MINISTERIO PUBLICO DA UNIAO
MINISTERIO PUBLICO DO DISTRITO FEDERAL E TERRITORIOS
procurador-geral de Justica
Excelentissimo Senhor Presidente do Tribunal de Justica do Distrito Federal e
Territorios
ADI 2006 00 2 004311-4
O Procurador-Geral de Justica do Distrito Federal e Territérios, no uso das
atribuicdes que Ihe sdo conferidas pela Constituicdo da Republica e pela Lei Complementar
75, de 20 de maio de 1993, artigos 6.9, inciso I, e 158, e com fundamento no artigo 8.9 da
Lei 8.185, de 14 de maio de 1991, com a nova redacao que lhe foi dada pela Lei 9.868, de
10 de novembro de 1999, vem a presenca de Vossa Exceléncia, ajuizar, perante o Conselho
Especial desse Egrégio Tribunal de Justica do Distrito Federal e Territdrios, a presente
Acao direta de inconstitucionalidade

contra o Decreto 19.248, de 19 de maio de 1998, e o Decreto n.°© 22.436, de 2 de
outubro de 2001, ambos do Governador do Distrito Federal, por substanciarem afronta aos
arts. 19, caput, 26, 47, 48, 49, 58, inciso VI, 60, inciso XXVIII, 329 e 344, § 49, da Lei
Organica do Distrito Federal, promulgada em 8 de junho de 1993.

I.Do diplomas legais impugnados

De saida, convém registrar o teor dos diplomas legais ora impugnados, verbis:
DECRETO N.° 19.248, DE 19 DE MAIO DE 1998
(DODF de 20.08.1998)
Estabelece normas sobre distribuicdo, administracdo e utilizagao de terras publicas rurais no
Distrito Federal e da outras providéncias.
O GOVERNADOR DO DISTRITO FEDERAL, no uso das atribuicdes que lhe sdo conferidas pelo
artigo 100, incisos VII, X e XXVI, da Lei Organica do Distrito Federal,
- Considerando que a ocupacdo ordenada do territorio do Distrito Federal devera estar em
perfeita harmonia com as disposicdes do Plano Diretor de Ordenamento Territorial - PDOT,
zelando pelo cumprimento da funcao social da propriedade e da protecdo do meio
ambiente;
- Considerando que é dever do Estado, em decorréncia de lei, implementar todas as
condicdes para fixar o homem no campo, valorizando seu trabalho como instrumento de
promocao social;
- Considerando a necessidade de uniformizacao da legislacao que trata da administracdo e
utilizagdo das terras publicas suais, no ambito do Distrito Federal;
- Considerando os aspectos de interesse social e as obrigagdes e responsabilidades do
Governo do Distrito Federal contidas na legislacdo em vigor e, principalmente na Lei
Organica do Distrito Federal, com especial destaque no estabelecido em seu art. 344, § 3°,
decreta:
Art. 1° A distribuicao, administragao e utilizagao de terras rurais, pertencentes ao Distrito
Federal e as pessoas juridicas integrantes de sua Administracdo descentralizada, regem-se
pelas normas deste decreto, observado o artigo 24 da Lei 4.545, de 10 de dezembro de
1964.
Paragrafo Unico. Considera-se rural, para os efeitos deste Decreto, a parcela do territorio do
Distrito Federal, assim definida no Plano Diretor de Ordenamento Territorial - PDOT.
Art. 2° O desenvolvimento das atividades na area rural do Distrito Federal obedecera a
planejamento elaborado e aprovado pela Fundacdo Zoobotanica do Distrito Federal - FZDF,
em regime de mutua colaboracdo com outros 6rgdos governamentais, observadas as
diretrizes estabelecidas pela Secretaria de Agricultura.
Art. 3° Compete a FZDF, para fins de ordenamento agrario, a criacdo e instalacdo de novos
lotes para uso agricola e atividade rural em terras publicas rurais e, ao seu Conselho
Deliberativo, a aprovacdo do redimensionamento e subdivisao de lotes, observada a
legislagdo vigente.



Art. 4° Para instrugdo dos processos de elaboracdo de projerus, a FZDF requisitara
pareceres dos seguintes 0rgdos: Secretaria do Meio Ambiente Ciéncia e Tecnologia -
SEMATEC, Instituto de Planejamento e Desenvolvimento Territorial - IPDF e Companhia
Imobilidria de Brasilia - TERRACAP.

§ 1° A FZDF encaminhara informagoes técnicas sobre cada projeto, simultaneamente, a
todos os d6rgdos citados no caput, que terdo 30 (trinta) dias para emitir parecer conclusivo,
a contar da data do recebimento das informagdes.

§ 2° Os projetos, apos concluidos e acompanhados dos pareceres, serdo submetidos ao
Conselho Deliberativo da FZDF e, em seguida, encaminhados ao Governador do Distrito
Federal, que os aprovara por meio de Decreto.

Art. 5° A area rural do Distrito Federal sera dividida em glebas e classificadas de acordo
com as normas estabelecidas pelo PDOT.

Art. 6° As dimensdes das parcelas dos imoveis rurais serdo definidas pelas suas condigbes
geofisicas e hidricas, combinadas com a atividade a ser desenvolvida, obedecida a legislagao
especifica.

Art. 7° Os imdveis publicos rurais, observadas as disposigOes legais vigentes, serdo
utilizados pelo sistema de Concessao de Uso, pelo prazo de 50 (cinqlienta) anos, permitida
a renovagao.

§ 1° O contrato de concessao de uso somente sera formalizado apds autorizagdo do
Conselho Deliberativo da FZDF e desde que o plano de utilizagao tenha sido elaborado na
forma disposta neste decreto.

§ 2° Para a renovacdo, o concessionario deverad comprovar total aproveitamento do imovel,
consoante as especificagdes de seu plano de utilizacdo e clausulas contratuais.

§ 3° A FZDF devera comunicar ao concessionario, por escrito, com antecedéncia minima de,
pelo menos, 60 (sessenta) dias, a data de vencimento de seu contrato.

§ 4° O concessionario devera manifestar, por escrito, antes do vencimento, seu interesse na
renovacao do contrato de concessao de uso.

Art. 8° A renovacdo ndo se operara se houver interesse publico em destinar a area
concedida ao desenvolvimento de projetos sociais, ainda que cumprida a exigéncia do § 2°,
do artigo 7°, deste decreto, caso em que serdo indenizadas as benfeitorias Uteis e
necessarias previstas no plano de utilizagao.

§ 1° Para efeito deste artigo, a FZDF podera, a seu critério, autorizar mediante contrato de
concessdo de uso, a permanéncia do concessionario na parte do lote onde possua suas
principais benfeitorias.

§ 2° Ocorrendo a hipdtese do paragrafo anterior, ndo serdo indenizadas as benfeitorias
localizadas na parte do lote que permanecer com o concessionario.

Art. 9° Para obter a concessdo de uso, o candidato devera:

a) - residir ou exercer ocupagao principal no Distrito Federal;

b) - ter no minimo 21 (vinte e um) anos de idade ou ser emancipado;

c) - apresentar plano de utilizagcdo para o imovel desejado;

d) - apresentar os documentos legalmente exigidos.

Art. 10. E vedado ao concessionario emprestar ou ceder o imovel concedido, no todo ou em
parte, a titulo gracioso ou ndo, a qualquer pretexto ou alegacdo, ou fazer-se substituir por
procurador, sendo nulos os atos praticados com o objetivo de desvirtuar, impedir ou fraudar
a aplicacao deste decreto.

Art. 11. Ressalvadas as disposigoes do artigo anterior, é permitida a parceria rural, desde
gue observados os seguintes requisitos basicos:

I - ser formalizada mediante contrato escrito firmado entre o concessionario do lote,
denominado parceiro outorgante, e o parceiro outorgado e ser comunicada, formalmente, a
FZDF;

IT - ser por prazo determinado, ndao podendo ultrapassar a data de vencimento do contrato
de concessdo de uso firmado com a FZDF;



III - ser estabelecida a proporcao da partilha dos custos e dos lucros, respeitado sempre, o
limite minimo de 50% de participacdo do parceiro-outorgante;

IV - constar de clausula que o parceiro-outorgante sera o responsavel direto pela
exploracdo, ndo podendo o parceiro-outorgado assumir a geréncia e administracdo na
exploragao do lote;

V -conter clausula em que o parceiro-outorgado nao realizard nenhuma benfeitoria no lote,
mesmo que Uteis e necessarias, declarando expressamente, por si e por seus herdeiros e
sucessores, que renuncia a qualquer direito sobre o lote, suas acessoes e benfeitorias;

VI - constar de clausulas que o parceiro-outorgado tem ciéncia de que as terras sdo publicas
e foram cedidas ao parceiro-outorgante pela FZDF, mediante contrato de concessao de uso.
Art. 12. A exploracdo do imdvel concedido obedecera a plano de utilizacdo proposto pelo
beneficiario, ouvida a FZDF, que analisara sua adequacdo a realidade da area, no
cumprimento de sua fungdo social, respeitadas as diretrizes de politica agricola e fundiaria
do Governo do Distrito Federal.

§ 1° Entende-se como plano de utilizacdo o projeto contendo as atividades que serdo
desenvolvidas. na exploracdo do lote, inclusive as benfeitorias Uteis e necessarias a serem
edificadas no' local, pelo concessionario.

§ 2° O plano de utilizagdo podera ser elaborado por pessoa fisica ou juridica, legalmente
habilitada para tal, e devera ser aprovado pela FZDF, mediante critérios a serem definidos
pelo seu Conselho Deliberativo.

§ 3° As atividades a serem. desenvolvidas no imdvel concedido, além de constarem do
plano de utilizacdo, deverdo estar dentro daquelas permitidas pelo PDOT para a area.

§ 4° O plano de utilizagdo podera ser modificado, a qualquer tempo, mediante proposta do
concessionario a FZDF.

Art. 13. E proibida a utilizacdo dé imével concedido para finalidade estranha ou diversa da
constante do plano de utilizacdo e do contrato de concessao de uso, salvo prévia e expressa
autorizacao da FZDF, desde que atendidas as disposicdes deste decreto.

Art. 14. Nao podera o concessionario impedir ou dificultar a realizagao de vistorias pela
FZDF, nem a livre passagem, no imdvel concedido, de canais de agua, rede de energia
elétrica ou de qualquer outro servigo publico ou beneficios que tenham por fim a melhoria
da regiao.

Paragrafo Unico - Para efeito deste artigo, a area concedida podera ser alterada, mediante
autorizacao do Conselho Deliberativo da FZDF, através de termo aditivo ao contrato.

Art. 15. As benfeitorias previstas no plano de utilizagao ja estardo automaticamente
autorizadas para acao, devendo ser edificadas no prazo de 02 (dois) anos, podendo ser
prorrogado por igual periodo, desde que requerido pelo concessionario e devidamente
autorizado, por escrito, pela FZDF.

Paragrafo Unico. A autorizagdo. de que trata este artigo ndo exime o concessionario da
obtencdo das demais que sejam necessarias por exigéncia legal.

Art. 16. O concessionario, sob pena de rescisdo do contrato, fica obrigado a preservar:

I - as reservas florestais e as areas de preservacdo-permanente;

II - as antigas sedes e bens naturais declarados de valor histérico op arqueoldgico pelo
orgao do Governo do Distrito Federal responsavel pelo Patrimonio Historico e Artistico;

Il - os corredores ecoldgicos e sitios arqueoldgicos que representem patriménio ambiental,
assim declarados pelo 6rgdo competente do Governo do Distrito Federal;

IV - respeitar a faixa de dominio de suas estradas lindeiras e vicinais.

Art. 17. Pelo uso, o concessionario pagara a FZDF; uma anuidade de concessdo de uso, que
sera fixada pelo seu Conselho Deliberativo, mediante resolucao.

§ 1° A anuidade a que se refere o caput deste artigo sera estabelecida de forma
diferenciada, levando em conta a diversidade de caracteristicas, tanto dos lotes, como dos
produtores, do ponto de vista sécio econdmico.

§ 2° A data da assinatura do contrato serd considerada, sempre, como a de vencimento
para pagamento da anuidade da concessao de uso.



§ 3° Em caso de atraso no pagamento, a anuidade sera acrescida de multa eqiivalem a 2%
(dois por cento) sobre o valor estipulado em clausula contratual, mais juros de mora de 1%
(um por cento) ao més, observadas as disposicGes do artigo 22, inciso I, deste decreto.
(Redacédo dada pelo Decreto n.° 22.436, de 2.10.2001, publicado no DODF de 3.10.2001
- Redacgdo anterior: § 3° Em caso de atraso no pagamento, a anuidade sera acrescida de
multa equivalente a 10% (dez por cento) sobre o valor estipulado em clausula contratual,
mais juros de mora de 1% (um por cento) ao més, observadas as disposicoes do artigo 22,
inciso I, deste decreto.&rdquo)

Art. 18. A transferéncia de direitos do contrato de concessdo de uso somente podera ser
efetuada apds cumprimento dos seguintes requisitos:

I - prévia, e expressa anuéncia da FZDF, a quem sera assegurado o direito de preferéncia
pelo mesmo valor oferecido ao concessionario;

II - atender, o candidato a transferéncia, ao disposto no artigo 9° deste decreto;

III - pagamento da anuidade de concessao de uso em dia;

IV - observancia, pelo concessionario, de todas as normas deste decreto, das clausulas
contratuais e demais legislagbes vigentes aplicaveis.

§ 1° A transferéncia dos direitos do contrato sera feita pelo prazo remanescente.

§ 2° A transferéncia ndo se operara se houver interesse publico em destinar a érea
concedida ao desenvolvimento de projetos sociais, embora cumpridas as exigéncias deste
artigo, caso em que serao indenizadas as benfeitorias Uteis e necessarias previstas no plano
de utilizagao.

§ 3° O contrato de concessao de uso, na hipétese de programas sociais, para ser
transferido, além de observar as disposicdes deste artigo, devera cumprir o prazo de
caréncia de 05(cinco) anos.

Art. 19. Autorizada a transferéncia dos direitos do contrato, fica o novo concessionario
obrigado a pagar a FZDF, importéncia correspondente a 2% (dois por cento) do valor da
transacao.

§ 1° Para calculo do valor a que se refere o caput deste artigo, serd tomado como base o
preco cobrado pelo concessionario.

§ 2° Ficam dispensadas do pagamento da importancia estabelecida neste artigo, as
transferéncias efetuadas:

I - por sucessao causa mortis;

II - entre conjuges;

III - entre ascendentes e descendentes em primeiro grau;

IV - da pessoa juridica para a pessoa fisica ou da pessoa fisica para a pessoa juridica, desde
gue o quadro societario seja familiar, na forma dos incisos II e III deste paragrafo.

Art. 20. Em caso de morte do concessionario, o contrato de concessdo de uso prosseguira
em nome do espdlio, com exploracdo do lote pelos herdeiros, até que seja indicado o
sucessor legal que devera, para obter a transferéncia, preencher os requisitos do artigo 18
deste decreto, exceto o de seu inciso I.

§ 1° Ndo sendo indicado sucessor legal, podera o contrato ser firmado em nome dos
herdeiros, para exploragcao conjunta, vedada a subdivisdo do lote.

§ 2° Nao demonstrada a capacidade ou a idoneidade dos herdeiros ou, ainda, o nao
preenchimento dos requisitos exigidos por este decreto, o contrato de concessdao de uso
sera rescindido de pleno direito, por justa causa, cabendo indenizacdo das benfeitorias Uteis
e necessarias previstas no plano de utilizagdo.

Art. 21. Os concessionarios, durante a vigéncia do contrato, poderdo obter, junto aos
estabelecimentos crediticios, penhor agricola sobre as benfeitorias edificadas ou
implantadas no imovel, bem como sobre as safiras nele existentes ou a serem formadas.

§ 1° O penhor a que se refere o caput deste artigo somente podera ser obtido mediante
anuéncia expressa da FZDF.

§ 2° A anuéncia de que trata o paragrafo anterior ndo implicard em co-responsabilidade da
FZDF por compromissos assumidos pelo concessionario.




§ 3° A transferéncia dos direitos de contrato de imével concedido, vinculado a
financiamento rural, fica sujeita as disposi¢des estipuladas nos convénios firmados entre os
estabelecimentos crediticios e a FZDF.
§ 4° E assegurado a FZDF o direito de preferéncia na ocorréncia do disposto no paragrafo
anterior.
Art. 22. Constituem justa causa para rescisao do contrato de concessao de uso:
I - atrasar o pagamento da anuidade de concessdo de uso, pelo periodo de 6 (seis) meses;
II - inadimplemento de qualquer clausula contratual;
III - abandonar o imdvel;
IV - paralisar as atividades previstas no plano de utilizagdo, pelo periodo de 6 (seis) meses
consecutivos;
V - edificar no imdvel sem prévia e expressa autorizagdo da FZDF;
VI - impedir ou dificultar a fiscalizagdo no imdvel, pela FZDF;
VII - transferir os direitos do contrato sem prévia e expressa anuéncia da FZDF.
Paragrafo Unico. Ocorrendo qualquer uma das causas previstas neste artigo, a FZDF,
através de notificacdo administrativa, abrird ao concessionario o prazo de 15 (quinze) dias
para apresentar justificativa.
Art. 23. O contrato de concessdo de uso podera ser rescindido:
I - nos casos de insolvéncia ou faléncia do concessionario;
II - havendo interesse publico em destinar a area concedida ao desenvolvimento de projetos
sociais.
Art. 24. Extingue-se o contrato de concessdo de uso:
I - pelo término do prazo estipulado, quando a renovacao nao for requerida pelo
concessionario até a data de seu vencimento;
IT - por acordo entre as partes;
III - pela desisténcia da concessdo por parte do concessionario.
Art. 25. E proibida a ocupacdo, ainda que temporaria, de iméveis rurais regulados por este
decreto, antas de celebrado o respectivo contrato.
Art. 26. Os atuais contratos de concessao de uso e arrendamento regidos pelos decretos n°s
10.893/87 e 4.802/79, para renovacdo, deverdo se submeter as normas do presente
decreto, observadas as disposicdes dos artigos 7° e 8°.
§ 1° Todos os contratos de transferéncia de direitos de concessdo de uso e arrendamento, a
partir da vigéncia deste decreto, deverdo ser firmados com estrita observancia de suas
normas.
§ 2° Os contratos de concessao de uso e arrendamento em vigor na data da publicacdo
deste decreto, poderdo passar a ser regidos por suas normas, mediante opcao a ser
formalizada pelos concessionarios e arrendatarios, perante a FZDF.
Art. 27. Este decreto entra em vigor na data de sua publicacdo, revogados os decretos n°s
4,802, de 06.09.1979, 10.893, de 23.10.1987 e demais disposicbes em contrario.
CRISTOVAM BUARQUE
Governador

I1.Da viabilidade de provocacao do controle abstrato de constitucionalidade sobre
os Decretos distritais do Governador do DF

Com o fito de afastar qualquer alegagao acerca da inviabilidade de provocacao da
fiscalizagao abstrata da constitucionalidade dos Decretos 19.248/98 e 22.436/2001, revela-
se oportuno tecer algumas consideracoes.

O publicista Hely Lopes Meirelles assim define o ato normativo Decreto, verbis:

Decretos, em sentido proprio e restrito, sdo atos administrativos da competéncia dos Chefes
do Executivo, destinados a prover situagdes gerais ou individuais, abstratamente previstas
de modo expresso, explicito ou implicito, pela legislagdo. Comumente, o decreto é
normativo e geral, podendo ser especifico ou individual. Como ato administrativo, o decreto
estad sempre em situacdo inferior a da lei e, por isso mesmo, ndo a pode contrariar. O



decreto geral tem, entretanto, a mesma normatividade da lei, desde que nao ultrapasse a
alcada regulamentar de que dispde o Executivo. (Direito Administrativo Brasileiro. 27.
ed. Sao Paulo: Malheiros, 2002, p. 174-175)

Mais adiante, admitindo a existéncia do Decreto independente ou auténomo, esclarece o
saudoso administrativista sua definicdo: &ldquoé o que dispbe sobre matéria ainda ndo
regulada especificamente em lei. A doutrina aceita esses provimentos administrativos
praeter legem para suprir a omissao do legislador, desde que nao invadam as reservas
da lei, isto é as matérias que so por lei podem ser reguladas&rdquo (MEIRELLES,
2002, p. 175, sem énfase no original).

Como ato administrativo inferior a lei, o Decreto ndo pode substitui-la, contraria-la nem ir
além do que ela permite. No que tal ato administrativo infringir ou extravasar essas
limitagGes, maxima em se tratando de matéria ndo legislada, sera irrito e nulo,
caracterizando ndo so ilegalidade, mas também inconstitucionalidade, por terem sido
violados limites impostos em dispositivos da LODF, bem como pela inexisténcia de lei.
Demonstrar-se-a no transcurso desta pega que os Decretos trataram de matéria
expressamente protegida por clausula de reserva legal, dado que o assunto versado nos
Decretos foi insculpido na Lei Organica do Distrito Federal por meio de norma constitucional
de eficacia limitada.

Esse Egrégio Tribunal de Justica, a proposito, tem se mostrado ardoroso defensor da
necessidade de controle de Decretos que contrariem normas legais e constitucionais,
consoante se observa nos seguintes arestos, verbis:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. PRELIMINAR DE NAO CONHECIMENTO POR
FALTA DE PRESSUPOSTO. DECRETO GDF N.© 16.114/94 - VIOLACAO DE NORMAS DA
L.O.D.F.: ARTS 128, 1 E 132, "e". IMPOSTO DE TRANSMISSAO SOBRE BENS IMOVEIS (ITBI)
- INCIDENCIA SOBRE FATOS GERADORES DIVERSOS. VICIO DE ORDEM FORMAL
(LEGALIDADE) E MATERIAL (CONTEUDO).

- O decreto distrital, como ato legal normativo, é suscetivel do juizo de
inconstitucionalidade, de competéncia do TIDFT.

A previsao, por decreto, de fatos geradores de tributo (no caso I.T.B.1.), diversos dos
expressamente previstos na lei organica do DF, além de ferir a legalidade tributaria, que sé
permite a previsdo via lei em sentido formal, ofende materialmente o perfil constitucional do
imposto de transmissdo, inter vivos, de bens imdveis, porque tal tributo ndo tem, como
fonte determinante de sua incidéncia, meros atos obrigacionais de promessa tendentes a
futura realizacdo do fato tributavel.

(TIDFT, ADI 1999.00.2.001627-3, Rel. Des. Everards Mota e Matos, Acérddo 113.417, DJ
09.02.1999, sem énfase no original)

ADI - ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - DEC. DISTRITAL 19.707/98 -
COMERCIO, DISPENSAGAO, REPRESENTACAO, DISTRIBUICAO, IMPORTAGAO OU
EXPORTAGAO DE DROGAS, MEDICAMENTOS, INSUMOS FARMACEUTICOS E CORRELATOS -
ART. 21, DA LEI 5.991/73 - LEGISLACAO SUPLETIVA SOBRE A QUAL, SE EXISTENTE,
CABERA REGULAMENTACAO DO SENHOR GOVERNADOR - ARTS. 14 E 100, VII, DA LODF -
PROCLAMADA A INCONSTITUCIONALIDADE DO DECRETO 19.707/98 - MAIORIA.

1) NA ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE, COM DUPLO FUNDAMENTO (VfCIO
FORMAL E VICIO MATERIAL), CONHECIDO E PROCLAMADO O PRIMEIRO, POR OBVIO, A
PREJUDICIALIDADE INSTRUMENTAL ALCANGCA O SEGUNDO.

2) O ATO DE REGULAMENTAR LEI, COM FORCA NORMATIVA, EXTRAPOLANTE DO

TEXTO DE ORIGEM E SEM O RESPALDO DA LEGISLACAO, NOS TERMOS DA LEI
ORGANICA, ADMITE O JUIZO DE INCONSTITUCIONALIDADE.

3) O SENHOR GOVERNADOR NAO PODE, EM PRINCIPIO, REGULAMENTAR LEI FEDERAL, SO
SANCIONA, PROMULGA, FAZ PUBLICAR E ORDENA SOBRE LEIS LOCAIS. CABE-LHE, NO
ENTANTO, QUANDO DEVIDAMENTE AUTORIZADO NA LEGISLACAO FEDERAL, NO AMBITO
DO SUPLEMENTAR PERMITIDO, DISPOR SOBRE TEXTO DA UNIAO, COMO NO CASO DO ART.
21, DA LEI N.© 5.991/73, TODAVIA, POR OBVIO, DESDE QUE RESPALDADO NA




PERMISSIBILIDADE LEGISLATIVA CORRESPONDENTE, NOS TERMOS DA LEI ORGANICA DO
DISTRITO FEDERAL (ARTS. 14 E 100, VII), SEM O QUE O ATO PADECE DE VICIO DE
FORMA, INSUSCETIVEL DE CONSERTO OU REMENDO.

(TIDFT, 19990020038962ADI DF, Rel. Des. Eduardo de Moraes Oliveira, Acorddo 141.848,
DJ 05.09.2001, sem énfase no original)

CONSTITUCIONAL. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. REQUISITOS MATERIAIS.
ARTS. 60, VI E 100, XXVI, DA LODF. COMPETE AO PODER EXECUTIVO O EXERCICIO DO
PODER DE POLICIA E ATOS ADMINISTRATIVOS.

E JURIDICAMENTE POSSIVEL O CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE DE LEI OU
ATO NORMATIVO DISTRITAL QUE VIOLE A LODF.PARA ANALISE DO CONTROLE DE
CONSTITUCIONALIDADE DAS ESPECIES NORMATIVAS, NECESSARIO E AVERIGUAR
A PRESENCA DE VICIOS FORMAIS E MATERIAIS. CONSIDERANDO QUE O DECRETO
LEGISLATIVO N° 991/02 OBJETIVA A SUSPENSAO DOS EFEITOS DOS ITENS CONSTANTES
NO DECRETO N° 17.079/95 E 19.265/98, RESTA CLARO QUE O ATO NORMATIVO
EXTRAPOLOU, DE FATO, OS LIMITES ESTABELECIDOS, EIS QUE AO PODER LEGISLATIVO
COMPETE TAO-SOMENTE SUSTAR O ATO ABUSIVO. VALE REGISTRAR QUE OS DECRETOS
N.0 17.079/95 E 19.265/98 DISCIPLINAM A COBRANCA DE PRECO PUBLICO PARA A
UTILIZACAO, POR PARTICULARES, DE ESPAGCO DE LOGRADOUROS OU AREAS PUBLICAS DO
DISTRITO FEDERAL, NOS QUAIS A PRINCIPIO, NAO HA QUALQUER EXORBITANCIA DO
PODER REGULAMENTAR.

(TIDFT, 20020020096925ADI DF, Rel. Des. Hermenegildo Gongalves, Acérdao 203.525, DJ
30.11.2004, sem énfase no original).

Os Decretos impugnados por meio da presente agao nao sé extrapolaram os limites
delineados pelas (inexistentes) normas legais que pretenderam regulamentar, mas,
principalmente, afrontaram normas da Lei Organica que tratam da matéria, como se vera
adiante.

Vale ressaltar que, no ordenamento juridico patrio, apenas a lei, em regra, pode introduzir
inovacgOes primarias, criando novos direitos e novos deveres.

O Supremo Tribunal Federal comunga do mesmo entendimento esposado por esse Egrégio
Tribunal de Justica. Apds verificar a presenca de um coeficiente minimo de generalidade,
impessoalidade e abstracdo no ato normativo, cuja fiscalizagdo concentrada de
constitucionalidade se pretende, admite o Excelso Pretério que a agao direta de
inconstitucionalidade se volte contra Decreto. Em outras palavras, se o Decreto extrapola os
fins precipuos deixados a essa especifica categoria legislativa, é possivel o reconhecimento
de sua inconstitucionalidade por meio de acdo direta. Confira-se, a propdsito, o seguinte
julgado:

DECRETO REGULAMENTADOR - EXTRAVASAMENTO - ATUACAO LEGISLATIVA. De inicio
exsurge o sinal do bom direito quando o decreto legislativo de sustacdo de ato
regulamentador de lei extravasa os limites proprios a preservagdo da competéncia da casa
legislativa. Isso ocorre em relagdo ao Decreto Legislativo n.?2 111/96 da Camara Distrital de
Brasilia, no que suspendeu, sem distinguir preceitos, o decreto do Governador de n.°
17.128, de 31 de janeiro de 1996, editado em parte, a luz da Lei n.° 237, de 20 de janeiro
de 1992. Suspensdo parcial deferida pelo Presidente da Corte e referendada pelo Plenario.
(STF, ADIMC 1.533/DF, Rel. Min. Marco Aurélio, Ementario 1.869/89)

Para rematar a questdo, revela-se oportuno consignar o preciso escélio jurisprudencial
também do STF sobre a questdo, da lavra do Ministro Celso de Mello, verbis:

(&hellip)

O principio constitucional da reserva de lei formal traduz limitagao ao exercicio das
atividades administrativas e jurisdicionais do Estado. A reserva de lei - analisada sob tal
perspectiva - constitui postulado revestido de funcdo excludente, de carater negativo, pois
veda, nas matérias a ela sujeitas, quaisquer intervengées normativas, a titulo
primario, de 6rgdos estatais ndo-legislativos. Essa clausula constitucional, por sua vez,
projeta-se em uma dimensao positiva, eis que a sua incidéncia reforga o principio, que,




fundado na autoridade da Constituicdo, impde, a administracdo e a jurisdicdo, a necessaria
submissdo aos comandos estatais emanados, exclusivamente, do legislador. Nao cabe, ao
Poder Executivo, em tema regido pelo postulado da reserva de lei, atuar na
andmala (e inconstitucional) condicdo de legislador, para, em assim agindo,
proceder a imposicdo de seus proprios critérios, afastando, desse modo, os fatores
que, no ambito de nosso sistema constitucional, s6 podem ser legitimamente
definidos pelo Parlamento. E que, se tal fosse possivel, o Poder Executivo passaria
a desempenhar atribuicdo que lhe é institucionalmente estranha (a de legislador),
usurpando, desse modo, no contexto de um sistema de poderes essencialmente limitados,
competéncia que ndo lhe pertence, com evidente transgresséo ao principio
constitucional da separacao de poderes (&hellip).

(STF, ADIMC 2.075/RJ, Rel. Min. Celso de Mello, D] 27.06.2003, sem énfase no original).
Assim, fixada a plena viabilidade de manejo da acdo direta de inconstitucionalidade dos
Decretos mencionados, passa-se a demonstracao da incompatibilidade vertical com os
preceitos estabelecidos na Carta Politica do Distrito Federal.

III.Da Inconstitucionalidade do tratamento da matéria por meio de Decreto

Como mencionam as ementas dos Decretos ora atacados, estabelecem eles as
&ldgquonormas sobre distribuicdo, administracdo e utilizagdo de terras publicas rurais no
Distrito Federal&rdquo.

A Carta Politica do Distrito Federal, ou seja, a Lei Organica do Distrito Federal &ndash LODF,
dispGe de todo um capitulo sobre o tema da utilizacdo de bens publicos do Distrito
Federal por particulares (capitulo VIII, titulo I, arts. 46/52). Eis a redacao de alguns de seus
dispositivos:

Art. 47. Os bens do Distrito Federal declarados inserviveis em processo regular poderdo
ser alienados, mediante licitacdo, cabendo doacdo somente nos casos que lei
especificar.

§ 19 Os bens imdveis do Distrito Federal s6 poderdo ser objeto de alienacdo,
afloramento, comodato ou cessdo de uso, em virtude de lei, concedendo-se
preferéncia a cessdo de uso sobre a venda ou doacdo.

§ 29 Todos os bens do Distrito Federal deverao ser cadastrados com a identificagao
respectiva.

Art. 48. O uso de bens do Distrito Federal por terceiros podera ser feito mediante
concessao administrativa de uso, permissao ou autorizagao, conforme o caso e o interesse
publico, na forma da lei.

Art. 49. A aquisigdo por compra ou permuta, bem como a alienacdo dos bens imdveis do
Distrito Federal dependerdo de prévia avaliagdo e autorizacdao da Camara Legislativa,
subordinada a comprovagao da existéncia de interesse publico e a observancia da
legislacdo pertinente a licitacdo. (sem énfases no original)

De igual modo, ao tratar especificamente sobre a &ldquopolitica de desenvolvimento
rural&rdquo do Distrito Federal, assim disp0s o artigo 344, § 4°, da Lei Organica distrital,
verbis:

Art. 344. (omissis)

§ 40 Lei especifica estabelecera normas de conservagdo, preservacdo e recuperacdo dos
solos de uso agropecuario, bem como de fontes e outros mananciais de agua, da flora e da
fauna nas areas rurais.

(sem énfases no original)

Em atencgdo a importancia do tema, que tudo recomenda o amplo debate politico e a
participacao efetiva da sociedade, entendeu por bem o legislador constituinte do Distrito
Federal em substanciar o tratamento normativo da utilizacdo de bens publicos como norma
de eficacia limitada.

Nesse passo, e aqui na esteira da consagrada licdo desenvolvida por José Afonso da Silva?,
as normas constitucionais seriam de eficacia plena?, de eficacia contida e de eficacia




limitada. Esta uUltima espécie seria aquela que apresenta aplicabilidade indireta, mediata e
reduzida, porque somente incide totalmente sobre os interesses a que se refere apos uma
normatividade ulterior que lhe desenvolva a aplicabilidade.

Por opcao evidente do legislador da Carta Politica do Distrito Federal, é de ver que o
disposto nos referidos dispositivos substancia exatamente norma de eficacia limitada. Em
outras palavras, a realizacdo do ali disposto exige tratamento por meio de lei, a ser
regularmente editada ap6s escorreito tramite do processo legislativo, tudo de
molde a observar a clausula de reserva legal estrita que junge a matéria ora em exame.

Ao tratar da utilizacdo de terras publicas rurais do Distrito Federal por particulares via
decreto, o Governo do Distrito Federal incidiu em patente vicio de inconstitucionalidade. O
Decreto chega, inclusive, a enumerar as regras para a concessao de uso das areas publicas,
além de descer a minUcias sobre a preservagao do meio ambiente das referidas areas, o
que so poderia ter sido feito via lei especifica, nos termos do artigo 344, § 4°, da Lei
Organica distrital.

E principio elementar do Direito Administrativo patrio que ndo ha no ordenamento
juridico a figura do decreto autonomo, mas apenas o regulamentar a lei. Ndo pode
um decreto produzir efeitos validos em matéria reservada a lei, como &ldquoestabelecer
normas sobre distribuicdo, administracdo e utilizacdo de terras publicas&rdquo,
especialmente quando o tema, por expressa vontade do texto constitucional, submete-se a
regulamentacao por meio de lei especifica. Essa assertiva é corroborada justamente
pela determinacgao taxativa de que &ldquoem virtude de lei&rdquo (art. 47, § 1°)
podera haver a cessdo de uso, e que &ldquolei especifica&rdquo tratara das
normas de preservacao ambiental das areas publicas rurais do Distrito Federal
(art. 344, § 4°).

Como se v&, o Governador do Distrito Federal acabou por vulnerar a Lei Orgéanica do Distrito
Federal ao editar os ora atacados Decretos, porquanto resta por demais evidente o
desrespeito as atribuicées da CaAmara Legislativa do Distrito Federal. E dizer que os
arts. 58, incisos V e VI, e 60, inciso XXVIII, da Lei Orgénica do Distrito Federal foram
frontalmente atingidos pela edicdo dos decretos ora impugnados. Nao é demais repisar
outros dispositivos violados da Lei Organica do Distrito Federal, verbis (sem énfases no
original):

Art. 58. Cabe a Camara Legislativa, com a san¢do do Governador, ndo exigida esta para
o especificado no art. 60 desta Lei Organica, dispor sobre todas as matérias de
competéncia do Distrito Federal, especialmente sobre:

(&hellip)

VI - autorizacdo para alienacdo dos bens imoéveis do Distrito Federal ou cessdo de
direitos reais a eles relativos, bem como recebimento, pelo Distrito Federal, de doagdes
com encargo, ndo se considerando como tais a simples destinagdo especifica do bem;

Art. 60. Compete, privativamente, a Camara Legislativa do Distrito Federal:
(&hellip)

XXVIII - aprovar previamente a alienacdo de terras publicas com area superior a
vinte e cinco hectares e, ho caso de concessdo de uso, com area superior a
cinqiienta hectares; (sem énfases no original)

O préprio artigo 344, repise-se, citado na ementa do referido decreto, reitera a necessidade
de lei para regulamentar a matéria, quando estabelece, em seu paragrafo 4°, que
&ldquoLei especifica estabelecerd normas de conservacgdo, preservacgao e recuperacao dos
solos de uso agropecuario, bem como de fontes e outros mananciais de agua, da flora e da
fauna nas areas rurais&rdquo.

A valer, a prépria clausula da separacdo dos Poderes, um dos pilares do regime republicano,
restou malferido. Quadra lembrar que o art. 53 da LODF prescreve que &ldquosdo Poderes
do Distrito Federal, independentes e harmdnicos entre si, o Executivo e o Legislativo&rdquo.
Nessa toada, ao realizar atividade normativa préopria do Poder Legislativo, o Chefe do Poder




Executivo distrital, responsavel pelos Decretos ora atacados, contrariou o comando
constitucional consagrado tanto no plano federal quanto no plano distrital.

IV.Da exigéncia de licitagcdao para a alienagao de imoéveis publicos

Ao desbordarem dos estritos limites a que se destinam os decretos como espécie legislativa
gue sdo, os atos normativos atacados pela presente agdo acabaram, também, por ir de
encontro ao que dispde o art. 19, caput, especificamente quando consagra o principio da
legalidade na seara distrital, na esteira do que ja fez a Constituicdo Federal em seu art. 37,
caput, verbis:

Art. 19. A administracao publica direta, indireta ou fundacional, de qualquer dos Poderes do
Distrito Federal, obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade, razoabilidade, motivacao e interesse publico, e também ao seguinte:

(sem énfase no original).

De igual forma, ao estabeleceram a concessdo de uso de areas publicas a particulares sem
prévia licitagdo, restaram vulnerados, também, os artigos 26, 47 e 49 da Lei Orgéanica do
Distrito Federal, que estabelecem:

Art. 26. Observada a legislacao federal, as obras, compras, alienacoées e servicos da
administragdo serdao contratados mediante processo de licitagdo publica, nos termos da
lei.

Art. 47. Os bens do Distrito Federal declarados inserviveis em processo regular poderao
ser alienados, mediante licitacdao, cabendo doagdo somente nos casos que lei
especificar.

Art. 49. A aquisigdo por compra ou permuta, bem como a alienacdo dos bens iméveis do
Distrito Federal dependerdo de prévia avaliacdo e autorizagdo da Camara Legislativa,
subordinada a comprovagao da existéncia de interesse publico e a observancia da
legislacdo pertinente a licitagdo. (Sem énfases no original)

Na espécie, merecem ser declarados materialmente inconstitucionais todos os artigos dos
referidos decretos, porque interdependentes, tendo em vista a inobservancia da regra
fundamental estabelecida na Lei Organica do Distrito Federal acerca da alienacdo de areas
publicas.

Isso porque deixam de observar a principal norma geral acerca de alienacao de bens
publicos, qual seja, a de que tal alienagao sé pode ocorrer mediante prévia licitagdo. Assim,
os respectivos diplomas tornam disponivel a alienacdo de terras publicas rurais, por meio de
concessdo de uso, sem que seja necessario a licitacdo prévia.

Como se pode observar, a obrigatoriedade da realizagdo de procedimento licitatorio
previamente a realizagdo de contratos por parte da Administracdo Publica foi erigida a
qualidade de principio constitucional. A realizacdo da licitagdo é exigéncia que nao pode ser
dispensada, seja pela Unido, seja pelos demais entes federativos.

Nesse sentido tem decidido, iterativamente, o Conselho Especial do Tribunal de Justica do
Distrito Federal e dos Territérios, como se observa nos julgados abaixo ementados:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE &ndash PROPOSICAO DO GOVERNADOR
DISTRITAL SOBRE A LEI/DF N.© 1.397/97 &ndash ALIENACAO DE IMOVEIS PUBLICOS SEM
PREVIA LICITACAO &ndash OBRIGATORIEDADE DA HASTA PUBLICA &ndash PRELIMINARES
DE OFENSA OBLIQUA E ATOS DE EFEITOS CONCRETOS REJEITADAS &ndash ADIN
JULGADA PROCEDENTE, UNANIME &ndash E do STF a orientacdo de que ndo é cabivel
controle de constitucionalidade quando a ofensa ndo é direta ao texto Constitucional, mas
indireta, também denominada reflexa ou, ainda, obliqua. Destarte, por outro lado, admitido
o controle de constitucionalidade nos Estados quando indireta a ofensa a CF, porém
malferidora de lei local ou quando afrontosa a Carta Politica da Unidade Federada. Para
tanto a competéncia do Poder Judiciario Estadual se manifesta, nos termos da respectiva
legislagdo. O ato de efeito concreto é aquele desprovido de qualquer contelido normativo e
como tal ndo sdo as leis que tém suporte de normatividade que, por isso, inviabilize, em
tese, direito sem questionamento através de mandado de seguranca. A venda de imdveis




publicos por meio de licitacdo constitui regra alcada a condicdo de postulado

constitucional, inclusive diante da Lei Organica do Distrito Federal, sendo ilegal a
norma de lei que afrontosa permite tais alienacdes independentemente de ato
licitatério.

(TIDFT, Conselho Especial, AIL n.© 05/98 - ADI n.© 1999.00.2.001705-9 -, Rel. Des.
Eduardo de Moraes Oliveira, unanime, DJU 15.12.1999, sem énfase no original)

Acgao Direta de Inconstitucionalidade. Art. 39 da Lei Complementar n.° 46, de 21.11.97.
Alienacdo de imdveis sem licitacdo. Liminar concedida para suspender sua eficacia.

?0 art. 3° da Lei Complementar n.° 46, de 21.11.97, que autoriza a alienacao de lotes
decorrentes do parcelamento da area mencionada em seu art. 1° a servidores da
Camara Legislativa e do TCDF, sem licitacdo publica, fere os arts. 26 e 49 da Lei
Organica do Distrito Federal.

(TIDFT, Conselho Especial, ADI n.° 2000.00.2.001843-0, Rel. Des. Getulio Pinheiro, J.
11.9.2001, Acérdao 145485, DJU 7.11.2001, p. 66, sem énfases no original)

Acao direta de inconstitucionalidade. Lei Complementar n.°© 684/2003. Parcelamento de
area publica. Dispensa de licitagdo. Iniciativa da competéncia exclusiva do Poder Executivo.
Inconstitucionalidade formal e material.

1. Ao Poder Executivo compete administrar os bens do Distrito Federal e dar inicio

ao processo legislativo que disponha sobre sua destinacao (art. 52 e 100, VI,
LODF).

2. A Lei Complementar n.° 684, de 4 de abril de 2003, que autoriza a alienacdo de lotes
decorrente do parcelamento de area mencionada em seu art. 1° a membros da Associagao
das Oficinas Mecanicas e Congéneres da Asa Norte e Adjacéncias &ndash ASSOMEC &ndash
sem licitacdo publica, viola os arts. 26, 47 e 49 da Lei Organica do Distrito Federal.
3. Liminar concedida para suspender eficacia da Lei Complementar n.% 684/2003.

(TIDFT, Conselho Especial, ADI 2003.00.2.008254-2, Rel. Desembargador Getulio Pinheiro,
J. 11.5.2004, D] 20.7.2004, undnime, sem énfase no original)

Especificamente em relacdo a alienacdo das terras publicas rurais do Distrito Federal sem
licitagdo, o Conselho Especial do Tribunal de Justica local suspendeu, inclusive, a eficacia da
Emenda a Lei Orgénica n.° 17, de 30 de maio de 1997, por flagrante inconstitucionalidade.
Referida emenda, que deu nova redagao ao paragrafo Unico do artigo 347 da Lei Organica
distrital, ao assegurar a renovacgao, por igual periodo, "aos contratos de arrendamento ou
concessdo de uso" de areas publicas rurais aos seus atuais ocupantes, excluindo-os da
vedacgdo de transferéncia estabelecida pelo caput do dispositivo, possibilitava que imdveis
publicos rurais fossem alienados diretamente para particulares, passando ao largo da
obrigatoriedade da licitacdo prévia.

Eis a ementa do referido julgado:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE &ndash EMENDAS N°s 13/1996 E 17/1997
&ndash LEI ORGANICA DO DISTRITO FEDERAL &ndash LIMINAR.

I &ndash Presentes o fumus boni iuris e o periculum in mora, impoe-se a concessao de
liminar para evitar que bens publicos sejam alienados diretamente a particulares,
sem obrigatoriedade de licitacdo prévia.

II &ndash Liminar concedida para suspender a eficacia do inciso III, do artigo 329, da Lei
Organica Distrital, com a redacdo dada pela Emenda n.° 13/96, e o paragrafo Unico, do
artigo 347, também da Lei Organica Distrital, com a redacdo dada pela Emenda n.°
17/97, com eficacia ex nunc e erga omnes. (ADI 2004.00.2.005841-9 &ndash Relatora:
Des. Haydevalda Sampaio &ndash Data do Julgamento: 5/4/2005 &ndash DJ de 19°.3.2006.
Sem énfases no original.)

Vé-se, pois, que ao inovarem na ordem juridica distrital, os Decretos impugnados, que tém
constituido o fundamento legal para a renovagao das referidas concessodes de uso, incidiram
em vicio inarredavel de inconstitucionalidade, fulminando-os de nulidade a ser reconhecida
por esse Colendo Conselho Especial.




A hipétese, portanto, tendo em vista a franca inconstitucionalidade que fulmina os referidos
decretos, esta a merecer o reconhecimento da inconstitucionalidade por essa Egrégia Corte
de Justica, de sorte a afastar os diplomas normativos mencionados do ordenamento com
efeitos ex tunc e eficacia erga omnes.

V.Do Pedido

Diante do exposto, requer o Procurador-Geral de Justica do Distrito Federal e Territorios:

1. O recebimento da presente acao, para que se determine a notificacao do Governador
do Distrito Federal, a fim de prestar informagfes acerca dos atos normativos ora
impugnados, no prazo de 30 dias, na forma do artigo 6.9 da Lei 9.868, de 1999;

2. em seguida, que seja intimado o Procurador-Geral do Distrito Federal, para falar
como curador dos atos impugnados, nos termos do artigo 8.0 da Lei 9.868, de 1999,
e do § 3.9 do artigo 103, da Constituicdo da Republica;

3. aintervencdo desta procurador-geral de Justica, para ofertar parecer sobre o pedido,
na condicao de custos legis; e

4. a procedéncia do pedido, para declarar, em tese e com efeitos ex tunc e erga omnes,
a inconstitucionalidade do Decreto 19.248, de 19 de maio de 1998, e do Decreto
n.° 22.436, de 2 de outubro de 2001, ambos do Governador do Distrito Federal,
porque contrarios aos arts. 19, caput, 26, 47, 48, 49, 58, inciso VI, 60, inciso
XXVIII, 329 e 344, § 4°, da Lei Organica do Distrito Federal

Brasilia/DF, 4 de maio de 2006.

Antonio Henrique Graciano Suxberger
Promotor de Justica
Assessor de Controle de Constitucionalidade do PGJ
ROGERIO SCHIETTI
Procurador-Geral de Justica do Distrito Federal e Territorios
MPDFT
1 Os conceitos e categorias aqui expostos sdo extraidos de SILVA, José Afonso.

Aplicabilidade das normas constitucionais. 6. ed. S3o Paulo: Malheiros, 2003. 278 p.
2 Norma de eficacia plena seria aquela que, desde a entrada em vigor da Constituicdo,
produz, ou tem possibilidade de produzir, todos os efeitos essenciais, relativamente aos
interesses, comportamentos e situacdes, que o legislador constituinte, direta e
normativamente, quis regular.
3 Norma de eficacia contida seria aquela em que o legislador constituinte regulou
suficientemente os interesses relativos a determinada matéria, mas deixou margem a
atuacado restritiva por parte da competéncia discricionaria do Poder Publico, nos termos que
a lei estabelecer ou nos termos de conceitos gerais nela enunciados. Nada obstante,
convém lembrar que as normas de eficacia contida gozam de uma eficacia imediata: a
aptiddo paralisante da normatividade veiculada em preceitos que sejam contrarias a norma
constitucional.



