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O controle da desafeta¢do dos bens publicos

Alexandre Rosa Lopes3>

RESUMO: Os bens publicos estdo sujeitos aos principios da fung¢do social,
transparéncia e gestdo democratica da cidade, o que qualifica o controle formal e
material dos atos de desafetagdo, que tem como objetivo verificar a idoneidade do
procedimento e do mérito da disposi¢cdo patrimonial do Estado. A pesquisa é
relevante, pois dialoga com o exercicio dos direitos fundamentais difusos, coletivos e
individuais. Portanto, o objetivo da pesquisa ¢ identificar os parametros de controle
da desafetagdo dos bens publicos. Para o desenvolvimento do objetivo é utilizada a
metodologia qualitativa, baseada em pesquisa bibliografica e analise de
jurisprudéncia, de forma a descrever e avaliar o posicionamento dos Tribunais de
Justica sobre a desafeta¢do dos bens publicos. Ao cabo da pesquisa, verifica-se que o
Poder Judiciario pode analisar o mérito do ato de desafetagdo por meio da avaliagdo
dos motivos enunciados no processo legislativo. No entanto, no ambito do Distrito
Federal, foi percebido que o Tribunal de Justica do Distrito Federal e dos Territérios
se ocupa predominantemente do controle formal, em face do recorrente vicio de
iniciativa incorrido pelos atos de desafetagdo. Deve-se reconhecer que o chefe do
Poder Executivo tem a competéncia exclusiva para iniciar as leis sobre a desafetagdo,
situagdo ndo considerada em muitas leis editadas pelo Poder Legislativo. Assim, o
presente trabalho contribui para a compreensdo do instituto da desafetagdo, bem
como dos elementos e limites do controle da disponibilidade dos bens publicos,
favorecendo a instrugdo dos processos legislativos e judiciarios sobre o tema.
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ABSTRACT: Public assets are subject to the principles of social function, transparency,
and democratic city management, which qualify the formal and material control of
acts of removal of public purpose (reclassification of public assets for private use).
The objective of this control is to verify the adequacy of the procedure and the merits
of the State’s property disposal. The research is relevant as it engages with the
exercise of diffuse, collective, and individual fundamental rights. Therefore, the
research aims to identify the parameters for controlling the removal of public
purpose of public assets. To achieve this goal, a qualitative methodology is used,
based on bibliographical research and case law analysis, to describe and evaluate the
positions of the Courts of Justice regarding the removal of public purpose of public
assets. The research reveals that the Judiciary can review the merits of the removal
of public purpose act by assessing the reasons outlined in the legislative process.
However, within the scope of the Federal District, it was observed that the Federal
District Court of Justice predominantly focuses on formal control due to the recurrent
flaw of initiative in removal of public purpose acts. It is necessary to recognize that
the head of the executive branch has exclusive competence to initiate removal of
public purpose laws, a fact often overlooked in many laws passed by the Legislative
Branch. Thus, this work contributes to the understanding of the removal of public
purpose concept, the elements, and the limits of controlling the availability of public
assets, supporting the instruction of legislative and judicial processes on the subject.

Keywords: Control. Removal of public purpose. Public assets.
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INTRODUGAO

O estudo do controle da desafetagdo dos bens publicos integra areas do direito
urbanistico e administrativo, caracterizando a intercessdo entre o direito publico e
privado. A gestdo e governan¢a dos bens publicos pressupéem o necessario ajuste e
alocagdo desses bens, na medida em que a cidade se transforma e o interesse da

populagdo varia.

Em muitos casos, o dinamismo da cidade impde ao Estado transformagdes em
seus bens e até mesmo a disposi¢do (alienagdo ou doagdo) de sua propriedade. O
bem publico (especial ou de uso comum) pode ser alienado mediante o processo
prévio de desafetagdo. Esse mecanismo permite a alteragdo da finalidade especifica

original dos bens publicos, para a sua posterior disposi¢do pelo Estado.

A desafetagdo de bem publico demanda lei especifica de iniciativa do Chefe do
Poder Executivo e participagdo do Poder Legislativo. O processo da desafeta¢do é
submetido ao controle formal e material, tema que sera desenvolvido e detalhado no

presente trabalho.

O presente trabalho é relevante e atual, dada a necessaria atualizacdo e
pesquisa sobre o regime juridico que condiciona a gestdo da disponibilidade dos bens
publicos e os parametros do controle da desafetagdo. O Estado pode dispor dos bens
publicos com o objetivo de conformar os seus bens ao pleno desenvolvimento das
func¢des da cidade. Assim, a desafetagdo esta estritamente vinculada ao dinamismo

das cidades e ao interesse publico.

O controle é fundamental, pois dialoga com o exercicio de direitos
fundamentais, como o direito a moradia digna, ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, ao saneamento basico, a mobilidade urbana, ao lazer em espagos
publicos, a participagdo democratica no planejamento urbano, a seguranga publica e

a saude.

Com base no panorama enunciado, no presente estudo apresento a seguinte
pergunta: quais sdo os parametros de controle da desafetagdo dos bens publicos no

Distrito Federal?
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Para responder a pergunta, é necessario atender aos seguintes objetivos
enunciados no presente trabalho: I) identificar o regime juridico que condiciona a
gestdo e disponibilidade dos bens publicos; I) apresentar os parametros do controle
de constitucionalidade formal e material da desafetagdo; Ill) identificar o
posicionamento dos tribunais no controle dos atos normativos da desafetagdo; e IV)
enunciar e desenvolver os elementos que legitimam a desafeta¢do do bem publico,
ou seja, os parametros que podem ser utilizados para o controle de mérito da

desafetacdo.

Para o desenvolvimento dos objetivos da pesquisa, foi utilizada a metodologia
qualitativa, baseada em pesquisa bibliografica e analise da jurisprudéncia. A pesquisa
bibliografica foi conduzida a partir de fontes juridicas, doutrinarias e legislativas,
abrangendo literatura especializada em direito urbanistico e administrativo, com foco
no controle dos bens publicos. A pesquisa jurisprudencial foi desenvolvida para
identificar e compreender o posicionamento dos tribunais e, em especial, do Tribunal
de Justica do Distrito Federal e dos Territérios (TJDFT) sobre os atos normativos que

promovem a desafeta¢do de bens publicos.

O primeiro capitulo é predominantemente tedrico e tem como objetivo o

desenvolvimento e apresentacdo do objeto de pesquisa, sendo dedicado a

classificagdo dos bens publicos, a necessaria preservagdo da sua fungdo social e aos

parametros de controle dos usos.

O segundo capitulo refere-se aos elementos formais de controle da
desafetacdo, abordando seus fundamentos legais, como a Constituicdo Federal,

Estatuto das Cidades, Lei Organica do Distrito Federal e demais normas distritais.

O terceiro capitulo é dedicado aos elementos materiais de controle da
desafetacdo, buscando desenvolver os parametros para o controle de mérito dos
projetos e das leis distritais de desafetac¢do dos bens publicos, como a necessaria e
constante motivacdo dos atos do Poder Publico, conforme a Lei de Introducdo as

Normas do Direito Brasileiro (LINDB).

O quarto capitulo é dedicado ao controle de constitucionalidade posterior e
judicial exercido pelos tribunais e, em especial, pelo Tribunal de Justi¢ca do Distrito

Federal e dos Territorios (TJDFT) sobre as normas de desafetagdo dos bens publicos.
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1. O REGIME JURIDICO QUE CONDICIONA A GESTAO E DISPONIBILIDADE DOS BENS
PUBLICOS

Para a compreensdo do regime juridico que condiciona a gestdo e a
disponibilidade dos bens publicos, apresentamos a discussdo dos seguintes pontos,

que serdo desenvolvidos neste capitulo.

Primeiramente, é necessario reconhecer que os orgdos e entes publicos sdo
titulares do direito de propriedade. Entretanto, a estrutura da propriedade publica
é instrumental, pois o Estado e seus bens existem apenas para atender aos fins

sociais.

Nesse sentido, o principio da fun¢do social é aplicavel a propriedade publica.

Assim todos os bens devem observar as diretivas do Plano Diretor da Cidade.

O Plano Diretor é um instrumento de planejamento e ordenagdo da cidade,
mais abrangente e articulado, devendo, portanto, ser dialogado com a populagdo por

meio de instrumentos de gestdo democratica, como audiéncias e consultas publicas.

1.1 0S ORGAOS E ENTES PUBLICOS SAO TITULARES DO DIREITO DE PROPRIEDADE

No final do século XIX, o constitucionalismo e o Estado de Direito consolidaram
relevante limita¢do ao poder publico, e novos fatores de legitimidade surgiram no
Estado moderno. Nesse contexto, o direito administrativo se desenvolveu para
separar o publico do privado, estabelecendo prerrogativas e delimitando o conceito
e os limites da fun¢do publica e da fun¢do administrativa. Assim a distin¢do entre
publico e privado foi fundamental para garantir as liberdades publicas, a autonomia

privada e o crescimento do capitalismo.

Consolidou-se a ideia de que os bens publicos devem ser considerados
propriedade do Estado, que, como pessoa juridica, possui patrimdnio distinto e
dirigido ao atendimento das necessidades coletivas, sendo a finalidade publica a
razdo de sua existéncia. Por exercer diferentes fun¢bes, o Estado possui um
patrimonio composto por bens variados, reunidos em um acervo dotado de privilégios,
garantias e prerrogativas que formam os regimes juridicos de direito publico. Assim,

a percepgdo de que o patrimonio publico é instrumental e vinculado a fungdo publica
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integra a origem da distingdo entre publico e privado e define as fronteiras dessa

qualificagdo.

Contudo, até os dias de hoje, o Cddigo Civil disciplina os bens publicos,
tratando de sua defini¢do, estrutura e classificagdo. Essa tradi¢cdo de incluir normas
sobre a propriedade publica nas leis civis persiste mesmo apds a criagdo de um regime
juridico especifico para esse tipo de propriedade em varios paises de tradigdo

romano-germanica.

No Brasil, a Constitui¢cdo de 1988, embora trate dos bens do Estado, disciplina
os bens publicos de forma pontual, sem desenvolver uma base tedrica sélida para o
"direito administrativo dos bens”. A principal preocupag¢do do poder constituinte foi
repartir o patrimonio do Estado entre os entes da federagdo, sem detalhar a
natureza, classificagdo ou regime juridico dos bens publicos. A tentativa de construir
uma teoria geral sobre o tema ocorreu no Cédigo Civil de 1916 e foi mantida quase
inalterada no Cédigo Civil de 2002, que ainda é o principal instrumento normativo

sobre o assunto3é.

0 cadigo Civil define os bens piblicos com base em sua titularidade. Conforme
o art. 98, sdo publicos os bens pertencentes as pessoas juridicas de direito publico
interno, enquanto os demais sdo considerados bens particulares. Por sua vez, o art.
99 classifica os bens publicos em trés categorias: os de uso comum do povo, como
rios e estradas; os de uso especial, como edificios destinados ao servigo publico; e os

dominicais, que comp&em o patrimoénio das pessoas juridicas de direito publico.

Considerando o conceito legal, Carvalho Filho (2018, p. 1217) define os bens
publicos como todos aqueles que, independentemente da natureza ou titulo, pertence
a pessoa juridica de direito publico, seja ela a Unido, os Estados, o Distrito Federal,
os Municipios ou as entidades da administragdo descentralizada, como autarquias,

fundagdes de direito publico e associagdes publicas.

36 O Cddigo Civil se destaca por seu carater mais tedrico e sistematico, o que explica seu protagonismo
na matéria. Isso ndo significa que as constituicdes brasileiras tenham ignorado o tema, fundamental
para a soberania, o exercicio das fungbes administrativas e a garantia de direitos fundamentais.
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Os bens puiblicos ndo estdo sujeitos a usucapido e seu uso pode ser gratuito ou
remunerado, conforme determinagdo da entidade que os administra. Por ultimo, o
Cadigo Civil ainda prevé que os bens de uso comum e especial sdo inalienaveis
enquanto mantiverem essa qualificagdo, bem como que os bens dominicais podem

ser alienados, desde que observadas as exigéncias legais.

Os bens de uso comum ou especial estdo, portanto, naturalmente afetados a
uma destinagdo especifica de interesse piblico, de maneira que, para que esses bens
possam ser alienados, é necessario o procedimento de desafetagdo, responsavel pela
subtra¢do de sua destinagdo original, o que torna o bem disponivel para alienagdo.
De maneira simples, Fernando Rodrigues Martins (2010, p. 145) define desafetagdo

como a alteragdo do destino de bens publicos de uso comum ou especial.

Os bens publicos sdo inalienaveis enquanto afetados ao uso comum do povo ou
a fins especiais. A administragdo do patrimdnio publico envolve sua utilizagdo,
conservagdo e, em casos excepcionais, a aliena¢do, que s6 pode ocorrer apds a
desafetagdo e a conversdo do bem para a categoria de dominicais. A alienagdo de
imoveis da Administracdo deve seguir o principio da legalidade, com a avaliagdo
prévia, autorizagdo legislativa e licitagdo, nos termos do artigo 76 da Lei n® 14.133

de 2021.

1.2 O PRINCIPIO DA FUNGAO SOCIAL E APLICADO A PROPRIEDADE PUBLICA

Para a compreensdo do regime juridico que condiciona a gestdo da
disponibilidade, deve-se ter em mente, de inicio, que o Estado ndo apenas guarda os
bens publicos, mas é titular do direito de propriedade, exercendo assim o dominio
desses bens em nome préprio. Contudo, o regime dos bens publicos é estruturalmente
diferente dos bens privados, considerando a natureza instrumental do Estado e de

seus bens, ja que o acervo patrimonial é justificado e dirigido pelo interesse publico.

Assim, a disponibilidade dos bens piblicos somente é possivel com a subtragdo
da destinagdo publica especifica que qualifica os bens de uso especial e de uso
comum, tornando-os simples bens dominicais (sem destinagdo especifica). O

mecanismo que opera a subtracdo da destinagdo publica especifica é a desafetacdo.
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A fungdo social da propriedade é um principio que estabelece que a
propriedade ndo é um direito absoluto. Ela deve ser usada de maneira que beneficie
a coletividade. Segundo o Estatuto da Cidade (Lei Federal n? 10.257/2001), uma
propriedade cumpre sua fun¢do social quando atende as regras do plano diretor do
municipio, que almeja uma cidade organizada, justa e com qualidade de vida para
todos3’. Isso significa que o uso da propriedade deve estar alinhado com politicas

publicas que busquem o desenvolvimento econémico e social da cidade.38

A fungdo social é um principio norteador do direito de propriedade. E mais do
que a limitagdo do seu exercicio, pois opera na estrutura e na definicdo da
propriedade, o que importa na cogente observancia do interesse social, elevando-se,
deste modo, a principio propulsor do dever do Estado de disciplinar a utilizagdo de
bens, fiscalizar sua utilizagdo e reprimir infragdes para fins de interesse geral e de

promogdo de uma cidade mais sustentavel.

Ndo obstante a relevancia do principio da fun¢do social, é pertinente

questionar a incidéncia desse principio sobre propriedade publica.

Primeiramente, é necessario perceber que os bens publicos estdo sujeitos a um
regime juridico diferenciado, em razdo da vocagdo que possuem para o atendimento
a finalidades publicas. Essa vocagdo é diferente da fungdo social prevista e imposta
aos bens privados. A fungdo social € um principio de origem diferente, ja que, segundo
esse principio, o exercicio da propriedade deve estar em acordo com a politica urbana,

em aten¢do ao plano diretor.

No entanto, questiona-se se os bens publicos devem seguir as mesmas regras

aplicaveis a propriedade privada, como os coeficientes de aproveitamento e uso,

37 Estatuto da Cidade, em seu art. 39: “A propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende
as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor, assegurando o
atendimento das necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de vida, a justica social e ao
desenvolvimento das atividades econémicas, respeitadas as diretrizes previstas no artigo 2° desta Lei.”
(Brasil, 2001)

38 Maria Coeli Simdes Pires e Mila Batista Leite Corréa da Costa (2012, p. 7) defendem a concepgao de
um “paradigma de sustentabilidade” em que a “func¢do social do espaco urbano, percebida sob influxos
de sustentabilidade, pressupde, portanto, a articulacao de politicas econdmicas, sociais e urbanas para,
ao mesmo tempo coibir a segregacao socioespacial, atenuar a privatizacdo do espaco publico e,
sobretudo, incitar a conscientizagdo acerca da assuncao de responsabilidades pelas cidades.”
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especialmente quando o Poder Publico invoca o interesse publico e um regime juridico

especial.

Existem dois posicionamentos sobre o tema. O primeiro defende que a fungdo
social ndo é aplicavel a propriedade publica, uma vez que as san¢des previstas para
o descumprimento do principio da fun¢do social, como parcelamento, edificagdo
compulséria, IPTU progressivo e desapropriagdo-san¢do, ndo se aplicam ao Estado.
Por sua vez, o principio da imunidade reciproca impede a cobran¢a de IPTU progressivo
entre entes publicos (art. 150, VI, "a”, CRFB/88), enquanto o Decreto-Lei n°
3.365/1941, em seu art. 29, veda a desapropria¢do de bens da Unido ou dos Estados
pelos Municipios. Dessa forma, o ordenamento juridico ndo prevé a aplicagdo dessas

penalidades a administra¢do publica.

Nilma de Castro Abe (2013, p. 69) argumenta que ndo é possivel submeter os
bens publicos ao principio da fun¢do social, pois as puni¢des seriam de dificil aplicagdo
pratica. Ela defende que, embora os entes piblicos sejam obrigados a boa gestdo, as
san¢des previstas para a fungdo social da propriedade sdo inadequadas para
penaliza-los. A responsabilizagdo do Poder Publico pela ma gestdo do patriménio
imobiliario ndo atinge diretamente o agente publico responsavel, tornando a

aplicagdo do principio ineficaz.

Isso ndo quer dizer que a propriedade publica seja indiferente aos preceitos
sociais. A tese é que existem outros elementos de controle e que os bens podem,

excepcionalmente, ndo observar as mesmas regras impostas aos particulares.

Contudo, o posicionamento acima encontra resisténcia. Ha uma corrente
doutrinaria que, em um segundo posicionamento, defende a aplicagdo da fungdo

social tanto a propriedade privada quanto a publica.

Segundo essa visdo, a fun¢do social € um elemento estrutural da propriedade
publica. O Estatuto da Cidade ndo faz distingdo entre propriedade publica e privada
quanto a obrigatoriedade de observar o principio da fun¢do social. Silvio Luis Ferreira
da Rocha (2005, p. 139) afirma que a fung¢do social da propriedade orienta e conforma
todas as propriedades, inclusive as publicas, e refor¢a que o Estatuto da Cidade ndo

diferencia essas propriedades nesse aspecto.
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Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2012, p. 233) complementa essa visdo,
afirmando que, enquanto o principio da fun¢do social da propriedade privada impd&e
deveres ao proprietario, o principio da fungdo social da cidade imp&e um dever ao
poder publico. Isso cria um direito coletivo para os cidaddos, que podem exigir do

Estado a observancia da norma constitucional.

Apresentada a divergéncia, entendemos que o principio da fungdo social é
aplicavel tanto a propriedade publica quanto a privada. A inadequagdo das san¢des
previstas no Estatuto da Cidade para descumprimento ndo afasta sua aplicagdo aos
bens publicos. A fun¢do social da propriedade é promotora dos direitos a habitagdo,
ao trabalho, ao lazer, a mobilidade e a seguran¢a no espago urbano. Para isso, o
Poder Publico deve regular o uso de todas as propriedades urbanas, visando o bem

coletivo, a seguranca, o bem-estar e o equilibrio ambiental.

As propriedades publica e privada devem atender aos preceitos constitucionais
e colaborar com a concretizagdo dos direitos fundamentais e das fung¢des sociais da
cidade. O paradigma da sustentabilidade urbana depende da conformidade de todas
as propriedades imobiliarias com o principio da fun¢do social. Nesse sentido, Juliana
Atmann Berwig (2011, p. 221) explica que a fungdo social da propriedade esta
intrinsecamente ligada as fungdes sociais da cidade, estando ambas inseridas no
mesmo ordenamento urbanistico, e que o plano diretor deve ir além do simples
controle de crescimento fisico e de servicos. Ele deve incluir uma preocupag¢do com a
dinamica global da cidade, buscando o interesse coletivo e o pleno desenvolvimento
de suas fung¢des sociais. Para tanto, a propriedade publica deve estar inserida no
ambito de atuagdo das politicas urbanas, sob pena de descaracterizagdo do

planejamento necessario para a evolugdo das cidades.

A propriedade publica urbana, em consonancia com os preceitos
constitucionais, deve atender a sua fung¢do social e, assim, as diretivas do
planejamento urbanistico municipal. Embora ndo explicitamente consagrada na
Constituicdo, a fungdo social da propriedade publica esta diretamente ligada as
diretrizes de desenvolvimento wurbano, cujo objetivo é ordenar o pleno
desenvolvimento das fungbes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus

habitantes, conforme o art. 182 da Constituicdo de 1988.
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Nesse escopo, o direito fundamental a boa administragdo, conforme juarez
Freitas (2007, p. 20), exige eficiéncia, eficacia, transparéncia, imparcialidade e
respeito a moralidade, com plena responsabilidade por ag¢des ou omissdes
administrativas. Em vista disso, a propriedade publica ndo esta isenta da observancia

das normas de ocupagdo, coeficientes de aproveitamento e normas de uso.

Victor Carvalho Pinto (2010, p. 226) argumenta que, no direito urbanistico, o
mais importante ndo é a natureza publica ou privada da propriedade, mas a
transformagdo do territério, que deve ser planejada independentemente do seu
titular. Alexandre Levin (2010, p. 209) complementa, afirmando que obras publicas
que alteram significativamente o ordenamento do territério devem resultar de um
planejamento urbanistico adequado, consubstanciado no plano diretor municipal.
Atendidas as prescri¢des desse plano, os bens publicos resultantes dessas obras
cumprirdo sua fungdo social, abrangendo sistemas viarios, pontes, esgoto, portos,
aeroportos e outras infraestruturas., ja que a ocupa¢do do territério deve sempre
ter em conta os equipamentos e infraestruturas necessarias para a otimizagdo das

fun¢des da cidade.

Assim, a fung¢do social implica deveres para o Poder Publico: disciplinar o uso
dos bens publicos, fiscalizar essa utilizagdo e reprimir infragdes, sempre em prol do

interesse geral e de uma cidade sustentavel.

1.3 O PLANO DIRETOR E A GESTAO DEMOCRATICA DA CIDADE

A aplicagdo da fungdo social a propriedade publica é relevante para o estudo
da desafetagdo, pois contribui para o entendimento do regime juridico que define a
disponibilidade desses bens. A desafetagdo remove a destinagdo publica especifica de
um bem, transformando-o em bem dominical, o que requer uma lei especifica. No
entanto, a existéncia de uma lei ndo basta; é essencial que a desafetagdo respeite a
fun¢do social, que, por sua vez, deve estar em consonancia com o planejamento

urbano previsto no plano diretor.

O plano diretor, conforme a fung¢do social da propriedade urbana, deve seguir

os instrumentos estabelecidos para o desenvolvimento e expansdo ordenada da
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cidade. Jatoba (2008)3° destaca que o plano visa ao uso racional do solo,
disciplinando-o segundo o interesse coletivo e promovendo o bem-estar urbano. Isso
inclui zoneamento adequado, controle da expansdo desordenada e a ocupagdo de
areas subutilizadas, buscando harmonizar o crescimento da cidade com a melhoria

das condi¢Bes de vida, da infraestrutura e da mobilidade.

Cumprir a fun¢do social da propriedade é seguir o planejamento democratico,
orientado pelo plano diretor, que, como aponta Regina Maria Macedo Nery Ferrari
(2008, p. 56), tem por objetivo principal a melhoria da qualidade de vida da
populagdo, prevenindo o crescimento desordenado. Por isso, o plano diretor é o
principal instrumento do planejamento urbano, baseado nos preceitos constitucionais

que regem as fung¢des sociais da cidade e da propriedade urbana.

A verificagdo da compatibilidade entre o exercicio do direito de propriedade e
o plano diretor é essencial para garantir o cumprimento da fungdo social. Hely Lopes
Meirelles (2013, p. 393)% define o plano diretor como um conjunto de normas e
diretrizes técnicas que orientam o desenvolvimento do municipio em seus aspectos
fisicos, sociais, econdmicos e administrativos, sendo fundamental que sua formulagdo

ocorra mediante amplo debate com a populagdo.

Ha uma relagdo essencial entre a fungdo social, o plano diretor e a participagdo
ativa da sociedade, garantida pelos instrumentos de gestdo democratica, como as
audiéncias publicas e a participagdo das casas legislativas. O Estatuto da Cidade
institui a gestdo democratica, assegurando que a populagdo e associagdes

representativas participem da formulagdo e execu¢do de planos urbanos, incluindo o

39 Nas palavras do autor: “Idealmente o Plano Diretor e os instrumentos urbanisticos por ele definidos
visam estabelecer um uso racional do solo urbano, disciplinando-o segundo o interesse coletivo e a
garantia do bem-estar dos urbanistas. Regulando as fungdes urbanas, estabelecendo um zoneamento
adequado, evitando a expansao desordenada do tecido urbano e proporcionando a ocupacao das areas
subutilizadas e nao-utilizadas, o Plano Diretor deve dar condicdes para um crescimento harmonioso da
cidade atendendo a adequada localizacao das zonas urbanas, a demanda habitacional, a otimizacao na
implantacdo das infraestruturas urbanas, a melhoria dos transportes e da mobilidade urbana e aos
requisitos de um meio ambiente saudavel.” (Jatoba, 2008, p. 41)

40 Hely Lopes Meirelles conceitua o plano diretor como “[...] o complexo de normas legais e diretrizes
técnicas para o desenvolvimento global e constante do Municipio, sob os aspectos fisico, social,
econdmico e administrativo, desejado pela comunidade local”, o que impde, para a formulagao do plano
diretor, extenso debate e dialogo com a populacdo citadina. (Meirelles, 2006, p. 393).
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acompanhamento de projetos de desenvolvimento. Nada mais natural, portanto, que
a desafetacdo de bens publicos especiais e de uso comum demande a ampla

participagdo da sociedade.

Esse controle democratico é relevante para o processo de desafetagdo de bens
publicos, pois envolve a consulta direta ao povo e a participagdo das Camaras
Legislativas como relevantes representantes da populagdo. A participagdo popular
legitima as decisGes e conecta a desafetagdo ao planejamento urbano de forma mais
abrangente. Como afirma Victor Carvalho Pinto (2010, p. 217),*" qualquer
transformagdo no territério deve estar inserida nos planos urbanisticos, condigdo

essencial para sua execugdo.

Oliveira (2001, p. 2) ressalta que varias cidades enfrentam problemas como
periferias sem infraestrutura, favelas, reten¢do especulativa de terrenos, poluigdo e
adensamento urbano descontrolado. O regime juridico da disponibilidade da
propriedade publica, guiado pela desafetagdo, deve considerar a fungdo social, o
plano diretor e a participagdo popular como fatores essenciais. Ndo é possivel que a

desafeta¢do regular ocorra dissociada de um plano maior de ordenagdo das cidades.

Embora o Estado seja o titular dos bens publicos, esses bens tém carater
instrumental, destinados ao atendimento dos interesses coletivos. Assim, a func¢do
social da propriedade publica deve estar alinhada ao plano diretor, que, por sua vez,
deve ser construido em dialogo com a populagdo, respeitando os principios da gestdo
democratica. Ndo é possivel que a desafetagdo regular ocorra dissociada da ampla

participagdo popular.

Dessa forma, a fun¢do social, o plano diretor e a gestdo democratica sdo os
pilares do regime juridico da disponibilidade dos bens publicos. A desafetagdo, como
mecanismo de transferéncia desses bens para o regime dos bens dominicais, deve
seguir esses vetores. Eles sdo fundamentais para o controle adequado da

desafetagdo, preservando o interesse publico e a sustentabilidade urbana.

41 Victor Carvalho Pinto observa que: “[...] consiste na exigéncia de que as medidas que possam vir a
afetar a transformagao do territorio constem dos planos urbanisticos, como condigdo para que possam
ser executadas” (Pinto, 2010, p. 217).
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2. O CONTROLE FORMAL DA DESAFETAGAO

O regime juridico da disponibilidade é um relevante parametro para o controle
da desafetagdo. Ele é o regime juridico que inspira os elementos de controle formal

e material dos projetos e das leis de desafetagdo.

O primeiro conjunto de elementos do controle é objeto do presente titulo, que
se ocupa em descrever os elementos do controle formal da desafetagdo. Para fins do
presente estudo, controle formal é aquele relativo ao procedimento e, como o préprio
nome sugere, a forma da disposi¢do normativa adequada para a transformagdo dos
bens publicos de uso especial ou comum para os bens dominicais, passiveis de

disposi¢do e alienagdo.

O primeiro elemento é a exigéncia de lei especifica, de iniciativa do Poder
Executivo para apreciagdo e aprovagdo pela Casa Legislativa pertinente, responsavel
pelo controle prévio, que tem por objeto o projeto de lei, exercendo-o do ponto de
vista da admissibilidade ou do mérito. No ambito do Distrito Federal, esta fungdo é
exercida pela Camara Legislativa do Distrito Federal, ndo havendo mais necessidade

de lei complementar distrital para a desafetagdo.

O segundo elemento formal é a necessidade de audiéncia publica, mediante
instrumentos de participagdo popular, considerando os relevantes argumentos

aduzidos no titulo anterior.

O terceiro elemento formal é a necessidade de compatibilizagdo com as
normas de direito financeiro. Ocorrendo a disponibilizagdo de bens publicos, é
necessario a observancia de eventuais impactos or¢amentarios, visando a

manutenc¢do de seu equilibrio.

Enunciados os elementos, cumpre detalha-los, conforme desenvolvimento

abaixo.
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2.1 EXIGENCIA DE LEI ESPECIFICA

A Constituicdo Federal atribui ao Distrito Federal competéncia legislativa
concorrente em direito urbanistico, conforme o art. 2442, cabendo-lhe legislar sobre
o ordenamento territorial, uso e ocupag¢do do solo, nos termos do art. 3043. A Lei
organica do Distrito Federal (LODF) exige que a desafetacdo de bens publicos ocorra
por meio de lei especifica, mediante comprovacdo de interesse publico e ampla
audiéncia a populagdo interessada.% O art. 51 da LODF“> estabelece que os bens
publicos do Distrito Federal se destinam prioritariamente ao uso publico, respeitando
normas ambientais, historicas e sociais. A desafetacdo, que torna o bem publico

disponivel, depende de lei especifica que comprove o interesse publico.

O Cddigo Civil, em seu art. 100, preceitua que os bens de uso comum e de uso
especial sdo inalienaveis enquanto mantiverem sua qualificagdo. Somente uma lei
pode alterar a destinagdo de tais bens, transformando-os em dominicais. Essa lei
precisa ser especifica para o bem ou conjunto de bens, e a autorizagdo genérica ao
Poder Executivo para desafetar bens sem consulta popular é incompativel com a

gestdo democratica prevista no Estatuto da Cidade.

42 “Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre: I -
direito tributario, financeiro, penitenciario, econdémico e urbanistico; [...]” (Brasil, 1988).

43 “Art. 30. Compete aos Municipios: [...] VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento
territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacgao do solo urbano;”
(Brasil, 1988).

44 “Art. 32. O Distrito Federal, vedada sua divisdao em Municipios, reger-se-a por lei organica, votada em
dois turnos com intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois tergos da Camara Legislativa, que
a promulgara, atendidos os principios estabelecidos nesta Constituicao. § 1° Ao Distrito Federal sao
atribuidas as competéncias legislativas reservadas aos Estados e Municipios.” (Brasil, 1988).

45 “Art. 51. Os bens do Distrito Federal destinar-se-do prioritariamente ao uso publico, respeitadas as
normas de protecdo ao meio ambiente, ao patrimonio historico, cultural, arquitetonico e paisagistico, e
garantido o interesse social. § 1° Os bens publicos tornar-se-do indisponiveis ou disponiveis
por meio de afetacao ou desafetacao, respectivamente, nos termos da lei. § 2° A desafetacdo,
por lei especifica, sé sera admitida em caso de comprovado interesse publico, apds ampla audiéncia a
populacdo interessada. § 3° O Distrito Federal utilizard seus bens dominiais como instrumento para a
realizacdo de politicas de ocupacdo ordenada o territdrio.” (grifo nosso) (Distrito Federal, 1993).
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A iniciativa para a proposi¢do de leis de desafetagdo cabe exclusivamente ao
Governador do Distrito Federal, conforme o art. 71 da LODF,* que atribui ao chefe
do Executivo a competéncia para tratar de afetacdo, desafetagdo e alienagdo de bens

imdveis do Distrito Federal.

Até a aprovagdo da Lei de Uso e Ocupagdo do Solo (LUOS), o art. 56 do ADCT
da LODF*7 permitia que o Governador apresentasse projetos de lei complementar para
regular o uso do solo, desde que precedidos de participagdo popular. Essas leis
complementares podiam alterar indices urbanisticos e desafetar areas com base em
estudos técnicos e relevante interesse publico. Entretanto, com a publicagdo da LUOS
(Distrito Federal, 2019), a exigéncia de lei complementar especifica para
desafetagdo deixou de subsistir, sendo agora possivel realizar esse procedimento

por meio de lei ordinaria.

Ainda como elemento formal de controle, observa-se que o projeto de lei de
desafetagdo de iméveis publicos deve ser submetido a Camara Legislativa do Distrito
Federal, uma vez que o Legislativo tem o dever de fiscalizar e deliberar sobre esses
atos. A competéncia para legislar sobre essa matéria esta constitucionalmente

atribuida ao Distrito Federal, sendo de iniciativa exclusiva do Governador.

4 “Art, 71. A iniciativa das leis complementares e ordinarias, observada a forma e os casos previstos na
Lei Organica, cabe: [...] § 1° Compete privativamente ao Governador do Distrito Federal a iniciativa das
leis que disponham sobre: [...] VII — afetacdo, desafetacao, alienacdo, aforamento, comodato e cessao
de bens imdveis do Distrito Federal. [...]" (Distrito Federal, 1993).

47 Art. 56. Até a aprovacdo da Lei de Uso e Ocupagdo do Solo, o Governador do Distrito Federal podera
enviar, precedido de participacdo popular, Projeto de Lei complementar especifica que estabelega
0 uso e a ocupacdo de solo, ainda ndo fixados para determinada area, com os respectivos indices
urbanisticos. Paragrafo Unico. A alteracao dos indices urbanisticos, bem como a alteragao de uso e
desafetacao de area, até a aprovacao da Lei de Uso e Ocupacao do Solo, poderdo ser efetivadas
por leis complementares especificas de iniciativa do Governador, motivadas por situacao de
relevante interesse publico e precedidas da participacdo popular e de estudos técnicos que avaliem o
impacto da alteracdo, aprovados pelo érgao competente do Distrito Federal.” (grifo nosso) (Distrito
Federal, 1993).
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A participagdo da Camara Legislativa é exigida nos termos art. 58 da LODF,“®
que estabelece que compete a Camara, com a san¢do do Governador, legislar sobre
o uso, parcelamento, ocupa¢do do solo e mudanc¢a de destinagdo de areas urbanas.
Esses atos devem seguir as diretrizes dos arts. 182 e 183 da Constitui¢do Federal,

que tratam da fungdo social da propriedade e do planejamento urbano.

2.2  AUDIENCIA PUBLICA

O segundo elemento do controle formal da desafetagdo é a realizagdo de
audiéncia publica da populagdo interessada. O art. 51 da Lei Organica do Distrito
Federal (LODF) estabelece que os bens publicos se destinam prioritariamente ao uso
publico, respeitando normas ambientais, culturais e de interesse social. Esses bens
tornam-se disponiveis ou indisponiveis por meio de afetagdo ou desafetagdo,
conforme a lei. A desafetagdo sé é permitida em caso de comprovado interesse

publico e apés ampla audiéncia com a populagdo.

A audiéncia publica mencionada no §29 do art. 51 da LODF foi regulamentada
pela Lei Distrital n® 5.081, de 2013, que define os procedimentos para sua
convocagdo. A convocagdo é feita por ato especifico, indicando o tema, os meios de
acesso ao material técnico, o local, a data e o horario da audiéncia. O ato
convocatorio deve ser publicado duas vezes no Diario Oficial do Distrito Federal, com

intervalo minimo de quinze dias, e uma vez, de forma resumida, em jornal de grande

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

IX - planejamento e controle do uso, parcelamento, ocupagao do solo e mudanca de destinacao de
areas urbanas, observado o disposto nos arts. 182 e 183 da Constituicao Federal. (...)” (Distrito Federal,
1993).

49 “Art. 50 A convocacdo para a audiéncia publica sera feita por meio de ato especifico, que definira o
tema a ser discutido, os meios de acesso ao material técnico complementar, o local, a data e o horario
da sua realizagdo. §1° O ato convocatorio sera publicado: I — duas vezes no Diario Oficial do Distrito
Federal, com intervalo minimo de quinze dias; II — no minimo uma vez, de forma resumida, em jornal
de grande circulagao, com antecedéncia minima de trinta dias; III — no sitio do 6rgao ou da entidade
responsavel, com antecedéncia minima de trinta dias da data da realizacdo.” (Distrito Federal, 2013)
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circulagdo, com antecedéncia minima de trinta dias. Além disso, deve ser divulgado

no site do orgdo responsavel, também com trinta dias de antecedéncia.

A audiéncia publica, como abordado, é um instrumento essencial da gestdo
democratica da cidade, conformando o regime juridico da disponibilidade dos bens

publicos.

2.3 COMPATIBILIDADE COM AS NORMAS DE DIREITO FINANCEIRO

Como ja desenvolvido, a desafetagdo de bens publicos imdveis envolve a
retirada da sua destinagdo original para torna-los disponiveis para alienagdo ou outra
forma de utilizagdo. Como se trata de disponibilizagdo de bens publicos, é necessario
o controle e compatibilidade com o Plano Plurianual (PPA) e a Lei de Diretrizes
Or¢amentarias (LDO). O mecanismo de desafetagdo deve ser compativel com as

metas fiscais e o equilibrio econémico-financeiro estabelecidos nesses instrumentos.

O PPA e a LDO sdo instrumentos fundamentais de planejamento e gestdo fiscal.
No Distrito Federal, o PPA, estabelecido pela Lei Distrital n® 7.378 de 2023 para o
ciclo 2024-2027 (Distrito Federal, 2023), define as diretrizes, objetivos e metas da
administragdo publica para um periodo de quatro anos. Ele organiza os projetos de
investimento e gastos governamentais de forma a fundamentar o desenvolvimento
sustentavel e a melhoria da infraestrutura urbana. Qualquer agdo de desafetagdo
deve estar alinhada as metas do PPA, principalmente em areas de planejamento

urbano e infraestrutura.

A LDO, por sua vez, é anual e tem a fungdo de orientar a elaboragdo da Lei
Or¢amentaria Anual (LOA), definindo prioridades, metas e regras para execug¢do do
or¢amento. A desafetagdo de iméveis plblicos deve observar os limites e condigdes
estabelecidas na LDO para ndo comprometer o equilibrio fiscal e o cumprimento das

metas de gastos com investimentos e infraestrutura.

A desafetacdo de bens pode impactar diretamente o equilibrio econémico-
financeiro das contas publicas, pois esses bens sdo ativos que compdem o patriménio
publico. Quando iméveis sdo desafetados e doados, torna-se necessaria a previsdo

de mecanismos de compensagdo financeira. Isso implica avaliar o impacto da perda
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desses ativos no or¢amento e prever que a arrecadagdo gerada pela sua venda ou

reutilizagdo seja direcionada a politicas piblicas coerentes com o PPA e a LDO.

Adicionalmente, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) (Brasil, 2000) exige que
qualquer operagdo que envolva a alienagdo de bens publicos seja compensada
financeiramente, de forma a ndo prejudicar a sustentabilidade fiscal do ente publico.
Isso inclui a necessidade de prever, em termos de planejamento or¢amentario, os

impactos que essa disponibilidade trara as receitas e despesas do Distrito Federal.

No caso de desafetagdo, os recursos gerados pela alienagdo de bens puiblicos
devem ser direcionados para finalidades alinhadas aos objetivos previstos no PPA e
na LDO. O reaproveitamento desses bens para politicas publicas de infraestrutura ou
desenvolvimento urbano, por exemplo, deve ser compativel com as prioridades
estabelecidas pelo PPA vigente, como projetos de habita¢do, mobilidade urbana ou

preservagdo ambiental.

Além disso, a LOA deve prever como serdo utilizados os recursos oriundos da
alienagdo, preservando o equilibrio fiscal e os limites estabelecidos pela LDO. O
Distrito Federal, ao efetuar desafetagdo de imdveis, precisa assegurar que essas
operagdes ndo comprometam o planejamento estratégico urbano e que as receitas

resultantes sejam devidamente aplicadas em projetos prioritarios.

A Lei n? 7.378 de 2023, que institui o PPA para 2024-2027, estabelece diversas
diretrizes voltadas a infraestrutura urbana e ao desenvolvimento sustentavel. A
desafetagdo e a posterior reutilizagdo de bens publicos devem atender as metas de
longo prazo previstas nessa lei, como a ampliagdo de equipamentos urbanos e a
melhoria de servigos publicos. Isso significa que o planejamento da desafetagdo ndo

pode ser isolado das demais metas fiscais e urbanisticas do Distrito Federal.

3. O CONTROLE MATERIAL DA DESAFETAGAO

O controle material da desafetagdo envolve a avaliagio da adequagdo e
oportunidade da medida, sendo um juizo de mérito sobre a conveniéncia de dispor de
um bem anteriormente destinado a uma finalidade publica especifica. O controle da

desafetagdo ndo pode ser meramente formal. E necessario definir em que hipdteses
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a desafetacdo é legitima. A falta de controle pode resultar em um ato arbitrario que

altera a natureza do bem.

A reclassificagdo de um bem publico requer uma lei autorizadora, mas isso ndo
confere ao legislador liberdade para modificar o patriménio sem critério. A
desafetagdo deve ocorrer quando a destinagdo original do bem desaparecer, o que

precisa ser comprovado (Franco Jr., 2011, p. 45).

Nesse sentido, no presente capitulo apresentamos alguns parametros de
controle, como o interesse publico associado ao planejamento urbano, para entdo
tratar do desafiante estudo do controle da desafetacdo dos bens do uso do comum

do povo.

3.1 DEMONSTRAGAO DO INTERESSE PUBLICO

A submissdo do pedido de alienagdo de bem imével a Camara Legislativa do
Distrito Federal, conforme o art. 49 da LODF,5° potencializa os principios da eficiéncia
e transparéncia na gestdo de bens publicos, mas é fundamental que a CLDF verifique

se ha interesse publico na venda do bem.

O artigo mencionado estabelece que a alienagdo de bens iméveis do DF exige
avaliagdo e autorizagdo da Camara Legislativa, condicionada a comprovagdo de
interesse publico. Vale frisar que a Constituicdo Federal, no art. 182, direciona a
politica urbana para ordenar o desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade e
garantir o bem-estar dos habitantes. A Lei Organica do DF, portanto, segue essa
diretriz, ao prever que a politica de desenvolvimento urbano visa ordenar o pleno

aprimoramento das fun¢des sociais da cidade.

Para o exercicio desse controle, é relevante a exposicdo dos motivos da
desafetagdo, sendo necessario justificar o porqué de o ato de desafetagdo ser mais

coerente com o planejamento da cidade. A motivagdo demonstrara a necessidade e a

50 “Art, 49. A aquisicdo por compra ou permuta, bem como a alienagdo dos bens imdveis do Distrito
Federal dependerdo de prévia avaliacdo e autorizagdo da Camara Legislativa, subordinada a
comprovacao da existéncia de interesse publico e a observancia da legislacdo pertinente a licitacdo.”
(Distrito Federal, 1993).
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adequagdo da medida, inclusive em face das possiveis alternativas. E pela motivagio
que a Camara Legislativa do Distrito Federal pode analisar a pertinéncia do ato e até

mesmo o Poder Judiciario pode ingressar no mérito administrativo.

A exigéncia da motivagdo encontra respaldo na Lei de Introdugdo as Normas
do Direito Brasileiro (LINDB), que requer a consideragdo das consequéncias praticas

das decisdes administrativas, nos termos do art. 20.5"

No caso de o Poder Executivo pretender a desafeta¢cdo de bens de uso comum,
esta precisa ser constatavel, existir de fato, e ndo apenas ter previsdo juridica. E
essencial, desse modo, comprovar que o bem publico afetado ao uso comum, ou
mesmo especial, ndo cumpre mais sua finalidade. Retirar a natureza publica de um
bem comum, como uma praga, ndo é um ato trivial, mas uma decisdo com

repercussdes imediatas e futuras para a cidade.

3.2 COMPATIBILIDADE COM O PLANEJAMENTO URBANO

A desafetacdo deve ser compativel com o planejamento urbano, considerando
o risco de prejuizo a longo prazo sem um planejamento adequado. Enquanto a
destinagdo de fato do bem for mantida, ndo é possivel desafetar sem lesionar o
patrimonio publico. Se a desafetagdo fosse meramente legal, seria possivel
transformar todos os bens de uso comum, como ruas e pragas, em bens alienaveis, o
que contraria a logica juridica e a preservagdo da sustentabilidade da cidade (Mukai,

1985, p. 249).

O perigo esta na gradualidade dessas a¢des, que, ao longo do tempo,
empobrecem a comunidade. Além da autoriza¢do legislativa, é imprescindivel a
desafetagdo de fato, como apontado por Raul de Mello Franco Jr. (2011, p. 43) e por
Fernando Rodrigues Martins (2010, p. 145), que também alertam para a necessidade

de respeitar normativos ambientais e urbanisticos, sendo possivel, assim, que tais

51 “Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, nao se decidird com base em valores
juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da decisdo. Paragrafo Unico.
A motivacao demonstrara a necessidade e a adequagao da medida imposta ou da invalidacao de ato,
contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, inclusive em face das possiveis alternativas.”
(Brasil, 1942)
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atos normativos proibam qualquer tipo de manejo ou modificagdo da area afetada,

diretiva que alcanca inclusive a disposi¢do dos bens publicos.

O Direito Urbanistico preocupa-se especialmente com areas verdes e espagos
vazios urbanos, que desempenham fun¢des essenciais. As areas verdes possuem
regime juridico especial e devem ser preservadas com vegetagdo continua e poucas
constru¢des, para serem destinadas ao uso publico. Esses espagos sdo fundamentais
para a fun¢do socioambiental, e sua desafetagdo sem justificativa viola a politica
urbana constitucional. A desafetagdo meramente formal, sem respaldo em uma

realidade concreta, seria ilegitima e contraria ao interesse publico.

E possivel, entretanto, contrapor a desafetacdo de uma 4rea com a criagdo de
outro espago urbano de caracteristicas semelhantes. Os espagos vazios urbanos
cumprem fun¢bes sociais, politicas, estéticas, sanitarias e ecoldgicas, sendo
fundamentais para o equilibrio urbano. O controle desses atos demanda critérios
claros. A desafetagdo de bens de uso comum, se o bem ainda cumprir sua fungdo,
contraria os principios da fungdo social da propriedade, ja que a Administragdo tem
o dever de gerir esses bens conforme suas finalidades piblicas. A desafetagdo ndo é
discricionaria; depende da comprovagdo de que o vinculo original do bem foi perdido.

Em contrapartida, deve-se oferecer outro espago publico com fun¢do semelhante.

A comprovagdo do interesse publico da desafetagdo passa pela necessidade de
compatibilidade com o Plano Diretor de Ordenamento Territorial (PDOT). A proposi¢do
é meritéria se adequada aos objetivos gerais do PDOT, que incluem a melhoria da
qualidade de vida da populagdo, a redugdo das desigualdades socioespaciais, a
ampliagcdo do equilibrio na localiza¢do das oportunidades de trabalho, a promogdo da
participagdo da sociedade no planejamento, gestdo e controle das politicas de

ordenamento territorial e a valorizagdo da ordem fundiaria como fung¢do publica.

Contudo, a motivagdo da desafetagdo ndo pode consistir em apenas indicar os
valores acima de forma abstrata, sem, portanto, comprovar o atendimento no caso
concreto. A desafetagdo deve possibilitar a gestdo eficiente, promovendo o
crescimento da cidade de forma equilibrada, sustentavel e financeiramente

responsavel.
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No ambito do Distrito Federal, foram identificados problemas administrativos
acerca do tema, importando na necessidade de requalificagdo urbana em varias
localidades. Assim, em consonancia com o Plano Estratégico do Distrito Federal 2019-
2060 (PEDDF), no Eixo Tematico 2.7 (Distrito Federal, 2023), quanto ao
desenvolvimento territorial, uma das prioridades do governo é garantir
infraestrutura de qualidade a populagdo, além de manter, conservar e modernizar as
areas urbanizadas. O desafio é desenvolver uma infraestrutura urbana eficiente para
garantir o desenvolvimento socioeconémico do Distrito Federal e proporcionar
qualidade de vida a populagdo. A TERRACAP, criada pela Lei Federal n°® 5.861, de 12
de dezembro de 1972, e posteriormente transformada pela Lei Distrital n® 4.586, de
13 de julho de 2011, em Agéncia de Desenvolvimento do DF, executa a politica de

ordenamento territorial e de desenvolvimento social deste ente federativo.

A atuacdo governamental para transformagdo de determinada realidade é
orientada, no planejamento, por diversos objetivos. Destacam-se dois deles,
atribuidos a Secretaria de Desenvolvimento Urbano e Habitagdo (SEDUH), quais
sejam: 1) 0295 - Territério inclusivo, resiliente e sustentavel: visa promover cidades
inclusivas, resilientes e sustentaveis, por meio de um planejamento urbano que
considere a dimensdo humana, garantindo o bem-estar social e a apropriagdo dos
espagos publicos. O ordenamento territorial cumpre o papel de promover cidades
socialmente aceitaveis, economicamente viaveis, ambientalmente corretas e
tecnicamente possiveis, buscando reduzir as desigualdades sociais, ampliar a
resiliéncia das cidades e fomentar a governanga, utilizando instrumentos de
planejamento urbano; 2) 0296 - Habitagdo e regularizagdo inclusiva e efetiva:
articula politicas de planejamento territorial e urbano, habita¢do e regularizagdo para
reduzir o déficit habitacional, especialmente para a populagdo de renda mais
vulneravel. Visa também a combater a grilagem de terras e a desestimular a
gentrificagdo. Essas estratégias precisam ser integradas ao contexto geral do
planejamento urbano e vinculadas as politicas publicas que fomentem a qualidade de
vida, principalmente para as populagdes de menor renda, garantindo o direito a

cidade para todos e construindo um DF mais justo, sustentavel e resiliente.
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3.3 DESAFETAGAO DOS BENS DE USO COMUM DO POVO

Sobre o tema da desafetagdo, destacamos os bens de uso comum do povo,
como as pragas, parques e outros espagos publicos de uso coletivo. Nem todos esses

bens podem ser desafetados e alienados.

Os bens de uso comum do povo podem enfrentar impedimentos concretos,
como a necessidade de preservacdo de areas verdes, essenciais para a cidade e o
bem-estar da populagdo. Certos bens exigem tratamento diferenciado,
independentemente de serem de titularidade privada ou publica, devido as suas

peculiaridades e fungdes socioambientais (Dantas; Renteria, 2016, p. 145).

Alguns bens de uso comum do povo integram o patriménio estatal, mas na
pratica sdo disponiveis a toda a populagdo. Assim, é possivel que o cercamento de
acesso a esses bens e a transformagdo deles em propriedade privada importe em

uma atividade ilegitima, como expde Bollier (2008, p. 43-54).

Como desenvolvido acima em titulo préprio, a fungdo social da propriedade
evoluiu de uma mera limitagdo externa ao poder do proprietario para um instrumento
que define o préprio conteldo do direito de propriedade. Assim, a fun¢do social
passou a circunscrever as faculdades exerciveis pelo proprietario. Na abordagem dos
bens de uso comum, essa fun¢do social deve permitir que multiplos sujeitos

participem das decisGes sobre determinadas categorias de bens (Tepedino, 2018).

Nesse contexto, a desafetagdo de bens comuns é um tema que merece
desenvolvimento préprio. A analise de pertinéncia de subtragdo de areas verdes, por
exemplo, deve considerar as alternativas e compensagdes, além de ensejar amplo

debate publico, permitindo até mesmo o controle judicial, como se vera adiante.

6. O POSICIONAMENTO DOS TRIBUNAIS NO CONTROLE DA DESAFETAGAO

O controle judicial sobre a desafetagdo abrange tanto aspectos formais quanto
materiais. Embora o controle formal seja mais comum, os tribunais também podem
exercer controle material sobre os mecanismos de desafetacdo. Todos os elementos
discutidos, como a articulagdo do regime juridico da disponibilidade dos bens publicos,

a instrumentalidade do Estado e de seu patrimdnio, a participagdo social e a fungdo
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social, sdo passiveis de controle, com especial aten¢do ao cumprimento do plano

diretor.

A motivagdo é um fator essencial nesse controle. O Poder Executivo, ao propor
leis de desafetagdo, deve demonstrar a compatibilidade dessas agdes com o plano
diretor, que é mais abrangente e articulado, superando interesses especificos e
transitorios limitados a um exercicio financeiro ou mandato. O plano diretor oferece
uma visdo de longo prazo, orientando o uso dos bens publicos de forma ordenada e

estratégica.

Assim, no presente capitulo, primeiramente apresentaremos o posicionamento
do Tribunal de Justica do Distrito Federal e dos Territorios (TJDFT), que
frequentemente realiza o controle formal das leis de desafetagdo. Percebemos a
recorréncia dos mesmos vicios relativos ao procedimento e a iniciativa, que sdo
facilmente identificaveis, sem necessidade de um extenso juizo cognitivo ou dilagdo

probatdria. Esse controle formal é recorrente no TJDFT, devido a sua objetividade.

Em sequéncia, desenvolveremos a possibilidade de controle material realizado
pelo Poder Judiciario, relacionado ao juizo de oportunidade dos atos de desafetagdo.
Os tribunais tém evoluido nesse campo, reconhecendo a importancia de avaliar ndo

apenas a legalidade, mas também a conveniéncia e os impactos dessas decisdes.

Por fim, apresentaremos os instrumentos e os remédios processuais
adequados ao controle judicial da desafetagdo, que incluem a a¢do popular e a agdo
civil publica, voltadas a protegdo dos direitos difusos e ao exercicio da participagdo

democratica na gestdo dos bens publicos.

6.1 O CONTROLE EXERCIDO PELO TJDFT

Inicialmente, para a compreensdo do panorama sobre o tratamento do
controle da desafeta¢do pelo TJDFT, utilizamos a ferramenta de busca do site Rimor
(2024), que dispde da mesma base de dados do Tribunal, mas possibilita a construgdo

de recursos e compreensdes mais visuais.

No sistema de busca procuramos pelas palavras “desafetagdo” e “bens

publicos”. As palavras foram buscadas simultaneamente nas ementas e na integra
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das decisdes. Os filtros utilizados foram “TJDFT” e o tipo de documento “acérddo”

(para eliminar duplicidades).

Nesse contexto, foram identificados 166 acérddos sobre o tema e as palavras
mais recorrentes nos julgados foram: “bens publicos”, “direito civil” e “legitimidade”.
De fato, a legitimidade e o vicio de iniciativa sdo os temas mais recorrentes nas

discussdes sobre desafeta¢do dos bens publicos.

Em razdo do disposto no ADCT da LODF, no Distrito Federal geralmente as
normas sobre afetagdo foram veiculadas sob a forma de lei complementar distrital.
Nesse sentido, pesquisamos no banco de dados do Tribunal de Justica do Distrito
Federal e dos Territérios (em 2023) todas as leis complementares declaradas
inconstitucionais pelo Conselho Especial do TJDFT, responsavel pelo controle

concentrado de constitucionalidade.

Foram 44 (quarenta e quatro) acorddos que declararam a
inconstitucionalidade de leis complementares que versam sobre a desafeta¢do. Estes
46 acorddos tiveram como objeto 182 (cento e oitenta e duas) leis complementares,

leis ordinarias e decretos sobre desafetacdo.

Todos os 182 atos normativos encontrados foram declarados inconstitucionais
por vicio formal, mais especificamente, vicio de iniciativa. Em todos os casos, a CLDF
desconsiderou a iniciativa exclusiva do Chefe do Executivo para iniciar o processo
legislativo das normas sobre desafetagdo, violando norma expressa no art. 71, §19,

VIl, LODF.52

4.2 CONTROLE MATERIAL EFETIVADO PELOS TRIBUNAIS

Merece destaque o controle judicial efetivado sobre a desafetagdo de bens
publicos de uso comum. Assim, ainda que um bem publico, como uma praca, esteja

desativado, & necessario verificar a pertinéncia da desafetagdo, em aten¢do a

52 “Art. 71. A iniciativa das leis complementares e ordinarias, observada a forma e os casos previstos
na Lei Orgénica, cabe: (...) § 190 Compete privativamente ao Governador do Distrito Federal a iniciativa
das leis que disponham sobre: (...) VII — afetacdo, desafetacdo, alienacdo, aforamento, comodato e
cessdo de bens imoveis do Distrito Federal. (...)"” (Distrito Federal, 1993)
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sustentabilidade da cidade e aos usos efetivos atuais e potenciais. A finalidade de uso
dos bens publicos ndo se limita a sua utilizagdo imediata pela comunidade, devendo

considerar-se uma perspectiva intergeracional.

Nesse sentido, o Tribunal de Justi¢a do Rio de Janeiro analisou o caso da Praga
Carlos Gianelli, em S3o Gongalo, envolvendo a desafetacdo autorizada pela Lei
Municipal n? 183/2008 para a construgdo de um shopping. O Ministério Publico ajuizou
a¢do civil publica contra o Municipio de S3o Gongalo e a empresa Garda
Empreendimentos e Participagdes Ltda., questionando a constitucionalidade da
desafetagdo e a possibilidade de responsabilizagdo solidaria do municipio e da

empresa.

O relator entendeu que a praga, apesar de ndo estar em perfeito estado de
conservagdo, era um bem de uso comum com fun¢do social importante,
proporcionando lazer e descanso a populagdo. O fato de estar em condi¢des precarias
ndo justificaria sua desafetacdo ou aniquilamento. Embora a desafetagdo tenha sido
considerada ilegal, o Tribunal decidiu que a restauragdo do status quo ante seria mais
prejudicial a ordem econdmica e social do que a continuidade das obras. Assim, foi
mantida a constru¢do do shopping, com o entendimento de que a responsabilidade
de preservar a praca era da Fazenda Municipal, independentemente do estado de

abandono anterior (Rio de Janeiro, 2015).

De fato, o dominio publico encontra no Estado seu principal protetor, como
enfatizado pelo Superior Tribunal de justica (STJ) no REsp 1.135.807/RS, de relatoria
do Ministro Herman Benjamin. Nesse sentido, o ST| ja considerou inviavel a alienagdo
de uma area destinada a estacionamento publico e a sua desafetagdo ou modificagdo
para tornar-se edificavel. Nos termos do voto do relator, o Estado, ao destinar um
bem para uso comum ou especial, cumpre apenas parcialmente seu dever, ja que tal
destinagdo exige gestdo, conservagdo, fiscalizagdo e defesa. No entanto, o Estado
frequentemente é o maior degradador do patriménio publico, sendo o urbanismo e o

meio ambiente suas principais vitimas (Brasil, 2012).

Em outro precedente, o ST) controlou a desafeta¢do de vias publicas para sua
incorporagdo em condominios fechados. No RMS 18107/R], discutiu-se a validade de

uma lei municipal que reconheceu como logradouro piblico uma via que o impetrante
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alegava ser particular por estar inserida em condominio fechado. O STJ decidiu que,
ao parcelar o imdvel e criar vias de acesso, essas passam a integrar a malha urbana
e exercem fung¢do essencial para a sociedade, tornando-se parcialmente publicas e

destinadas ao uso comum do povo, conforme o art. 49, 1 e IV, da Lei 6.766/1979.

O Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul, em decisdo semelhante, entendeu
que o fechamento de uma rua para uso privado, mediante a desafetagdo da via
publica, configura privilégio particular, contrariando a fun¢do social do bem publico
e violando o principio da impessoalidade. No caso, o Ministério Publico defendeu o
patrimonio publico e a ordem urbanistica, argumentando contra a conversdo de uma
rua em bem dominical para uso exclusivo de uma escola. O relator, Desembargador
Francisco José Mesch, afirmou que a administragdo publica, sob o pretexto da
discricionariedade, ndo pode desafetar indiscriminadamente bens publicos, pois a

propria lei impde a sua prote¢do (Rio Grande do Sul, 2017).

Helano Vieira Rangel e Homero Ribeiro (2010, p. 6322)53 afirmam que o Poder
Piblico, ao desafetar bens comuns, como areas verdes, mesmo sob o pretexto de
“interesse publico”, pode atuar em desacordo com a legalidade e a moralidade
administrativa. O interesse publico deve ser lido a partir da Constituigdo, que em seu
art. 225 garante o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, essencial a
qualidade de vida, impondo ao Poder Piblico e a sociedade o dever de preserva-lo
para as geragdes presentes e futuras.5* A desafetacdo de areas verdes, especialmente
aquelas incorporadas ao dominio publico por meio de loteamentos, pode ser
considerada contraria aos principios constitucionais que protegem o meio ambiente
e as politicas urbanas, representando um retrocesso nos direitos fundamentais de

natureza difusa.

53 Segundo Helano Vieira Rangel e Homero Ribeiro (2010, p. 6322), “[...] o Poder Publico municipal, ao
promover a desafetacdo das referidas areas verdes, sob qualquer pretexto, mesmo pelo suposto
‘interesse publico’, age em total desconformidade com a legalidade e a moralidade administrativa [...]".
(Rangel, 2010).

54 “Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do
povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de
defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geracoes” (Brasil, 1988).
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A desapropriagdo de bens de uso comum, como pragas, ndo é uma decisdo
trivial. O Ministro Hermann Benjamin, do STJ, enfatiza que retirar de uma praga sua
natureza de loci communes é uma grave escolha administrativa com repercussées

imediatas e de longo prazo para o desenvolvimento urbano.5>

O controle judicial dos atos publicos (normativos e administrativos) passou por
uma mudanga significativa no Brasil a partir da Gltima década do século XX. O
Judiciario revisou sua postura sobre o principio da legalidade, adentrando a analise

da motivacdo dos atos.

Anteriormente, o mérito administrativo era impassivel de controle, situando-
se fora do alcance do Judiciario. Com o tempo, essa visdo foi alterada e o controle
sobre a motivagdo dos atos administrativos passou a ser exercido, incluindo a analise
politica e juridica, a partir da adequagdo da pertinéncia objetiva das pretensdes

publicas.

O mérito administrativo, especialmente nas decisdes de conveniéncia e
oportunidade, ndo pode ser usado para encobrir atos autoritarios ou contrarios aos
principios constitucionais. A motivagdo por tras da desafetacdo deve ser clara e estar
alinhada com os principios da politica urbana, ndo se limitando, portanto, a critérios

formais (Brasil, 2003).

4.3 INSTRUMENTOS DE CONTROLE JUDICIAL

Os instrumentos de controle judicial dos mecanismos de desafetagdo de bens
publicos ganham destaque pela sua relevancia na preservagdo da justa distribuigdo
de beneficios e 6nus no processo de urbanizagdo. O Poder Judiciario pode atuar para
garantir que essa distribuicdo seja equitativa, principio consagrado no Estatuto da

Cidade, que imp&e ao Poder Publico a responsabilidade de agir em prol do interesse

55 Segundo Ministro do STJ, Hermann Benjamin: “[...] retirar da praca a natureza de /oci communes,
Joci publicindo é um banal ato de governo municipal. Significa grave op¢do administrativa reducionista
do componente publico, de repercussdes imediatas, [...] no futuro proximo e remoto da evolucdo da
cidade” (Brasil, 2012).
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coletivo. Segundo Oliveira (2001, p. 9),% esse principio visa assegurar que todos os
cidaddos tenham acesso aos servigos e melhorias urbanas, superando a concentragdo
de investimentos em certas areas, enquanto outras, ocupadas pela populagdo mais

pobre, permanecem desassistidas pelo poder publico.

Os instrumentos processuais podem ser acionados em casos de irregularidades
no processo de avaliagdo da desafetacdo, especialmente quando comprovados danos
coletivos. No caso, sdo adequados instrumentos de tutela dos direitos difusos da
sociedade, ja que, frequentemente, apresentam-se danos impassiveis de

quantificagdo individualizada.

Em casos de desafetagdo com desvio de finalidade, o Judiciario pode
reconhecer a inconstitucionalidade do ato, mesmo que, em algumas situa¢des, a
desconstituicdo dos efeitos do ato seja inviavel, devido a consolidagdo dos fatos.
Nesses casos, pode-se buscar a indenizagdo por danos morais coletivos, conforme
decidiu o Tribunal de Justica de Minas Gerais5” ao considerar o impacto em interesses

indisponiveis, como o direito a um meio ambiente ecologicamente equilibrado.

O ordenamento juridico brasileiro oferece instrumentos e remédios

processuais para a tutela de direitos fundamentais e para a prote¢do do patrimonio

%6 Ao comentar sobre o principio da justa distribuigdo, Isabel Oliveira destaca: “com este principio busca-
se a garantia de que todos os cidadaos tenham acesso aos servicos, aos equipamentos urbanos e a
toda e qualquer melhoria realizada pelo poder publico, superando a situacdo atual, com concentracao
de investimentos em determinadas areas da cidade, enquanto sobre outras recaem apenas os Onus.
Em geral, estas areas, onde ja ndo se realizavam investimentos, coincidem com os setores urbanos
ocupados pela populacao pobre, que permanecem, muitas vezes, “abandonadas” pelo poder publico.”
(Oliveira, 2001, p. 9)

57 \EMENTA: REEXAME NECESSARIO. CONHECIDO DE OFICIO. RECURSO DE APELAGAO. ACAO CIVIL
PUBLICA. DESAFETACAO E ALIENAGCAO. AREA INSTITUCIONAL. DESVIO DE FINALIDADE.
PONDERACAO DE INTERESSES. VIOLACAO A DIREITO URBANISTICO E AMBIENTAL ECOLOGICAMENTE
EQUILIBRADO. FATO CONSUMADO. INDENIZACAO POR DANOS MORAIS COLETIVOS. Ha de se
reconhecer ilegal o ato de desafetacao e alienacdo de area urbanistica institucional por desvio de
finalidade e/ou ponderagao de valores, uma vez que deveria ter sido destinada a edificagbes publicas e
outros equipamentos urbanos, de forma a atender os interesses da comunidade. Todavia, a situacdo
de fato, apesar de irregular, restou consumada, tornando-se inviavel a invalidagao do ato, o que nao
esvazia o direito a indenizagao pelos danos morais coletivos, porquanto atingiu interesse indisponivel
de um meio ambiente ecologicamente equilibrado. Em reexame necessario, conhecido de oficio,
reformar a sentenca para julgar parcialmente procedente o pedido e julgar prejudicado o recurso de
apelacdo.” (Minas Gerais, 2018).




Brasilia, DF | Volume 1 | Ano 2024

publico. Esses instrumentos podem ser manejados para combater tentativas de
subtrair do espago publico bens que sdo essenciais ao exercicio da cidadania. No
sistema juridico brasileiro, destacam-se duas a¢des principais: a a¢do popular e a
agdo civil publica, ambas destinadas a defesa de interesses e direitos coletivos e

difusos.

A agdo popular pode ser proposta por qualquer cidaddo, visando proteger o
patrimonio publico e prevenir danos a coletividade. Ja a agdo civil publica, conduzida
pelo Ministério Publico ou por entidades representativas da sociedade, busca a tutela

de direitos coletivos e difusos, como o meio ambiente e o patriménio publico.

A acdo populars® possui natureza constitutiva e para a sua utilizagdo é
necessaria a observancia de trés requisitos: (I) o proponente deve ser cidaddo
brasileiro; (Il) o ato contestado deve ser ilegal ou ilegitimo, ou seja, contrario as
normas ou principios que regem a administragdo publica; e (Il) o ato deve causar
lesdo ao patrimonio piblico. Um ato é considerado lesivo quando dilapidar o erario,

a administracdo ou mesmo valores artisticos, culturais, ambientais ou histéricos.

A agdo civil publica, por sua vez, tem natureza ressarcitoria e busca assegurar
indenizagdo por lesdes a direitos ou impor obrigagdes preventivas ao Poder Publico
ou entidades privadas para que a lesdo ndo se concretize (tutela preventiva e
inibitéria). Prevista na Constituicdo e na Lei Federal n® 7.347/1985, a acdo civil
publica pode ser manejada pelo Ministério Piblico, dado o seu mister constitucional
voltado a prote¢do do patrimoénio publico e social, do meio ambiente e de outros

interesses difusos e coletivos.

CONCLUSAO

O controle da desafetagdo é pautado pelo regime juridico que condiciona a
gestdo e a disponibilidade dos bens publicos. Esse regime juridico é formado pelos
seguintes elementos estruturais: 1) os bens publicos sdo instrumentais e, portanto,
necessariamente dirigidos ao atendimento dos interesses publicos; 2) a gestdo dos

bens publicos deve se sujeitar a fun¢do social e, assim, observar os parametros de

38 A acdo popular é regulada pela Lei Federal n° 4.717, de 1965.
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uso e ocupacdo definidos a partir de um planejamento estruturado da cidade; e 3) a
disponibilidade dos bens publicos deve ser compativel com o plano diretor e com a

gestdo democratica das cidades, exigindo, portanto, ampla participagdo da sociedade.

O regime juridico da disponibilidade dos bens publicos condiciona o controle
formal e material da desafetacdo. O controle formal é a verificagdo da
compatibilidade e da adequagdo do procedimento e dos instrumentos que veiculam o
ato normativo da desafetagdo. E necessirio que o ato de desafetagdo seja: 1)
formalizado por meio de lei especifica, de iniciativa do chefe do Poder Executivo,
aprovada pela Casa Legislativa; 2) discutido amplamente com a populagdo, por meio

de audiéncia publica; e 3) compativel com as normas de direito financeiro.

O ato de desafeta¢do é submetido ainda ao controle material, que corresponde
a verificagdo do mérito da desafetagdo, por meio da analise da motivagdo do ato,
que deve demonstrar o interesse publico e a compatibilidade da desafetagdo com o
planejamento urbano. Nesse contexto, os bens de uso comum podem ser afetados,
mas a justificativa para a subtragdo de areas verdes, como pragas e espagos publicos,

deve guardar pertinéncia e légica com o desenvolvimento da cidade.

O controle da desafetacdo no Distrito Federal é promovido pela Camara
Legislativa do Distrito Federal (CLDF) e pelo Tribunal de Justica do Distrito Federal e
dos Territérios (TJDFT). A Camara realiza o controle prévio da desafetagdo, emitindo
parecer de mérito e admissibilidade. O TJDFT realiza o controle posterior,
eminentemente formal, mas é possivel que, a partir da motivagdo do ato da

desafetacdo, verifique-se a pertinéncia das razdes enunciadas.

Assim, o presente trabalho contribui para a compreensdo do instituto da
desafetagdo, bem como dos elementos e limites do controle da disponibilidade dos
bens publicos, favorecendo a instrugdo dos processos legislativos e judiciarios sobre

o tema.
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