SENADO FEDERAL B
Gabinete da Senadora TERESA LEITAO

PARECER N° , DE 2024

Da COMISSAO DE CONSTITUICAO, JUSTICA
E CIDADANIA, sobre o Projeto de Lei n°® 2.100,
de 2019 (PL n°® 4578/2016), do Deputado Luiz
Couto, que altera a Lei n®9.636, de 15 de maio de
1998, para dispor sobre a permissdo de uso de
terrenos da Unido para a implanta¢do de hortas
comunitarias.

Relatora: Senadora TERESA LEITAO

I - RELATORIO

Vem ao exame desta Comissao o Projeto de Lei (PL) n® 2.100,
de 2019, de autoria do Deputado Luiz Couto, que altera a Lei n° 9.636, de
15 de maio de 1998, para dispor sobre a permissdo de uso de terrenos da
Unido para a implantagdo de hortas comunitarias. Dita Lei dispoe sobre a
regulariza¢do, administracdo, aforamento e alienag¢do de bens imoveis de
dominio da Unido, altera dispositivos dos Decretos-Leis n® 9.760, de 5 de
setembro de 1946, e 2.398, de 21 de dezembro de 1987, regulamenta o §
2°do art. 49 do Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias, e da
outras provideéncias.

O Projeto € constituido por dois artigos. O art. 1° desdobra em
dois incisos o caput do art. 22 da Lei n° 9.636, de 1998. Em sua redagao
atual, o dispositivo estabelece que a utilizagdo, a titulo precario, de areas de
dominio da Unido para a realiza¢do de eventos de curta duragdo, de
natureza recreativa, esportiva, cultural, religiosa ou educacional, podera
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ser autorizada, na forma do regulamento, sob o regime de permissdo de uso,
em ato do Secretario do Patriménio da Unido, publicado no Diario Oficial
da Unido.

Nos termos do PL, a realiza¢ao de eventos de curta duracao ¢
mantida como hipotese de permissdo de uso, a ela se acrescendo outra:
pratica de agricultura orgdnica em hortas comunitarias e produgdo de
mudas destinadas ao paisagismo de areas urbanas, mediante a utilizacdo
prioritaria de técnicas agroecologicas operadas por familias de baixa renda
organizadas em associagoes, cooperativas ou sindicatos, desde que essas
atividades sejam compativeis com o plano diretor ou outras normas
urbanisticas do Municipio.

O art. 2° da proposi¢ao veicula a clausula de vigéncia da futura
lei.

Na justificacdo, o autor do Projeto assinala ndo ser rara a
utilizagdo indevida de terrenos ociosos nas cidades para a destinagao de lixo,
consumo de drogas e pratica de delitos, comprometendo o ambiente urbano.
Contrapondo-se a isso, iniciativas vém sendo adotadas para a implantagdo de
hortas comunitarias em terrenos baldios, com grandes beneficios, entre os
quais o suprimento de caréncias nutricionais da comunidade, a preservacao
do meio ambiente urbano e a geragdo de renda para as familias de baixa renda
que as cultivam.

Na Céamara dos Deputados, o PL recebeu pareceres favoraveis
da Comissao de Agricultura, Pecuaria, Abastecimento ¢ Desenvolvimento
Rural, da Comissao de Trabalho, de Administracdo e Servi¢o Publico, ¢ da
Comissao de Constituicao ¢ Justica e de Cidadania.

No Senado Federal, a matéria foi distribuida a Comissao de
Agricultura e Reforma Agraria (CRA) e a Comissdo de Constituigdo, Justica
e Cidadania (CCJ), para que sobre ela opinem antes de seu exame pelo
Plenario. O parecer da CRA ¢ no sentido da aprovagdo do PL.

Nao foram apresentadas emendas a proposicao.
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II - ANALISE

Compete a esta Comissdo manifestar-se sobre a
constitucionalidade, juridicidade, regimentalidade e sobre o mérito do PL n°
2.100, de 2019, em consonancia com o disposto no art. 101, I e II, m, do
Regimento Interno do Senado Federal.

Como corolario de sua autonomia constitucionalmente
assegurada, os entes federados sdo dotados de competéncia para legislar
sobre o uso ¢ a destinacdo dada aos bens de sua propriedade. No plano
federal, nos termos do art. 48, V, da Constitui¢ao de 1988, cabe ao Congresso
Nacional dispor, mediante lei, sobre os bens de dominio da Unido. E leis que
regulam o uso dos bens federais ndo se submetem a reserva de iniciativa
conferida ao Presidente da Republica pelo art. 61, § 1°, da Carta Magna.

Formalmente constitucional, a proposi¢do também o ¢
materialmente, na medida em que o conteido de suas disposi¢des nao
contravém preceito algum da Constituicdo Federal. Bem ao contrario, o
estimulo a agricultura organica por meio de hortas comunitarias em terrenos
ociosos da Unido, tendo em vista os resultados perseguidos por essa politica,
representa uma forma de conservar o patrimdnio publico, cuidar da saude,
proteger o meio ambiente e combater a polui¢do, fomentar a producao
agricola e o abastecimento alimentar, promover a melhoria das condi¢des de
saneamento basico e a integracdo social dos setores desfavorecidos. Essas
sdo tarefas incluidas entre as competéncias comuns de todos os entes
federados, a teor do art. 23, I, II, VI, VIII ¢ X, da Constituicao.

Como bem observado pela CRA em seu parecer, as hortas
comunitarias constituem exemplos de pratica da chamada agricultura urbana
e periurbana, que muito contribui para o desenvolvimento sustentavel das
cidades e tem sido adotada como politica publica em diversos municipios
brasileiros. Entre seus pontos positivos, mencionados pela CRA, estdo: a
mitigacdo de impactos ambientais da vida urbana, a preven¢ao da ocupagdo
irregular e do uso indevido do solo, a inclusao social e geragao de renda, o
aumento da producgdo organica e da alimentagdo saudavel, a recuperacao de
areas degradadas, a integracao entre os moradores da mesma comunidade.

O estimulo federal a tais iniciativas recebe tratamento
normativo na Portaria n® 467, de 7 de fevereiro de 2018, do Ministério do
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Desenvolvimento Social, que instituiu o Programa Nacional de Agricultura
Urbana e Periurbana, o qual se destina, entre outras medidas, a potencializar
as agdes de seguranca alimentar e nutricional, contribuir para a inclusao
social de moradores urbanos, promover a utilizacdo de tecnologias
agroecolodgicas, estimular o convivio social e as atividades culturais
relacionados a producdo agricola, estimular hébitos saudaveis de
alimentacgao e habitos sustentaveis.

Esse programa tem em mira sobretudo a formagao de parcerias
entre o Governo Federal e os demais entes federados, bem como entidades
privadas, para estimular a agricultura urbana e periurbana. O papel da Unido,
contudo, pode ir além. E a proposi¢do ora em exame ¢ uma prova disso.

Facultar a implantagdo de hortas comunitirias em terrenos
subutilizados pela Unido, quando eles comportarem esse tipo de emprego,
constitui medida de todo meritoria. O problema da precaria gestao do
patrimOnio dos entes publicos ¢ antigo e o legislador pode contribuir para
sua solug¢do, concebendo, no plano normativo, alternativas de uso racional e
eficiente dos bens de dominio publico.

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) vem realizando, nos
ultimos anos, diversas auditorias sobre a administragdo do patrimdnio
imobilidrio federal, nas quais fica patente o grande numero de imoveis
subutilizados ou sem destina¢do. Em levantamento feito em 2018, constatou-
se que, apenas entre os cerca de 40 mil imoveis de uso especial, havia 189
invadidos e 2.051 desocupados (Acordao n°® 2.587/2018 - Plenario, Ata n°
44/2018). Considerando que o numero de bens dominicais federais
ultrapassa os 600 mil, o total de imdveis sem utilizagdo deve ser enorme,
ainda que nem todos se prestem ao uso que lhe pretende dar o Projeto.

Noutra auditoria, realizada em 2021 e envolvendo apenas
imoveis de uso especial de instituicoes federais de ensino que se
encontravam oc10sos (Acérdao n® 3.146/2021 - Plenario, Ata n® 49/2021), o
TCU 1identificou diversos casos de terrenos subaproveitados, alguns de
grandes dimensdes, dentro de areas urbanas ou proéximos a elas, como € o
caso de parte da Fazenda Sapé¢, objeto de ocupacao irregular. A fazenda se
localiza no Municipio de Barreiros, onde funciona um dos campi do Instituto
Federal de Educagdo, Ciéncia e Tecnologia de Pernambuco (IFPE).
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Juntamente com o Decreto-Le1 n°® 9.760, de 5 de setembro de
1946, a Lei n°® 9.636, de 1998, compde o conjunto de normas basicas que
regulam a gestdo do patrimonio imobiliario da Unido. Ela prevé diversos
instrumentos de trespasse do uso de imoveis federais a outros entes politicos,
bem como a pessoas fisicas e juridicas, considerado o interesse publico, entre
os quais figura a permissao de uso. Por meio dela, a Lei atualmente autoriza,
a titulo precario, a utilizagao de areas de dominio da Unido para eventos de
curta duragdo, de natureza recreativa, esportiva, cultural, religiosa ou
educacional.

A doutrina costuma definir a permissao de uso como um ato
administrativo unilateral, discricionario e precario, mediante o qual ¢
facultado o uso privativo de um bem publico, para fins de interesse publico.
Ora, a destinacdo que o PL em comento tem em mira ¢ de inequivoco
interesse publico e a permissdo de uso se revela um instrumento idoneo para
viabiliza-la. Assim, ndo vislumbramos obice a solugdo adotada pelo Projeto
para facultar a instalacdo de hortas comunitarias em imoveis da Unido.

No tocante a juridicidade, salientamos que: (1) o meio eleito para
o alcance dos objetivos pretendidos ¢ o adequado, (i1) o Projeto inova o
ordenamento juridico; (ii1) possui o atributo da generalidade; (iv) revela-se
compativel com os principios diretores do sistema de direito patrio.

De igual modo, ndo vislumbramos O&bices regimentais a
tramitacao do PL.

Em face da relevancia do tema tratado nesta proposi¢do,
debatemos a matéria com diversos setores da sociedade e, inclusive, com
técnicos do Governo Federal. Dessas novas rodadas de debates surgiram
sugestoes importantes que visam ao aperfeicoamento da proposi¢do, razao
que ora nos leva a apresentacdo de nova versdao de nosso relatorio, em
substituicao aquela apresentada anteriormente a CCJ.

Sdo trés os aspectos que merecem aperfeicoamentos no projeto.
Registramos que esses aperfeicoamentos sdo consolidados na emenda que
apresentamos ao final deste relatorio.

O primeiro aperfeigoamento que ora apresentamos ¢ quanto a
fixacdo de um prazo, prorrogavel, para a permissao de uso de terrenos da
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Unido para a implantagdo de hortas comunitarias e producdo de mudas
destinadas ao paisagismo urbanistico.

O art. 14 do Decreto n°® 3.725, de 10 de janeiro de 2001, que
regulamenta a Lei n° 9.636, de 1998, dispde que a utilizagdo, a titulo
precario, de areas de dominio da Unido terd vigéncia de até trés meses.

Esse periodo de trés meses € manifestamente incompativel com
a atividade de cultivo de hortas organicas comunitarias ¢ de mudas
paisagisticas, o que certamente desincentivara o agricultor a investir ¢ a
trabalhar nos terrenos desocupados da Unido.

Os produtores precisam de maior tempo para completar o ciclo
da atividade econdmica, bem como sdo necessarios investimentos
financeiros e de pessoal para que sejam implementados os cultivos.

Além disso, determinar que a Secretaria de Patrimdnio da Unido
(SPU) reavalie e reinicie procedimento de permissdo a cada trés meses nos
parece um Onus desproporcional e desnecessario a esse 6rgao.

Portanto, estabelecer um prazo de até cinco anos, prorrogaveis
por igual periodo para as permissdes de que trata o PL n°® 2.100, de 2019, e
desde que haja interesse mutuo da Unido e do permissiondrio, parece-nos
oportuno e adequado, razao pela qual estamos apresentando emenda para
aperfeicoar o projeto.

A nossa segunda sugestdo € para que a norma expressamente
dispense a licitagdo para a permissdao de uso para pratica de agricultura
organica em hortas comunitdrias e¢ producdo de mudas destinadas ao
paisagismo de areas urbanas em areas de Unido.

Essa proposta est4 alinhada com o previsto no art. 75, XVII, da
Lei n® 14.133, de 1° de abril de 2021, que dispensa a licitacdo para
contratacdo de entidades privadas sem fins lucrativos, para a implementagao
do Programa Cozinha Soliddria, que tem como finalidade fornecer
alimentagdo gratuita preferencialmente a populagdo em situagdo de
vulnerabilidade e risco social, incluida a populacao em situagdo de rua, com
vistas a promog¢ao de politicas de seguranga alimentar e nutricional e de
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assisténcia social e a efetivagdo de direitos sociais, dignidade humana,
resgate social e melhoria da qualidade de vida.

Como se sabe, o procedimento licitatorio ¢ atividade complexa,
demorada e custosa para os cofres publicos. Nao nos parece razodvel que a
Unido tenha que licitar a permissao de uso de seus terrenos para o cultivo de
hortas e de mudas. Logo, nao faz sentido exigir que as pessoas que serao
atingidas por essa norma tenham que participar de um burocratico e
complexo procedimento licitatorio.

Por fim, nossa terceira sugestao ¢ para que o PL expressamente
determine a gratuidade da utilizagdo de terreno da Unido para o cultivo de
hortas comunitarias e producao de mudas destinadas ao paisagismo de areas
urbanas em areas da Unido.

O Decreto Lei n° 1.561, de 13 de junho de 1977, veda a
ocupagdo gratuita de terrenos de Unido, salvo quando autorizada por lei.
Alias, a Lei n° 9.636, de 1998, estabelece, em seu art. 18, § 5° que, na
hipotese de destinacdo a execug¢do de empreendimento de fim lucrativo, a
cessdo sera onerosa e, sempre que houver condigdes de competitividade,
serdo observados os procedimentos licitatorios previstos em lei.

Assim, caso a lei expressamente ndo determine a gratuidade, a
permissao de uso que se pretende criar sera onerosa por forga de disposicao
legal, o que ndo condiz com o perfil do agricultor de horta comunitéria e de
producao de mudas.

A finalidade da proposi¢do ¢ contribuir para a inser¢ao social de
pequenos agricultores, por meio da permissao de uso de terrenos da Unido.
Essa finalidade serd mais bem atendida se a permissdo for gratuita.
Outrossim, seria irriséria ao orcamento da Unido a receita oriunda de
eventual contribuigdo desses permissiondrios, o que sequer justificaria a
formatagdo de estrutura estatal para fiscalizar e cobrar essas contrapartidas.
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HI-voToO

Ante o exposto, o voto € no sentido da constitucionalidade,
juridicidade, regimentalidade e, no mérito, da aprovacdo do PL n® 2.100, de
2019, nos termos da seguinte emenda:

EMENDA N® -CCJ
Acrescente-se o § 3° ao art. 22 da Lei n® 9.636, de 15 de maio

de 1998, na forma do art. 1° do Projeto de Lei n°® 2.100, de 2019, com a
seguinte redagao:

§ 3° A permissdo de uso de que trata o inciso II do caput serd
gratuita, dispensada de licitacdo e pelo prazo de até cinco anos,
prorrogaveis por iguais e sucessivos periodos se ficar caracterizado
o interesse mutuo.” (NR)

Sala da Comissao,

, Presidente

, Relatora
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