EXCELENTISSIMO SENHOR PRESIDENTE DO EGREGIO TRIBUNAL DE JUSTICA DO
DISTRITO FEDERAL E TERRITORIOS

O PROCURADOR-GERAL DE JUSTICA DO DISTRITO FEDERAL E TERRITORIOS, no
uso das atribuicbes legais que Ihe sao conferidas pela Lei Complementar n.° 75, de
20/05/1993, arts. 6.9, inciso I, e 158 , e com fundamento no artigo 8° da Lei 8.185/91,
com a nova redagdo dada pela Lei 9.868, de 10/11/99, vem a presenca de V. Exa. ajuizar,
perante o Conselho Especial do Egrégio Tribunal de Justica do Distrito Federal e Territorios e
tendo em vista Representacoes dirigidas a esta Procuradoria-Geral de Justica (docs.1 e 2), a
presente

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE

(com pedido de medida liminar)
de lei local em face da Lei Organica do Distrito Federal, a saber, dos artigos 19, 29, 59, 69,
80, 10, 11, 14, § 49, 16 e 17 da Lei do DF n° 2.689, de 19/2/2001 (doc. 3), frente aos
arts. 19, caput, 26, 49, 346 e 349, todos da LODF, de 8/6/1993 (doc. 4).
II - DA LEI IMPUGNADA -
Consoante ja mencionado, nesta acao direta de inconstitucionalidade demonstra-se a
incompatibilidade vertical dos artigos 1°, 29, 59, 60, 89, 10, 11, 14, § 4°, 16 e 17 da Lei do
DF n° 2.689, de 19/2/2001, frente aos arts. 19, caput, 26, 49, 346 e 349, todos da Lei
Organica do Distrito Federal, que tem status de Constituicdo local.
Eis a redacdo dos dispositivos ora impugnados, que tratam da alienacao e da
legitimacao de ocupacao das terras publicas rurais pertencentes ao Distrito
Federal, ou se referem diretamente a tais institutos (cf. DODF de 21/2/2001):

"LEI N° 2.689, DE 19 DE FEVEREIRO DE 2001.

(Autoria do Projeto: Poder Executivo)
Disp0de sobre a alienacgao, legitimacao de ocupacao e concessao de direito real de uso
das terras publicas rurais pertencentes ao Distrito Federal e a Companhia Imobiliaria de
Brasilia - TERRACAP.
O GOVERNADOR DO DISTRITO FEDERAL, FACO SABER QUE A CAMARA LEGISLATIVA DO
DISTRITO FEDERAL DECRETA E EU SANCIONO A SEGUINTE LEI:
Art. 1° Ficam o Distrito Federal e a Companhia Imobilidria de Brasilia - TERRACAP
autorizados a alienar, legitimar a ocupacao e conceder o direito real de uso das terras
publicas rurais de que sdo proprietarios no territério do Distrito Federal, nos termos desta
Lei.
§ 10 Considera-se area rural, para os efeitos desta Lei, as partes do territdrio do Distrito
Federal que ndao sejam caracterizadas como Zonas Urbana de Dinamizagao, Urbana de
Consolidagao, Urbana de Uso Controlado, de Conservacdao Ambiental, e Rural
Remanescente.
§ 20 A destinacdo das terras publicas rurais do Distrito Federal serd compatibilizada com o
Plano Nacional de Reforma Agraria e com a politica agricola, em conformidade com o
disposto na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, na legislagdo federal pertinente
e na Lei Organica do Distrito Federal, por meio de alienagao, legitimacao de ocupacao,
concessao de direito real de uso e arrendamento.
Art. 2°2 A Companhia Imobilidria de Brasilia - TERRACAP, com a participagdo da Secretaria
de Estado de Assuntos Fundiarios e da Secretaria de Estado de Agricultura e Abastecimento,
promovera, nos termos desta Lei, a alienacdo do imédvel rural sob a forma de venda
direta ou mediante licitacdo, na modalidade de concorréncia publica.
§ 19 Podera adquirir o dominio aquele que, sendo arrendatario ou concessionario rural,
estiver produzindo em terras rurais do Distrito Federal, levando-as a cumprir a sua funcao
social, dispensada a licitagao, mediante o pagamento do valor da terra nua, acrescido das
despesas de vistoria e das taxas de administracao, calculados na forma prevista nesta Lei.
§ 20 O disposto no § 19 aplica-se aos legitimos ocupantes, mediante a comprovacdo dos
seguintes requisitos:




I - comprovar ser arrendatario ou concessionario de uso de imdvel rural de propriedade do
Distrito Federal ou da Companhia Imobilidria de Brasilia - TERRACAP, com vigéncia
contratual ha pelo menos cinco anos;

IT - comprovar o uso produtivo e social da propriedade;

III - achar-se em dia com o pagamento da taxa de ocupacdo;

IV - anexar descricao das benfeitorias do imovel, inclusive as de recuperagao e manutengdo
da qualidade do solo;

V - apresentar documento em que declare, sob as penas da lei, se contraiu financiamento
para aplicagdo do imdvel, acrescentando, na hipotese afirmativa, copia do contrato
firmado."

"Art. 59 As areas a serem alienadas ndo poderdo ter dimensdo inferior a 2ha (dois
hectares), nem superior a 300ha (trezentos hectares), ficando resguardadas as
dimensdes constantes dos contratos de arrendamento e concessao de uso
devidamente formalizados e a observancia da legislacdao federal.

Art. 6° A venda da terra nua sera feita por preco ndo inferior ao da avaliagdo, mediante
pagamento a vista, em moeda corrente nacional, ou em até cento e oitenta prestagoes
mensais ou trinta prestacdes semestrais ou ainda quinze prestacdes anuais e sucessivas,
com ou sem entrada, sujeitando-se as condicGes e hipoteses de rescisdo de contrato que o
regulamento estabelecer.

Paragrafo Unico. A escritura de compra e venda a ser outorgada devera conter
obrigatoriamente clausula de inalienabilidade pelo prazo de dez anos. "

"Art. 8° A alienacao das terras publicas rurais sera realizada com a observancia das
seguintes prioridades quanto a sua destinagdo:

I - regularizagao fundiaria;

IT - desenvolvimento de producdo e atividade rural;

III - assentamento de trabalhadores rurais;

IV - protecao dos ecossistemas naturais."

"Art. 10. A alienagao das terras publicas rurais do Distrito Federal sera efetuada por:

I - venda direta ou licitacao;

IT - VETADO

IIT - concessao de direito real de uso.

Paragrafo unico. Formalizado o processo de alienagdo do imdvel rural, a Companhia
Imobilidria de Brasilia — TERRACAP procedera, no prazo maximo de noventa dias, a entrega
do instrumento legal de dominio da area rural ao seu legitimo ocupante.

Art. 11. A regularizacao e legitimacao da ocupacao prevista nesta Lei visa atender ao
ocupante da area de até 150ha (cento e cinquenta hectares) que efetivamente ocupe terras
rurais, tornando-as produtivas com o seu trabalho e o de sua familia, preenchidos os
seguintes requisitos:

I - ndo ser proprietario de imovel rural;

II - comprovar ocupacgdo e produgao rural efetivas, pelo prazo minimo de cinco anos.

§ 10 A legitimacao de ocupacgao de que trata este artigo obedecera as demais prescricées
da legislacao federal pertinente.

§ 20 A legitimacao da ocupacgao constituir-se-a em titulo para habilitacdo na aquisicao do
dominio, cujo instrumento contera obrigatoriamente clausula de inalienabilidade pelo prazo
de dez anos, com o pagamento pelo valor da terra nua, acrescido das taxas de
administracdo, medicao e demarcacao, dispensada a licitacao.

§ 39 A licenca de ocupacdo sera instransferivel, inter vivos e inegociavel, ndo podendo ser
objeto de penhora ou de arresto.



§ 49 A licenca de ocupacdo é documento habil para a obtencao de crédito rural, podendo
constituir penhor sobre as lavouras financiadas ou quaisquer outros bens existentes na area
ocupada, independentemente de prévia anuéncia formal de autoridade do Distrito Federal.
§ 59 O beneficiario das terras publicas do Distrito Federal nas condicGes previstas nesta Lei
devera exercer a agricultura, a pecuaria, a agroindustria, o turismo rural e ecoldgico, ou o
reflorestamento como atividade principal.
§ 6° VETADO
Art. 14 .......................
§ 40 Compete ao Conselho:
I — autorizar o arrendamento ou a concessdo de lotes rurais em areas publicas
regularizadas;
IT - autorizar a alienacao, a legitimacao de ocupagao, o arrendamento ou a concessao
de terras publicas rurais regularizadas."
"Art. 16 Serdo estabelecidos, por meio de ato da Companhia Imobilidria de Brasilia -
TERRACAP, o valor e a forma de pagamento dos emolumentos correspondentes aos servigos
de medicdo, de demarcacgao e de elaboracdo de planta e do memorial descritivo da terra
publica rural, despesas estas a cargo do beneficiario da alienagao, concessao,
legitimacao ou regularizagdo, caso necessario.
Art. 17. A compra e venda, sem quaisquer 60nus para o alienante, sera formalizada por
escritura publica que gravara obrigatoriamente o imével dela objeto com as seguintes
clausulas:
I - da inalienabilidade pelo prazo de dez anos, contados da outorga;
IT - de indivisibilidade, salvo no caso de transmissdo causa mortis, observado, nesta
hipétese, o disposto no art. 65 do Estatuto da Terra;
ITI - de destinacao exclusiva para fins de producao e atividade rural.
Paragrafo unico. Poderao as partes pactuar o levantamento da clausula de
inalienabilidade para fins de garantia hipotecaria, sob a condicao de operar-se o
gravame, em primeiro grau, para garantia do saldo de que for credora a TERRACAP
pela venda do imével e, em segundo grau, para garantia de financiamento
contraido junto a instituicdo bancaria para aplicacao no bem indicado." (g.n.)
ii — DA INCONSTITUCIONALIDADE MATERIAL DA LEI IMPUGNADA -
Ocorre in casu inequivoca violagdo da Lei Organica do DF e da Constituicdo Federal. Trata-
se de vicio de inconstitucionalidade material que, na licdo de José Joaguim Gomes
Canotilho, assim é conceituada:
"Vicios materiais: S3o aqueles que respeitam ao contetdo do acto,
derivando do contraste existente entre ou principios incorporados no acto e as
normas ou principios da Constituicdo. No caso de inconstitucionalidade
material ou substancial, viciados sdo as disposi¢cdes ou normas
singularmente consideradas."” (in "Direito Constitucional”, ed. Almedina,
1992, Coimbra, Portugal p.1.024).
Na espécie, padecem do vicio de inconstitucionalidade material os artigos 1°, 29,
59, 6°, 8°, 10, 11, 14, § 4°, 16 e 17 da Lei do DF n° 2.689/2001, por se tratarem
de dispositivos que detalham a venda direta ou a legitimacao de ocupacao, porque
deixam de observar a principal norma geral acerca de alienagdo de bens publicos,
qual seja a de que tal alienagao s6 pode ocorrer mediante prévia licitacdo, além de
afrontar outras disposicdes da Lei Organica do DF, consoante sera demostrado.
A) VENDA DIRETA E LEGITIMACAO DA OCUPACAO SEM LICITACAO PUBLICA
Observa-se que o Projeto prevé autorizacdo para alienar e para legitimar a
ocupacao, modalidades distintas previstas em seus artigos 10 e 11, verbis:
"Art. 10. A alienacgdo das terras publicas rurais do Distrito Federal sera efetuada por:
I - venda direta ou licitacao;" (g.n.)




"Art. 11. A regularizagdo e legitimagao de ocupacgao prevista nesta Lei visa
atender ao ocupante da area de até 150ha (cento e cinquenta hectares) que
efetivamente ocupe terras rurais, tornando-as produtivas com o seu trabalho e o de
sua familia, preenchidos os seguintes requisitos:" (g.n.)

Assim, em que pese o veto ao inciso II do artigo 10 da referida lei, a legitimacao
de ocupacao encontra-se efetivamente prevista na lei ora impugnada em diversos
outros artigos que a autorizam e detalham.

A legitimagdo de ocupacgao (sindnimo de "legitimagdo de posse") €, consoante Maria
Sylvia Zanella Di Pietro, "(...) forma de transferéncia de dominio. Por esse instituto,
transforma-se uma situagdo de fato — a posse — em situagdo de direito - o dominio.
Na Constituicdo de 1967, a legitimacao de posse foi prevista no artigo 171 (em
substituicdo ao usucapiao pro labore, assegurado nas Constituicdes de 1934, 1937 e
1946), segundo o qual "a lei federal dispora sobre as condi¢des de legitimacdo de
posse e de preferéncia para aquisicdo, até cem hectares, de terras publicas por
agueles que as tornarem produtivas com o seu trabalho e o de sua familia".
Disciplinando a matéria, foi promulgada a Lei n® 6.383/76, cujos artigos 29 a 31
estabelecem as condigOes para a legitimacao de posse e preferéncia para
aquisicao. De acordo com a nova sistematica, a legitimacdo de posse passou a
consistir na outorga de uma licenga de ocupagdo, por um prazo maximo de quatro
anos, ao posseiro que ocupa area publica com até 100ha e atenda aos requisitos de
morada permanente, cultura efetiva, exploracdo direta e ndo seja proprietario rural.
Findo o prazo de quatro anos e constatada a sua capacidade de desenvolver a area,
tera ele preferéncia para adquiri-la, pelo valor histérico da terra nua.

De fato, torna possivel os artigos ora impugnados, que extensa area publica seja
alienada, sem que seja necessario, para tanto, licitagdo prévia (ha previsdo de 174
mil hectares a serem alienados).

A licitacdo &, como se sabe, o antecedente necessario do contrato administrativo. A
respeito, ensina Hely Lopes Meirelles o seguinte:

"Licitagdo é o procedimento administrativo mediante o qual a Administragdo Publica
seleciona a proposta mais vantajosa para o contrato de seu interesse. Como
procedimento, desenvolve-se através de uma sucessdo ordenada de atos vinculantes
para a Administracdo e para os licitantes, o que propicia igual oportunidade a todos
os interessados e atua como fator de eficiéncia e moralidade nos negocios
administrativos." (in Direito Administrativo Brasileiro. 19.2 edigdo — S3ao Paulo:
Malheiros, 1994, p. 247)

No sistema juridico patrio, portanto, a licitagdo funciona como mecanismo garantidor
da observéancia do principio constitucional da isonomia, cabendo a Unido Federal
estabelecer as normas gerais sobre o assunto, nas diversas esferas de governo, ex vi
do disposto no art. 22, inc. XXVII, da Constituicao Federal.

Outrossim, tais normas gerais sobre licitacdo encontram-se em vigor nos termos da
Lei 8.666, de 21.6.93, que proibe a alienacao de bens publicos sem licitagdo.
Assim, se o contrato para alienagdo de bem publico desrespeita o principio da
licitagdo, o contrato é nulo, irrito, sem efeito legal; e se é a propria norma legal que
deixa de exigir, sem fundamentagdo, o processo licitatério para a venda de bem
publico, como ocorre in casu, a norma € nula, por inconstitucionalidade, porguanto
fere comando legal contido em outra norma, hierarquicamente superior.

A Lei Organica do Distrito Federal faz, também, expressa previsao acerca do
procedimento licitatorio. Eis a redacdo dos artigos 26 e 49 da LODF, ora
violados, verbis:

"Art. 26. Observada a legislacao federal, as obras, compras, alienagoes e
servigos da administragdo serao contratados mediante processo de licitacdao
publica, nos termos da lei." (g.n.)




"Art. 49. A aquisicdao por compra ou permuta, bem como a alienacao dos bens
imoveis do Distrito Federal dependerdo de prévia avaliacdo e autorizagdo da
Camara Legislativa, subordinada a comprovacgdo da existéncia de interesse publico e
a observancia da legislacao pertinente a licitagdo." (g.n.)

E evidente que a transferéncia onerosa (venda) e gratuita (legitimacdo de ocupacdo)
de bens publicos sem licitagdo afronta os principios constitucionais da legalidade, da
moralidade e da impessoalidade, na medida em que torna impossivel a competicdo
para o uso particular de bens publicos, instaurando-se verdadeiro privilégio para um
grupo de particulares. Assim, resta violado, também, o disposto no artigo 19 da
LODF, verbis:

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

Nao se alegue, a propodsito, que a questdo sob exame é questao de mera ilegalidade
em tese, e ndo de inconstitucionalidade. A esse respeito, o E. Tribunal de Justica
do Distrito Federal e Territorios ja decidiu, por unanimidade, que a matéria
referente a violacao da igualdade assegurada pela licitacdao é questao de
natureza constitucional, porque esta relacionada com o disposto no ja
mencionado artigo 49 da Lei Organica do DF, sendo vejamos:

EMENTA:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - PROPOSICAO DO GOVERNADOR
DISTRITAL SOBRE A LEI/DF N© 1.397/97 - ALIENACAO DE IMOVEIS PUBLICOS SEM
PREVIA LICITACAO - OBRIGATORIEDADE DA HASTA PUBLICA - PRELIMINARES DE
OFENSA OBLfQUAAE ATOS DE EFEITOS CONCRETOS REJEITADAS - ADIN JULGADA
PROCEDENTE, UNANIME - E do STF a orientagdo de que ndo é cabivel controle de
constitucionalidade quando a ofensa nao 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 Judicidrio Estadual se manifesta, nos
termos da respectiva legislagdo. O ato de efeito concreto é aquele desprovido de
qualquer contetido 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 seguranga. A venda de imoéveis publicos por meio de
licitacao 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." (g.n.)

DECISAO: Julgou-se procedente a acdo. Unanime.
(TIDFT - AIL 05/98 (ADI 1999002001705-9) - Relator: Des. Eduardo de Moraes
Oliveira - D] de 15/12/99)

Tal posicionamento, alias, foi rigorosamente mantido quando do julgamento
do pedido de liminar na ADI n° 2000.00.2.001843-0, deferido em decisao
unanime. A nitida violagao aos dispositivos da Lei Organica do DF foi
reconhecida, sendao vejamos:

"EMENTA:

Acdo Direta de Inconstitucionalidade. Art. 3° da Lei Complementar n° 46, de
21.11.97. Alienacdo de imdveis sem licitagdo. Liminar concedida para suspender sua
eficacia.



- O art. 39 da Lei Complementar n° 46, de 21.11.97, que autoriza a alienagdo de
lotes decorrentes do parcelamento da area mencionada em seu art. 1° a
servidores da Camara Legislativa e do TCDF, sem licitagdao publica, fere os
arts. 26 e 49 da Lei Organica do Distrito Federal."

(TIDFT - ADI 2000.00.2.001843-0 - Data de julgamento: 6/6/2000 - Acérddo n©
128.137, DJU de 17/11/2000, p. 9 - g.n.)

Tem o C. Supremo Tribunal Federal, igualmente, conhecido de acdes diretas de
inconstitucionalidade que impugnam leis permissivas da alienacdo de bens publicos
sem licitacdo, para declarar sua inconstitucionalidade, como ocorreu no caso cuja
ementa de decisdo esta abaixo transcrita, verbo ad verbum:

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N. 147, DE 18 DE ABRIL
DE 1990, DO ESTADO DO TOCANTINS, QUE ESTABELECE NORMAS PARA VENDA DE
LOTES E MORADIAS, NO PERIMETRO URBANO, INDEPENDENTEMENTE DE
LICITACAO, A SERVIDORES DA ADMINISTRACAO PUBLICA ESTADUAL E DE OUTRAS
ENTIDADES. ALEGADA OFENSA AO ART. 37, XXI, DA CONSTITUICAO FEDERAL.
SUSPENSAO CAUTELAR DE SUA EFICACIA.

- Normas que se afiguram violadoras do principio da

licitacdao, assegurador da moralidade dos atos administrativos e do
tratamento isonomico que e devido aos que contratam com o Poder Publico.
- Concorréncia manifesta dos requisitos da relevancia da questdo juridica e do
"periculum in mora."

- Cautelar deferida. Votacdo unanime.

(STF, ADIMC-651 / TO. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE -
MEDIDA CAUTELAR. Relator, Ministro ILMAR GALVAO. Julgamento,
29/06/1992 - TRIBUNAL PLENO. Publicacdao: DJ DATA-28-08-92 PP-13451
EMENT VOL-01672-01 PP-00020 - g.n.)

Nesse sentido, assim se manifestou o Exmo. Sr. Ministro Ilmar Galvao, relator do
referido processo, acerca do principio da licitacdo publica, verbis:

"Constitui ele corolario do principio da moralidade publica e do tratamento ison6mico
dos eventuais contratantes com o Poder Publico.

(...)

Trata-se de normas que, do modo como estdo redigidas, afiguram-se delirantes do
principio da licitacdo, retromencionado, na medida em que, a falta de fixagao de
rigidos critérios a serem observados para o tratamento excepcional nelas previsto,
permitem a distribuigdo indiscriminada das terras publicas estaduais, sem qualquer
limite, por unidade ou por extensdao, em relacao a cada postulante, como vem
acontecendo, com desvirtuamento dos objetivos visados, que tém por fim estimular
a rapida implantagdo da nova capital do Estado."

Consoante se observa, a referida Lei, ora impugnada, ofende importantes principios
constitucionais e vedagoes expressas contidas no texto constitucional.

Resta indelével na espécie, portanto, a violacdo sob o aspecto material da
Constituicdo Federal e da Carta Local, eis que formalizada pela inobservancia de
regra de concretizagdo dos Principios da Isonomia, da Razoabilidade, da Legalidade,
da Impessoalidade e da Moralidade, que determinam a submissdo das alienagbes de
bens imdveis publicos a prévia licitagao.

B) A CONCESSAO DE DIREITO REAL DE USO E A ALIENACAO DE TERRAS
PUBLICAS RURAIS

A concesséo de direito real de uso foi instituida pelos artigos 7° e 8° do Decreto-lei
271, de 28/2/67, que dispde sobre o loteamento urbano, responsabilidade do
loteador, concessdo de uso do espaco aéreo e da outras providéncias.

Hely Lopes Meirelles, autor do projeto de que resultou o Decreto Lei 271/67, define a
concessao de direito real de uso como "o contrato pelo qual a Administracdao




transfere o uso remunerado ou gratuito de terreno publico a particular, como direito
real resollvel, para que dele se utilize em fins especificos de urbanizacao,
industrializacao, edificagao, cultivo ou qualquer exploracdo de interesse social".
Caracteriza-se por ser direito real resollvel, que se constitui por instrumento publico
ou particular, ou por simples termo administrativo, sendo inscrito e cancelado em
livro especial (art. 79, § 1°); pode ser remunerada ou gratuita, por tempo certo ou
indeterminado; a sua finalidade s6 pode ser a que vem expressa no art. 7°, caput, a
saber: urbanizacao, industrializagao, edificagdo, cultivo da terra, ou outra utilizacdo
de interesse social; s6 pode ter por objeto terrenos nao edificados; sua concretizagao
depende de autorizagdo legislativa e de concorréncia publica; é transferivel por ato
inter vivos ou causa mortis; é resolUvel, antes do termo, se o concessionario der ao
imovel destinacdo diversa da estabelecida no contrato ou termo, ou descumprir
clausula resolutodria do ajuste, perdendo, neste caso, as benfeitorias de qualquer
natureza.
O instituto permite que "o Poder Publico exerca efetivo controle de uso do
solo, impedindo que os terrenos por ele alienados para determinado fim
sejam posteriormente desviados para outras finalidades".
José Osorio de Azevedo Junior realca a semelhanca da concessdo de direito real de
uso com o antigo direito de superficie, dizendo que "na realidade se trata do préprio
direito de superficie apenas modernizado". Porém reconhece que ambos ndo se
confundem de todo porque: "a concessdo de uso €&, por sua propria natureza,
resolivel enquanto o direito de superficie €, em geral, perpétuo ou, pelo menos, de
prazo longo e ndo se extingue pelo ndo uso — a finalidade social esta presente
em toda a caracterizacdo da concessdo de uso enquanto no direito de superficie
predomina a defesa do interesse particular”.
O regime, pois, adotado nas terras publicas rurais do Distrito Federal — concessdo de
direito real de uso - visa a um efetivo controle do uso do solo, o que nao ira
ocorrer com a transferéncia das terras publicas para a propriedade privada.
Nesse sentido, o artigo 346 da Lei Organica do Distrito Federal explicita, por diversas
vezes, a necessidade de garantir a protegdao ambiental, o que pode ser feito a
contento com a concessdao de direito real de uso, verbis:

"CAPITULO VII

DA POLITICA FUNDIARIA E DO USO

DO SOLO RURAL
Art. 346. A politica fundiaria e do uso do solo rural do Distrito Federal sera
compatibilizada com as acGes da politica agricola, observados os principios
constitucionais pertinentes, e tera por finalidade:
I - assegurar o cumprimento da funcao social da propriedade;
II - promover a ocupacao ordenada do territorio em harmonia com as
disposicdes do plano diretor de ordenamento territorial;
III - permitir o aproveitamento racional e adequado dos recursos naturais;
IV - incrementar a producdo de alimentos;
V - fixar o homem ao campo, valorizando o trabalho como instrumento de promocgao
social;
VI - preservar areas que contenham recursos hidricos para irrigacao;
VII - promover o aproveitamento da propriedade em todas as suas potencialidades,
em consonancia com a vocagao e capacidade de uso do solo e a protecao ao meio
ambiente." (g.n.)
Também se verifica que a Lei Organica, em seu artigo 349, determina que o Governo
do Distrito Federal atue ativamente visando garantir a funcao social da
propriedade definida no artigo 346. A concessao real de direito de uso permite tal
desiderato, enquanto que a alienacao de terras dificulta e inibe a agao estatal, que
deixara de ser a de "dominus" e passara a ser a de mero érgao estatal fiscalizador.



Eis a redacdo do artigo 349 da Lei Orgénica do DF, verbis:

"Art. 349. E dever do Governo do Distrito Federal intervir, diretamente e nos
limites de sua competéncia, no regime de utilizacdo da terra, seja para
estabelecer a racionalizacdao economica da malha fundiaria, seja para
prevenir ou corrigir o uso anti-social da propriedade.” (g.n.)

C) PRESERVACAO AMBIENTAL DO CERRADO E DO CINTURAO VERDE

A propriedade imobilidria agraria aqui analisada entra no conceito maior de
propriedade, que deve atender a uma fungdo social que Ihe é inerente. Nessa fungdo
social, existe um fator ecolégico, como se destaca do artigo 186, inciso II, da
Constituicdo Federal. Assim, € intrinseca da idéia de Direito Agrario a preservagao
dos recursos naturais.

Antonio Carroza sustenta que a atividade agraria se desenvolve sobre o solo, o qual
pertence a um territorio, que se enquadra na nogdo geral de ambiente. A terra, como
uma das faces do conceito maior de ambiente, constitui também um dos elementos
da empresa agraria. Ademais, o ciclo bioldgico é elemento essencial da atividade
agraria e da nocdo de agrariedade.

A preocupacao do homem com o meio ambiente deriva do préprio sentimento
decorrente da lei de conservacao da espécie. Esse sentimento mostra-se marcante
no Direito agrario ha muito tempo, e ndo poderia ser de outra forma: o Direito
Agrario como o ius proprium da agricultura, voltado a terra como elemento essencial
para o desenvolvimento de sua atividade, ligado estd estreitamente com o meio. Ja
em 1964, o Estatuto da Terra (Lei n® 4.504/64) trouxe mecanismos de conservacao
e preservacdo do meio ambiente, embasados na fungdo social da propriedade
agraria, como adiante se mostrara.

A atividade agraria apresenta trés elementos que a particularizam: o sujeito agrario
- 0 homem -, o meio e o processo agrobioldgico. O meio, como segundo fator da
atividade agraria e do proprio ato empresarial agrario, aparece qualificado no Direito
Agrario como solo, que pode caracterizar-se como terra, agua ou mesmo o ar,
consistindo meio na acepgdo mais genérica do termo.

Disso decorre que a defesa do meio ambiente esta ligada diretamente a atividade
produtiva agraria, com "o cuidado de marcar a firmes letras a produtividade nao
pode ser analisada e absorvida sem a atencdo que merece a protecao ambiental".
Assim, ndo pode o sujeito titular da relacdo agraria, em nome da producdo,
degradar, pois estaria contrariando e prejudicando o natural desenvolvimento do
ciclo bioldgico no qual se sustenta a atividade agraria — o terceiro elemento.

Esse ciclo bioldgico caracterizado no processo agrobioldgico constitui o elemento
individualizado da atividade agraria, que, aliado ao risco correlato das intempéries
naturais a que esta se sujeita, especializa a atividade agraria de outras formas
laborativas humanas. Essa distingdo da-se pela agrariedade, denominador comum
dos institutos de Direito Agrario, fator de sua autonomia cientifica, pois sé a
atividade agraria esta sujeita ao risco correlato das intempéries naturais.

A preservacdo ambiental constitui assim pedra basica na doutrina agrarista,
analisada sob o enfoque da atividade agraria e do ato empresarial agrario, ligados
estreitamente com o meio e com o ciclo biolégico da propria natureza.

Alberto Ballarin Marcial, na teoria que desenvolve, afirma que a preservacao do meio
ambiente é o terceiro principio informador do Direito Agrario. A utilizacdo do solo
para a producgdo agraria ndo pode dar-se de forma irracional, prejudicando seu
potencial produtivo; antes bem, tem de conserva-la e regenera-la, dever esse que se
incorpora a estrutura juridica da propriedade, assim como em qualquer outra
titularidade imobilidaria. Também acentua que a conservagdo dos recursos naturais,
como rios, terras, agua, florestas e ar, constitui um patrimonio da humanidade e dos
povos respectivos. Para preservar e melhorar a qualidade de vida, com repercussao




evidente em aspectos éticos, estéticos e sanitarios, impde-se conservar a natureza,
conclui o ilustre agrarista espanhol.
A venda direta, nesse aspecto, contraria o objetivo de preservacao
ambiental do cerrado, do cinturdo verde que abriga area urbana e
urbanizavel do Distrito Federal.
A passagem da propriedade de publica para privada diminui,
consideravelmente, o controle ambiental exercido pelo Poder Publico sobre
a area do cinturdo verde de Brasilia.
Surge assim o elemento ecolégico como um dos requisitos para que a propriedade
agraria cumpra a funcgdo social que lhe é inerente. O pensamento exposto, da
preservacdo do meio ambiente como fator do Direito Agrario, assim se materializa na
lei. A Constituicdo Federal de 1988, no inciso II do art. 186, retirando o conceito ja
elaborado no Estatuto da Terra, no art. 29, § 19, letra ¢, dispde que a utilizacao
adequada dos recursos naturais disponiveis e a preservacdo do meio ambiente
constituem requisitos para que a propriedade agraria cumpra a funcgao social.
O principio da fungdo social da propriedade, que hoje permeia toda e qualquer
propriedade no Brasil, com os dispositivos dos arts. 5° e 170, remonta a doutrina
social da Igreja, bem como aos positivistas do século anterior. Contudo, é na
propriedade agraria que encontra seu maior contelldo, por se caracterizar sempre
como um bem de producao.
A Lei Federal n° 8.629/93, no artigo 99, § 29, considera adequada a utilizacao dos
recursos naturais disponiveis quando a exploracgao se faz respeitando a vocagao
natural da terra, de modo a manter o potencial produtivo da propriedade. A vocacao
natural da terra rural no Distrito Federal sempre foi publica, desde a sua criagdo.
Ja no § 3° desse mesmo artigo 9°, considera preservacdo do meio ambiente a
manutencdo das caracteristicas préprias do meio natural e da qualidade dos recursos
naturais ambientais, na medida adequada a manutengdo do equilibrio ecoldgico da
propriedade e da salde e qualidade de vida das comunidades vizinhas. Sob esse
aspecto, no art. 10, considera como area ndo aproveitavel aquela destinada a
preservacdo permanente, a conservagao dos recursos naturais e a preservacao do
meio ambiente.
Com a venda direta, areas do Poder Publico que poderiam ser remanejadas para
Areas de Protecdo Ambiental ficardo prejudicadas com a privatizagdo. Mesmo
aquelas que poderiam ser utilizadas para uma expansao urbana controlada, também,
ficardo prejudicadas.
D) PARCELAMENTO DO SOLO E TRANSFERENCIA DE AREAS PUBLICAS PARA
PARTICULARES
A espetacular valorizagdao que os imoéveis tém alcancado no Distrito Federal ocasiona, como
€ publico e notorio, um descontrolado parcelamento irregular no Distrito Federal.
A transferéncia de areas publicas para particulares sé ird aumentar esta problematica. Isso
porque a transferéncia plena do dominio faz com que o proprietario sinta-se mais audacioso
nos seus "empreendimentos lucrativos", o que nao ocorre com a outorga de direito real de
uso, que mantém o dominio com o titular do Poder Publico.
A venda de mais de 14 mil imoveis rurais, conforme prevé a referida lei, podera ocasionar a
destruicao de areas rurais no Distrito Federal. Todo o Distrito Federal serd um grande
nucleo urbano, o que desvirtuara a sua concepcdo de sede do Governo Federal e de
Patrimonio Historico da Humanidade.
A forma indiscriminada e ampla no qual a referida lei prevé a venda e a legitimacao da
ocupacdo ira, de uma forma abrupta, modificar a titularidade de grande area do sistema
fundiario do Distrito Federal.
Por todo o exposto, conclui-se pela total desconformidade dos artigos 1°, 29, 59,
6°, 89,10, 11, 14, 8§ 4°, 16 e 17 da Lei do DF n° 2.689/2001, em toda a sua
extensdo, aos postulados da constitucionalidade e do interesse publico,




consolidados nos arts. 19, caput, 26, 49, 346 e 349, todos da Lei Organica do
Distrito Federal.
III - DA NECESSIDADE DE CONCESSAO DE MEDIDA LIMINAR
Na esteira da regéncia langada no art. 170, §19°, do RISTF, presentes os requisitos, admite-
se a concessao de medida liminar para a suspensdo da Lei objurgada até o julgamento final
da acao direta de inconstitucionalidade.
Nesse sentido releva considerar que a aparéncia do bom direito se encontra devidamente
demonstrada, por forca dos fundamentos constitucionais invocados, que patenteiam a
plausibilidade da tese sustentada, inclusive a retratar a jurisprudéncia pacifica do E.
Supremo Tribunal Federal, consoante a qual ndo tolera a ordem juridica, precipuamente, e o
regime democratico, o desrespeito aos principios constitucionais, com o estabelecimento de
privilégios ilegais, com a quebra da obrigatoriedade das licitacbOes para a alienagao
de bens publicos.
Quanto ao aspecto da urgéncia, também se encontra presente, maxime tendo em conta que
diversas medidas que se encontram na iminéncia de serem tomadas visando a alienacao da
extensa area objeto da referida lei, conforme fartamente divulgado pela imprensa local
(docs. 6-7).
Acrescente-se a isso o fato de que a area objeto da alienacdo, dada a sua enorme extensdo,
envolve relevantes questdes de natureza ambiental, o que justifica a enorme repercussao
negativa da edigao da referida lei frente a comunidade do Distrito Federal.
Ha ainda uma série de providéncias de natureza administrativa pendentes, que justificam
uma definicdo urgente da constitucionalidade ou nao dos artigos impugnados da Lei n°
2.689/2001, isto sem falar nas despesas eventualmente feitas pelas partes envolvidas.
Em verdade, a manutengdo da autorizacdo prevista na Lei em foco conduz a configuragdo
de prejuizo irreparavel, pois quanto mais avancado estiver o procedimento para a
alienacdo dos imdveis sem licitacdo, maior prejuizo sofrerd a Administragdo Publica, em
caso de final declaragdo de inconstitucionalidade.
Outrossim, alia-se a avaliacao da existéncia do periculum in mora a mensuracao a
respeito da preméncia da decisdo em face de relevante interesse de ordem publica,
consoante se depreende do sentido finalistico da norma inscrita no art. 170, §3.° do RISTF,
e no art. 10, § 39, da Lei n° 9.868/99.
A representacdo de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo veicula uma agao politica,
que propicia a instauracao de um processo objetivo, desvinculado de interesses subjetivos,
cuja causa de pedir é aberta, conferindo ao julgador ampla margem de cognigdo.
Dessa forma, com intuito de preservar a integridade da ordem juridico-administrativa no
Distrito Federal, admite-se, em juizo de conveniéncia, o deferimento cautelar, como faz ver
0 Exm®©. Sr. Ministro Celso de Mello:
"Mais do que em face da configuracao do periculum in mora, considero que o
deferimento da medida liminar postulada justifica-se por razdes de
conveniéncia, fundadas na necessidade de preservar a integridade da ordem
juridico-administrativa local." (ADIn 766-1/RS, DJU de 27.05.94)
Idéntica posicao perfilhou a C. Suprema Corte na apreciagdo, em sede de medida liminar,
das ac0es diretas de inconstitucionalidade a seguir exemplificativamente enumeradas: 308-
9/DF, relator Ministro Octavio Gallotti, DJU de 17.08.90, p. 7870; 1610/DF, relator Ministro
Sydney Sanches, DJU de 05.12.97, p. 63948; 943/PR, relator Ministro Moreira Alves, DJU
de 11.03.94, p. 4096; 459/SC, relator Ministro Carlos Velloso, DJU de 21.06.91, p. 8427;
1350/RO, relator Ministro Celso de Mello, DJU de 06.09.96, p. 31848; 1244/SP, relator
Ministro Neri da Silveira, DJU de 09.06.95, p. 17227; 1230/DF, relator Ministro Ilmar
Galvao, DJU de 09.06.95, p. 17227.
Por esses motivos, justifica-se a suspensao liminar da lei impugnada, na nova configuracao
juridica dada pela Lei n® 9.868/99, até decisdo definitiva nos presentes autos, conforme ja
assentado na apreciacdo da ADI n°® 1999.00.2.003896-2, Relator o Desembargador Eduardo
de Moraes Oliveira, cujo julgamento ocorreu em 7/12/99.



IV - DO PEDIDO

Em face do exposto, requer o Procurador-Geral de Justica do Distrito Federal e Territérios:
a) seja esta exordial recebida pelo Exmo. Sr. Desembargador relator da presente acdo e de
imediato submetido ao E. Conselho Especial o pedido que ora se faz de concessao de
medida liminar, nos termos do artigo 10, § 39, e do artigo 11, § 19, da Lei 9.868/99, a fim
de que seja suspensa a aplicacdao dos artigos 1°, 2°, 5°, 6°, 8°, 10, 11, 14, § 4°, 16 e
17 da Lei do DF n° 2.689, de 19/2/2001, com efeitos ex nunc e erga omnes, até a
decisao definitiva desse E. Conselho Especial do TIDFT.

b) apds a decisdo da medida liminar pelo E. Conselho Especial, que sejam intimados o
Exmo. Sr. Governador do Distrito Federal e o Exmo. Sr. Presidente da Camara Legislativa do
DF, para prestarem informacdes acerca do ato impugnado, no prazo de 30 dias, na forma
do art. 6° da Lei 9.868/99;

c) em seguida, seja intimado o Procurador-Geral do Distrito Federal, para falar como
curador do ato impugnado, nos termos do art. 8° da Lei 9.868/99 e do art. 103, § 39, da
Constituicdo Federal;

d) a oitiva do Ministério Publico, para ofertar parecer sobre o pedido, na condicdo de custos
legis;

e) a procedéncia integral da presente acdo com a declaragdo, em tese e com efeitos erga
omnes e ex tunc, da inconstitucionalidade material dos artigos 1°, 2°, 5°, 6°, 8°, 10, 11,
14, 8§ 4°, 16 e 17 da Lei do DF n° 2.689, de 19/2/2001, frente aos arts. 19, caput, 26,
49, 346 e 349, todos da Lei Organica do Distrito Federal.

Brasilia, 6 de marco de 2001.
PAULO JOSE LEITE FARIAS
PJ - Assessor do Procurador-Geral de Justica
EDUARDO ALBUQUERQUE
Procurador-Geral de Justica do Distrito Federal e Territorios



