentos realizados em imdveis particulares, sem observacao da lei
de parcelamento de solo urbano (Lei n. 6.766/79), quando os lotadores ndo observam
determinacGes legais porque as considerem excessivamente onerosas, ou por simples

impedimento legal, uma vez se tratar de areas rurais.

Para Queiroga, que, na ponderacdo acerca da “justa indenizacao” a ser paga
ao proprietéario, devem-se levar em conta os gastos do Poder Publico para a regularizacdo do
parcelamento, ou para a transferéncia deste para local mais adequado. Sendo possivel que o

o QUEIROGA, Alessandra Elias de. Os parcelamentos ilegais do solo e a desapropria¢do como sangao:

0 caso dos “condominios irregulares” no Distrito Federal. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2002.
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proprietario ndo receba qualquer pagamento a titulo de indenizacao, ou, ainda, que fiqgue em

débito com o poder plblico®.

A autora justifica seu radical posicionamento na necessidade de a
Administragdo combater os parcelamentos ilegais do solo, “garantindo a concretizac¢do social

da propriedade”; uma vez que impulsionaré os adquirentes a:

[...] pleitear ressarcimento por aquilo que indevidamente pagaram ao
loteador, sendo tal providéncia um O6timo modo de se desestimular a
atividade parceladora de forma clandestina e uma forma de educar a
populacdo, que ficard mais atenta e mais consciente no momento em que
pretender adquirir lotes de legalidade duvidosa®.

No caso deste trabalho monografico, que versa sobre os terrenos de
titularidade publica, os mesmos argumentos utilizados por Alessandra Queiroga podem
embasar a licitagdo de imoveis ndo utilizados para fins de moradia, pela necessidade de
desestimulo a praticas de parcelamento ilegal do solo, e de forma a dissuadir a populacdo em

se “aventurar” nesses empreendimentos de legalidade questionavel.

O Ministério Pablico do Distrito Federal e Territorios entende, assim como a
citada autora, ser encargo do ocupante do imovel o pagamento das despesas realizadas pelo

poder publico para regularizacdo dos lotes, como se observa:

32. Considerando que, exceto nos casos de moradores de baixa renda,
assim considerados aqueles cuja renda varie de 0 (zero) a 5 (cinco)
salarios-minimos, em consonancia com o principio do poluidor
pagador, os custos decorrentes da regularizagdo devem ser cobrados
dos ocupantes dos loteamentos irregulares e dos adquirentes dos
respectivos lotes;

A este argumento se acrescenta o fato de o ordenamento juridico brasileiro
ndo proteger os possuidores dos imoveis ndo-residenciais, sequer com as acdes possessorias,

contra a Administracdo, o que possibilitaria sua permanéncia no imével.

A solucdo adotada por Alessandra Queiroga, por fim, pode ser adaptada a

situacdo em que os parcelamentos urbanos sdo constituidos em areas de titularidade publica,

% Ibidem, p. 217.

% QUEIROGA, Alessandra Elias de. Os parcelamentos ilegais do solo e a desapropriacdo como san¢ao:
0 caso dos “condominios irregulares” no Distrito Federal. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2002.
p. 220.
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considerando, assim como faz o TAC n.002/2007, o dano ambiental causado pelos

“condominios irregulares”:

4°, Considerando que os dnus decorrentes da implantacdo dos "condominios
irregulares” tém, sido suportados por todos, privando, tanto as atuais quanto
as futuras geracdes do Distrito Federal, do direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, do direito a cidade sustentavel e democratica,
do direito a preservacdo e acesso, a recursos hidricos e do direito a sadia
gualidade de vida;

Desta forma, além de ser adequada a previsédo de licitacdo dos lotes vazios e
dos lotes comerciais instalados nos loteamentos ilegais do Distrito Federal (clausula 22, TAC
n. 002/2007), o pagamento de indenizacdo aos ocupantes é inexigivel quanto aos gastos
despendidos para construcdo de benfeitorias, ndo devendo, portanto, integrar o prego das

unidades na licitacao.
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Concluséao

A decisé@o do Supremo Tribunal Federal que julgou constitucional o artigo 3°
da Lei 9.262/96, ao apresentar ampla argumentacao sobre o tema, com analise das questdes de
impacto ambiental, pacificacdo social, legitimidade em beneficio de populacdes de baixa
renda e inexigibilidade de licitacdo, deu ensejo a discussdes multidisciplinares sobre tema, 0

que culminou na confecgdo do Termo de Ajuste de Conduta (TAC) n. 002/2007.

O referido TAC, que tem como caracteristica principal sua abrangéncia em
diversas areas, estabeleceu clausulas relativas ao meio ambiente (clausulas primeira a
décima), clausulas relativas a ordem urbanistica (clausulas décima primeira a décima quinta e
clausulas décima sexta a vigésima segunda) e clausulas de interesse geral (clausula vigésima

terceira a quadragéesima quinta).

Da mesma forma, este trabalho se prop6s a enfrentar o problema da
adequacdo ao ordenamento juridico brasileiro da licitacdo dos lotes vazios e comerciais
situados nos “condominios irregulares” do Distrito Federal, considerando suas diversas causas
e efeitos, das mais diversas areas do conhecimento, ndo se restringindo a matéria de Direito

Administrativo.

Deve-se compreender que a regra a ser observada para alienacdo de imdveis
publicos é o procedimento licitatdrio, tendo a Lei n. 8.262/96 criado um procedimento a ser
utilizado excepcionalmente, desde que cumpridas as exigéncias que justificaram sua criagéo.
Assim, o Ministério Publico do Distrito Federal, através do TAC n. 002/2007, ndo usurpou
competéncia legislativa, mas subordinou os casos que ndo julgou excepcionais a aplicacdo da

regra geral.

O Ministério Publico do Distrito Federal e Territdrios, desta forma, atento ao
artigo 3° da Lei n. 9.262/96, levou em consideracdo 0s prejuizos de ordem ambiental e
urbanistica que os loteamentos causaram a esta Area de Protecdo Ambiental para impor a
licitacdo dos imoveis vazios e imOveis comerciais, procurando reprimir, ainda, a especulacdo

imobiliéria e o enriquecimento ilicito dos particulares que adquiriram tais imoveis.
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Fez o Parquet, por fim, analise multidisciplinar das causas que
corroboraram a consolidacdo dos “condominios”, e dos efeitos que 0s mesmos trouxeram ao
meio ambiente e a ordem urbanistica para asseverar pela excepcionalidade do procedimento
da venda direta, mesmo quanto imoOveis em situacdo e funcdo diversas dentro dos

parcelamentos.

Esse posicionamento revela a compreensdo de que a legitimacao desse novo
procedimento de alienacdo de bens publicos, a venda direta, reside no exercicio do direito a
moradia pelos ocupantes dos imdveis em “condominios irregulares” do Distrito Federal.
Assim, apenas o exercicio do direito a moradia pode justificar a aplicacdo da venda direta,
prevista na Lei n. 9.262/96.

Corroborando o posicionamento do Ministério Publico do Distrito Federal, o
Superior Tribunal de Justica assevera a precariedade do poder do ocupante de imoveis
publicos, descaracterizando sua posse, ao entendimento de que se trata, na realidade, de mera

detencéo.

Afastando, portanto, a garantia de interposicdo de acGes possessorias, e 0
direito de indenizacdo por benfeitorias, assim como a possibilidade de permanéncia do
ocupante no imovel, o entendimento do STJ é adequado a solucdo proposta pelo Ministério
Publico do Distrito Federal, que no mesmo sentido, ndo entende haver direito de preferéncia
do ocupante de imoOveis comerciais e vazios para aquisicdo dos mesmos quando de sua

alienacéo pela administragéo.

O TAC n. 002/2007 atua, ainda, de forma ampla quanto a organizacdo dos
espacos urbanos, estabelecendo clausulas de ordem ambiental que preveem, inclusive a
recuperacdo de espacos ja ocupados. E, ao estabelecer parametros para a ocupa¢do humana
em Areas de Protecdo Ambiental, resguarda o direito das geragdes futuras ao meio ambiente

saudavel.

Portanto, quanto aos imdveis comerciais e vazios, 0 TAC n. 002/2007, ao
entender ser obrigatoria a licitacdo desses imdveis, indica um novo caminho a ser percorrido
no sistema juridico brasileiro, de modo a valorizar o Direito Urbanistico como ramo do direito
capaz de proporcionar um ambiente saudavel a convivéncia humana, e capaz de reafirmar a
valorizacdo da dignidade humana consubstanciada no direito a uma moradia adequada, a ser

exercido por todos 0s homens.
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