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ADI 2990 - Reguralizacdo de areas publicas

Ana Carolina Figueiré Longo

RESUMO: O Supremo Tribunal Federal julgou improcedente pedido de
declaracdo de inconstitucionalidade da Lei 9.262/1996, na ADI 2990,
autorizando a venda direta de lotes publicos irregularmente ocupados no
Distrito Federal. O presente artigo visa a discutir as conclusdes a que chegaram
os ministros, pelo prisma dos principios constitucionais da obrigatoriedade de

licitacdo, da isonomia e da razoabilidade.

PALAVRAS CHAVES: Supremo Tribunal Federal — ocupacdo irregular de terras
publicas — regularizacdo fundiaria — ADI 2990 — Lei 9.262/1993 — isonomia —

licitagdo — razoabilidade

INTRODUCAO
A cidade de Brasilia tem uma natureza peculiar, porque arquitetada e
implementada com a finalidade precipua de ser a capital de um pais, em um lugar

onde antes ndo havia praticamente nenhum assentamento humano.

Desde a Constituicdo de 1891, havia a previsdo de interiorizar a
capital do Pais, com o intuito de resolver os problemas da grande densidade
demografica que se formava na regido costeira e da necessidade de abertura de novos

campos ainda inexplorados para a agricultura e indUstria.

)

.
L

OBSERVATORIO DA JURISDIGAO CONSTITUCIONAL. Brasilia: IDP, Ano 2, 2008/2009. ISSN 1982-4564.



O art. 32 da supracitada Constituicdo, pois, reservou como
propriedade da Unido area determinada no Planalto Central, para onde, no futuro,

seria transferida a capital do Pais1.

Em 1892, essa area foi demarcada pela Comissao Exploradora do
Planalto Central, chefiada por Gastdo Cruls, vindo o Decreto Legislativo 4.494, de

18.01.1922, reconhecer o dominio da Unido sobre aquela gleba de terras.

Na década de cinglienta, por forca de iniciativa do entdo presidente
Juscelino Kubitschek, o projeto de interiorizacdo da capital da Republica tornou-se
realidade e, com a construcdo de Brasilia, a capital federal transfere-se do Rio de

Janeiro para o Planalto Central.

Estas circunstancias e valor histérico e cultural agregados a cidade |he

valeram o titulo de Patrimonio Historico da Humanidade2.

Com o passar dos anos, constatou-se que o fluxo de pessoas em
direcdo a Brasilia foi superior ao planejado3, revelando, pois, que a demanda por
moradia foi muito superior as possibilidades de construgao de residéncias e dentro das
linhas desenhadas por Lucio Costa. Assim, como os habitantes da cidade ndo podiam
esperar o atendimento de suas necessidades imediatas, pela via oficial, comegaram a

ocupar as terras vazias ao redor do plano piloto.

! “Art 32 - Fica pertencendo a Unido, no planalto central da Republica, uma zona de 14.400

quilémetros quadrados, que sera oportunamente demarcada para nela estabelecer-se a futura Capital
federal.”
2 Registro n 1305-T-90, no Instituto do Patrimonio Histérico e Artistico Nacional — IPAHAN

Isso se deu por inUmeras varidveis: em razao das sucessivas crises econdmicas enfrentadas
pelo Brasil e da necessidade de busca por melhores condi¢cdes de vida pela populagdo, que vai aos
grandes centros em busca de emprego, a construcdo de Brasilia mostrou-se um atrativo, pelos
programas sociais desenvolvidos depois da inauguracgdo da cidade, com distribuicdo de lotes; pela falta
de previsdo de pontos de moradia para os construtores de Brasilia e inicial desorganiza¢do na sua

alocagdo dentro da cidade, dentre outros.
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Este ndo é um fendmeno isolado, conforme estudos
desenvolvidos pelo Lincoln Instituto of Land Policy, o
fendbmeno do crescimento informal das cidades esta
presente em todo o mundo:

“O processo de urbanizacdo tem recentemente registrado
taxas cada vez mais aceleradas no contexto da Asia e da
Africa, mas também na América Latina — que ha muito tempo
€ uma regido solidamente urbanizada, com mais de 75% da
populacdo vivendo em 4dreas urbanas — as taxas de
crescimento urbano continuam altas. De modo geral, o
padrdao de urbanizacdo na regido tem historicamente
combinado processos de exclusdo social e segregacao
espacial. Um numero cada vez maior de latino-americanos —
estimado de maneira conservadora em pelo menos um em
cada quatro cidaddos — somente tem tido acesso a terra
urbana e a moradia nas cidades através de processos
informais, o que tem gerado uma proliferacdo de assentos
informais nas areas urbanas.

De fato, mais do que nunca, a producdo informal da cidade
latino-americana ndo é a exce¢do, mas sim a rega. Ainda que
os dados sejam sempre imprecisos, em cidades como S3do
Paulo e Rio de Janeiro ja se admite oficialmente algo na
ordem de 50 a 55% de informalidade urbana, tdo-somente
considerados ai os processo de acesso ao solo e a moradia, e
portanto sem entrar sem considerar outras formas de
informalidade urbana como as construgdes irregulares, os
negocios informais e outras praticas informais. Em cidades
como Recife e Salvador ja se fala em 70 e 80% de
informalidade urbana. Os ndimeros identificados em cidades
de outros paises da regido — como Venezuela, Col6mbia,
Equador, Peru, El Salvador e mais recentemente na Argentina
e no Uruguai — também indicam que o processo de produgdo

informal do espaco urbano tem crescido””.

No contexto de Brasilia, para a populacdo de baixa renda foram
criadas diversas cidades satélites, e, a medida em que a capacidade ocupacional das

cidades se esgotavam, novas eram criadas, cada vez mais distantes do Plano Piloto.

A populagdo das classes mais elevadas, por outro lado, se organizou
em condominios de casas e mansdes, também informais, mas localizados em areas

mais proximas aos seus locais de trabalho.

4 FERNANDES, Edésio. Politicas de Regularizagdo Fundiaria: Confrontando o Processo de

Crescimento Informal das Cidades Latino-Americanas, In: Revista Magister de Direito Ambiental e
Urbanistico, Ano |, n. 6, v.1 (ago/set. 2005), Porto Alegre: Editora Magister, pp. 28-29



Por anos, tais invasdes foram toleradas pelo Poder Publico distrital,
visto que ndo havia qualquer espécie de fiscalizacdo; e até incentivadas, porque o
Governo do Distrito Federal passou a oferecer equipamentos publicos nas areas
ocupadas, como servico de transporte urbano, asfaltamento, implementacdo de
postos de saude e escolas, além disso, passou-se a exigir IPTU dos ocupantes. Fatos

gue deram um ar de falsa legalidade para os loteamentos.

Entdo, em 12 de janeiro de 1996, a Unido editou a Lei 9.262, que
visava, exatamente, a tornar licita a ocupacdo de alguns condominios localizados em

terras pertencentes a Unido,de modo a titularizar seus moradores5.

A referida lei, em seu artigo primeiro, cria a seguinte autorizacdo:

As areas publicas ocupadas localizadas nos limites da APA da
Bacia do Rio 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 n2 8.666, de
21 de junho de 1993.

Conforme informagGes colhidas no endereco eletronico da
Terracap6, existem dois condominios na situacdo abrangida pela Lei 9.262/1996:
Condominio Solar de Brasilia (integralmente publico) e Condominio Ville de Montagne

(parte publico e parte privado).

Destaca-se que ambos os condominios abrangem residéncias de

pessoas das classes média e média-alta, visto que, apds muitas discussdes entre as

5 . . . ~ e . . . ~ T
Procedimento denominado regularizagdo fundiaria, que consiste na “intervencdo publica, sob

os aspectos juridicos, fisicos e sociais, que objetiva legalizar a permanéncia de populagdes moradoras de
dreas urbanas ocupadas em desconformidade com a lei para fins de habitacdo, implicando
acessoriamente melhorias no ambiente urbano do assentamento, no resgate da cidadania e da
qualidade de vida da populagdo beneficiaria” (ALFONSIN, Betania. A regulariza¢do fundidria como parte
da politica urbana, Seminario Sobre Regularizacdo Fundiaria, in: Revista de Direito Imobilidrio, n. 55,p.
252)

6 www.terracap.df.gov.br/condominios/sh_saobartolomeu.asp, Acesso em 31.07.2007



partes interessadas, decidiu-se cada lote vazio destes condominios seria vendido
diretamente aos proprietarios por, em média, RS 150.000.000 (cento e cinqlienta mil

reais)7.

2 Da Ac¢ao Direta de Inconstitucionalidade
Esta norma foi objeto de acdo direta de inconstitucionalidade,
ajuizada pelo Procurador-Geral da Republica, julgada improcedente pela Corte

Constitucional brasileira.

A peticdo inicial, em sintese, indicava que norma era inconstitucional
por malferir o disposto no art. 37, XXI, da Constituicdo Federal, visto prever alienacdo

de bens publicos sem a realizacdo de prévia licitacdo.

A Unido, por outro lado, sustentou a constitucionalidade da lei
impugnada, amparada no mesmo dispositivo constitucional, argumentou que a Lei
9.262/1996, nos termos autorizados na Carta Federal, criou uma nova modalidade de
dispensa de licitagdo. Sustentou, ainda, que a venda direta dos imdveis atinge o

interesse publico.

A Unido baseou-se nas justificativas, contidas na exposicdo de
motivos da lei impugnada, para que a venda dos lotes se desse de forma direta: a)
impossibilidade do Poder Publico fiscalizar a implantacdo e expansdo de condominios
ndo autorizados em areas publicas; e b) a consolidacdo, ha muitos anos, da moradia de

inUmeras pessoas nas areas ocupadas.

Informacgdo contida no jornal Correio Braziliense de 31 de julho de 2007



A acdo direta de inconstitucionalidade foi julgada improcedente, por
maioria, destacando voto dissidente que declarava a inconstitucionalidade apenas da
expressao “dispensados os procedimentos exigidos pela Lei 8.666, de 21 de junho de

1993”, contida no art. 32 da Lei 9.262/1996.

Os votos vencidos partiram do pressuposto de que a lei estaria
legitimando as ocupagdes irregulares de terras publicas e, assim, o interesse publico
em ver os bens coletivos alienados somente por meio de licitacdo foi afastado, o que

criou uma modalidade de usucapido de terras publicas.

o

Além do que, a lei impugnada favoreceria aqueles que “se

aproveitaram da inércia do poder publico para assentarem-se em areas publicas”.

A maioria, todavia, discordou deste fundamento, entendendo que a
inércia da Administracdo Publica que, ostensivamente tolerou e estimulou a ocupacgdo
irregular das dareas publicas no Distrito Federal, gerou situagdao concreta de carater
irreversivel. E que, com a inércia do Poder Publico, um sem nimero de pessoas ocupou
as areas publicas proximas ao Plano Piloto e ndo se deve, hoje, penaliza-las, porque

agiram de boa-fé, gerada pelo préprio Estado.

Destacou-se que a Lei 9.262/1996 estabeleceu uma série de
requisitos para que se possa proceder a venda direta das glebas de terra dos referidos
condominios informais. S3o eles: a) as areas devem estar adequadas a Lei 6.766/1979,
no que se refere a taxa de ocupagdo, zoneamento urbano e respeito ao meio
ambiente; b) o adquirente deve comprovar prévio contrato de compromisso de
compra e venda da fracdo ideal do loteamento; e c) a contratacdo e o inicio do

pagamento pelo terreno devem ser anteriores a 31 de dezembro de 1994.



Deste modo, a norma imputada de inconstitucional preencheria o
requisito razoabilidade para o discrimen que cria, autorizando, no caso especifico que

prevé, nova hipétese de dispensa de licitagao.

Assentou-se, pois, no Supremo Tribunal Federal que seria possivel
que lei fixasse uma situacdo de dispensa de licitacdo — ou até mesmo de inexigibilidade
por auséncia de concorréncia — quando situacdo de excepcionalidade, consolidada ao
longo dos anos, por forga da omissdo reiterada do Poder Publico, permitiu que se
formassem grandes ocupac¢Ges de terras publicas, onde se vislumbrou a boa-fé dos

adquirentes.

Nas palavras do ministro Celso de Mello:

Entendo que o diploma legislativo em causa, na realidade,
busca implementar — e esse é o objetivo maior, considerada a
propria gravidade da situagdo subjacente a edi¢do da lei em
questdo —, em tema de politica urbana, o pleno
desenvolvimento das fun¢Ges sociais que sdo inerentes as
cidades, em geral, e da propriedade urbana, em particular,
tornado efetiva, dentre outros direitos e prerrogativas, a
propria garantia do direito a moradia dessas populagGes hoje
em situacdo de absoluta indefinicdo juridica e social, além de
viabilizar, com os instrumentos que lhes sdo préprios e
adequados, a ordenacdo, de um lado, e o controle do uso do
solo urbano, de outro, tal como resulta claro da preocupacao
também revelada pelo legislador de tornar imponiveis as
exigéncias da Lei Lehman, Lei n° 6.766, de 1979

Deste modo, concluiu-se que, observada a justificada boa-fé dos
ocupantes irregulares, ao lado da obediéncia rigida aos critérios legais, é razoavel que
a venda dos lotes seja feita de modo direto aos seus ocupantes e ndo por meio de

procedimento licitatdrio.



Além disso, consignou-se na decisdo, que a autorizacdo de venda

direta estaria beneficiando a populagdao de baixa renda, visto que, nos termos do voto

do ministro Cézar Peluso:

3 Da analise critica

guem celebra contratos em loteamentos irregulares,
ignorando a impossibilidade juridica de, pelos meios
ordinarios, tornar-se proprietario da area, sdo pessoas de
baixa renda, ou de situacdo econbmica menor. Por qué?
Porque, segundo o que costuma acontecer, quem tem maior
capacidade aquisitiva ndo corre o risco de investir de perder
capital na suposta aquisicdo de terreno que, evidentemente,
ndo podera adquirir

Ocorre que, a decisdao do Supremo Tribunal Federal, atesta a absoluta

ineficiéncia do Estado e conclui que a forma de solucionar a situagao de fato tolerada e

fomentada pelo préprio Estado seria desrespeitar o principio da alienacdo de bens

publicos somente por meio de licitacdo, da isonomia e da razoabilidade.

3.1 Do principio da obrigatoriedade de licitagao

Nos termos do inciso XXI do art. 37 da Constituicdo da Republica, as

alienagoes de bens publicos devem ser precedidas de licitacdo:

XXI - ressalvados os casos especificados na legislacao, as
obras, servicos, compras e alienacdes serdao contratados
mediante processo de licitagdo publica que assegure
igualdade de condicbes a todos os concorrentes, com
cldusulas que estabelegam obrigacées de pagamento,
mantidas as condi¢des efetivas da proposta, nos termos da
lei, o qual somente permitira as exigéncias de qualificacdo

técnica e econbOmica indispensaveis a garantia do
cumprimento das obrigacdes.



E certo que a norma constitucional estabelece que a regra geral é a
alienagdo de bens publicos por meio do procedimento licitatério, excepcionando esta

situacdo por meio de lei especifica.

Entretanto, as hipdteses de dispensa e inexigibilidade de licitagao
precisam obedecer a condicdes minimas de razoabilidade e de conformidade com o

ordenamento juridico posto.

Conforme dispde o art. 17 da Lei 8.666/1993, a alienacdo de bens
publicos, sem obediéncia a prévio procedimento licitatorio, demanda além de lei
especifica autorizadora, avaliacdo prévia, deve obediéncia irrestrita ao interesse

publico.

Na licdo de Hely Lopes Meirelles, interesse publico seriam “aquelas
aspiracoes ou vantagens licitamente almejadas por toda a comunidade administrada,

ou por parte expressiva de seus membros”8.

Jorge Unilsses Jacoby Fernandes ressalta que “ao erigir o interesse
publico como um dos requisitos gerais da alienacdo dos bens da Administracdo, nada

mais fez do que enfatizar o alicerce fundamental de toda atividade administrativa”9.

Vé-se, pois, que se a norma autoriza a venda direta de lotes
localizados em condominios informais, resultantes de invasdo de terra publica, em
detrimento do restante da populagdo interessada, ndo pode implicar em interesse
publico de todos os administrados. Assim, revela-se incabivel o procedimento de

venda direta dos lotes de condominios irregulares.

8 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, 18 2 ed.,S3o Paulo: Malheiros, p. 82

FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Contratagdo Direta sem Licitacdo, 3a ed., Brasilia: Brasilia
Juridica, 1997, p.124

9



3.2 Da responsabilizagdo civil do Estado pela omissdo de fiscalizar

Em seu voto, o ministro Sepulveda Pertence discute a faléncia do
Estado em relacdo a ocupacdo desordenada de terras publicas no Distrito Federal,
sustentando que a comprovacado que as ocupacdes irregulares no Distrito Federal se
deu por omissdo do Estado “gera uma situacdo de futura responsabilidade civil da
Administracdo Publica pela ostensividade com que tolerou e estimulou esse tipo de

ocupacao”.

Ocorre que o Tribunal de Justica do Distrito Federal e Territérios ja se
manifestou sobre esta questdo, eximindo integralmente o Distrito Federal de qualquer

responsabilidade pelas ocupacdes ilicitas.

Na ocasido o Tribunal distrital apreciou a constitucionalidade da Lei
n. 754/94, que regularizava as invasdes, por prédios comerciais, das areas lindeiras aos
imdveis, ocupando o passeio publico. A Corte foi categdrica ao afirmar que nado lhe

cabia impor a responsabilizacdo do Poder Executivo10.

A situagdo analisada nestas hipdteses, e na apreciada na ADI ora em
comento, sdo idénticas, em ambas houve invasdo de terras publicas por omissdo do
Poder Publico no seu dever de fiscalizar, nos dois momentos, também, ha lei
autorizando a regularizacdo dos terrenos. Deste modo, fica claro o posicionamento do
TJDFT no sentido de que a Administracdao Publica ndo tem qualquer responsabilidade

sobre a ocupacao irregular de terras no Distrito Federal.

10 Neste sentido, cite-se, por exemplo, as decisdes das APELACAO CIVEL E REMESSA DE OFICIO

20000110219297APC DF e APELAGAO CIVEL 19980110136924APC DF



3.3 Do principio da isonomia
Por outro angulo, a norma declarada constitucional na decisdo da ADI
2990, acabou por favorecer aqueles que ocuparam ilicitamente areas publicas, em

detrimento dos demais cidadaos do Estado.

Conforme as licdes de Carmem Lucia Antunes Rocha, o principio
constitucional da isonomia — ndo observado no caso concreto — as politicas publicas
devem ter por pressuposto ndo apenas o tratamento diferenciado para aqueles que se
encontram em posicao de desigualdade, mas a criacdo de situacdes tais que aqueles

gue estdo em categorias diferentes possam se igualar aos demais:

Pode-se verificar que o principio juridico da igualdade ndo
apenas trata igualmente os iguais e desigualmente os
desiguais na medida que se desigualam, mas que deve
erradicar as desigualdades criadas pela prépria sociedade,
cuidando de estabelecer até onde e em que condi¢Ges as
desigualdades podem ser acompanhadas por tratamento
desiguais sem que isto constitua a abertura de uma fenda
legal maior e uma desigualacdao mais injustall

z

E certo que se constata que as invasdes foram fomentadas pelo
Poder Publico por meio da inércia da fiscalizacdo, pela cobranca do IPTU e o
oferecimento de equipamentos urbanisticos. Todavia, observada a realidade fatica do
Distrito Federal, é impossivel atestar a boa-fé dos adquirentes, visto que ha
consciéncia geral de que a aquisicdo de um lote numa ocupacao irregular é um risco

calculavel, esperando-se que, em poucos anos, os terrenos seriam regularizados.

Inexistindo boa-fé dos ocupantes, ndo ha como lhes conceder

vantagens em relacdo aos demais cidaddos quando da alienacdo dos lotes.

11
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ROCHA, Carmen Lucia Antunes. O principio Constitucional da Igualdade, Belo Horizonte: Lé, p.



Assim, é de se concluir que a implementacdo de uma politica
legislativa de regularizagdo fundidaria em relagdo aos condominios irregulares,
analisada na Agao Direta em questdo, teve um impacto desproporcional e desigualador

entre os cidaddos do Distrito Federal.12.

A sabida ilicitude do terreno adquirido, a constatacdo de falha do
Estado e violagdao dos principios constitucionais, demonstram que ndao pode ser
razodvel colocar os atuais ocupantes dos imdveis em posicdo de vantagem em relacao

ao restante da populagdo.

E mister enfatizar as repercussdes no plano fatico da a decisdo
proferida na ADI 2990. O Ministério Publico do Distrito Federal e Territdrios, no dia 30
de maio de 2007, assinou, com o Governo do Distrito Federal, Termo de Ajustamento
de Condutas (TAC 002/2007), onde o Governador assume a responsabilidade de
efetuar a regularizacdo, atendidas exigéncias minimas de todos os condominios

localizados em dreas publicas no Distrito Federal.

Em que pese a decisdao da Excelsa Corte referir-se tao-somente a dois
condominios, plenamente identificaveis, entendeu-se que a regularizacdo das dareas
ocupadas no DF seria a medida mais adequada para solucionar a situagao fatica
resultado de anos de omissdo. Acrescente-se que, no TAC aceita-se que se proceda

esta regularizacdo por meio da venda direta e ndo por meio de licitacao.

2 Neste sentido, impde-se ao Estado a proibicdo de impacto desproporcional em suas politicas:

“Oriunda do Direito norte-americano e com notdria filiagdo ao Principio da Proporcionalidade, a teoria
do impacto desproporcional pode ser singelamente resumida na seguinte formulagdo: toda e qualquer
pratica empresarial, politica governamental ou semi-governamental, de cunho legislativo ou
administrativo, ainda que ndo provida de intencdo discriminatéria no momento de sua concepcao, deve
ser condenada por violacdo do principio constitucional da igualdade material, se em consequéncia de
sua aplicagdo resultarem efeitos nocivos de incidéncia especialmente desproporcional sobre certas
categorias de pessoas” (GOMES, Joaquim B. Barbosa. Ag¢do Afirmativa e Principio Constitucional da
Igualdade, Rio de Janeiro: Renovar, 2001, p. 24)



CONCLUSAO

Assim, apesar do intuito de beneficiar as popula¢cdes mais carentes e
solucionar uma questao social muito grave no Distrito Federal, a decisao proferida pelo
Supremo Tribunal Federal, na ADI 2990, acaba por gerar conseqliéncias agravadoras

do quadro fatico e autorizar o desrespeito a diversos principios constitucionais.



