CAMARA DOS DEPUTADOS

COMISSAO DE TRABALHO, DE ADMINISTRACAO E SERVICO PUBLICO

PROJETO DE LEI N° 2.984, DE 2008

Dispbe sobre o direito de preferéncia a
aquisicdo de bens imoOveis dominicais
pertencentes as entidades que integram a
Administragao Publica  federal, nas
condicbes que menciona, e da outras
providéncias.

Autor: Deputado HUGO LEAL
Relator: Deputado ASSIS MELO

VOTO EM SEPARADO DO DEPUTADO ARMANDO VERGILIO

| — RELATORIO

O Projeto de Lei n° 2.984/2008, de autoria do Deputado Hugo Leal, conforme
se depreende do texto e também do Relatério do Senhor Relator “[...] tem por
objetivo conceder preferéncia, na aquisicdo de imoveis dominicais de propriedade da
Unido ou de suas entidades da administracdo indireta, as pessoas fisicas ou
juridicas que os estejam ocupando regularmente ha pelo menos dez anos. Nos
termos do paragrafo Unico do art. 2° do projeto, a ocupac¢do ndo poderia ser tida
como regular quando decorrente de atos violentos ou clandestinos, ou ainda quando
existentes débitos em atraso referentes a ocupacéo [...]".

A proposicao foi distribuida, sujeita a apreciacdo conclusiva, as Comissdes de
Trabalho, de Administracdo e Servigco Publico; Financas e Tributacdo e Constituicao
e Justica e de Cidadania.

Na Comissdo de Trabalho, de Administracdo e de Servico Publico, foi
designado relator da proposicado o Deputado Assis Melo, que em seu parecer votou,
quanto ao mérito do projeto, pela REJEICAO. Esgotado o prazo regimental, ndo
foram apresentadas emendas a proposicao.

E o relatério.
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II-VOTO

Quanto ao Relatorio apresentado pelo Deputado Assis Melo, na condi¢do de
Relator da matéria nesta Comisséo, ndo ha reparos a fazer. Nao obstante, quanto
ao teor expresso no VOTO DE RELATOR, entendemos encontrar-se incompleto,
porquanto ndo examinou com a devida atencao.

Inafastavel, para manifestacdo quanto ao mérito do Projeto de Lei n°
2.984/2008, ter afinidade e conhecimento da realidade da gestdo do patriménio
imobiliario na Administracdo Publica e das iniciativas que vém sendo tomadas,
inclusive no ambito da Unido, para o enfrentamento dos problemas nessa area.

Tais fatos possivelmente tenham prejudicado a manifestacdo do Senhor
Relator quanto ao mérito, que foi pela rejeicdo, o que discordamos pelas razées que
expomos abaixo.

Conforme se infere da Justificag&do do Projeto de Lei:

“Os bens imoveis pertencentes as entidades que integram a Administragcao
Pulblica, além de constituirem recursos materiais essenciais para o atendimento
do interesse publico por meio da prestacao de servicos publicos, do fomento e
de outras atividades visando a implementacdo de politicas publicas, também
sdo importantes fontes de receita enquanto ndo estdo destinados ao uso
especial ou ao uso comum do povo, conforme prevé o art. 99 do Cddigo Civil.

Como fonte de receitas, faz-se necessario destacar que esta longe de
concorrer com as receitas de natureza tributaria, cujos valores arrecadados sédo
muito maiores.

De qualquer modo, o Estado ndo deve ter como finalidade a administracdo de
imoveis, como se imobiliaria fosse. Esta administracdo, a ser realizada da
melhor forma possivel, dando cumprimento as normas e principios que regem
esses bens, deve servir para proporcionar, nos termos da finalidade a que
estdo vinculados, o maximo de beneficios a coletividade, direta ou
indiretamente.

Partindo deste pressuposto, se por mais de dez anos o bem imdvel esteve
regularmente ocupado, cumprindo a sua finalidade social, institucional ou
econdmica, pode ser presumido que a Administracdo ndo precisa do bem para
outra finalidade e o mais conveniente € aliena-lo ao ocupante regular.

Neste caso, ainda € preciso lembrar que ha diversas situacdes em que para a
consolidagdo das politicas publicas implementadas por meio da destinacéo
dada ao imovel ou para a geracdo de recursos necessarios ao investimento em
outras areas de atuacdo do Estado, a melhor solugdo também € a alienacéo do
bem ao seu ocupante regular.
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No entanto, a Lei Federal n° 8.666/93, que disp8e sobre licitacdes e contratos
administrativos, ao ndo prever como hip6tese de dispensa de licitacdo esta
alienacao ao ocupante regular, desde que cumpridas determinadas condicdes,
engessa a Administracédo impedindo que seja adotada tal providéncia.

Acresce que, até mesmo a hipdétese do direito de preferéncia previsto nos
artigos 27 a 34 da Lei n° 8.245, de 18.10.91, que “Dispbe sobre as locagdes
dos iméveis urbanos e os procedimentos a elas pertinentes”, ndo se aplica aos
bens imdveis publicos, por for¢a do disposto no art. 1°, “a”, 1 da mesma lei, e
nem mesmo aos iméveis das empresas publicas e sociedades de economia
mista locados em areas urbanas, por falta de previsdo na legislacdo de
licitagbes e contratos administrativos.

No que diz respeito ao regime juridico dos bens publicos, os arts. 98 a 101 do
Novo Caodigo Civil aprovado pela Lei n° 10.406, de 10.01.2002, dispéem na
forma abaixo:

‘Art. 98. S&o publicos os bens do dominio nacional pertencentes as
pessoas juridicas de direito publico interno; todos os outros sao
particulares, seja qual for a pessoa a que pertencerem.

Art. 99. Sao bens publicos:

| — os de uso comum do povo, tais como rios, mares, estradas, ruas e
pragas;

Il — os e uso especial, tais como edificios ou terrenos destinados a servico
ou estabelecimento da administracdo federal, estadual, territorial ou
municipal, inclusive os de suas autarquias;

Il — os dominicais, que constituem o patrimdnio das pessoas juridicas de
direito publico, como objeto de direito pessoal, ou real, de cada uma
dessas entidades.

Paragrafo Unico. Nao dispondo a lei em contrario, consideram-se
dominicais os bens pertencentes as pessoas juridicas de direito publico a
gue se tenha dado estrutura de direito privado.

Art. 100. Os bens publicos de uso comum do povo e os de uso especial
sao inalienaveis, enquanto conservarem a sua qualificacdo, na forma que
a lei determinar.

Art. 101. Os bens publicos dominicais podem ser alienados, observadas
as exigéncias da lei.

Art. 102. Os bens publicos néo estao sujeitos a usucapiao.

Art. 103. O uso comum dos bens publicos pode ser gratuito ou retribuido,
conforme for estabelecido legalmente pela entidade a cuja administracao
pertencerem.’

No caso da Unido, esta pessoa politica tem legislado sobre o direito de
preferéncia a exemplo das normas constantes dos arts. 13, 14, 15, 16 e 17 da
Lei n® 9.636, de 15.05.98, referentes ao aforamento ou a cessdo de uso
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onerosa de seus imoOveis dominicais situados em zonas sujeitas ao regime
enfitéutico; da norma prevista no 8 3° do art. 24, também da Lei n° 9.636/98,
referente ao direito de preferéncia do cessionario de direito real ou pessoal, o
locatario ou arrendatario que esteja em dia com suas obrigacdes junto a SPU,
bem como o expropriado, para adquirir imével em condi¢6es de igualdade com
0 vencedor da licitagdo; e das normas constantes dos arts. 12 e 13 da Lei n°
11.483, de 31 de maio de 2007, referentes ao direito de preferéncia a aquisicdo
de imbveis ndo operacionais da extinta RFFSA.

A rigor, estas normas federais criaram uma modalidade de dispensa de
licitagdo aplicada tdo somente nesses casos, que inclusive ndo alcanga 0s
ocupantes regulares dos bens particulares, pertencentes as entidades de
direito privado que integram a Administracdo Puablica Federal, nem tampouco
0S ocupantes regulares dos bens iméveis pertencentes as entidades que
integram as Administragdes Publicas estaduais, distrital e municipais.

Alteracédo da Lei n° 8.666/93, com o acréscimo de uma alinea “i” e a previséo
legal da possibilidade de, por lei de iniciativa da pessoa politica titular do bem
ou controladora da entidade da administracao indireta titular do bem, o direito
de preferéncia de que trata esta lei também beneficiar os ocupantes regulares
das demais entidades publicas, constitui providéncia que continua a render
homenagem ao principio da fungéo social da propriedade, ao proporcionar aos
ocupantes regulares desses imoéveis uma oportunidade para consolidar o uso
que ja vém fazendo dos imdveis ha muitos anos.

Para facilitar o exercicio deste direito, sem prejuizo da autonomia
administrativa e financeira que tém o BNDES e a Caixa Econdmica Federal, e
sem pretender dispor, de nenhum modo, sobre atribuicées de entidades da
Administracdo Publica Federal, € acrescentada a presente proposicdo um
dispositivo autorizativo para as referidas instituicées abrirem linhas de crédito
visando financiar a aquisicdo de imdveis enquadrados nas situacfes previstas.
Trata-se, portanto, de dispositivo tdo somente autorizativo, cuja
operacionalizacdo certamente dependera da pratica de atos no ambito do
Poder Executivo Federal e das Instituicbes autorizadas.

Portanto, o presente Projeto de Lei, que “dispde sobre o direito de preferéncia a
aguisicao de bens iméveis dominicais pertencentes as entidades que integram
a Administracdo Publica federal, nas condicdes que menciona, e da outras
providéncias”, nao inova neste assunto, mas tdo somente estende a
possibilidade do exercicio do direito de preferéncia por parte de outros
ocupantes regulares e regulamenta melhor a matéria, na medida que impde
determinadas condi¢cdes para o exercicio do direito, indo ao encontro dos
principios que regem a administracdo desses bens, homenageando em
especial os principios da funcéo social da propriedade e da estabilidade das
relagdes juridicas.”
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Observa-se, portanto, que nenhum argumento constante da Justificacdo
apresentada foi levado em consideracdo pelo Senhor Relator, que se limitou a
transcrever e comentar o pequeno trecho da justificacéo abaixo transcrito:

“Alteracdo da Lei n°® 8.666/93, com o acréscimo de uma alinea “i” e a previsao
legal da possibilidade de, por lei de iniciativa da pessoa politica titular do bem ou
controladora da entidade da administracdo indireta titular do bem, o direito de
preferéncia de que trata esta lei também beneficiar os ocupantes regulares das
demais entidades publicas, constitui providéncia que continua a render homenagem
ao principio da funcdo social da propriedade, ao proporcionar aos ocupantes
regulares desses iméveis uma oportunidade para consolidar o0 uso que ja vém
fazendo dos imodveis ha muitos anos.”

Sobre o trecho sustenta a seguinte argumentacao:

“E questionavel, porém, que a alienacéo a ocupante regular do imével, de que

trata o projeto, possa ser assim fundamentada, uma vez que néo se propde

restricdo alguma com respeito a renda do ocupante, que pode ser tanto pessoa
fisica como juridica, nem quanto ao tamanho ou ao valor do imoével ocupado
sobre o qual incidiria a preferéncia.

A excessiva amplitude do direito que se pretende instituir em favor dos
ocupantes contrasta com as hipéteses de alienacdo de bens publicos que ja
encontram respaldo no art. 17, |, “f” e “h” da referida Lei n® 8.666, de 1993, que
vigora com a seguinte redacéo:

[.]

Nessas circunstancias, entendo ser contraria ao interesse publico a pretendida
adicdo de alinea, com o fito de dispensar a licitagdo para alienar imoveis
publicos a seus ocupantes regulares, sem especificar restricbes que justifiquem
o alegado carater social da medida. Ainda mais quando se propde que 0O
pagamento possa ser efetuado em até 20 anos.”

Mas o Senhor Relator confunde, no caso, interesse social e interesse publico.
E ndo leva em consideracdo a amplitude do conceito de funcdo social da
propriedade. Senéo vejamos.

Em primeiro lugar, no Estado de Direito, é lei que determina as hipoteses de
interesse publico que conformam a atuacdo do administrador publico. No caso,
estamos no ambito do processo de elaboracgéao legislativa.

Considerando a legislacdo em vigor, ndo temos duvidas de que o principio da
funcdo social da propriedade aplica-se aos bens imoOveis pertencentes a
Administracdo Publica, ndo apenas devido aos seus fundamentos constitucionais e
infraconstitucionais, mas também por tratar-se de finalidade estabelecida em lei
geral, com aplicacdo que n&o deve ser restrita aos bens particulares. Quanto a tal
principio, ainda que ndo seja competéncia nesta Comissdo, mas ilustrativamente,
merecem destaque o disposto no art. 5°, XXIll, da Constituicdo Federal combinado
com o 8§ 1° do art. 1.228 do Cdédigo Civil:
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“Art. 5°.[...]
XXIII — a propriedade atendera a sua funcéo social; [...]”

“Art. 1228. O proprietario tem a faculdade de usar, gozar e dispor da coisa, € 0
direito de reavé-la do poder de quem quer que injustamente a possua ou
detenha.

§ 1° O direito de propriedade deve ser exercido em consonancia com as suas
finalidades econbmicas e sociais e de modo que sejam preservados, de
conformidade com o estabelecido em lei especial, a flora, a fauna, as belezas
naturais, o equilibrio ecoldgico e o patrimoénio historico e artistico, bem como
evitada a polui¢édo do ar e das aguas. [...]”

Em face do contetdo do § 1° do art. 1228, ndo ha duvidas de que a utilizagédo
do imovel, inclusive em finalidades econbmicas, ndo importando a renda do
ocupante, ocorrerd em muitas situacdes em consonancia com o principio da funcéo
social da propriedade, que ndo esté restrito ao uso habitacional ou social.

No ambito da Unido, cujo Orgdo Gestor de seu patrimdnio Imobiliario, a
Secretaria do Patrimbnio da Uni&o, tem como Missao “Conhecer, zelar e garantir que
cada imovel da Unido cumpra sua fungéo socioambiental em harmonia com a fungéo
arrecadadora, em apoio aos programas estratégicos para a Nagado”. Nota-se a
preocupacdo de compatibilizar a funcéo original patrimonial ou financeira dos bens
dominicais com o principio da funcao social da propriedade, que néo se restringe tao
somente as atividades de interesse social. Tal aspecto, da gestdo patrimonial no
ambito da Unido, fica evidente quando examinamos o que o Regulamento (Decreto
n® 3.725, de 10/01/2001) dispde sobre hipodteses de efetivo aproveitamento de
terreno para fins de inscricdo de ocupagao:

“Art. 2° Considera-se para a finalidade de que trata o art. 6° da Lei n® 9.636, de
1998:

| - efetivo aproveitamento:

a) a utilizacdo de area publica como residéncia ou local de atividades
comerciais, industriais ou de prestacdo de servicos, ou rurais de qualquer
natureza, e o exercicio de posse nas areas contiguas ao terreno ocupado pelas
construcdes correspondentes, até o limite de duas vezes a area de projecdo
das edificacBes de carater permanente; e

b) as ocorréncias e especificacdes definidas pela Secretaria do Patrimbnio da
Uniao; [...]”

O direito de preferéncia que se pretende instituir em favor dos ocupantes, apos
dez anos de ocupacgao regular, ndo é de “excessiva amplitude” e ndo contrasta com
as hipoteses de licitacdo dispensada, dispensa de licitacdo ou inexigibilidade de
licitagdo que ja encontram respaldo na Lei Federal n® 8.666/1993.

Conforme bem sustentado na JUSTIFICACAO da proposicéo, direito analogo ja
existe ha anos, sem que tenha sido questionado, quando estamos diante de imdveis
da Unido, que legislou sobre hipoteses de direito de preferéncia em normas
constantes dos arts. 13, 14, 15, 16 e 17 da Lei n° 9.636/1998, referentes ao
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aforamento ou a cesséo de uso onerosa de seus imoéveis dominicais situados em
zonas sujeitas ao regime enfitéutico; na norma prevista no 8§ 3° do art. 24, também
da Lei 9.636/1998, referente ao direito de preferéncia do cessionario de direito real
ou pessoal, o locatario ou arrendatario que esteja em dia com suas obrigacdes junto
a SPU, bem como o expropriado, para adquirir imovel em condicfes de igualdade
com o vencedor da licitagdo; e nas normas constantes dos arts. 12 e 13 da Lei n°®
11.483/2007, referentes ao direito de preferéncia a aquisicdo de imoveis nao
operacionais da extinta RFFSA.

Esta iniciativa legislativa permite ampliar este direito no ambito da Uniéo,
estendendo-o aquelas pessoas que estejam ocupando regularmente, ha mais de dez
anos, quaisquer bens imoveis dominicais de titularidade das entidades que integram
a Administracdo Publica. Para tanto dispGe sobre a matéria; com transparéncia,
insere na Lei n° 8.666/1993, como uma das hipéteses de licitagdo dispensada, “a
alienacéo ao ocupante regular, na situacéo de exercicio de direito de preferéncia, na
forma prevista em lei”; e para que o direito nao ficasse restrito aos iméveis da Unido
e de entidades vinculadas, porém respeitando o regime juridico dos bens publicos e
a autonomia dos demais entes da Federacdo disporem sobre os seus bens, foi
previsto no art. 8° do projeto que “lei de inciativa de Estado, do Distrito Federal ou de
Municipio, titular do bem ou controlador de entidade da administracdo indireta titular
do bem, podera dispor sobre o exercicio do direito de preferéncia a sua aquisicao
pelo respectivo ocupante regular.”

O Senhor Relator acrescenta que “tampouco considero ser justificavel a
concessao da preferéncia proposta, quando a alienacdo do imével for precedida de
licitacdo, por implicar em tratamento desfavoravel aos demais participantes do
certame”. Sustenta, por conseguinte, que “a alienacdo de imoOveis publicos, ainda
que dominicais e sob ocupacdo ha muitos anos, deve ser tratada com cautela, de
modo a evitar a concessdo de direitos de carater excepcional em favor de pessoas
ou empresas que ja desfrutem, muitas vezes, de privilegiada condi¢cdo econdmica”.

Uma vez mais o Senhor Relator demonstra desconhecer a legislacdo federal
em vigor, que ja dispde sobre hipoteses em que € previsto o exercicio de direito de
preferéncia, mesmo quando a alienacdo do imovel deve ser precedida de licitacéo,
sobre as quais ja nos referimos anteriormente e manifesta certo preconceito com a
utilizacao dos bens imdveis pertencentes as entidades que integram a Administracao
Publica em finalidades econémicas. Pretende restringir onde a legislagdo atual,
nacional ou de cada ente que integra a Federal com relacdo aos respectivos bens,
ndo distingue. H& previsdo para utilizacdo de bens imdlveis publicos ou bens de
entidades que integram a Administracdo Publica Indireta com personalidade juridica
de direito privado, seja para fins sociais, seja para fins econémicos. O que varia
regra geral é a onerosidade e/ou encargos que a pessoa fisica ou juridica
interessada ira suportar.

Esta iniciativa legislativa deixa claro que o exercicio do direito de preferéncia
deve dar-se mediante o pagamento do valor de mercado do bem, fixado em
avaliacao oficial. Nao ha gratuidade. Tédo somente € prevista a possibilidade — e néo
obrigatoriedade — do pagamento parcelado e de financiamento para a aquisi¢ao. Isto
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porque certamente irdo surgir situacbes em que ir4 atender ao interesse publico o
incentivo a aquisicdo mediante o exercicio do direto de preferéncia.

Ademais, por oportuno, ressalte-se que a Secretaria do Patriménio da Uni&o,
no caso dos bens imoveis da Unido, ja enfrenta inimeras dificuldades na gestédo do
patriménio imobilidrio sob sua responsabilidade, ndo havendo razédo que justifique
manter no patriménio da Unido milhares de bens imoveis que ja tém destinacdes
consolidadas, que atenderam ao interesse publico, seja nos momentos em que
foram fixadas as destinacdes, por ocasido das transferéncias do uso privativo, seja
nos momentos em que foram admitidas as destinagdes, por ocasidao das
regularizacdes de ocupacao.

Alids, 0 mesmo incentivo para a alienacdo de imoéveis da Unido que ja tém
utilizacdo consolidada deve ocorrer quanto aos terrenos de marinha e acrescidos ja
aforados, por meio da remicdo dos respectivos aforamentos, fato este que s6 vai
acontecer ap0s a regulamentacdo do disposto no § 3° do art. 49 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitérias da Constituicdo Federal de 1988, no que
diz respeito a expresséao “faixa de seguranga”.

Diante do exposto, utilizo-me da faculdade assegurada regimentalmente, para
expor opinido divergente em relacdo a do Senhor Relator e, apresentar VOTO EM
SEPARADO, pela APROVACAO do PL n° 2.984/2008, cujas consideracdes e
argumentos ora submetermos a apreciacdo dessa Comissdo de Trabalho, de
Administracdo e de Servigo Publico.

Sala da Comissao, em de de 2013.

Deputado Armando Vergilio



