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EMENTA: Ocupacdo irregular de terras publicas concedidas em carater precério, sem
licitacdo. Conflito aparente de normas. Inaplicabilidade da Lei Federal n° 12.996/2014 aos
imoveis de propriedade do Distrito Federal. Principio federativo. Prevaléncia da Lei
Complementar n° 806/2009. llegalidade das normas regulamentares criadas com
fundamento na Lei Federal n° 12.996/2014. Determinacdo a jurisdicionada. Pedido de
Reexame. Conhecimento. Pelo ndo provimento. Pela manutencdo da decisdo recorrida.
Alternativamente, pelo provimento parcial para que a norma federal seja aplicada apenas
as hipoteses de alienagdo, em consonancia com o art. 37, inciso XXI, da CF.

Tratam os autos do exame da legalidade de concessdes de uso de terras publicas,
sem licitacdo, a entidades religiosas, associativas, filantropicas e culturais.

2. Ao apreciar a matéria, o Tribunal, por intermédio da Decisdo n° 3.789/2017,
esclareceu a TERRACAP e a Casa Civil do Distrito Federal que as disposi¢cfes da Lei federal n°
12.996/2014 devem ser aplicadas aos imoveis que estejam localizados nos limites do Distrito
Federal e que pertencam a Unido e para os imoveis de propriedade do Distrito Federal ou da
TERRACAP a norma a ser aplicada ¢ a Lei Complementar n°® 806/2009. Com base neste
entendimento, considerou o artigo 2° do Decreto n° 35.738/2014 e os artigos 1°, caput e
parégrafo Unico, 38 e 40 da Resolugdo n°® 238/2016 — TERRACAP incompativeis com a Lei
Complementar n° 806/2009.

3. Em consequéncia, determinou a TERRACAP que se abstenha de promover
qualquer regularizacéo fundiaria de imdveis de sua propriedade ou do Distrito Federal, ocupados
por entidades religiosas ou entidades de assisténcia social, com amparo na Lei federal n°
12.996/2014. Determinou, ainda, que informasse ao Tribunal quais imoveis foram regularizados
com a aplicagéo da Lei federal n° 12.996/2014 e quais as medidas corretivas para o0 cumprimento
da Lei Complementar n® 806/20009.

4. Em face da decisdo, a Companhia Imobiliaria de Brasilia — TERRACAP
apresentou o Pedido de Reexame de fls. 2336 a 2348, conhecido no efeito suspensivo pelo
Despacho Singular — DS n° 381/2017 — GCRR (fls. 2356/2358).

5. Em sede de preliminar, a TERRACAP asseverou que, apesar de o Tribunal ter
concedido, na fase de instrugdo, prazo para a apresentacdo de contrarrazdes em face da possivel
ilegalidade arguida nos autos, teria havido omissdo no julgamento, pois o Tribunal deixou de
analisar e se manifestar sobre os argumentos da Companhia, afrontando o direito ao contraditorio


https://www.tc.df.gov.br/app/mesaVirtual/implementacao/?a=consultaPublica&f=pesquisaPublicaDocumento&filter[edoc]=26AE5F2A
https://www.tc.df.gov.br/app/mesaVirtual/implementacao/?a=consultaPublica&f=pesquisaPublicaProcessoTCDF&filter[nrproc]=3971&filter[anoproc]=1995

e-DOC 26AE5F2A
Proc 3971/1995
MPCDF

Fl.
Proc.: 3971/95

Rubrica

MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS DO DISTRITO FEDERAL
TERCEIRA PROCURADORIA

e a ampla defesa, bem como o disposto no inciso IV do § 1° do art. 489 do Codigo de Processo
Civil.

6. No que tange ao mérito, em suma, defendeu que o art. 8° da Lei n° 12.996/14
cuidou exclusivamente de matéria atinente a licitacdo publica ao estabelecer hipotese de
dispensa. Nesse caminho, defendeu ndo estar configurada invasédo de competéncia para legislar,
pois a Unido esta autorizada a dispor sobre a matéria, nos termos do art. 22, inciso XXVII, da
Constituicdo Federal.

7. Asseverou que, em apreciacdo a caso similar, o Supremo Tribunal Federal julgou
constitucional a Lei n° 9.262/1996, que trotou da regularizacdo de terrenos localizados na Area
de Protecdo Ambiental (APA) da Bacia do Rio Sdo Bartolomeu, no Distrito Federal. Segundo a
recorrente, o STF, ao julgar a matéria, ndo levou em consideracéo a titularidade da propriedade
dos imoveis localizados na APA do Rio S&o Bartolomeu, se da Unido ou do Distrito Federal,
mas considerou a norma aplicavel a todos os imdveis localizados naquela area.

8. Sobre a questdo, observou, ainda, que a argumentacdo do Ministério Publico de
Contas, em fase anterior neste feito, possui contradicdo, pois, ao tempo em que afirma que a Lei
n° 12.996/14 nao poderia tratar de bens do DF, por invasdo de competéncia, admite que norma
federal possa impor a TERRACAP, empresa do Distrito Federal, obrigacdo de atuar nos
procedimentos de regularizacéo.

9. Em suma, considerou que a Lei n° 12.996/14 criou, da mesma forma que fez a Lei
n° 9262/96, hipbtese de venda ou concessao direta, sem licitacdo, e 0S mesmos argumentos que
levaram o STF a considerar constitucional esta ultima poderiam ser aplicados a primeira, pois
ambos o0s casos ndo cuidam de gestdo dos bens do DF, mas, sim, da aplicacdo da Lei n°
8.666/93.

10. Por sua vez, o Conselho de Entidades de Promocdo e Assisténcia Social —
CEPAS, associacao de direito privado, sem fins lucrativos, apresentou o Pedido de Reexame de
fls. 2359 a 2388, conhecido, com efeito suspensivo, por meio do DS n° 393/2017 — GCRR (fls.
2391/2394).

11. Inicialmente, teceu algumas consideracgdes sobre os problemas enfrentados pelas
entidades religiosas e de assisténcia social no Distrito Federal ao longo dos anos, a importancia
do papel desempenhado por essas instituigdes junto a sociedade além de aspectos relacionados
ao projeto de lei que deu origem a Lei Complementar n°® 806/2009. Destacou as competéncias e a
funcdo da TERRACAP no processo de regularizagdo fundiaria, em especial a venda e concessao
de direito real de uso dos terrenos incorporados ao seu patrimonio a entidades alcancadas pelas
disposicdes da Lei Complementar n® 806/2009.

L Art. 489 (...) § 1° N&o se considera fundamentada qualquer decisdo judicial, seja ela interlocutdria, sentenca ou
acordao, que: IV - ndo enfrentar todos os argumentos deduzidos no processo capazes de, em tese, infirmar a
concluséo adotada pelo julgador;
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12. Sobre a Lei n° 12.996/2014, asseverou tratar-se de norma disciplinadora de
matéria relativa a compra e venda ou concesséao de direito real de uso a entidades religiosas ou de
assisténcia social instaladas no Distrito Federal. Trata-se de norma federal instituidora de
hipdtese de dispensa de licitacdo em razdo de questdes sociais e do tempo de ocupacao das areas,
com fundamento na competéncia privativa da Unido para legislar sobre normas gerais de
licitacdo e contratacdo, nos termos do art. 22, inciso XXVII, da CF.

13. Nesse aspecto, ponderou que o Distrito Federal, ao contrario da Unido, ndo pode
legislar sobre normas gerais de licitacdo em face da competéncia privativa da Unido, sob pena de
a norma ser considerada inconstitucional e nula de pleno direito. Nesse sentido, afirmou que,
caso a Lei Complementar n°® 806/09 disciplinasse casos de dispensa ou inexigibilidade de
licitacdo, ficaria configurado o desrespeito a Constituicdo Federal. Por isso, a alternativa para a
regularizacdo fundiaria dos terrenos de entidades religiosas e de assisténcia social foi estabelecer
em norma federal regra de dispensa de licitagcdo, nos moldes de leis similares, como no caso do
Sdo Bartolomeu, considerado constitucional pelo STF.

14, Entendeu, ainda, que a Lei 12.996/14 ndo trouxe qualquer regulagdo sobre
terrenos da Unido e do Distrito Federal, mas apenas dispensou a aplicacdo das regras gerais da
Lei n° 8.666/93 aos terrenos nas hipoteses previstas. Isso foi feito por lei federal porque néo
poderia, de outro modo, ser feito por lei local ante a distribuicdo de competéncias previstas na
Constituicao Federal.

15. Além disso, ressaltou que ndo ha que se falar em venda ou concessdo de direito
real de uso de terras de propriedade do Distrito Federal, pois os terrenos objeto de alienacéo
foram ou serdo desafetados e incorporados ao patriménio da TERRACAP.

16. Considerou a venda direta de terrenos na Bacia do Rio So Bartolomeu sem o0s
procedimentos da Lei. 8.666/93 similar ao caso examinado nos autos e destacou o julgamento do
Supremo Tribunal Federal sobre a matéria, conduzido nos autos da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n° 2.990. Salientou que o STF n&o teria julgado constitucional a Lei
9.262/96 por se tratar de norma federal e de terrenos da Unido, como havia ponderado o
Ministério Pablico nos autos.

17. Asseverou que o STF, ao examinar o art. 3°, caput e 88, da Lei n® 9.262, de 12 de
janeiro de 1996, entendeu ser possivel por meio de lei federal a dispensa de licitacdo na
alienacdo de bens publicos, configurado o interesse social e a inviabilidade de competicéo.

18. Defendeu que a Lei 12.996/14, ao dispensar a licitagdo para as entidades
religiosas e de assisténcia social, busca promover maior seguranca juridica, evitar o risco de
aquisicdo dos terrenos por terceiros com maior poder econémico e impedir disputas entre
entidades religiosas existentes em um mesmo local.

19. Afirmou que a decisdo atacada conflita com a posicdo firmada pelo Poder
Judiciario na Acdo Civil Publica n® 2011.01.1.210325-3, que tratou do exame do artigo 8° da Lei
12.996/14, que estabeleceu regras para a venda ou concessdo de direito real de uso para a
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regularizacdo fundiaria de imoveis publicos. A decisdo atacada teria afrontado o acérddo do
Poder Judiciario, transitado em julgado, que determinou que, na regularizacdo da ocupacao dos
iméveis do Distrito Federal, deveriam ser observados os critérios estabelecidos na Lei n°
12.996/14.

20. Nesse caminho, afirmou que a Lei n° 12.996/14 trata unicamente da
inaplicabilidade de licitacdo aos casos previstos no art. da Lei 806/09, por versar sobre regra
geral de licitagdo, que somente pode ser concedida por meio de norma federal, consoante
disposto no art. 22, inc. XXI da Constituicdo. Segundo a Recorrente, os desembargadores, ao
justificarem a constitucionalidade da Lei Complementar n® 806/09 pela superveniéncia da Lei n°
12.996/14, acabaram englobando nesta os imoveis do DF.

21. Por fim, destacou a importancia da aplicacdo da norma no ambito do Distrito
Federal e a inseguranca juridica gerada pela Decisdo do Tribunal de Contas ao determinar a
suspensdo dos processos de regularizacéo fundiaria em curso, além da inobservancia do principio
da isonomia ante o tratamento diferenciado entre terrenos da Unido e do Distrito Federal.

22. No mesmo caminho, o Distrito Federal, representado pela Procuradoria-Geral do
Distrito Federal -PGDF, interpds o Pedido de Reexame de fls. 2396 a 2400, conhecido por meio
do DS n°404/2017 — GCRR (fls. 2403/2405).

23. Em sintese, o Distrito Federal considera que a Lei n® 12.996/2014 criou hipétese
de inexigibilidade de licitacdo para a venda ou concessdao de direito real de uso dos imdveis
publicos ocupados por entidades religiosas e de assisténcia social, atendidos os requisitos e
condigdes previstas na referida norma. Segundo o Recorrente, a competéncia da Unido para a
criacdo da norma estaria em conformidade com a reparticdo de competéncias prevista na
Constituicdo Federal e, em particular, com o disposto no inciso XXVII do art. 21, ao dispor que a
Unido legislara privativamente sobre normas gerais de licitagdo em todas as modalidades.

24, Tratando-se de norma geral, criada posteriormente a Lei Complementar n°
806/2009, poderia ser aplicada, indistintamente, a todos os imoveis localizados no ambito
distrital, seja de propriedade da Unido ou do DF, e ndo haveria qualquer ilegalidade no Decreto
n° 35.738/2014, ao dispensar o regular procedimento licitatério na hipdtese prevista na Lei n°
12.996/2014.

25. Seguindo esse raciocinio, afirmou que, se a Unido criou nova hipoGtese de
inexigibilidade e se as condi¢des e requisitos encontram-se presentes no caso dos imoveis do
Distrito Federal, ndo haveria razdo para ndo aplicar norma de carater geral.

26. Por fim, referindo-se a Ac¢do Civil Publica 2011.01.1.210325-3, proposta pelo
Ministério Publico do Distrito Federal e Territérios — MPDFT, asseverou que, embora nao se
possa dizer que as razdes de decidir tenham transitado em julgado, o TIDFT expds 0 seu
entendimento sobre a matéria no sentido de que a Lei n°® 12.996/2014 ¢ higida e aplicavel no
ambito do Distrito Federal.
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27. Nesse sentido, pugnou pelo acolhimento das razGes e reforma da decisao atacada
a fim de que seja aplicado no ambito do Distrito Federal o art. 8° da Lei n°® 12.996/2014, por se
tratar de norma geral em matéria de licitacdo, que criou nova hipdtese de inexigibilidade de
licitacdo, nos termos e condicdes previstas, evitando-se, por conseguinte, a criacdo de situacdes
de desigualdade entre a ocupacdo de imoveis no Distrito Federal, a depender da titularidade do
dominio.

28. A Secretaria de Acompanhamento, pela Informagdo n° 43/2018-DIACOMP1,
examinou o mérito dos Pedidos de Reexame e sugeriu ao Egrégio Plenario a manutencdo da
Decisdo n° 3.789/2017, ante a ilegalidade do art. 2° do Decreto n°® 35.738/2014, além do art. 1°,
caput e paragrafo Unico, e dos arts. 38 e 40, todos da Resolucdo n° 238/2016 — TERRACAP, ao
regulamentarem a Lei Complementar n° 806/20009.

29. Pelo Despacho Singular n° 102/2018-GCRR, o Conselheiro Renato Rainha
determinou o envio dos autos ao Ministério Publico de Contas para emissao de parecer.

30. Em sede de preliminar, a TERRACAP alegou que o Tribunal ndo examinou 0s
argumentos da Companhia na fase anterior destes autos, apresentados em atencdo a Decisdo n°
633/2016, hipbtese que teria infringido o direito ao contraditorio e a ampla defesa. Todavia, a
preliminar ndo deve ser acolhida pelo Tribunal.

31. Por meio da Deciséo n° 633/2016, o Tribunal determinou a oitiva da TERRACAP
para que apresentasse “as contrarrazdes” que entendesse pertinentes em face de possivel
ilegalidade do art. 2°, do Decreto n° 35.738/14 e do art. 1°, caput e paragrafo unico, e dos arts.
37, 38 e 39 da Resolucdo n° 236/2014-Terracap, bem como autorizou o0 encaminhamento de
copia do parecer ministerial (Parecer n® 1151/2015-CF), onde constam os fundamentos da
impugnacéo dos atos praticados pela Companhia.

32. Em resposta, o Presidente da TERRACAP, no entanto, limitou-se a encaminhar
copia de despacho da area juridica da Companhia sem adentrar ao mérito das impugnacoes
mencionadas na decisdo do Tribunal de Contas, conforme destacada a seguir:
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CES 49514 F—
Ej TERRACAP

Spdvale ds Eessirdl e pli d DAL Fadaial

oFicio NeL | 55 1 2016 - PRESI
Brasilla, 7" de junho de 2016,

A Sua Exceléncia o Senhor

ARTONIO RENATO ALVES RAmHA

Prasidente do Tribunal de Contas do Distrito Faderal
Brasilia/DF

Assunbo; Decisio n® 6£33/216-TCOF
Sanhor Prasidente,

Em atengdo ao Oficic n® 1803/2016-GP, de 08 de margo de 2016,
profocolado nesta Empresa sob o n® 002506/2016, por meio do gual essa Corte de
Contas encaminhou & Decisfo n® 6332016 proferida no Processo n® 3971/1895, que
frata de concessdo de uso de lemas plblicas por entidades religiosas, associativas,
filantropicas @ cullurais, encaminhamos as informagdes prestadas pela Advocacia e
Consultoria Juridica, conforme o Despacho n® 0443/2018-ACJUR e documentagio
complamentar, copias anaxas.

Wéo obatante as informagdes remetidas, a TERRACAP coloca-se &
disposicio para culios esclarecimentos porventura Necessanios,
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33. Por sua vez, o Despacho n° 443/2016-ACJUR, da Consultoria Juridica da
TERRACAP, ndo trouxe em seu bojo consideragdo sobre o mérito da matéria, mas apenas
encaminhou copias do Processo Administrativo n° 111.001.897/2014, que “orientou as
discussbes que culminaram na edicdo da norma relativa aos procedimentos para venda ou
concessao de direito real de uso, com opc¢do de compra de imdveis da Companhia Imobiliaria de
Brasilia”, nos seguintes termos:
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e D00 CERTS14

Proc 307171995

"' TERH\A::AP Companhis Imobilldria de Brasilla

Auginein e Desaiwotamenis 4o Chwrio © el

DESPACHD M* 04432016 - ACJUR

EXPEDIENTE: Oficio n® 1701 6-CJOFIGAG

INTERESSADO: Consultaria Juridica da Gevemadoria do Distrito Fadaral,
ASSUNTC: Decisdo TCDF n® BR3/2018, Apresentagio de contrarrazGes.

A PRESI:

Por meio do Ofieio n® 170/2016, de 14/03/2016, a Coneultoria Juridica da
Governadaria u:l_n Distrite Federal solicita que a Terracap elabore resposta ao Tribunal de
Contas do Distrito Federal, em atenciio 4 Decisio n® BIV2016 (Processo n® 3971/1995), a
respeito das “comrarrazies que enfenderem perinenies em face da possivel .itag.sn'm
do art. 2 do Dacrelo n® 35.738/14 @ do art. 1%, capuf & pardgralo vnico, & dos ars. 37, 38
& 39 da Resolupdo n." 236/2014-Téracag’. '

2. Masse senlido, encaminhamaes, em anexe, docu

processo administrative n® 111.001.897/2014, a qual nrian";:ma';:uc:;?m:ﬂﬁ::smg;
culminaram na edicio da norma relativa aos procedimentos para vanda ou concassio de
dineito real de uso, com opglio de compra de imdveis da Companhia imobildria de Brasilia
- Tafracap: a) Parecer n® 1191/2014-ACJUR; b} Rslatério n® 0080/2014-DEHAR: )
Deciséio " 1266/2014 — DIRET; d) Decisin n° 36/2014 ~ CONAD; ) Daspacho
00062016 — IZ]E!-IRB: f) Parecar n® 01902016 - ACJUR; g) Relatério n® 162016 —
DEHAB; h) Dacisfo n® 153/2016 - DIRET; b) Declséo n° 10/2016 — GOMAD.

3, A propdsito convam escarecer que a Resolugdio r® 236/2014 - CONAD,

- , da
1212/2014, fol revegada pela de n® 2389016 - COMAD, de 20/05/2018, em face da
Decisdo n* 1042016 — CONAD, de maesma data {documentos em anexo).

4._ Do todo modo, a possibilidade de regulari o urbanistica o fundid

l.ndaﬂas_ Imobdidrias occupadas por enlidades rellnm de  qualguer :mmpg::
celebragies piblicas, entidades de assisténcia social e Povos s Comunidades
Tradicignais no DF, no todo ou em parte, mediante vends ou concessho de direito real de
uso com opgho de compra, dispensados os procedsmentos exigidos pela Lei n®
86661303, nos termos do disposto no ar, 8° da Lei n® 12.996/2014, e respeitado o
dlmgumnsuﬁdﬁ.?gﬁ.tﬂ_imém Lei Complementar n® B0G/2009 & legislaclio de uso e
ocupa o Distri deral, cbedece i i
35 3582014, s estritamente as disposiches do Decrelo

Bracilia, 08 de junho de 2018,
[
-Gieral

ACJUR/PRESI Tarracap
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34. Os documentos encaminhados ao Tribunal em atencdo a decisdo ndo podem ser
considerados com contrarrazdes, pois ndo ha um exame analitico, fundamentado, refutando os
fundamentos do parecer do Ministério Publico acolhidos pelo Relator do feito como razéo de
decidir e considerados pelo Tribunal. N&o se pode admitir que a simples juntada de documentos
de processo administrativo possa servir de resposta para a determinacdo do Tribunal. Nesse
sentido, a analise do Corpo Técnico ndo deixa margem a duvidas quanto a inexisténcia de vicios
no processo decorrentes da inobservancia do principio do contraditério e da ampla defesa.

“21. Os esclarecimentos apresentados em face da Decisdo n° 633/2016 nao
trouxeram novos elementos para o deslinde da questdo suscitada pelo Ministério
Pablico que atua junto ao Tribunal, uma vez que ndo foram tecidas quaisquer
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consideracOes acerca da regularidade ou ndo da aplicacdo da Lei federal n°
12.996/2014 aos iméveis de propriedade da TERRACAP ou do Distrito Federal.”

35. Na visdo do Ministério Publico de Contas, o unico fundamento que poderia ser
extraido da resposta da TERRACAP ¢ a singela afirmacdo de que a regularizacdo das unidades
urbanisticas e fundiarias ocupadas por entidades religiosas e de assisténcia social teria obedecido
estritamente o disposto no Decreto n° 35.738/2014. No entanto, caso este argumento seja
considerado como “contrarrazdes”, N80 ha motivo para alegada omissao, pois foi exaustivamente
discutido nos autos, sobretudo em face das disposicdes da Lei Complementar n°® 806, de 12 de
junho de 2009, ao dispor sobre os bens do DF ocupados por entidades religiosas e de assisténcia
social. Assim, ndo merece prosperar a preliminar arguida acerca da inobservancia do principio
do contraditério e da ampla defesa.

36. Ultrapassada a preliminar, verifico que os fundamentos recursais dos Recorrentes
para modificar a deciséo proferida ndo divergem na sua esséncia uns dos outros, razéo pela qual
serdo analisados em conjunto por este Orgao ministerial a seguir.

37. Primeiramente, considero importante destacar o nobre trabalho desempenhado por
entidades religiosas e de assisténcia social junto a sociedade e reconhecer o relevante papel junto
a parcela vulneravel da populagdo, por vezes nao assistida por a¢des do Estado. Contudo, esta
ndo € matéria discutida no ambito deste processo, nem poderia, pois, neste caso, ndo haveria
controvérsia a ser dirimida. O objeto dos autos cinge-se ao debate acerca da aplicagdo de lei
federal, criada no ambito da Unido, na gestdo de imdveis de propriedade do Distrito Federal
ocupados por entidades desta natureza e da possivel violacdo da autonomia do Distrito Federal
para dispor livremente de seus bens tendo em vista o principio federativo.

38. Outro ponto que merece ser esclarecido diz respeito a alegada inexigibilidade de
licitacdo no caso em discussdo. Ndo hd que se falar em inexigibilidade de licitacdo. Esta
pressupde a impossibilidade de licitar por inviabilidade de competi¢do, hipdtese nao configurada
no caso de vendas de terrenos do DF para entidades religiosas e de assisténcia social. E
perfeitamente possivel a licitagdo nos casos de alienacao de terrenos ainda que estejam ocupados
por terceiros, como tem ocorrido em diversos certames realizados pela Administracdo Publica.
Alias, configurada a impossibilidade de licitagdo, ndo haveria razdo para a criacdo de lei
especifica nesse sentido, pois o art. 25 do Estatuto Licitatorio traz em seus incisos apenas rol
exemplificativo, ndo taxativo, estando o gestor publico autorizado a contratar diretamente em
outras hipoteses em que fique configurada a inviabilidade de competicdo, devidamente
justificada.

39. Em relacdo a questdo discutida nos autos, a Lei Complementar n® 806 de 12 de
junho de 2009, em consonancia com a Lei Organica do Distrito Federal, definiu a politica
publica de regularizagdo urbanistica e fundiaria das unidades imobilidrias ocupadas por entidades
religiosas de qualquer culto para celebracfes publicas ou entidades de assisténcia social. A
norma listou, detalhadamente, os terrenos passiveis de regularizacdo, estabeleceu o0s
procedimentos para venda ou concessdao de real de uso, em particular mediante processo
licitatério, e definiu os requisitos para a participacdo dos interessados no certame, além de
garantir aos ocupantes o direito de preferéncia. Ndo obstante a existéncia da norma distrital sobre
a matéria, o Poder Executivo local, ao criar o Decreto n° 35.738, de 18 de agosto de 2014,
autorizou, com fundamento na Lei Federal n® 12.996/2014, a venda ou concessao de direito real
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de uso aos ocupantes instalados no local até 31 de dezembro de 2006, sem o processo licitatério.
No mesmo caminho, a TERRACAP editou a Resolucdo n° 236, de 12 de dezembro de 2014.

40. Nos recursos, defendem os Recorrentes, em sintese, que, com fundamento no
inciso XXVII do art. 21 da Constituicdo Federal, que estabelece a competéncia privativamente
da Unido para legislar sobre normas gerais de licitacdo em todas as modalidades, a Lei n°
12.996/2014 teria criado hipdtese de inexigibilidade ou dispensa de licitacdo para a venda ou
concessdo de direito real de uso dos iméveis publicos ocupados por entidades religiosas e de
assisténcia social, atendidos os requisitos e condicGes previstas na referida norma. Com a criacao
da norma, estaria a TERRACAP autorizada a alienar os terrenos ou conceder direito real de uso
sobre estes diretamente aos ocupantes das areas sem o prévio processo licitatorio.

41. Os fundamentos recursais ndo podem prevalecer ante a manifestacdo do
Ministério Publico de Contas nestes autos, onde ficou evidente a competéncia do Distrito Federal
para gerir o seu patrimonio, nos termos da Lei Organica do Distrito Federal e das normas locais
relativas a matéria, especialmente da Lei Complementar n°® 806/2009, criada com o objetivo de
normatizar a venda e concessao direta de imdveis aos ocupantes dos referidos imdveis. Pego
vénia para transcrever trecho do Parecer n® 1151/2015-CF, da ilustre Procuradora-Geral Claudia
Fernanda, ao tratar da matéria em fase anterior destes autos, cujos fundamentos serviram de base
para a decisdo do Tribunal, a saber:

“33. Sobre a questdo, a despeito da intricada disciplina juridica envolvida, o
MPC/DF entende que a interpretacio pretendida pela Area Técnica n&o revela a
melhor exegese, ha medida em que implica, necessariamente, atribuir status
de norma geral de licitacdo a dispositivo que, definitivamente, ndo possui tal
natureza e alcance.
34. A questdo envolve a compreensdo adequada da competéncia
legislativa da Unido para legislar sobre normas gerais de licitacdo, nos termos
do art. 22, XXVII, da Constituicdo Federal e, de outro lado, do Distrito
Federal, para legislar suplementarmente em relacdo a essa matéria, nos
termos do art. 24, 82° da CF e, privativamente, sobre os bens de sua
propriedade, conforme decorre do principio federativo instalado e do
exercicio da autoadministracdo e do autogoverno, nos termos do art. 1° c/c
art. 32, caput da Carta Politica.
35. Primeiramente, impende assinalar que a Lei Federal n.° 12.996/2014
teve origem na conversdo da Medida Provisoria n.° 638/2014 que, alterada a
partir de Emenda Parlamentar, fez introjetar no ordenamento juridico
federal a regra inserta no art. 8° da referida lei ordinaria, nos seguintes
termos, in verbis:
Art. 8° As areas ocupadas por entidades religiosas de qualquer culto e
por entidades de assisténcia social que tenham-se instalado até 31 de
dezembro de 2006 nos limites do Distrito Federal e estejam
efetivamente realizando suas atividades no local poderdo ser
regularizadas, no todo ou em parte, mediante venda ou concesséo de
direito real de uso com op¢do de compra, dispensados 0s
procedimentos exigidos pela Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993.
8 1° A possibilidade de venda ou concesséo de direito real de uso a
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que se refere o caput s se aplica as &reas passiveis de se

transformarem em urbanas e depois de atendidas as exigéncias da Lei

no 6.766, de 19 de dezembro de 1979.

8§ 2° Ao adquirir a propriedade dos lotes ou o direito de uso nos termos

do caput deste artigo é proibida a alteracdo de uso da unidade

imobilidria alienada ou concedida, devendo essa restricdo constar,

obrigatoriamente, como clausula resolutiva da escritura de

transferéncia ou do contrato de concessao.

§ 3° (VETADO). (Destaquei).
36. A norma inaugurou controvérsia que gira em torno da redacdo da
parte final do caput do artigo acima destacado, que, no entendimento do Parquet
especializado, fez avancar a criativa interpretacdo do Poder Executivo local
para muito além do que, de fato, autorizou a norma federal; dando azo a
formatacédo do art. 2° do Decreto n° 35.738, de 18 de agosto de 2014 e a edicéo
da Resolucdo n° 236, de 12 de dezembro de 2014 , da Companhia Imobiliaria
de Brasilia-TERRACAP; a teor da determinacdo contida no art. 7° do ato
ordinatdrio executivo vergastado.
37. De pronto, assinalo que o citado decreto, sob o pretexto de formatar
regulamentacdo sobre a Lei Complementar n°® 806, de 12 de junho de 2009 — lei
de origem local — ao mesmo tempo, esteou-se na Lei Federal n° 12.996/2014,
tomando-a, equivocadamente, como norma geral de licitacdo, portanto, de
abrangéncia e alcance nacionais, a facultar a alienacdo onerosa, ou a
concessao de direito real de uso com opc¢ao de compra de terras publicas de
propriedade do Distrito Federal e de sua empresa publica, “dispensados os
procedimentos exigidos pela Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993”; quando —
contrario disso — dispbs o legislador distrital, condicionando, 0 mesmo
trespasse — em qualquer hipédtese — a procedimento licitatorio, nos termos dos
artigos 2°, caput; art. 5°, caput e art. 7, 83° da lei complementar distrital.
38. Acerca disso, entendo inapropriada e teratoldgica a interpretacéo
e a construgdo normativa dita regulamentadora, a partir da redagéo do art. 2°
do Decreto n° 35.738/2014, reproduzido em nota.
39. Primeiro, por que erige regulamento que colide frontalmente com a
prépria norma objeto da regulamentacdo, na medida em que autoriza,
mediante ato normativo secundario, o afastamento do procedimento
licitatorio exigido em lei complementar local e originalmente fundado no art.
15, V; art. 18, 1V; art. 46, §1° e art. 49 da Lei Organica do Distrito Federal.
40. Em segundo lugar, por que aduz premissa gue, com a devida vénia,
é_incompativel com principio federativo, consentindo com a invasdo das
competéncias legislativas do Distrito Federal pela Unido e autorizando que
aquele ente federado imiscua-se no auto governo e na auto administracdo do
Distrito Federal, promovendo, indevidamente, a disposicdo de seus bens, fora
das hipoteses que o legislador distrital elencou, e sem relacdo alguma com a
atuacdo legislativa federal no que tange a competéncia para legislar sobre
normas gerais de licitacdo, nos termos do art. 22, XXVII, do Estatuto de
Licitacoes.
41. Como alerta Gonet Branco a maior parte da competéncia legislativa
privativa dos Estados-membros e ao Distrito Federal ndo é explicitamente
enunciada na Carta Politica, sendo correto afirmar que ela havera de abranger
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matérias orcamentérias, criacao, extin¢do e fixacdo de cargos publicos estaduais,
autorizacOes para alienagdo de imoveis, criacdo de secretarias de Estado, dentre
outras.
42. Além disso, é de relativa simplicidade a compreensdo de que a mens
legis emergente da lei federal de arrimo ndo pretendeu, com sua redagéo,
acambarcar bens de propriedade do Distrito Federal ou de suas empresas publicas.
Nem poderia, sob pena de atrair pecha de inconstitucionalidade sobre o
dispositivo federal, a teor do art. 1° c¢/c artigos 18 e 32 da Constituicdo Federal.
43. Isso deflui, naturalmente, da literalidade da redacdo do art. 8°
caput, da Lei n® 12.996/2014 que pretendeu reqularizar areas ocupadas por
entidades religiosas de qualquer culto e por entidades de assisténcia social
gue se tenham instalado até 31 de dezembro de 2006 nos limites do Distrito
Federal e ndo, obviamente, de areas de propriedade do Distrito Federal ou de
suas empresas publicas.
44, A despeito da flagrante auséncia de pertinéncia tematica do art. 8°
da Lei n®12.996/2014, inserido, como se afirmou, no Projeto de Converséo n°
10/2014, relativo a MP n° 638/2014, por meio de emenda parlamentar, ressalto
que também a mens legislatori permite concluir que ndo foi o intento do legislador
federal alcancar bens de propriedade do Distrito Federal.
45, Para esclarecer a afirmacdo, reproduzo excerto das notas taquigréaficas,
quando da discussdo empreendida durante a 22 Reunido da Comissdo Mista
destinada a examinar e emitir parecer sobre a Medida Proviséria n® 638/2014:
O SR. GUILHERME CAMPOS (PSD - SP) — Vou ser contra 0 senso
geral aqui da Comissdo no que diz respeito a essa emenda acerca dos
terrenos aqui na regido do Distrito Federal, por ser matéria contraria a
medida provisoria. Portanto, eu me manifesto contra a sua inclusdo na
medida.
O SR. PRESIDENTE (Gim. Bloco Unido e Forca/PTB - DF) — Entdo,
vou ser obrigado a submeter a voto a matéria e também a fazer uma
defesa, tendo em vista que o Distrito Federal — eu sei que o senhor
conhece bem aqui — € a unidade da Federacdo que foi sonhada e
projetada para ter, entre 0s anos 2000 e 2020, 500 mil habitantes; e,
hoje, estamos com 2,7 milhdes de habitantes. H4 cidades gue nascem
no Distrito Federal com muita rapidez, com muita velocidade em
areas inteiras pertencentes ao Governo Federal, a exemplo do
Paranod, aqui vizinho, S8o Sebastido, Cidade Estrutural, todas
essas cidades pertencem a Unido e ndo tém documento algum.
E o que estd acontecendo? O Ministério Publico do Distrito
Federal, ha algum tempo, vem questionando justamente em
relacdo aos templos religiosos, todos eles. Recentemente, para o
senhor ter uma ideia, foi demolida meia duzia de igrejas por
determinacao do Ministério Publico.
Qual ¢ a Unica defesa que essas pessoas podem ter? E o direito de
comprar a terra. Eles querem o direito de compré-la. Agora, ndo ha
potencial construtivo algum, ndo pode ser mudada de acordo com a lei
a destinacdo hora nenhuma, ndo pode haver servi¢co pago nenhum, tem
que ser tudo gratuito, como diz a lei. Entdo, o que nds estamos
fazendo, com essa emenda, é regularizar uma situagdo atipica no
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Brasil.
Hoje, caso eu os convocasse, viriam milhares e milhares de pessoas
interessadas em participar, principalmente a populagdo mais humilde
do Distrito Federal.
Entdo, eu peco a V. Ex? que reconsidere a sua posicao, tendo em vista
ndo existir ganho imobiliario algum, ndo existe condicionante alguma,
somente o0 objetivo de dar condicdo a que essas entidades, essas
pessoas possam, realmente, desenvolver os seus servicos, que tdo bem
faz a populagdo, principalmente a mais carente no Distrito Federal.
O SR. GUILHERME CAMPOS (PSD - SP) — Senador e Presidente,
concordo no mérito e discordo em ser nesta medida provisoria por ser
assunto estranho. Mas ndo vou fazer cavalo de batalha...
O SR. PRESIDENTE (Gim. Bloco Uniéo e Forga/PTB - DF) — Muito
obrigado, entdo. (Destaquei).
46. Alem disso, corrobora o entendimento as razfes inseridas no Veto
Parcial n° 14, aposto pela Presidente da Republica ao 83°, do art. 8° do Projeto de
Conversao; assim redigido, in verbis:
[-]
§3° do art. 8°
83° A avaliacdo da unidade imobilidria e a instituicdo de taxa de
ocupacdo obedecerdo a critérios especificos que levardo em conta,
prioritariamente, a restricdo de uso, o alcance social das atividades
desenvolvidas e o valor da terra nua apurado em 31 de dezembro de
2006 ou na data em que o poder publico autorizou a ocupacao da area,
considerando o coeficiente de aproveitamento das unidades
imobiliarias até 1 (um).
Razé&o do veto
O dispositivo prevé mecanismo de avaliacdo de bens da Unido para
sua alienacdo que permitiria a defasagem de valores a serem pagos
em relagé@o aos valores atualizados de mercado, em desacordo com 0
interesse publico.”
Essa, Senhor Presidente, a razdo que me levou a vetar o dispositivo
acima mencionado do projeto em causa, a qual ora submeto a elevada
apreciagdo dos Senhores Membros do Congresso Nacional.
(Destaquei).
47. De modo que o Ministério Publico de Contas estd convicto de gue o
art. 8° da Lei Federal n° 12.996/2014 tem sua teleologia voltada,
exclusivamente, a reqularizacdo de imdveis de propriedade da Unido,
somente a eles diz respeito e a eles se aplica.
48. E, é consabido, rigorosamente, uma lei federal ndo pode se imiscuir
na disciplina da alienacdo de bens publicos estaduais, municipais ou
distritais, j& que uma das caracteristicas essenciais da Federagdo reside na
autonomia para decidir o destino juridico dos proprios bens, inclusive quanto
a forma de aliena-lo ou grava-lo com 6nus real.
49, Nesse sentido, Marcal Justen Filho esclarece que o art. 17, da Lei n°
8.666/1993, que particularmente rege a alienacdo de bens da Administragéo
Pablica, veicula duas espécies de normas. As gerais, que vinculam todos o0s
entes administrativos, em todas as Orbitas federativas e as ndo gerais ou
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especificas, que dispdem apenas no &mbito da Unido, sendo consideradas nao
gerais, aquelas que disciplinam o destino e a gestdo de bens publicos, tema
que se enquadra no interesse proprio de cada ente federativo; e gerais,
aquelas que dispdem sobre a contratacdo direta e sem licitacdo, tal como as
pertinentes a formalizacdo e ao regime juridico dos contratos e atos
administrativos.
50. Dai, segundo o autor, se extrai que as regras do art. 17 da Lei n°
8.666/1993 vinculam, sem margem de duvida, a Unido, que pode dispor
legislativamente sobre o destino dos préprios bens, assentando que qualquer
interferéncia sobre a autonomia dos outros entes federativos para gerir os proprios
bens seria incompativel com a Constituicdo Federal; de modo que, no conflito
entre a competéncia para estabelecimento de normas gerais e a blindagem
instituida pelo principio federativo, deve-se produzir interpretacdo conforme, que
evite a configuracdo de inconstitucionalidade e assegure a maior utilidade
normativa para o dispositivo em xeque.
51. Ocorre que o mesmo autor reconhece que a redacdo do dispositivo
referido veio recheada de dificuldades hermenéuticas, ja que mistura a disciplina
relativa aos requisitos de validade da alienacdo com o0s pressupostos da
dispensa/inexigibilidade de licitagéo.
52. De modo que, quando a Unido, no exercicio de administracdo de
seus bens, produz norma de natureza ordinaria especifica, portanto de
natureza ndo geral, com fim de, adrede, gerir o seu préprio patriménio —
como é o caso do art. 8° da Lei n® 12.996/2014 — acaba engendrando outros
obstaculos interpretativos incidentes sobre a natureza da norma juridica
produzida e sobre sua abrangéncia revogatoéria ou de incremento no art. 17
da Lei n.° 8.666/1993, norma que também possui natureza ordinaria.
53. Assim, é apropriado citar o precedente que decorreu do julgamento da
ADI n° 927-3/RS em que o STF, deferindo em parte a medida cautelar requerida,
deu interpretacdo conforme ao art. 17, I, “b” e ao art. 17, II, “b”, da Lei n°
8.666/1993, para esclarecer que a restricGes ali contidas tem aplicagdo somente no
ambito da Uni&o. A decisdo restou ementada, in verbis:
EMENTA: CONSTITUCIONAL. LICITACAO. CONTRATACAO
ADMINISTRATIVA. Lei n. 8.666, de 21.06.93. I. - Interpretacdo
conforme dada ao art. 17, 1, "b" (doagdo de bem imovel) e art. 17, 11,
"b" (permuta de bem movel), para esclarecer que a vedacdo tem
aplicacdo no ambito da Unido Federal, apenas. Idéntico entendimento
em relagcdo ao art. 17, I, "c" e par. 1° do art. 17. Vencido o Relator,
nesta parte. Il. - Cautelar deferida, em parte. (Destaquei).
54, De forma que, pelas razdes ja expostas, ndo tenho diavidas de que,
também aqui — na andlise e na compreensdo adequada do conteudo do art. 8° da
Lei Federal n°® 12.996/2014 — héa de incidir interpretacdo conforme, para afastar
qualquer possibilidade de o dispositivo incidir sobre bens de propriedade do
Distrito Federal ou de suas empresas publicas.
55. Alias, a maior prova de que essa norma é especifica — dirigida
somente a Unido — e ndo geral — aplicavel a todos os entes federados — é que
interpretacéo diversa da que lhe estou atribuindo; como, por exemplo, pretendeu
dar-lhe o Poder Executivo local no Decreto n° 35.738/214, teratologicamente, ndo
permitiria que fosse utilizada pelos outros entes federados, além do propria Unido
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e do Distrito Federal, uma vez que as areas ali referidas sdo determinaveis e
localizadas, exclusivamente, nos limites do territorio do DF.
56. A logica é simples. Ndo é possivel a criagdo de norma geral de
licitacdo que tenha destinatarios especificos, pingados a partir da conveniéncia
legislativa. Certo, portanto, que norma geral de licitagdo editada privativamente
pela Unido, nos termos do art. 22, XXVII, da Lei n.° 8.666/1993 deve espraiar
seus efeitos erga omnes e ndo, seletivamente, erga singulum.
57. Desse maneira, sem pretender entrar no mérito da constitucionalidade
do citado dispositivo federal, que cria excecdo a regra do art. 37, XXI, da
Constituicdo Federal, impactando, como se disse, diretamente sobre o art. 17, I, da
Lei n° 8.666/1993; a essa altura, é necessario reconhecer que a redagdo da
parte final do art. 8°, caput, da Lei n° 12.996/2014 “dispensados os
procedimentos exigidos pela Lei no 8.666, de 21 de junho de 1993.” — é
exatamente idéntica a redacdo da parte final do art. 3°, caput, da Lei Federal
n° 9.262/1996, cuja apreciacdo pelo STF na ADI n° 2.990/DF, gerou
precedente que declarou constitucional o dispositivo vergastado, tendo-o, no
caso concreto, ndo propriamente como hipotese de licitacdo dispensada, mas
como situacdo gravada por inviabilidade de competicdo, do que decorre a
inexigibilidade de licitagdo, nos termos do art. 25 da LCC.
58. Entretanto, antes que se argumente que situacao idéntica autorizaria o
mesmo raciocinio para a hip6tese descrita no art. 8° caput, da Lei n.°
12.996/2014, o que, ad argumentandum tantum, poderia legitimar a pretensdo do
Poder Executivo local, nos termos do art. 2°, caput, do Decreto n.° 35.738/2014, a
teor de suposta novel hipotese de norma geral de licitacdo estatuida nos termos da
referida lei — o0 que, aliés, por outros argumento, ja aduzi ser impossivel — quero
dizer gue discordo taxativamente.
59. No entendimento do MPC/DF, nem na hipdtese da Lei n.° 9.262/1996,
tampouco neste caso, ha autorizacdo para concluir que a Unido legislou nos
limites da competéncia prevista no art. 22, XXVII, erigindo norma geral de
licitagdo. Nao foi isso!
60. Tanto numa, como noutra hipotese ha norma especifica,
especialmente direcionada, em objetos determinados — IMOVEIS DE
PROPRIEDADE DA UNIAO - e sujeitos determinaveis — ENTIDADES
RELIGIOSAS DE QUALQUER CULTO E POR ENTIDADES DE
ASSISTENCIA SOCIAL QUE SE TENHAM INSTALADO ATE 31 DE
DEZEMBRO DE 2006 NOS LIMITES DO DISTRITO FEDERAL E ESTEJAM
EFETIVAMENTE REALIZANDO SUAS ATIVIDADES NO LOCAL.
61. Em ambas as leis os bens a serem regularizados sdo de
propriedade da Unido, e por isso mesmo, tratados por norma federal de
natureza especifica. Acerca disso, ressalto que, a despeito de algumas referéncias
equivocadas, durante o julgamento da ADI n° 2.990/DF, acerca da propriedade da
area ali referida, a questdo restou suficientemente esclarecida por ocasido das
discussdes plenarias. Para melhor entendimento, reproduzo, in verbis:

[...]

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES — Neste caso, ndo se

trata de um ente da federacdo. Essa € a lei federal.

O SENHOR MINISTRO CEZAR PELUSO - E a lei da Unido, ¢

federal.
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O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE — Essa lei é
federal porgue sdo terras da Unido, embora geridas pela Terracap.
(Destaquei) (Excerto da discussao em Plenério, na ADI n.° 2.990/DF,
relativa a Lei n® 9.262/1996).
62. Especificamente sobre esse ponto, para ndo deixar davidas,
ressalto que o proprio Poder Executivo local — por meio da
Procuradoria Geral do Distrito Federal, ao peticionar em outra ADI,
de numero 927-3/RS, requerendo o ingresso do Distrito Federal na
Acdo, na qualidade de amicus curiae — esclareceu, in verbis:
Desse modo, as situacdes concretas verificadas na administracdo de
tais bens devolutos e, sobretudo, na promog¢éo do adequado tratamento
territorial, na realizacdo de parcelamentos e de ocupacdo do solo
urbano, sdo bastante distantes das verificadas na administracéo
dos bens da Unido.
Uma situacdo concreta e excepcional ocorreu com a edicdo da Lei
Federal n® 9.262/1996, a qual autorizou a venda direta e individual de
lotes situados em parcelamentos das areas publicas da Area de
Protecdo Ambiental da Bacia do Rio Sdo Bartolomeu-APA.
Consoante estudo elaborado pela Fundagdo Banco do Brasil, a falta de
cuidados ambientais, concomitantemente a falta de planejamento para
a instalacdo de condominios, tem colocado em risco as condi¢Bes
naturais da regido da referida APA. De acordo com dados apurados,
cerca de 400 mil pessoas vivem atualmente em condominios
irregulares no Distrito Federal, boa parte na regido da APA do S&o
Bartolomeu.
Assim, a Lei Federal n° 9.262/1996 foi editada justamente para sanar o
problema da larga ocupacéo irregular de lotes situados naquela area
publica, a qual pertence a Unido. (Destaquei).
63. Entretanto, no caso da lei analisada na ADI n° 2.990/DF h&a uma
peculiaridade a ser considerada. No art. 1° da Lei n°® 9.262/1996 o legislador
federal autorizou o Poder Executivo do Distrito Federal a administrar e
fiscalizar a area de propriedade da Uni&o e objeto de regularizagéo.
64. De modo que, naquele caso, fez-se adequada a interveniéncia da
Companhia Imobiliaria de Brasilia, esteada no art. 1°, §2° da norma. Foi por
motivo pratico _dessa ordem e ndo por _outro qualguer gque, na hipotese, 0s
efeitos legais _alcancaram, pontualmente, o Distrito Federal; sem, contudo,
embaracar-lhe a autonomia, que decorre do principio federativo, posto a
bom recato pela Constituicdo Federal.
65. A hipotese do art. 8° caput, da Lei n® 12.996/2014 ¢é diversa, pois a
competéncia __para___executar _acdes _de identificacdo, demarcacdo,
cadastramento, registro e fiscalizacdo dos bens imoveis da Unido, bem como
a_reqularizacdo das ocupacfes nesses imoveis — inclusive de assentamentos
informais_de baixa renda, podendo, para tanto, firmar_convénios com 0s
Estados, Distrito Federal e Municipios em cujos territérios se localizem e,
observados o0s procedimentos licitatdrios previstos em lei, celebrar _contratos
com a iniciativa privada — é do Poder Executivo Federal, por intermédio da
Secretaria_do_Patriménio _da_Unido do Ministério _do Planejamento,
Orcamento e Gestéo, nos termos do art. 1° da Lei n° 9.636/1998, e ndo da
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TERRACAP, como_equivocadamente faz crer_a redacdo do Decreto n°
35.738/2014.

66. Dessa forma, a despeito de a lei ordinaria poder, excepcionalmente,
estabelecer excecbes — dispensa ou inexigibilidade — a regra geral de
obrigatoriedade de licitagdo, observado, nesse sentido, o limite da razoabilidade,
para nao criar tantas ressalvas que anulem a propria regra; definitivamente
nao foi esse o intento do art. 8° da Lei n°® 12.996/2014.

67. Sem embargo, ainda assim, caso, sob 0 pretexto de fazé-lo, pela via
transversa, particularmente fizesse ingeréncia na autonomia do Distrito
Federal, a quem compete administrar seus proprios bens e deles dispor, na
forma de sua Lei Organica, observada a Constituicdo Federal, incorreria —
no minimo em razao desse vicio —em flagrante inconstitucionalidade.

68. N&o vejo, ademais, com a devida Vvénia, qualquer juizo de
discricionariedade a ser considerado no_presente caso. Ao _contrario, o
legislador__distrital, _no _exercicio _de sua competéncia _legislativa e
complementando a Lei Organica do Distrito Federal, estabeleceu os critérios
e as formas para venda e para a concessdo de direito real de uso para
reqularizacdo urbanistica e fundidria das unidades imobiliarias ocupadas por
entidades religiosas de qualguer culto para celebracdes publicas ou entidades
de assisténcia social, nos imdveis de sua propriedade; ndo podendo deles se
afastar o Administrador local.

69. Ha estrita vinculacdo. A Lei Federal n° 12.996/2014 ndo ¢é
aplicavel ao Distrito Federal. Portanto, devem ser considerados ilegais os atos
matérias e normativos emanados do Poder Executivo local que, baseados na
referida norma, tenham escanteado ou pretendam afastar a obrigatoriedade
da realizacdo do procedimento licitatério previsto na norma aplicavel a
espécie — a Lei Complementar n°® 806/2009 — vigente e valida, inclusive
submetida ao competente crivo de constitucionalidade (paragrafo 5°, retro) e em
perfeita harmonia com o que dispde ao art. 101 da Lei n°® 10.406/2002.

70. Dessa maneira, divergindo da Unidade Técnica, considero haver
eminente risco de que procedimentos para venda e para a concessao de direito real
de uso de imoveis de propriedade do Distrito Federal se processem,
irregularmente, baseados na Lei Federal n°® 12.996, de 18 de junho de 2014 —
inaplicavel ao Distrito Federal — mas utilizada pelo Poder Executivo local para
estear o Decreto n.° 35.738/2014 e a Resolugdo n° 236/2014-TERRACAP,
causando embaracos a aplicacdo da Lei Complementar n° 806, de 12 de junho de
2009 e consequente burla ao procedimento licitatorio de natureza obrigatoria, nos
termos da Lei Organica do Distrito Federal e da Carta Magna, a teor do principio
federativo, conforme esclareci.

71. Logo, o Parquet especializado sugere ao e. Plenario que, com base no
que dispbe a Lei Complementar n°® 806/2009, considere ilegal o art. 2° do
Decreto n° 35.738/2014; bem como o art. 1°, caput e paragrafo unico, e 0s
artigos 37, 38 e 39, da Resolucédo n° 236/2014-TERRACAP, no que toca a
autorizacdo para realizacdo de atos esteados no art. 8° da Lei Federal n°
12.996/2014, em face da inaplicabilidade da referida norma aos bens de
propriedade do Distrito Federal.

72. Sugiro, ainda, que e. Plenario, ao esteio do art. 45 da Lei
Complementar n.° 1/1994, assine prazo para que a Companhia Imobiliaria de



https://www.tc.df.gov.br/app/mesaVirtual/implementacao/?a=consultaPublica&f=pesquisaPublicaDocumento&filter[edoc]=26AE5F2A
https://www.tc.df.gov.br/app/mesaVirtual/implementacao/?a=consultaPublica&f=pesquisaPublicaProcessoTCDF&filter[nrproc]=3971&filter[anoproc]=1995

e-DOC 26AE5F2A
Proc 3971/1995
MPCDF

Fl.
Proc.: 3971/95

Rubrica

MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS DO DISTRITO FEDERAL
TERCEIRA PROCURADORIA

Brasilia promova as medidas corretivas necessarias em face da existéncia de
eventuais atos administrativos praticados com fulcro nos dispositivos ilegais
impugnados, tendo em vista que a Lei Complementar n° 806/2009 exige a
realizacdo de licitacdo publica para venda e para a concessao de direito real
de uso de imdveis de propriedade do Distrito Federal, ocupados por entidades
religiosas de qualquer culto para celebragbes publicas e por entidades de
assisténcia social. [...] (Destaquei).”

42. Os fundamentos destacados retro mostram-se suficientes para afastar as alegagdes
trazidas aos autos em sede de recurso. E preciso enfatizar que, em razdo do principio federativo,
compete ao Distrito Federal a gestdo dos seus bens, cabendo-lhe legislar sobre o uso e a
disposicdo dos imdveis de sua propriedade, nos termos dos artigos 47 a 49 da Lei Orgénica do
Distrito Federal'. Com esteio nesta competéncia, foi criada a Lei Complementar n® 806/2009,
atualmente em plena vigéncia, que passou a dispor sobre a politica publica de regularizacéo
urbanistica e fundiaria das unidades imobiliarias ocupadas por entidades religiosas ou entidades
de assisténcia social.

43. Trata a Lei Complementar de autorizacédo legislativa prévia do Poder Legislativo
local para a alienagdo ou concessédo de direito real de uso dos terrenos listados em seus anexos,
prevendo, em seu bojo, entre outros requisitos, processo licitatério prévio, de observancia
obrigatoria, sem prejuizo da garantia do direito de preferéncia aos ocupantes instalados no
imovel até 31 de dezembro de 2006 e que estejam efetivamente realizando suas atividades no
local. Ao decidir pelo procedimento licitatorio prévio como meio para a alienacdo ou outorga do
bem distrital, o legislador local resolveu privilegiar o principio da impessoalidade e permitir que
qualquer pessoa, atendidos os requisitos legais, tenha o direito de participar do processo de
alienacdo do bem publico.

44, Ante a competéncia para dispor de seus bens, ndo cabe a Unido dizer a quem
serdo destinados imoveis do dominio de outro ente da federacdo, pois esta decisdo cabe tdo
somente ao proprio ente, na condicdo de legitimo proprietario. Em verdade, a Unido, por meio da
Lei Federal n° 12.996, de 18 de junho de 2014, ao dispor sobre a destinagéo, mediante venda ou
concessao de direito real de uso com opc¢do de compra, de areas do DF para entidades
especificas, extrapolou sua competéncia para legislar sobre normas gerais de licitagdo. A
despeito de estabelecer normas gerais, de carater nacional, imiscuiu-se nas competéncias do
Distrito Federal e definiu a quem seriam destinados os bens.

45, O conflito aparente de normas deve ser dirimido com base no principio federativo,
assim como decidiu o Supremo Tribunal Federal no julgamento da ADI n°® 927-3/RS em que,

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

§ 1° Os bens imoveis do Distrito Federal sé podem ser objeto de alienacéo, aforamento, comodato ou cessao de uso,
mediante autorizacdo legislativa.

8§ 2° Todos os bens do Distrito Federal deverdo ser cadastrados com a identificagdo respectiva.

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

Art. 49. A aquisicdo por compra ou permuta, bem como a alienacdo dos bens imoveis do Distrito Federal
dependerdo de prévia avaliacdo e autorizagcdo da Camara Legislativa, subordinada a comprovacao da existéncia de
interesse publico e a observancia da legislacdo pertinente a licitacdo.
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deferindo em parte a medida cautelar requerida, deu interpretagdo conforme ao art. 17, I, “b” e
ao art. 17, II, “b”, da Lei n° 8.666/1993, para esclarecer que a restricdoes ali contidas tem
aplicacdo somente no ambito da Unido. Naquele caso, a Unido, ao definir as hipoteses de
licitacdo dispensada para a alienacdo de bens publicos, extrapolou suas competéncias ao dizer
que a doacdo de imoveis seria permitida exclusivamente para outro 6rgdo ou entidade da
Administracédo Publica.

46. No caso em exame nestes autos, a violacdo das competéncias do Distrito Federal é
evidente, pois a Unido, sob o argumento de legislar sobre normas gerais de licitacdo, acaba
impedindo a alienacdo do bem imdvel distrital a outros potenciais interessados que ndo sejam 0s
especificados na Lei federal, no caso, entidades religiosas e de assisténcia social. Por isso, a
aplicacdo da norma federal a terrenos distritais esbarra nas competéncias do DF para dispor de
seu patrimonio.

47. Nesse sentido, a Decisdo atada deve ser mantida nos seus estritos termos a fim de
esclarecer que as disposicdes da Lei federal n® 12.996/2014 devem ser aplicadas aos iméveis que
estejam localizados nos limites do Distrito Federal e que pertencam a Unido e para 0s imoveis de
propriedade do Distrito Federal ou da TERRACAP a norma a ser aplicada é a Lei Complementar
n° 806/2009.

48. Ainda que o argumento destacado acima ndo seja acolhido e entendendo o
Tribunal tratar-se de norma geral de licitagdes e contratos, criada nos limites da competéncia
prevista no art. 22, XXVII, da Constituicdo Federal, a norma nacional jamais poderia ser
aplicada as hipdteses de concessao de direito real de uso.

49. Importante destacar que a Unido, ao criar a Lei de Licitacdes, deu cumprimento
ao disposto no inciso XXVII do art. 22 da Constituicdo Federal, que lhe confere competéncia
para dispor sobre normas gerais de licitacdo e contratacdo, obedecido o disposto no art. 37,
inciso XXI, do Diploma Baésico. Trata-se, portanto, de Norma de carater duplice: é nacional, no
que concerne as regras gerais de licitacdo e contratos, e somente federal, aplicavel apenas a
Unido e suas entidades, naquilo que néo for norma geral.

50. Reconhega-se que a Lei n° 8.666/93, de que trata 0 mencionado dispositivo
constitucional, ndo pode tratar de qualquer licitacdo e contratacdo. Esta adstrita ao que estabelece
0 inciso XXI do art. 37 do Texto Politico, conforme expressamente prevé a parte final do inciso
XXVII do art. 22. Nesse sentido, 0 mencionado inciso XXI estabelece que as obras, servicos,
compras e alienagdes, ressalvadas as excegdes previstas em lei, seréo precedidas de licitagéo.

51. Veja-se que nem todas as hipoteses faticas de contratos a serem celebrados pelo
Poder Publico estdo contidos no referido comando. As concessGes e permissdes de servigo
publico, por exemplo, ndo sdo regidas pela Lei n° 8.666/93. Nao versam sobre obras, servicos,
compra ou alienagdes. Ndo foi por outra razdo, ademais, que 0 constituinte expressamente
estabeleceu, no art. 175, que as concessdes e permissdes de servico publico serdo sempre
precedidas de licitagcdo, na forma da lei. Lei esta que ndo € a geral de licitacbes, mas a que trata
especificamente de concessdes e permissdes de servigo publico - Lei n® 8987/95.

52. Da mesma forma, a utilizagdo por terceiros de bens publicos que ndo representem
a alienacdo destes ndo se enquadra em nenhuma das hipoteses estabelecidas no inciso XXI do
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art. 37: ndo se trata de obra publica, ndo se trata da locagdo de servigos para a Administracao
Publica, ndo se verifica a venda ou compra de areas publicas. Séo, na verdade, instrumentos de
politicas publicas voltadas ao desenvolvimento social ou econdémico de cada ente da Federago.
As concessdes e permissdes, por exemplo, ndo estdo elencadas no texto constitucional.

53. Assim sendo, o art. 2° da Lei n°® 8.666/93, reproduzindo a norma constitucional,
detém, em si mesmo, normas de carater geral, ao estabelecer que as obras, servicos, compras e
alienagdes, quando contratados com terceiros, serdo necessariamente precedidas de licitacdo,
ressalvadas as hipdteses previstas nela mesma.

54. Nesse contexto, a concessdo de direito real de uso de imoveis do Distrito Federal
ndo estd submetida as normas gerais de licitacdo e contratacdo estabelecidas na Lei de
Licitagdes. Ndo ha, portanto, fundamento constitucional a amparar a criacdo de norma geral de
carater nacional pela Unido capaz de conferir legalidade ao procedimento adotado pela
TERRACAP na concesséo de direito real de uso de terrenos ocupados por entidades religiosas e
de assisténcia social.

55. Com efeito, mesmo que o Tribunal considere constitucional e aplicavel a Lei
Federal n® 12.996/2014 aos imoAveis do Distrito Federal, esta ndo poderia disciplinar questes
relativas a concessdo de uso de bens publicos, aplicando-se apenas a hipdtese de alienacdo, em
consonancia com os termos do art. 37, inciso XXI, da CF.

56. Por fim, sobre a alegacdo de que o TJDFT, na Acdo Civil Publica
2011.01.1.210325-3, proposta pelo Ministério Publico do Distrito Federal e Territorios —
MPDFT, teria exposto 0 seu entendimento sobre a matéria no sentido de que a Lei n°
12.996/2014 é higida e aplicavel no ambito do Distrito Federal, destaco uma vez mais parte do
Parecer n® 1151/2015-CF que tratou da matéria, de modo a elidir qualquer davida quanto a
influéncia da decisdo judicial no deslinde deste feito, in verbis:

28. J& com relacdo ao exame empreendido sobre o julgamento da ACP n°
2011.01.1.210325-3 (paragrafo 6°, retro), do Recurso de Apelacdo que lhe sucedeu, bem
como das normas aplicaveis e sua interpretacdo, tenho ressalvas e discordancias.

29. Inicialmente lembro que o pedido da Acdo Civil Publica objetivava, em sintese, a
anulacdo da Resolucdo n.° 228/2011 da Terracap (revogada pela Resolucdo 230/2011),
que, a revelia da Lei Complementar n°® 806/2009 e do vigente art. 47, §1° da Lei
Orgéanica do Distrito Federal, teria deixado de preferir a concessdo de direito de real de
uso a venda, para a regularizacdao dos imoveis publicos ocupados por entidades religiosas
e de assisténcia social, o que foi considerado procedente pelo Magistrado sentenciante,
para determinar a TERRACAP que se abstivesse de promover a alienagdo dos imoveis
constantes nos Anexos de | a X da Lei Complementar n°® 806/2009, ocupados por
entidades religiosas de qualquer culto ou Entidades Assistenciais, sem antes demonstrar
que a concessao de direito real de uso sobre os imdveis inviabilizaria a regularizagdo da
area, o que deveria ser feito de maneira individual para cada imdvel, apés edi¢do de ato
normativo regulamentador da Lei Complementar n°® 806/2009.

30. Atendo-me, agora, somente ao resultado da Apelagdo interposta (pardgrafo 6°, tltima
parte), ressalto que a referéncia, no Acérdao, a Lei Federal n® 12.996/2014 pela 2° Turma
Civel do Tribunal de Justica do Distrito Federal e Territérios foi utilizada para concluir,
nos estritos limites do pedido, que se insere na discricionariedade da Administracdo
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Publica a decisdo sobre a forma de regularizacdo fundiaria — VENDA OU CONCESSAO
DE DIREITO REAL DE USO - dos iméveis ocupados pelas entidades a que faz
referéncia, conforme dispositivo atacado na inicial, a Resolucdo n° 228/2011-
TERRACAP.

31. Complementando, o e. Colegiado citou o novel §1° art. 4717 da Lei Organica do
Distrito Federal, aduzindo que, a partir dele, foi extirpada do mundo juridico a obrigagédo
de preferéncia quanto a concessao de direito real de uso.

32. Registro, ainda, que, no entendimento do Parquet especializado, as consideracdes do
Voto condutor, na Apelacdo referida, citadas pela Instrucdo no paragrafo 20 da
Informagdo n° 163/2015-12 DIACAMP (folhas1.999 a 2.000), que trazem juizo acerca da
adequabilidade da venda direta, a luz da Lei Federal n® 12.996/2014 constituem uma
avaliacdo incidental e ndo compdem, sob essa dtica, a parte dispositiva da decisdo, de
modo que entendo inadequada sua invocagdo para defender a aplicacdo da norma
federal ao Distrito Federal, autorizando a venda direta; como fez a Unidade Técnica.
Esclarecerei na sequéncia.

57. Conforme salientado no trecho mencionado acima, embora o acorddo tenha feito
referéncia a Lei Federal n° 12.996/2014, a controvérsia objeto da ACP diz respeito a preferéncia
entre a venda ou a concessdo de direito real de uso na regularizacdo fundiaria de imdveis
publicos ocupados por entidades religiosas e de assisténcia social. A menc¢éo a Lei Federal como
norma aplicavel ao caso nos fundamentos da sentenca ndo retira a competéncia do Tribunal de
Contas para emitir juizo acerca da matéria, especialmente em razdo da independéncia das
instancias. Nesse aspecto, entendo que a decisdo atacada, fruto do debate no ambito da Corte de
Contas, deve permanecer incolume e servir de orientacdo para a atuacdo da TERRACAP na
administragdo dos bens imdveis do Distrito Federal.

58. Pelo exposto, este Orgdo ministerial propde ao Egrégio Plenario, no mesmo
sentido da Unidade Técnica, que seja negado provimento aos Pedidos de Reexame da
Companhia Imobiliaria de Brasilia — TERRACAP, do Conselho de Entidades de Promocéo e
Assisténcia Social — CEPAS e do Distrito Federal, a fim de que seja mantido o exato teor da
Deciséo n° 3.789/2017.

59. Caso o0 Tribunal ndo acolha a conclusdo do Ministério Publico de Contas e
entenda pela aplicacdo da Lei Federal n°® 12.996/2014 no &mbito do Distrito Federal, que seja
dado parcial provimento ao Pedido de Reexame, devendo ser observado o comando do art. 37,
inciso XXI, da Constituicdo Federal, limitando a aplicacdo da norma legal apenas a hipotese de
alienacéo.

E o parecer.

Brasilia, 26 de setembro de 2018.

Demdstenes Tres Albuquerque
Procurador
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