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Ementa: ACAO DIRETA. POLITICA NACIONAL
DE REGULARIZACAO FUNDIARIA RURAL E
URBANA (LEI N* 13.465/2017).
CONSTITUCIONALIDADE FORMAL E MATERIAL.
CASO DOS AUTOS

1. Trata-se do julgamento conjunto das
ADIs 5.771, 5.787, 5.883 e 6.787, nas quais se
questiona a constitucionalidade da Lei n®
13.465/2017 (Lei da  Regularizacao
Fundiaria).

A QUESTAO EM DISCUSSAO

2. A controveérsia consiste,

essencialmente, em saber se a nova Politica
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de Regularizacao Fundidria esta alinhada
com o0s objetivos fundamentais da
erradicacao da pobreza e da reducao das
desigualdades sociais (CF, art. 3, III) com a
funcao social da propriedade (CF, art. 59
XXIII) e com as diretrizes orientadoras da
Politica de Desenvolvimento Urbano (CF,
art. 182) e das Politicas Agricola e Fundiaria
e de Reforma Agraria (CF, art. 184).

QUESTOES PRELIMINARES

3. llegitimidade ativa do Instituto dos
Arquitetos do Brasil (IAB). Eventual interesse
da categoria dos arquitetos em matéria de
regulamentacao fundiaria se mostra reflexa
e obliqua. Auséncia de pertinéncia tematica.
ADI 5.883 nao conhecida.

4. Inépcia parcial das ADIs 5771 e 5787.
Incabivel a impugnacdo da integralidade de
um diploma legislativo (109 artigos, no
caso) por simples objecdo geral. Incumbe
aos autores o Onus processual de impugnar
especificamente cada dispositivo
questionado. Rejeicao parcial do pedido,
por inépcia da inicial (Lei n® 9.868/99, art.
32 1). Precedentes.

MERITO
ANALISE FORMAL

5. Requisitos constitucionais da edigio de
medidas provisorias. Ainda que possivel o
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controle  judicial dos  pressupostos
constitucionais da relevancia e urgéncia das
medidas provisédrias (CF, art. 62, caput), nao
houve, no caso, abuso da prerrogativa
politica titularizada pelo Presidente da
Republica. Nao cabe ao Judicidrio rever o
juizo de mérito realizado, em conformidade
com os limites de sua competéncia
constitucional, pelo Chefe do Poder

Executivo federal.

6. Reserva de lei complementar. As
normas questionadas possuem contetido
material sujeito a disciplina mediante lei
ordinaria. Somente por razoes de economia
procedimental e sistematizacdo normativa,
algumas foram  veiculadas em lei

complementar.

7. Matérias vedadas (CF, art. 62, § 1° I,
“b”). A vedacao a edicao de medidas
provisorias em relagao a certas matérias nao
se aplica aos congressistas, que, por meio
de emendas parlamentares, podem veicular
todo tipo de matéria, contanto que as
alteragdes propostas guardem vinculo de
pertinéncia tematica com o objeto da

medida provisdria.

ANALISE MATERIAL
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PRIMEIRA PARTE — NORMAS
INCONSTITUCIONAIS

(i) regularizacdo de ocupacoes de até 2.500
hectares no territorio da Amazénia Legal.
As terras publicas e devolutas situadas no
campo devem ser utilizadas em
conformidade com a destinacdo que lhes
foi conferida pelo art. 188 da Constituicao,
com o objetivo de estimular a produgao
sustentavel (Politica Agricola), promover a
justica social no campo (Reforma Agraria) e
garantir o acesso das populagoes de baixa
renda a moradia e ao minimo existencial
(Politica Fundiaria). A transferéncia de
grandes propriedades rurais da Unido em
favor de latifundiarios (Lei n° 4.506/64, art.
46, § 1° “b”) — ja favorecidos
indevidamente pela exploragao economica
das terras publicas com exclusividade e em
beneficio proprio — contraria frontalmente
os ditames da justica social e da fungao
social da propriedade (CF, art. 170, caput e
II), os objetivos fundamentais da
erradicagdo da pobreza e da redugao das
desigualdades sociais (CF, art. 32 III), assim
como as diretrizes das Politicas Agricola e
Fundiaria e de Reforma Agraria (CF, art.
184). Inconstitucionalidade.

(ii) venda de terras da Unido por valores
irrisorios, inferiores a 10% do preco de
mercado. A sistematica de alienacao de
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terras publicas criada pela Lei n®
13.465/2017, mediante  procedimentos
simplificados e a precos simbdlicos,
vulnera a responsabilidade fiscal e prioriza
a funcdao econOmica da terra — inclusive
com favorecimento a grilagem e a
especulagdo imobilidria — em prejuizo da
funcao socioambiental da propriedade (CF,
arts. 52, XXIIL; 6% 225, caput, § 12, I, I, Ill e
VII, e §§ 2° e 4°), da compatibilizagao da
destinacdo das terras publicas e devolutas
com a politica agricola e o plano nacional de
reforma agraria (art. 188, caput) e com os
objetivos fundamentais da Republica (art.
3¢ T a III). Inconstitucionalidade.

(iii) extensdo dos instrumentos da
regularizagdo urbana a zona rural. A
acomodacao de assentamentos clandestinos
e irregulares com caracteristicas urbanas no
territorio rural inviabiliza a exploragao
econOmica sustentavel da terra e intensifica
a degradacao ambiental.
Inconstitucionalidade.

(iv) legitimacgdo fundidria de residenciais e
condominios de alto padrdo em territorio
publico e dreas de preservacdo ambiental
(REURB-E). Incompativel com os objetivos
da politica fundidria a concessao do direito
real de propriedade a ocupantes de imdveis
publicos invadidos visando a construgao de
condominios de luxo e residenciais de alto
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padrao. A situagoes ¢ agravada pelo fato da
REURB-E (renda média e alta) pressupor
apenas a consolidacao do nucleo urbano
informal até 22 de dezembro de 2016, nao
havendo nenhuma exigéncia de tempo de
ocupacao, nenhuma restricdo quanto ao
tamanho do imdvel, nem tampouco
consideracdes em torno da qualidade da
posse (justa, injusta, de boa-fé ou de ma-fé),
abrangendo, inclusive, imoéveis rurais e
areas de protecaio ambiental (APA).

Inconstitucionalidade.

(v) a aplicacdo dos novos instrumentos de
regularizagdo fundidria no territério de
Fernando de Noronha. Inadmissivel a
utilizacdo do arquipélago de Fernando de
Noronha para fins de titulagao dominial de
invasores, transformando o paraiso natural
de imensuravel importancia ecoldgica e
beleza cénica, tombado pela UNESCO (2011),
em area destinada a loteamentos urbanos,
condominio de lotes e demais vias de
regularizacdo  fundidria e  urbana.

Inconstitucionalidade.

SEGUNDA PARTE — NORMAS PARCIALMENTE
INCONSTITUCIONAIS (INTERPRETACAQ

CONFORME

(vi) dispensa de vistoria para fins de

verificagdo do cumprimento das condigdes
resolutivas. A dispensa de vistoria para a

regularizacdo de ocupacdes em imoveis
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publicos somente se justifica quando a
estrutura administrativa disponivel nao for
suficiente para cobrir a regido. Interpretagao
conforme, para determinar a Unido que,
antes de dispensar a vistoria prévia, utilize
todos os meios alternativos disponiveis para
a verificagdo da prova documental
apresentada. Precedente (ADI 4.269, Rel.
Min. Edson Fachin, j. 18.10.2017).
Inconstitucionalidade parcial.
Interpretacao conforme.

TERCEIRA PARTE — NORMAS CONSTITUCIONAIS

(vii) compra de imoveis rurais em dinheiro
para fins de reforma agrdria. Embora a
desapropriagio seja um  importante
instrumento da Politica Nacional de
Reforma Agraria, nao € o unico. O Decreto
n® 433/1992 disciplina a aquisi¢ao de
imoveis, para fins de reforma agraria, por
meio de compra e venda, nos termos da lei.
Improcedéncia.

(viii) desapropriagdo para fins de reforma
agraria — pagamento da complementacio
de indenizacdo mediante precatorio. O
pagamento da parcela complementar
mediante precatorio compatibiliza
adequadamente o dever de indenizar do
Estado (CF, art. 184, caput) com o principio
da programacao orcamentdria (CF, art. 165)
e a sistematica dos precatorios (CF, art. 100).
Improcedéncia.
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(ix) a suposta “precarizacdo  dos
assentamentos”. E bastante claro que os §§
6° e 7° da Lei n® 8.629/93 foram editados
com o fim de aumentar a seguranga juridica
da populacao ocupante de areas irregulares.
Ao contrario de “precarizar”, as disposi¢oes
“consolidam” assentamentos antigos
(quinze anos) e estabelecem prazo razoavel
para a atuacdo do Poder Publico.
Improcedéncia.

(x) concessdo de titulos dominiais ao invés
de direito real de wuso. Nao ha como
presumir, em abstrato, pela vantagem de
uma forma de regularizagdo sobre a outra
(titulo de propriedade ou direito real de
uso). Nao cabe ao Poder Judicidrio sub-
rogar-se no papel reservado ao legislador,
para substituir as decisdes politicas
legitimamente  adotadas pelo  Poder
Legislativo. Improcedéncia.

(xi) instalacdo das infraestruturas urbanas
essenciais somente apés a REURB. A
auséncia das infraestruturas bdasicas de
ordenamento da cidade nao pode constituir
obstaculo a realizacdo da REURB, pois o
objeto da regularizacdo fundidria ¢é
justamente as ocupagOes irregulares e
desconformes as normas urbanisticas.

Improcedéncia.

(xii) extincdo antecipada das condicoes
resolutivas do titulo de dominio ou
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concessdo de direito real de uso. A extingao
antecipada das cldusulas resolutivas do
titulo dominial, em trés anos, nao afasta a
sujeicilo do imovel a suas fungdes
socioambientais nem torna o proprietario
imune as obrigagOes legais previstas na
legislacaio ambiental e do trabalho.

Improcedéncia.

(xiii) a criacdo do Sistema de Registro
Eletrénico de Imodveis. O SREI opera como
uma plataforma digital de conexao direta
entre o usudrio e a respectiva serventia
extrajudicial. Nenhum ato registral ¢
realizado pelo oOrgao central do sistema
(ONR), cabendo as préprias serventias, com
absoluta exclusividade, a prestacdo dos
servigos registrais solicitados por meio do
sistema digital. Improcedéncia.

DISPOSITIVO

9. ADI 5.883 nao conhecida; ADIs 5.771 e
5.787 conhecidas em parte; e ADI 6.787
conhecida na integra. Nessa extensao, agoes
julgadas parcialmente procedentes.

O SENHOR MINISTRO FLAVIO DINO: Trata-se do julgamento
conjunto das ADIs 5.771, 5.787, 5.883 e 6.787, ajuizadas, respectivamente,

pelo PROCURADOR-GERAL

DA REPUBLICA, pelo PARTIDO DOS

TRABALHADORES (PT), pelo INSTITUTO DOS ARQUITETOS DO BRASIL (IAB) e
pelo PARTIDO SOCIALISMO E LIBERDADE (PSOL), todas visando a
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declaracao de inconstitucionalidade do inteiro teor da Lei Federal n®
13.465/2017, também chamada de Lei da Regularizacao Fundiaria.
Registro que o diploma legislativo impugnado possui 109 artigos e
modifica diversos estatutos legais, como a Lei da Reforma Agraria (Lei n®
8.629/1993); a Lei dos Registros Publicos (Lei n® 6.015/63); o Cdédigo Civil
(Lei n® 10.406/2022), entre outros.
Segundo consta da exposicao de motivos, a Lei da Regularizagao
Fundidria busca sanear problemas estruturais histdricos na ocupagao do

territorio urbano e rural brasileiro, por meio de medidas tais como:

(a) criagado de mnovos institutos juridicos como a
“legitimacdo fundidria”, o “direito de laje” e os “condominios de
lotes”, entre outras inovacOes destinadas a compatibilizar o
direito a moradia digna (CF, art. 6°) com a realidade social dos
grandes centros urbanos;

(b) implementagao das recomendagdes do Tribunal de
Contas da Unido em respeito as graves irregularidades
praticadas pelo INCRA na execugao da politica de reforma
agraria em ambito nacional (Acordaos 775/2016, 1.086/2016 e
2.451/2016, proferidos no TC n® 000.517/2016);

(c) regularizagao de ocupagoOes clandestinas no territdrio
da Amazonia Legal;

(d) regularizagao de nucleos urbanos informais, ocupados
por moradores de baixa renda ou ndo, sob a forma de
parcelamentos do solo, conjuntos habitacionais, condominios
(horizontais ou verticais), e comunidades; e

(c) aprimoramento dos procedimentos de alienagao de

imoveis da Unido.

Sustenta-se, em sintese, que a Lei da Regularizacao Fundidria (Lei
13.465/2017), além de formalmente inconstitucional, por resultar da
conversao em lei de medida provisdéria destituida dos requisitos

constitucionais de relevancia e urgéencia (art. 62, caput), contraria ainda os

10
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seguintes principios e regras constitucionais:

(a) o direito a moradia (art. 6°);

(b) o direito a propriedade e sua fungao social (art. 5%
caput e inciso XXIII);

(c) a protecao do meio ambiente (art. 225, caput, § 1%, I, II,
Il e VIL e §§ 2° e 49);

(d) a politica de desenvolvimento urbano (art. 182, caput e
§§1°e 2,

(e) a politica agricola e o plano nacional de reforma
agraria (art. 188, caput);

(f) os objetivos fundamentais da Republica (art. 3°, I a III);

(g) a proibigao do retrocesso;

(h) o minimo existencial e a proibicaio da protecao
deficiente;

(i) a competéncia constitucionalmente reservada a lei
complementar (art. 62, § 1°, I1I);

(j) a competéncia da Unido para legislar sobre Direito
Processual Civil (art. 62, I, b);

(k) a exigéncia de participagao popular no planejamento
municipal (art. 29, XII); e

() as regras constitucionais do usucapido especial urbano
e rural (arts. 183 e 191).

Reporto-me, no mais, ao relatorio lavrado nos autos.

Aprecio o pedido.
QUESTOES PRELIMINARES

1. Nao conhecimento da ADI 5.883 - ilegitimidade ativa

Assento, desde logo, a falta de legitimidade ativa ad causam do
INSTITUTO DOS ARQUITETOS DO BRASIL (IAB), por auséncia de pertinéncia

11
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tematica.

Embora a impugnacao do IAB limite-se as normas pertinentes a
regularizacao fundidria urbana (REURB), o fato é que esse especifico
complexo normativo diz respeito a regularizacdo de nucleos urbanos
informais e a titulacao de seus ocupantes, ndo guardando correlacao
direta com interesses especificamente relacionados as categorias
profissionais dos arquitetos e urbanistas.

A legislacao impugnada nada dispde sobre tais profissionais, nao
impondo quaisquer Onus, limitagdes, modificagdbes ou beneficios que
possam atingir, diretamente, a esfera juridica dos membros dessas
categoriais profissionais, cujo interesse na controvérsia somente se
manifesta de maneira indireta, obliqua ou reflexa.

Como se sabe, no ambito do controle concentrado de
constitucionalidade, as entidades de classe e as confederacoes sindicais
ostentam a qualidade de “legitimadas especiais” (CF, art. 103, IX), assim
consideradas porque sua legitimacao processual depende da
comprovagao dos requisitos cumulativos da abrangéncia territorial
(aspecto objetivo) e da pertinéncia tematica (aspecto subjetivo).

Em relagio ao requisito da pertinéncia temadtica, mostra-se
imprescindivel a existéncia de um vinculo direto e imediato entre as
finalidades institucionais da entidade associativa e o conteudo da norma
impugnada, sob pena de restar descaracterizada a legitimidade ativa ad
causam (ADI 7.475, Rel. Min. Cristiano Zanin, Pleno, j. 19.12.2023).

Sendo assim, ndo conhe¢co da ADI 5.883, por faltar legitimidade
ativa ao IAB.

2. Incognoscibilidade das acbes por auséncia de impugnacao
especificada de cada dispositivo legal

Afirma-se que 0 PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA (ADI 5.771) e o

PARTIDO DOS TRABALHADORES (ADI 5.787) nao teriam se desincumbido

do 6nus processual da impugnacao especificada das normas.

12
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Sustenta-se que os requerentes, em sua fundamentacao, teriam se
limitado a afirmarem a inconstitucionalidade geral da Lei da
Regularizacao Fundidria (Lei 13.465/2017), sem realizarem o necessario
cotejo analitico entre os dispositivos legais impugnados e as normas
constitucionais invocadas como parametro de controle.

Como se sabe, recai sobre o autor das a¢des de controle concentrado
de constitucionalidade o ©6nus processual de fundamentar
adequadamente seu pedido, em relacao a cada um dos dispositivos legais
impugnados, sob pena de indeferimento da petigao inicial, por inépcia:

“Lei n? 9.868/99

Art. 3° A peticao indicara:
I - o dispositivo da lei ou do ato normativo impugnado e
os fundamentos juridicos do pedido em rela¢ao a cada uma das

impugnacoes;”

Incabivel a impugnacao genérica da integralidade de um diploma
legislativo por simples objecao geral, sem o confronto pontual e
fundamentado entre cada um dos preceitos normativos questionados e o
respectivo parametro de confronto (ADI 2.213-MC, Rel. Min. Celso de
Mello, Pleno, j. 23.4.2004; ADI 6.394, Rel. Min. Alexandre de Moraes,
Pleno, j. 23.11.2020; ADPF 686, Rel. Min. Rosa Weber, Pleno, j. 03.7.2023).

H4 a considerar, no entanto, que “a interpretagio do pedido
considerard o conjunto da postulacdo e observard o principio da boa-fé”
(CPC, art. 322, § 2°). A compreensao do pedido, portanto, nao deve se
limitar apenas a sua literalidade, mas orientar-se por uma visao sistémica.

Embora os autores claramente nao tenham procedido a impugnacao
articulada de todos os artigos do diploma legislativo questionado, com
certeza o Onus processual foi satisfeito em relacdo a determinados
dispositivos legais, sendo plenamente possivel, em analise sistematica do

conjunto da postulagao, conhecer os limites objetivos da pretensao.

13
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Para fins de sistematizagao, relaciono abaixo os dispositivos que
foram objeto de impugnagao especificada quanto ao seu contetdo

material:

PRIMEIRA PARTE — DAS MODIFICACOES NA LEI N°
11.952/2009 — A REGULARIZACAO FUNDIARIA NO TERRITORIO DA
AMAZONIA LEGAL

1. A regularizacao de ocupacgoes de até 2.500 hectares no
territorio da Amazonia Legal (Lei n® 13.465/2017, art. 4°, no que
modifica o § 1° do art. 6° da Lei n® 11.952/2009);

2. Venda de terras da Unido por valores irrisorios,
inferiores a 10% do preco de mercado (Lei n® 13.465/2017, art.
4°, no que modifica o § 1° do art. 12 da Lei n® 11.952/2009);

3. A extingdo antecipada das condigdes resolutivas do
titulo de dominio ou concessao de direito real de uso (Lei n®
13.465/2017, art. 4%, no que modifica o § 2° do art. 15 da Lei n®
11.952/2009);

4. Dispensa de vistoria para fins de verificacdo do
cumprimento das condigdes resolutivas (Lei n® 13.465/2017, art.
4°, no que modificou o caput do art. 16 e incluiu os §§ 1°, 2° e 3°
todos da Lei n® 11.952/2009);

5. Transformacao da zona rural em zona urbana para fins
de regularizagdo fundiaria (Lei n® 13.465/2017, art. 11, I,
expressao normativa “ainda que situado em area qualificada ou

inscrita como rural”e § 6, art. 60 e art. 63);

SEGUNDA PARTE — MODIFICACOES NA LEI N° 8.629/93 —
POLITICA DE REFORMA AGRARIA

6. Compra de imdveis rurais em dinheiro para fins de
reforma agraria (Lei n® 13.465/2017, art. 2%, na parte em que
inclui o § 72 ao art. 5° da Lei n® 8.629/93);

14
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7. Desapropriagao para fins de reforma agraria —
pagamento da complementacdo de indenizacdo mediante
precatdrio (Lei n® 13.465/2017, art. 2°, na parte em que inclui o §
82 ao art. 52 da Lei n® 8.629/93);

8. Insurgéncia contra suposta “precarizagao dos
assentamentos” (Lei n® 13.465/2017, art. 2°, na parte em que
incluiu os §§ 6% e 72 ao art. 17 da Lei n® 8.629/93);

9. Concessao de titulos dominiais ao invés de direito real
de uso (Lei n® 13.465/2017, art. 2°, na parte em que modificou o
§ 42 do art. 18 da Lei n® 8.629/93);

TERCEIRA PARTE — DA REGULARIZACAO FUNDIARIA
URBANA — LEIN®13.465/2017

10. Legitimacao fundidria (Lei n® 13.465/2017, arts. 23 e
24);

11. Instalacao diferida das infraestruturas essenciais (Lei
n®13.465/2017, art. 36, § 3°);

12. A aplicagdo dos novos instrumentos de regularizacao
fundiaria no territorio de Fernando de Noronha (Lei n°
13.465/2017, art. 106);

13. A criacao do Sistema de Registro Eletronico de Imdveis
(Lei n® 13.465/2017, art. 76).

Sendo assim, julgo inepta a peticio em relacio a parcela dos

pedidos, por auséncia de impugnacao especificada da integralidade do

diploma legislativo questionado, restringindo a analise da controvérsia

aos temas e dispositivos indicados no rol acima sistematizado.

Superadas as questdes preliminares, aprecio o mérito.

15
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MERITO

I — ANALISE FORMAL
4. MEDIDA PROVISORIA N°729/2016 — RELEVANCIA E URGENCIA

Sustenta-se a inconstitucionalidade formal da Lei da Regularizagao
Fundiaria pelo fato de ter origem em medida provisoria (MP n® 729/2016)
alegadamente editada sem a observancia dos requisitos constitucionais
da relevancia e da urgéncia (CF, art. 62, caput).

Consabido que a jurisprudéncia desta Corte admite a possibilidade
do controle judicial dos pressupostos constitucionais da relevancia e da
urgéncia das medidas provisorias (CF, art. 62, caput). Com efeito,
constitui ato de abuso das prerrogativas politicas do Chefe do Poder
Executivo a edi¢do de tais medidas sem a observancia dos parametros
constitucionais (ADI 2.213-MC, Rel. Min. Celso de Mello, Tribunal Pleno,
j- 04.4.2002).

E certo, no entanto, ndo caber ao Poder Judiciario sub-rogar-se na
prerrogativa politica titularizada, com exclusividade, pelo Chefe do
Poder Executivo, substituindo seu juizo discricionario sobre a relevancia
e a urgéncia da medida. Somente diante do abuso manifesto ou da
transgressao evidente — inocorrente na espécie — revela-se possivel o
controle judicial, sempre excepcional e limitado, quanto a presenca dos

pressupostos a que alude o art. 62, caput, da Constituicao. Nessa linha:

(...) 1. O controle jurisdicional da interpretacao conferida
pelo Poder Executivo aos conceitos juridicos indeterminados de
urgéncia e relevancia deve ser restrito as hipoteses de zona de
certeza negativa da sua incidéncia, o que nao se verifica no caso
concreto.

(ADI 3994, Relator(a): LUIZ FUX, Tribunal Pleno, julgado
em 23-08-2019, PROCESSO ELETRONICO DJe-195 DIVULG

16
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06-09-2019 PUBLIC 09-09-2019)

(...) 1. Constitui entendimento consolidado da Corte que a
andlise de mérito dos requisitos de relevancia e urgéncia das
medidas provisdrias pelo poder judicidrio tem carater
excepcional, justificando-se apenas nos casos em que a auséncia
de tais requisitos for evidente.

(ADI 7093, Relator(a): EDSON FACHIN, Tribunal Pleno,
julgado em 17-12-2022, PROCESSO ELETRONICO DJe-s/n
DIVULG 03-02-2023 PUBLIC 06-02-2023)

(...) 1. A jurisprudéncia desta Corte € firme no sentido de
que o controle judicial dos pressupostos constitucionais para a
edicdo das medidas provisdrias tem cardter excepcional,
justificando-se apenas quando restar evidente a inexisténcia de
relevancia e urgéncia ou a caracterizagao de abuso de poder do
Presidente da Republica, o que nao ocorre no presente caso.

(ADI 2332, Relator(a): ROBERTO BARROSO, Tribunal
Pleno, julgado em 17-05-2018, ACORDAO ELETRONICO DJe-
080 DIVULG 15-04-2019 PUBLIC 16-04-2019)

No caso, o exame da exposi¢ao de motivos da Medida Provisdria n°
759/2016 evidencia a existéncia de razodes suficientes para justificar a
relevancia e a urgéncia do ato em questao, notadamente a necessidade de
enfrentamento dos graves problemas sociais decorrentes das
dificuldades de implementacao das politicas de regularizagao fundidria e
urbana; os diversos problemas estruturais resultantes da ocupagao
desordenada dos centros urbanos; as irregularidades constatadas pelo
TCU em ambito nacional na execugao da politica de reforma agraria pelo
INCRA, entre outros. Convém destacar as seguintes razoes extraidas da

exposi¢ao de motivos:

“5. Em razdo da vigéncia de diversas normas de

hierarquia diferentes versando sobre a regularizacao fundidria,
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algumas delas versando de maneira contraditoria sobre a
mesma politica, o cumprimento adequado do comando
constitucional pertinente vem sendo cada vez mais mitigado,
situagao essa que levou o proprio Tribunal de Contas da Uniao
a determinar a suspensao liminar de alguns desses atos,
inviabilizando o processo de titulagoes.

6. Destaca-se, nesse sentido, e até mesmo como primeira
evidéncia da urgéncia que impde o enfrentamento da matéria,
0os Acdordaos n° 775/2016, n® 1.086/2016 e n° 2.451/2016,
proferidos pelo Plenario do TCU na TC 000.517/2016-0.

7. Demais disso, o crescimento muitas vezes desordenado
dos grandes centros urbanos e a explosio demografica
brasileira em curto espaco de tempo vem causando diversos
problemas estruturais que, por falta de regramento juridico
especifico sobre determinados temas, ou mesmo por
desconformidade entre as normas existentes e a realidade fatica
dos tempos hodiernos, ndo apenas impedem a concretizagao do
direito social a moradia, como ainda produzem efeitos reflexos
negativos em matéria de ordenamento territorial, mobilidade,
meio ambiente e até mesmo satde publica.”

Em suma: nao havendo, no caso, abuso ou transgressao da

prerrogativa p

olitica titularizada pelo Presidente da Republica, nao cabe

ao Judiciario rever o juizo de mérito realizado, em conformidade com os

limites de sua competéncia constitucional, pelo Chefe do Poder Executivo

federal.

5. INEXISTENCIA DE MATERIA SUJEITA A RESERVA DE LEI
COMPLEMENTAR (CF, ART. 62, § 1°, I1I)

Sustenta-se, ainda, a ocorréncia de vicio formal em razao do fato da

MP n® 759/2016 alegadamente dispor sobre matérias insuscetiveis de

regulagao por meio de medidas provisdrias.
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Sob esse aspecto, argui-se a invalidade da revogacao dos arts. 14 e 15
da LC n® 76/1993, em razao de tais normas tratarem de assuntos
reservados a lei complementar (CF, art. 62, § 12, III).

Pois bem, a mencionada LC n® 76/1993 dispoe sobre o procedimento
contraditorio especial, referente a desapropriacdo para fins de reforma
agraria, cuja disciplina é reservada a lei complementar (CF, art. 184, § 39).

Ocorre que os dispositivos revogados pela MP n® 759/2016 nao
dispoe sobre o procedimento de contraditdrio especial, mas apenas sobre
a sistematica de pagamento das indeniza¢des devidas ao expropriado.

Trata-se, portanto, de normas de contetdo material sujeito a
disciplina mediante lei ordindria, mas que, por razdes de economia
procedimental e sistematizacdo normativa, foram veiculadas,
casualmente, na mesma lei complementar que regula o procedimento de
contraditorio especial previsto no art. 184, § 32, da Constituicao.

Eis o teor dos dispositivos revogados:

“Art. 14. O valor da indenizagdo, estabelecido por
sentenca, devera ser depositado pelo expropriante a ordem do
juizo, em dinheiro, para as benfeitorias uteis e necessarias,
inclusive culturas e pastagens artificiais e, em Titulos da Divida
Agraria, para a terra nua. (Revogado pela lei n°® 13.465, de 2017)

Art. 15. Em caso de reforma de sentenca, com o aumento
do valor da indenizagdo, o expropriante serd intimado a
depositar a diferenga, no prazo de quinze dias. (Revogado pela
lei n°® 13.465, de 2017)”

Além disso, o Senado Federal ja havia suspendido a eficacia do art.
14 da LC n° 76/93, através da Resolucao n° 19/2007, em razao da
declaragcao de inconstitucionalidade proferida pelo Supremo Tribunal
Federal, nos autos do RE n? 247.866, Rel. Min. Ilmar Galvao, como resulta
da ementa do acordao:

EMENTA: ADMINISTRATIVO. DESAPROPRIACAO.
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Por essas

INDENIZACAO DE BENFEITORIAS. ALEGADA OFENSA
DOS ARTS. 14, 15 E 16 DA LEI COMPLEMENTAR N¢® 76/93
AO ART. 100 DA CONSTITUICAO FEDERAL. O art. 14 da Lei
Complementar n® 76/93, ao dispor que o valor da indenizagao
estabelecido por sentenca em processo de desapropriagao para
fins de reforma agraria devera ser depositado pelo expropriante
em dinheiro, para as benfeitorias uteis e necessarias, inclusive
culturas e pastagens artificiais, contraria o sistema de
pagamento das condenagdes judiciais, pela Fazenda Publica,
determinado pela Constituicio Federal no art. 100 e
paragrafos. Os arts. 15 e 16 da referida lei complementar, por
sua vez, referem-se, exclusivamente, as indenizagcdoes a serem
pagas em titulos da divida agraria, posto nao estar esse meio de
pagamento englobado no sistema de precatdrios. Recurso
extraordindrio conhecido e provido, para declarar a
inconstitucionalidade da expressao “em dinheiro, para as
benfeitorias 1teis e necessirias, inclusive culturas e pastagens
artificiais e,”, contida no art. 14 da Lei Complementar n® 76/93.

(RE 247866, Relator(a): ILMAR GALVAOQ, Tribunal Pleno,
julgado em 09-08-2000, DJ 24-11-2000 PP-00105 EMENT VOL-
02013-05 PP-00983 RT] VOL-00176-02 PP-00976)

razdes, nao vislumbro, na hipotese, o alegado vicio formal

(CF, art. 62, § 1°, I1I).

6. INEXISTENCIA DE MATERIA VEDADA (CF, ART. 62,§1°, 1, “B”)

Alega-se

que a medida proviséria nao poderia ter disciplinado

normas de direito processual civil, em razao da vedagao constante do art.

62,§1° 1, “b”,

da Constituigao.

As normas questionadas, dispondo sobre aspectos processuais do

direito de laje (novo instituto juridico criado pela Lei n® 13.465/2017),

estabelecem que, em eventual expropriacio do imodvel (laje ou

construgao-base), o exequente devera intimar o respectivo titular (lajeario
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ou proprietario original). Eis o teor das normas impugnadas:

Art. 57. O caput do art. 799 da Lei n® 13.105, de 16 de
mar¢o de 2015 (Codigo de Processo Civil), passa a vigorar
acrescido dos seguintes incisos X e XI:

“Art. 799. (...)

X - requerer a intimagao do titular da construgao-base,
bem como, se for o caso, do titular de lajes anteriores, quando a
penhora recair sobre o direito real de laje;

XI - requerer a intimacdo do titular das lajes, quando a
penhora recair sobre a construgao-base.” (NR)

Essa inovacao legislativa, contudo, nao estava prevista na MP n®
759/2016. Na realidade, ela resultou de emenda parlamentar.

A vedacgao contida no § 1° do art. 62 da Constituigao dirige-se ao
Presidente da Republica, restringindo o ambito tematico das matérias
sujeitas a edicao de medidas provisdrias.

Tal restricdo nao se aplica aos congressistas, que, por meio de
emendas parlamentares, podem veicular todo tipo de matéria, contanto
que as alteragdes propostas guardem vinculo de pertinéncia tematica com
o objeto da medida provisoria.

Tratando-se, portanto, de norma originada no ambito do Congresso
Nacional, ndao vislumbro transgressao a vedagao inscrita no art. 62, § 1°, I,
“b”, da Constituicdo, cujo teor restringe apenas o excepcional poder
normativo do Presidente da Republica.

II — ANALISE MATERIAL

Visando a facilitar a analise, separei esta secio em duas partes, a
primeira dedicada ao dispositivos em relacdo aos quais, divergindo do

Relator, declarei a inconstitucionalidade e a segunda com os topicos em
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que acompanho sua Exceléncia para afirmar a constitucionalidade das
normas impugnadas.

PRIMEIRA PARTE
NORMAS DECLARADAS INCONSTITUCIONAIS

DAS MODIFICACOES NA LEI N°? 11.952/2009 — A
REGULARIZACAO FUNDIARIA NO TERRITORIO DA AMAZONIA
LEGAL

1. A REGULARIZACAO DE OCUPACOES DE ATE 2.500 HECTARES NO
TERRITORIO DA AMAZONIA LEGAL

Antes de mais nada, observo que a Constituicao Federal reuniu no
mesmo capitulo as diretrizes das Politicas Agricola, Fundidria e de
Reforma Agraria (CF, arts. 184 a 191), estabelecendo uma correlacao
essencial entre essas trés esferas.

A Politica Agricola fomenta as atividades agropecuarias dos
produtores rurais; a Politica de Reforma Agraria reconstrodi as relacoes
entre o homem, a propriedade e 0os meios de producao, democratizando
0 acesso a terra e promovendo a Justica social no campo; e a Politica
Fundiaria regulariza, redistribui e ordena a posse e a propriedade de
terras no Pais, viabilizando a ampliacao do acesso a moradia, a inclusao
social e as condicoes de dignidade humana.

As terras publicas assumem papel estratégico e fundamental na
concretizagao das Politicas Agricola, Fundidria e de Reforma Agraria. A
Constituicao Federal gravou as terras publicas e devolutas com a
destinagcao especial de servirem a promogao da justica social e do
desenvolvimento socioecondOmico nacional, nos termos do art. 188,
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segundo o qual:

“Art. 188. A destinacdo de terras publicas e
devolutas serd compatibilizada com a politica agricola e com o

plano nacional de reforma agraria”.

Sob tal perspectiva, a Politica Nacional de Regularizagao Fundiaria
(PNRF) deve necessariamente ser justa e distributiva (CF, art. 3¢ III),
conferindo primazia a fungao social da propriedade rural, notadamente o
bem-estar dos proprietarios e trabalhadores, o aproveitamento racional e
adequado do solo, a preservacao dos recursos ambientais e suas fungoes
ecologicas (CF, art. 186).

Além disso, devera observar os principios da ordem econOmica,
fundada na funcao social da propriedade, na defesa do meio ambiente,
na reducao das desigualdades regionais e sociais, conforme os ditames
da justica social e tendo por fim assegurar a todos uma existéncia digna
(CF, art. 170, caput, 111, VI, VII).

A Lei n® 13.465/2017, no entanto, afastou-se dos objetivos sociais da
regularizacdo fundidria, priorizando apenas o aspecto econdmico da
terra.

A legislacao questionada sofreu influxos da ideia de que os imoveis
irregulares constituem “capital morto”, insuscetivel de cumprir sua fungao
econOmica e, por isso, de contribuir para a economia nacional. A partir
dai, a regularizacao formal do imdvel passa a ser um fim em si mesmo, a
ser obtido a qualquer custo, visando a imediata transformagao do imoével
“ocioso” em ativo financeiro, suscetivel de circulagao juridica, para
aquecer o mercado imobilidrio e, supostamente, alavancar o
“desenvolvimento nacional”.

A Politica Fundidria positivada no texto da Lei n® 13.465/2017, em
um gesto de infidelidade com o texto constitucional, consagrou a
subversao das fungoes sociais da propriedade e da justica social em favor
dos interesses econdmicos de grileiros e especuladores imobilidrios
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descompromissados com a questao social e os conflitos fundidrios.

As terras publicas e devolutas situadas no campo devem ser
utilizadas em conformidade com a destinacao que lhes foi conferida
pelo art. 188 da Constitui¢do, com o objetivo de estimular a produgao
sustentavel (Politica Agricola), promover a justica social no campo
(Reforma Agraria) e garantir o acesso das populagoes de baixa renda a
moradia e ao minimo existencial.

Sob essa perspectiva, a primeira impugnacao de indole material diz
respeito a ampliacdo do tamanho dos imoveis rurais suscetiveis de

regularizacdo fundidria no ambito do territdrio da Amazonia Legal.

Lei n® 11.952/2009 (original)

Redacao dada pela Lei n® 13.465/2017

Art. 6 (...)

Art. 62 (...)

Serao

5 1°

ocupagoes de areas de até 15 (quinze)

regularizadas as

modulos fiscais e nao superiores a
1.500 ha (mil e quinhentos hectares),

Serao

5 19

ocupagOes de dreas ndo superiores a

regularizadas as

2500 ha (dois mil e quinhentos
hectares).

respeitada a fracdo minima de

parcelamento.

Rememoro que a Lei n® 11.952/2009 instituiu a Politica de
Regularizagao Fundidria da Amazodnia Legal — o PRFA (2009) —,
também chamada de “Programa Terra Legal”, visando a regularizacao de
ocupagoOes situadas em terrenos da Unido e do INCRA no ambito da
Amazonia Legal.

O Programa Terra Legal tinha por objeto ocupacgdes situadas em
imoveis rurais classificados como pequena propriedade (1 a 4 modulos
fiscais) ou média propriedade (4 a 15 moddulos fiscais), até o limite
maximo de 1.500 hectares.

A conjuncdo desses dois limites (imoveis rurais até 15 modulos
fiscais e de no maximo 1500 hectares) assegurava que as terras federais

sujeitas ao programa de regularizagdo fundidria seriam destinadas
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exclusivamente a populacio de baixa renda, assim considerados os
pequenos agricultores em regime de economia familiar (pequena
propriedade rural) e os produtores rurais de média escala (média
propriedade rural).

Além do limite espacial, a Lei n® 11.952/2009 também exigia que o
beneficidario e seu cOnjuge atendessem aos seguintes requisitos

cumulativos:

“Art. 5° Para regularizagao da ocupagao, nos termos desta
Lei, o ocupante e seu cOnjuge ou companheiro deverdo atender
0s seguintes requisitos:

I - ser brasileiro nato ou naturalizado;

II - ndo ser proprietario de imdvel rural em qualquer
parte do territorio nacional;

III - praticar cultura efetiva;

IV - comprovar o exercicio de ocupacdo e exploracao
direta, mansa e pacifica, por si ou por seus antecessores,
anterior a 1o de dezembro de 2004; e

V - ndo ter sido beneficiado por programa de reforma
agraria ou de regularizacio fundiaria de area rural,
ressalvadas as situacdes admitidas pelo Ministério do
Desenvolvimento Agrario.”

Como se vé, a Politica de Regularizagdao Fundidria da Amazonia
Legal (2009), embora objeto de muitas criticas, estava comprometida com
a finalidade de concretizar os valores constitucionais da democratizacao
do acesso a terra e do cumprimento da funcdo social da propriedade,
pois destinada aos pequenos agricultores familiares e produtores de
reduzida escala (pequenas e médias propriedades rurais), ocupantes de
imoveis rurais por eles mesmos tornados produtivos e transformados na
base econdmica da subsisténcia familiar.

A reforma legislativa operada pela Lei n°® 13.465/2017, no entanto,
adulterou profundamente o quadro até entao existente, subvertendo de
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maneira critica os valores e objetivos orientadores das Politicas
Agricola e Fundiaria e da Reforma Agraria.

Nesse sentido, os imdveis rurais suscetiveis de regularizacao
fundiaria deixaram de estar limitados a pequena e média propriedade
(até 15 modulos fiscais), estendendo-se tal beneficio as ocupacdes
situadas em grandes propriedades rurais de até 2.500 hectares:

“Art. 4° A Lei n® 11.952, de 25 de junho de 2009, passa a

vigorar com as seguintes alteragoes:

‘Art. 6°(...)

§ 1° Serdo regularizadas as ocupagdes de areas nao
superiores a 2.500 ha (dois mil e quinhentos hectares)’.

Cabe ter em perspectiva que a grande propriedade, para fins de
reforma agrdria, corresponde aos imoveis rurais de drea superior a 15
modulos fiscais (Lei n® 8.629/93, art. 4%, I a III), mas cada Municipio
brasileiro possui sua propria medida de modulo fiscal — definida pelo
INCRA em conformidade com as caracteristicas da agricultura praticada
em cada regidao —, podendo a extensao do mddulo fiscal variar entre 05 a
110 hectares.

De acordo com a sistemdtica anterior, independentemente da
extensao do mddulo fiscal na regido, a regularizagao jamais abrangeria as
grandes propriedades latifundidrias, pois limitado o beneficio aos
imoveis de até 15 modulos fiscais (pequenas e médias propriedades)
estendendo-se, no maximo, por até 1.500 hectares.

ApoOs a reforma legislativa, no entanto, aboliu-se o limite de até 15
modulos fiscais, autorizando-se a regularizacao de areas de até 2.500
hectares. Esse novo parametro descaracteriza a ideia de democratizacao
do acesso a terra, pois tamanha extensao de terras, considerados os
valores do modulo fiscal (05 a 110 hectares), autoriza a regularizacao
fundiadria de grandes propriedades rurais com até 500 modulos fiscais
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(2.500 he/05 he).

Na realidade, segundo as definicdes do Estatuto da Terra (Lei n°
4.506/64, art. 4°, c/c o0 46, § 1°, “b”), caracteriza latifundio por extensao o
imovel rural cuja area supere seiscentas vezes (600x) o valor do mddulo
rural (drea minima necessdria a subsisténcia de uma familia camponesa).
A Instrugao Especial n® 05/2022, do INCRA, estabelece o valor minimo do
modulo rural em 02 hectares, conforme a atividade praticada e as
caracteristicas da regidao. Em tal contexto, um imodvel de 2.500 ha teria
superado mil duzentas e cinquenta vezes (1250x) o valor do mddulo
rural (MR), caracterizando, sob o prisma legal, um verdadeiro latifandio.

A reforma agraria significa uma nova relacao da populacao humana
com a terra, de modo a favorecer a distribuicao justa e o uso adequado do
solo, com a eliminacdo progressiva do tipo de propriedade que
inviabiliza o cumprimento da funcdo social da propriedade, como os
minifundios (terras pouco produtivas) e os latifundios (grandes
concentragoes de terras):

“Lei n® 4.504/64

Art. 16. A Reforma Agraria visa a estabelecer um sistema
de relagOes entre o homem, a propriedade rural e o uso da terra,
capaz de promover a justica social, o progresso e o bem-estar do
trabalhador rural e o desenvolvimento economico do pais, com

a gradual extin¢ao do minifundio e do latifandio.”

Nao ha como justificar, portanto, no contexto da implementagao de
uma Politica Nacional de Regularizacao Fundidria, a destinacdo de terras
publicas para a criagao de novos latifandios, aumentando ainda mais a
concentragao de terras em favor dos grandes proprietarios rurais.

Toda a politica de reforma agraria deve orientar-se pelo binémio
acessibilidade e produtividade: democratizar o acesso dos pequenos
agricultores a terra e torna-la produtiva em conformidade com sua
funcao social. Nao constitui objetivo compativel com as Politicas Agricola
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e Fundiaria e com os fins da Reforma Agraria a transferéncia de grandes
propriedades rurais da Unido em favor de latifundidrios — ja favorecidos
indevidamente pela exploracao econdmica das terras publicas federais
com exclusividade e em beneficio proprio.

Tal medida, longe de beneficiar a agricultura familiar, amplia
ainda mais a concentracao de propriedades nas maos de oligarquias
econdmicas em prejuizo da reducao das desigualdades sociais e
regionais e da concretizacio dos direitos sociais da populacao
campesina.

A destinagao de terras publicas e devolutas a latifundidrios rurais,
muitas vezes ocupadas mediante violéncia contra indios e populagoes
tradicionais ou para fins de exploragao madeireira com destruicao da
fauna e da flora amazoOnica, em nada contribui para a erradicacao da
pobreza e da marginalizacao dos trabalhadores campesinos, mas apenas
acentua ainda mais a concentracao de terras nas maos de oligarquias
rurais.

Desse modo, considerando que as terras publicas e devolutas estao
constitucionalmente destinadas a concretizagao da politica agricola e do
plano nacional de reforma agraria (CF, art. 188, caput), declaro a
inconstitucionalidade material do § 1° do art. 6° da Lei n® 11.952/2009, na
redacao dada pela Lei n® 13.465/2017.

2. VENDA DE TERRAS DA UNIAO POR VALORES IRRISORIOS,
INFERIORES A 10% DO PRECO DE MERCADO

Talvez a mais impactante das modifica¢oes legislativas realizadas no
ambito da Politica de Regularizacao Fundidria venha a ser a possibilidade
de regularizacao das ocupacgdes situadas em terras publicas da Unido na
Amazonia Legal mediante venda direta, sem licitacdo, com base em
avaliacoes econdmicas absolutamente incompativeis com o valor de
mercado do imdvel rural.
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Lei n® 11.952/2009 (original)

Redacgao dada pela Lei n® 13.465/2017

Art. 12 (..))

Art. 12 (..))

§ 1° A avaliagao do imovel tera

como base o valor minimo
estabelecido em planilha referencial de
precos, sobre o qual incidirao indices
de

ocupacgao,

considerem o0s critérios
da

especificidades de cada regiao em que

que
ancianidade

se situar a respectiva ocupagao e

dimensao da area, conforme

regulamento.

§ 1° do
considerara o tamanho da area e sera

O preco imovel
estabelecido entre 10% (dez por cento)
e 50% (cinquenta por cento) do valor
minimo da pauta de valores da terra
de

regularizacdo fundidria elaborada pelo

nua para fins titulacao e
Incra, com base nos valores de imdveis
avaliados para a reforma agraria,

conforme regulamento.

A alienacdao de imoveis publicos, sem licitacio prévia (venda
direta), realizada a precos irrisorios (trezentos reais por hectare em
algumas areas situadas no territério da Amazonia Legal), caracteriza ato
lesivo ao patrimonio publico nacional (CF, art. 5%, LXXIII), a moralidade
administrativa, ao meio ambiente (CF, art. 225), além de frontalmente
contraria as finalidades distributivas e sociais que orientam a politica
fundiaria (CF, art. 188, caput).
de tal

constitucionalmente destinadas a reforma agréria tornam-se vulneraveis

Como  resultado politica, as terras publicas

a atuagao dos grileiros, amplamente favorecidos pela oportunidade de
de
procedimento simplificado (venda direta e sem vistoria prévia) e por

adquirir extensas dreas rurais dominio publico mediante
precos irrisorios, infimos e verdadeiramente aviltantes.

Rememoro que o primeiro regime de regularizacao fundiaria de
terras devolutas da Unido previa a legitimagao de posse para imdveis de
até 100 hectares, desde que ocupada para fins de moradia e cultivo da
terra, com a possibilidade de aquisicao do imdvel rural, apos 04 (quatro)
anos, pelo “valor historico da terra nua” (Lei n® 6.383/76, art. 29).

A seguir, a Lei n® 11.196/2006 modificou a legislacao de licitagoes

(Lei n® 8.666/93, art. 17), tornando hipotese de licenca dispensada a

29



ADI 5787 / DF

alienacao de imdveis rurais até 500 hectares, para fins de regularizacao
fundidria (art. 17, § 2°-B). Posteriormente a Lei n° 11.763/2008 ampliou a
extensao do imdvel suscetivel de contratacdo direta para até 1.500
hectares. Em ambos os casos, o valor da terra nua para fins de
regularizacdo fundidria de imdveis rurais correspondia ao “valor de
mercado do imovel”, nos termos do art. 24 da Instrucao Normativa do
INCRA n° 46, de 26 de maio de 2008.

Com o Programa Terra legal (Lei n® 11.952/2009), a regularizagao das
areas de até 01 moddulo fiscal passa a ser gratuita (art. 11). As areas
superiores a essa medida, até 1.500 hectares, sujeitam-se a avaliacdao
econdmica segundo as tabelas de preco editadas pelo INCRA para fins de
reforma agraria, ou seja, muito abaixo do preco de mercado do imovel.

A avaliagao do imdvel parte do valor minimo da planilha referencial
do INCRA, sobre o qual incidirao ainda indices de desconto conforme
regulamento (art. 12). O Decreto n® 6.992/2009, considerava para esse fim
a ancianidade da ocupacao, a localizacdo e acesso a sede do Municipio
mais proximo e a dimensao da area (art. 19, § 1°).

A Lei n® 13.465/2017, por sua vez, eliminou os critérios de
antiguidade da ocupacao e localizagao da terra e estabeleceu percentuais
de desconto conforme a extensao do imovel, fixando o valor a ser pago
pela terra em patamares que variam entre 10% a 50% do valor de tabela
do INCRA:

“Art. 12. Na ocupagao de drea continua acima de um
modulo fiscal e até o limite previsto no § 1° do art. 6° desta Lei,
a alienacdo e, no caso previsto no § 4° do art. 6° desta Lei, a
concessao de direito real de uso dar-se-ao de forma onerosa,
dispensada a licitacao.

§ 1° O preco do imovel considerara o tamanho da area e
sera estabelecido entre 10% (dez por cento) e 50% (cinquenta
por cento) do valor minimo da pauta de valores da terra nua
para fins de titulacdo e regularizacao fundiaria elaborada pelo
INCRA, com base nos valores de imoéveis avaliados para a
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reforma agraria, conforme regulamento.”

Isso significa que o imovel publico podera ser adquirido pelo
invasor por apenas 10% do seu valor, mas nao o valor de mercado do
imovel, o valor estipulado para fins de reforma agraria (subsidiado pelo
Poder Publico), com possibilidade de desconto adicional de 20% em
caso de pagamento a vista, realizado até 180 dias (17, § 29, ou
amortizacao em até 20 (vinte) anos.

Considerando-se apenas o prejuizo econdomico para o patrimonio
nacional — sem estimativa quanto aos danos socioambientais —, avalia-
se que o Poder Publico deixara de arrecadar R$ 118 bilhdes na venda de
médias e grandes propriedades irregularmente ocupadas em areas
publicas na Amazonia Legal.

Os dados sao extraidos de estudo publicado pelo IMAZON (Instituto
do Homem e do Meio Ambiente da Amazonia), baseados na avaliagao do
valor praticado pelo INCRA na titulagdo de 32.490 imdveis em uma area de
8,9 milhoes de hectares e em territorio de 19,6 milhdes de hectares ja
afetado a futuras titulagoes (Brenda Brito et al. “Stimulus for land grabbing
and deforestation in the Brazilian Amazon”. Environ. Res. Lett, n® 15/2020).

De acordo com a nota oficial da Instituicao:

“A sociedade brasileira podera custear subsidios na
ordem de R$ 118 bilhdes (7% do PIB brasileiro) na venda de
médias e grandes propriedades ilegalmente instaladas em
areas publicas na Amazoénia, que podem levar a um avanco de
16 mil km2de desmatamento. Essa ¢ a estimativa do estudo
“Stimulus for land grabbing and deforestation in the Brazilian
Amazon” (Estimulo a grilagem e desmatamento na Amazonia
Brasileira), que o Instituto do Homem e Meio Ambiente da
Amazodnia (Imazon) acaba de publicar na revista
cientifica Environmental Research Letters.

O prejuizo financeiro ocorreria pela venda de terras

abaixo do preco de mercado. Essa andlise é uma expansao de
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uma nota técnica publicada em 2017 pelo Imazon e que foi
usada como parte dos argumentos para questionar a
constitucionalidade da nova lei em duas agdes no Supremo
Tribunal Federal (STF). Essas regras foram aprovadas pelo
Congresso Nacional apds a conversao da Medida Provisdria
759/2016, conhecida como MP da Grilagem. Nesse novo estudo,
os pesquisadores ampliaram a andlise para todas as areas que o
governo pretende destinar para a futura privatizagao de posses
irregulares (regularizacdo fundidria) na Amazonia, abrangendo
ao todo 27,8 milhoes de hectares na Amazonia. Esse total inclui
8,6 milhdes de hectares que ja estao em processo de receber
titulo de terra pelo governo federal e uma area de 19,2 milhoes
de hectares que o governo federal indicou para futuros
processos de regularizacao fundidria. Os dados das terras
publicas para o estudo foram obtidos por meio da Lei de
Acesso a Informacodes Publicas.”

Tao grave se tornou o risco de espoliacao do patrimonio publico
nacional e de devastacao da Floresta Amazonica Brasileira que o
Ministério Pablico Federal editou a Recomendagao n° 01/2017, exortando
o Presidente do INCRA a abstencdo da pratica de atos de regularizacao
fundiaria na Amazoénia Legal, até que a autarquia revisasse os valores da
terra nua para fins de reforma agraria de modo a compatibiliza-los com a
nova legislacao.

Segundo as razoes adotadas pelo Ministério Publico Federal como
fundamento da mencionada recomendacao, as tabelas de referéncia de
preco utilizadas pelo INCRA adotam como parametro pesquisas de prego
voltadas a aquisicdo de grandes imoveis (dificeis de vender por sua
extensao), o que torna invidvel a sua utilizagao para valorar propriedades
menores, cujo prego por hectare é consideravelmente superior.

Veja-se o0s exemplos abaixo, extraidos das conclusdes da
Recomendacao MPF n® 01/2017 (PAD n® 1.00.000.015979/2011-26):
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VALOR DA TERRA NUA EXTRAIDO DA PLANILHA

MUNICIPIO DE PRECOS REFERENCIAIS DO INCRA PARA FINS DE
REFORMA AGRARIA (IN N°©87/2017) — VALOR
MAXIMO POR HECTARE
Antes da Lei n® Apos a Lein®
13.654/2017 13.654/2017

SINOP R$ 22.400,00 R$ 2.826,00

ALTO GARCAS R$ 28.080,00 R$ 2.702,00
PRIMAVERA DO LESTE R$ 29.360,00 R$ 2.702,00

Vé-se, dai, que o valor do hectare adotado pelo INCRA para fins de
reforma agraria sofreu expressiva reducao, em 2017, com a IN n® 87/2017,
chegando a representar um décimo do valor vigente em periodo anterior.

Mas essa € apenas a primeira etapa da precificagdo do imoével: a
definicao do valor da terra nua. Sobre o menor valor estabelecido na
Planilha de Precos Referenciais do INCRA (PPR/INCRA) incidira ainda o
fator de reducao a que se refere o art. 12 da Lei n® 11.952/2009 (na redacao
dada pela Lei n® 13.465/2017), pelo qual o valor de referéncia sofrera um
desconto entre 50% (no minimo) a 90% (no maximo).

Assim, tomando como exemplo os Municipios listados acima, o

preco por hectare chegard, ao final, aos seguintes valores:

MUNICIPIO Valor do hectare
Pre¢co minimo Pre¢co maximo
SINOP R$ 282,60 R$ 1.413,00
ALTO GARCAS R$ 270,20 R$ 1.351,00
PRIMAVERA DO LESTE R$ 270,20 R$ 1.351,00

Os dados evidenciam que a Politica Nacional de Regularizacao
Fundiaria da Amazonia Legal, nos termos em que disciplinada pela Lei n®
13.465/2017, esta pondo a venda terrenos publicos da Unido, situados no

coragao do bioma amazoénico, por menos de 300 (trezentos) reais o
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hectare.

Em outro estudo, publicado pela Fundacdo Getulio Vargas, da lavra
do Juiz Federal e pesquisador Domingos Daniel Moutinho (“A
Degeneraciao da Politica Federa de Regularizacio Fundidria na Amazonia”.
Revista de Direito GV, v. 20, FGV, 2024), adotou-se como espaco
amostral o Vale do Rio Jamanxim, no sudoeste do Estado do Para,
delineado pelos Municipios de Itaituba, Novo Progresso e Altamira.

Na regidao analisada, constatou-se que a avaliagao do imovel rural
através da tabela de referéncia do INCRA, mesmo quando aplicado o
percentual menos favoravel de reducgao (50%), resultava em um valor
final equivalente a apenas 8,28% do valor de mercado do imdvel,
segundo dados extraidos do Anudrio de Pecudria Brasileira (Anualpec,
2019) — isso no cendrio hipotético mais favoravel ao Poder Publico!

Nas palavras do autor da pesquisa:

“(...) 2.5. A '“DOACAO’ DE TERRAS PUBLICAS A GRANDES
OCUPANTES

A lei que rege o Programa Terra Legal (Lei n. 11.952/2009,
com as modificagoes introduzidas pela Lei n. 13.465/2017)
estabelece a gratuidade para os imodveis de até um mddulo
fiscal, o que faz sentido ante o fato de se tratar de 4reas muito
inferiores até mesmo a pequena propriedade rural. Para os
demais casos, inclusive para aqueles que excedem os limites
da pequena e até da média propriedade rural, embora nao
prevista a gratuidade, a lei fixa precos irrisdrios.

O parametro usado pela lei vigente é o ‘do valor minimo
da pauta de valores da terra nua para fins de titulacdo e
regularizacdo fundidria elaborada pelo Incra, com base nos
valores de imdveis avaliados para a reforma agraria, conforme
regulamento’ (Brasil, 2009a). Sobre esse valor, que ja considera
um parametro abaixo do mercado, ainda incidem percentuais
que variam de 10% a 50% (art. 12, § 1°, da Lei n. 11.952/2009). O

resultado é que, mesmo os ocupantes de areas consideradas
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grandes propriedades rurais, que pagarao 50% do valor
minimo da tabela do Incra, acabam por pagar valores irrisérios
pela terra, se considerado seu real valor de mercado.

A partir de levantamento realizado a partir dos CARs da
regiao do Jamanxim, no qual foram selecionados os cadastros
situados fora das areas protegidas e excluidas as sobreposi¢oes
e os cadastros com drea de até um moddulo fiscal ante a sua
gratuidade, constatou-se que, caso aplicado o percentual
maximo de 50% do valor minimo da tabela do Incra, o total
arrecadado com regularizacdao seria de R$ 345.440.153,24, ao
passo que, segundo seu valor de mercado, apurado de acordo
com o Anudrio da Pecudria Brasileira (Anualpec), deveria ser
necessario pagar por elas R$ 4.170.704.427,88 (Anualpec, 2019).
O valor pago a titulo de regularizacao fundiaria, portanto,
representa apenas 8,28% do valor de mercado, isso se
considerado o percentual maximo de pagamento (50%)
(Grafico 5).

Enfim, sdo terras de vultuoso valor sendo vendidas a
‘preco de banana’ sem nenhuma justificativa de cunho social,
ja que se esta diante, em grande parte, de médias e grandes
propriedades rurais, a denotar razoavel capacidade econémica
de seus titulares.”

Nao ha duvidas, portanto, de que a Politica de Regularizagao

Fundidria instituida pela Lei n° 13.465/2017 resultou em uma profunda

ruptura axioldgica com os valores constitucionais de uma reforma

agraria integral e de uma politica fundiaria plena.

Com efeito, a nova politica fundiaria priorizou apenas a funcao

econOmica da

terra, favorecendo a titulacio de dominio realizada de

modo simplificado (com dispensa de vistoria do imovel e da fiscalizagao

do cumprimento da funcao social da propriedade) e a precos simbdlicos,

visando, com isso, a regularizacao formal da propriedade para servir ao

processo de financeirizacao da terra, ou seja, a utilizacao do imédvel rural
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como ativo financeiro.

A regularizacao da terra, assim, muito distante do objetivo de
erradicar a marginalizagao e as desigualdades sociais no campo e cumprir
suas fungdes socioambientais, vem sendo levada a efeito em beneficio
do mercado financeiro, especialmente dos investidores privados.

Apenas para mencionar alguns dos instrumentos financeiros
vinculados ao agronegdcio, vale destacar a Cédula de Produto Rural
(CPR), um titulo cambidrio representativo de promessa de entrega de
bens rurais, cuja emissao superou os R$ 268 bilhoes na safra 2024/2025
(julho a fevereiro)'.

Os Fundos de Investimento nas Cadeias Produtivas Agroindustriais
(Fiagros), por sua vez, mobilizam o capital dos investidores, inclusive
estrangeiros, adquirindo terras no Brasil, com finalidade especulativa,
realizada através do arrendamento de imoveis rurais e da monocultura
voltada a exportacao (commodities).

A Constituicado Federal, no entanto, gravou as terras publicas e
devolutas com incontrastavel onus social, destinando-as
prioritariamente ao servico da Politica Agraria e da Reforma Agraria (CF,
art. 188).

Significa dizer que as terras publicas e devolutas destinam-se ao
proposito de democratizar o acesso a terra, erradicando a pobreza no
campo e a marginalizagao social dos trabalhadores rurais.

A titulagao de terras em beneficio do agronegocio familiar confere
aos pequenos produtores rurais o acesso as politicas publicas e aos
instrumentos de crédito necessarios a autonomia social e econdmica das
familias agricultoras e comunidades tradicionais, incentivando o
desenvolvimento econdmico sustentavel e a diversificagcao rural.

Em suma: a sistematica de alienagao de terras publicas criada pela
Lei n® 13.465/2017, mediante procedimentos simplificados e a pregos

simbolicos, prioriza a funcdo econOmica da terra — com amplo

1 In: <https://www.gov.br/agricultura/pt-br/assuntos/noticias/emissoes-de-cedulas-de-produto-rural-na-

safra-atual-cresceram-68-ate-fevereiro-1>. Consulta em 01.4.2024.
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favorecimento a grilagem de terras e a especulagao imobilidria — em
prejuizo da func¢iao socioambiental da propriedade (CF, arts. 5°, XXIII;
6% 225, caput, § 18, 1, 11, IIl e VII, e §§ 2° e 4°), da compatibilizacao da
destinacao das terras publicas e devolutas com a politica agricola e o
plano nacional de reforma agraria (art. 188, caput) e com os objetivos
fundamentais da Republica (art. 3% I a III), motivos pelos quais declaro a
inconstitucionalidade dos §§ 1% a 4° do art. 12 da Lei n® 11.952/2017.

De outro lado, os autores sustentam a inconstitucionalidade das
normas em questao a alegacao de consubstanciarem renuncia de receitas
vedada pelo texto constitucional (ADCT, art. 113).

Essa circunstancia levou o eminente Relator a julgar improcedente o
pedido, no ponto, por entender nao se tratar, no caso, de hipodtese de
renuncia de receitas, pois a controvérsia nao envolve incentivos ou
beneficios tributdrios (LRF, art. 14, caput), mas a alienacao de imoveis,
nao se lhe aplicando os institutos proprios das receitas tributdrias.

Ouso divergir, também quanto a esse aspecto, pedindo vénias ao
eminente Relator. Considero que o art. 113 do ADCT abrange conteudo
juridico muito mais amplo do que a rentincia de receitas estritamente
tributarias.

Com efeito, a exigéncia constitucional de que as proposigdes
legislativas contenham prévia estimativa do impacto econdomico-
financeiro buscou aprimorar o processo legislativo, em conformidade
com o0s principios constitucionais do planejamento e da
responsabilidade fiscal, incluindo uma etapa preliminar destinada a
reflexdao sobre a viabilidade econdmica da proposta. Assim, a andlise do
impacto econdmico-financeiro deve permear o processo legislativo, para
que as decisOes politicas sejam tomadas com a adequada compreensao
do custo dos direitos e da capacidade economica do Estado para
viabilizar o que se propoe.

Nesse mesmo sentido, destaco o Estudo Técnico n® 11/2017, da
Consultoria de Orcamento e Fiscalizacao Financeira da Camara dos

Deputados, sobre o novo regime fiscal (EC n® 95/2017), no qual se conclui
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categoricamente, em relacdo ao art. 113 do ADCT, que “a expressio
‘rentincia de receita’, nele contida, ndio deve ser interpretada de forma vinculada a
redagdo do art. 14 da LRF, e tampouco de modo restritivo”. Veja-se:

Desse modo, a prdpria redagao constitucional revela que a
interpretacao do art. 113 nao deve estar totalmente adstrita aos
dispositivos que o precedem. Afinal, o que a EC 95/2016 busca
neste ponto nao é detalhar o novo regime, mas sim conferir
status constitucional a sistematica semelhante, ja prevista na
LRF, de exigéncia da “estimativa” do impacto or¢amentdrio e
financeiro de proposicoes legislativas. O que se objetiva, em
ambos os casos, é dotar o processo legislativo de instrumentos
voltados ao controle do equilibrio das contas publicas, com
especial énfase na andlise do impacto fiscal (orcamentario e
financeiro) de inova¢des normativas.

Noutras palavras, tanto a EC 95/2016 como a LRF preveem
a necessidade da quantificacdo dos impactos fiscais de
proposicoes legislativas, prestigiando, assim, os aspectos da
transparéncia (“quanto custa o que estamos votando?”) e do
planejamento (“temos espaco fiscal para viabilizar o que se
propde?”) no ambito do processo politico decisorio.

H4, contudo, importantes diferencas entre essas normas.
De um lado, a necessidade de estimativa imposta pelo novo
regime é de alcance mais amplo, pois as rentincias de receitas
a serem estimadas nao se restringem as de natureza tributaria
(art. 14 da LRF) e as despesas obrigatorias nao se limitam as de
carater continuado oriundas de leis ou atos normativos (art. 17
da LRF), cabendo frisar que, no novo regime, as despesas
obrigatdrias derivadas de propostas de emendas a Constituicao
também devem ser objeto de estimativa de impacto
orcamentdrio e financeiro. Por outro lado, no novo regime ha
apenas exigéncia de ‘estimativa’ de impacto, ao passo que, na
LRF, exige-se nao apenas as estimativas de impacto como
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também, simultaneamente, a indicacdo de medidas de

‘compensacao’.”

Assim, considero que a aliena¢do de imdveis publicos em territorio
essencial para o ecossistema amazonico, a precos irrisorios, sem garantia
de cumprimento de sua funcdo social e favorecendo grileiros e
latifundidrios, além de traduzir situacdo de dilapidacao do patrimonio
publico e comprometimento da fungdo socioambiental da terra e da
Floresta AmazoOnica, também viola a norma inscrita no art. 113 do
ADCT, cujo teor consagra o principio do planejamento or¢amentario e da
responsabilidade fiscal do Estado.

Sendo assim, declaro a inconstitucionalidade do § 1° do art. 12 da
Lei n® 11.952/2009, na redacao dada pela Lei n® 13.465/2017.

3. DISPENSA DE VISTORIA PARA FINS DE VERIFICACAO DO
CUMPRIMENTO DAS CONDICOES RESOLUTIVAS

Como dito, a imposicao de condigOes resolutivas ao titulo de
dominio ou ao termo de concessao de uso assegura a utilizagao do imovel
rural em conformidade com a fung¢ao social da propriedade.

Sob o regime anterior, a liberagao das condig¢oes resolutivas estava
condicionada a realizagao de vistoria no imével. A nova lei revogou essa
exigéncia, substituindo a vistoria por comprovacio documental.
Somente em carater residual, caso julgados insuficientes os documentos

apresentados, cabera a vistoria no imével. Veja-se:

Lei n® 11.952/2009
(original)

Lei n® 11.952/2009
(redagao dada pela Lei n® 13.465/2017)

Art. 16. As condigoes resolutivas
do titulo de dominio e do termo de
concessao de uso somente serao
liberadas apds vistoria.

Art. 16. As condigdes resolutivas
do titulo de dominio e do termo de
concessaio de uso somente serao
liberadas apo6s a verificacdo de seu
cumprimento.
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§ 1° O cumprimento do contrato
devera ser comprovado nos autos, por
meio de juntada da documentagao
pertinente, nos termos estabelecidos

em regulamento.

§ 22 Caso a andlise de que trata o
§ 1°nao seja suficiente para atestar o
cumprimento das condigdes
resolutivas, devera ser realizada

vistoria.

§ 3° A administracao devera, no
prazo maximo de doze meses, contado
da data do protocolo, concluir a
andlise do pedido de liberacdo das

condicdes resolutivas.

Sustenta-se que a dispensa de vistoria para a regularizacao de
ocupagOes em imdveis rurais objetos de conflitos de disputa pela posse da
terra e exploracao econdmica predatdria nao encontra suporte no texto
constitucional, considerado o fato de estar em jogo a preservacao
ambiental do territério compreendido na Amazonia Legal, a protecao das
comunidades indigenas, quilombolas e tradicionais, a luta contra o
trabalho escravo e a defesa do patrimdnio nacional.

A Uniao, por sua vez, alega que a necessidade de vistoria prévia
inviabiliza a execugao das politicas de regularizacao fundidria em grande
parte das glebas federais disponiveis diante da insuficiéncia da estrutura
administrativa para cobrir toda a regiao.

Situacdo analoga foi apreciada por esta Corte no julgamento da
ADI 4.269, Rel. Min. Edson Fachin, j. 18.10.2017, na qual questionada a
constitucionalidade da regularizacao fundidria realizada, sem vistoria
prévia, mediante simples prova documental, em dreas de até 04 modulos
fiscais no territorio da Amazonia Legal. Naquele precedente, o Plenario
reconheceu que a invalidagdo pura e simples da norma impugnada
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inviabilizaria a concretizagao da politica fundidria em regioes onde nao
exista estrutura administrativa bem estabelecida. Assim, conferiu-se ao
dispositivo interpretacao conforme a Constitui¢ao, para determinar a
Unido que, antes de dispensar a vistoria prévia, utilize todos os meios
alternativos disponiveis para a verificacaio da veracidade da prova
documental apresentada. A tese de julgamento foi fixada nos seguintes
termos:

“Na parte conhecida, o Tribunal, por maioria e nos termos
do voto do Relator, julgou parcialmente procedente a agao para:

ii) que se confira interpretacdo conforme ao disposto no
artigo 13 da Lei n® 11.952/2009, de modo a afastar quaisquer
interpretacdes que concluam pela desnecessidade de
fiscalizacao dos imodveis rurais de até quatro modulos fiscais,
devendo o ente federal utilizar-se de todos os meios referidos
em suas informagdes para assegurar a devida protecao
ambiental e a concretizagao dos propdsitos da norma, para
somente entao ser possivel a dispensa da vistoria prévia, como
condicdo para a inclusdo da propriedade no Programa de
regulariza¢ao fundidria de imdveis rurais de dominio publico
na Amazonia Legal.”

Em virtude da similitude de situacoes e da identidade de razoes,
considero adequado adotar a mesma exegese.

Assim, julgo parcialmente procedente o pedido, para conferir
interpretacao conforme a Constitui¢do ao art. 16, caput e §§ 1 a 3%, da Lei
n° 11.952/2009, fixando exegese, em conformidade com o decidido na
ADI 4.269, no sentido de que a vistoria somente podera ser dispensada,
fundamentadamente, quando possivel a verificagao do cumprimento das
condigoes resolutivas por meio de outras vias administrativas disponiveis
aos Orgaos e entidades federais de fiscalizagao, suficientes e adequados ao

controle dos requisitos legais.
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4. TRANSFORMACAO DA ZONA RURAL EM ZONA URBANA PARA FINS DE
REGULARIZACAO FUNDIARIA

Sustenta-se que a Lei n® 13.465/2017 teria transgredido a autonomia
municipal para executar a Politica de Desenvolvimento Urbano em
conformidade com a fungao social da cidade e o bem-estar dos seus
habitantes (CF, art. 182).

Nesse sentido, impugnam-se as normas que sujeitam imodveis
localizados na zona rural a regularizacdo fundidria urbana, nos seguintes

termos:

“Art. 11. Para fins desta Lei, consideram-se:

I - ntacleo urbano: assentamento humano, com uso e
caracteristicas urbanas, constituido por unidades imobiliarias
de area inferior a fracdo minima de parcelamento prevista na
Lei n® 5.868, de 12 de dezembro de 1972, independentemente
da propriedade do solo, ainda que situado em area qualificada

ou inscrita como rural;

§ 6° Aplicam-se as disposicoes desta Lei aos imdveis
localizados em darea rural, desde que a unidade imobilidria
tenha area inferior a fracdo minima de parcelamento prevista
na Lei n® 5.868, de 12 de dezembro de 1972 .

A caracterizagdo de nucleo urbano, conforme o novo regime de
regularizacao fundidria urbana (REURB), devera considerar os imoveis
situados na area rural.

Na realidade, a fracado minima de parcelamento (FMP) a que se
refere o art. 11, I e § 6% da Lei n® 13.465/2017, nada mais é do que a menor
medida que o imdvel rural deve possuir para fins de registro imobilidrio,
sendo o terreno inferior a essa dimensao considerado pelo INCRA como
minifundio para fins de reforma agraria.
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Oras, a ocupagao dos imoveis rurais sujeita-se ao cumprimento da
funcao social da propriedade, com (i) aproveitamento adequado e
racional do solo; (ii) utilizagdo compativel com a preservacao dos
recursos naturais e protecao ao meio ambiente; (iii) o respeito as relagdes
de trabalho; (iv) e a exploracao econdmica visando ao desenvolvimento
sustentdvel (produtividade) e o bem-estar dos produtores e trabalhadores
rurais (CF, art. 186).

Nada disso condiz com a utilizagio do territorio rural para
acomodar assentamentos clandestinos e irregulares, com caracteristicas
urbanas, cuja ocupacao territorial desordenada somente intensifica a
degradacao ambiental e inviabiliza a exploracao econdmica sustentavel
da terra.

Nao apenas as novas regras do REURB exorbitaram o espectro da
Politica de Desenvolvimento Urbano (CF, art. 182, caput), violando as
diretrizes das Politicas Fundidrias e Agricola e da Reforma Agraria (CF,
art. 186), como também intervieram, indevidamente, na competéncia
reservada aos Municipios para a promogao do adequado ordenamento
territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e
da ocupacao do solo urbano (CF, art. 30, VIII).

O regime juridico do REURB subtraiu da municipalidade inclusive a
competéncia administrativa para realizar a fiscalizacao e o licenciamento
de construgdes e obras, ao dispensar a exigéncia de habite-se na
regularizacao de conjuntos habitacionais:

Art. 60. Para a aprovagao e registro dos conjuntos
habitacionais que compdem a Reurb ficam dispensadas a
apresentacao do habite-se e, no caso de Reurb-S, as respectivas
certidOes negativas de tributos e contribuigdes previdencidrias.

Art. 63. No caso da Reurb-S, a averbacao das edificagoes
podera ser efetivada a partir de mera noticia, a requerimento do
interessado, da qual constem a area construida e o nimero da
unidade imobilidria, dispensada a apresentacao de habite-se e

43



ADI 5787 / DF
de certidoes negativas de tributos e contribui¢oes

previdencidrias.

Compdem o nucleo essencial das competéncias municipais a
elaboragao do plano diretor, principal instrumento de planejamento do
desenvolvimento das cidades, com a definicao dos limites da zona urbana
e politica de habitacdo, saneamento, transporte e mobilidade; e a
fiscalizagdo das obras e construgdes no territorio municipal, para
verificagao de sua adequagao ao planejamento urbano e as fun¢des sociais
da cidade.

Sob tal perspectiva, considero que as normas impugnadas, além de
transgredirem as diretrizes orientadoras da Politica de Desenvolvimento
Urbano (182, caput e §§ 1° e 2°) e das Politicas Agraria e Fundidria e da
Reforma agraria (CF, art. 186), também interferem indevidamente na
autonomia municipal (CF, art. 30, VIII).

Desse modo, declaro a inconstitucionalidade formal e material da
expressao normativa “ainda que situado em drea qualificada ou inscrita como
rural” constante do inciso I do art. 11 e o respectivo § 6° além dos arts. 60
e 63 da Lei n® 13.465/2017.

DA REGULARIZACAO FUNDIARIA URBANA — LEI N°
13.465/2017

5. LEGITIMACAO FUNDIARIA

A falta de planejamento urbanistico acarreta graves problemas de
desigualdade social. De um lado, os bairros e areas urbanas planejadas
formam a cidade legal ou formal, contado com as infraestruturas
essenciais a realizacao das funcdes sociais das cidades (saneamento
basico, iluminagao publica, energia elétrica, transporte, mobilidade

urbana e acesso a internet, entre outros servigcos essenciais), além de lotes
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e edificacOes registradas e conforme com as normas urbanisticas e
ambientais; de outro lado, os assentamentos informais e precarios,
estabelecidos a margem da lei e alheios a atuacao estatal — como as
favelas, invasdes e loteamentos clandestinos —, integram a chamada
cidade ilegal ou informal, onde os moradores sao privados de condi¢oes
dignas de moradia e do acesso a infraestrutura adequada e a seguranca
juridica.

No Censo/2022, constatou-se que 16,4 milhdes de brasileiros vivem
em favelas (8.07% da populagao brasileira, estimada em 203 milhoes de
habitantes), sendo registradas pelo menos 12.348 favelas ou comunidades
urbanas no Brasil. Mas a irregularidade nao alcanga apenas as populagoes
de baixa renda. No Distrito Federal a PDAD-2013 aponta 24,67% de
domicilios em situacao de ilegalidade fundidria, sendo que a andlise por
Regiao Administrativa (RA) evidencia alto indice de informalidade entre
o Grupo I (alta renda) e o Grupo II (média-alta renda). E o caso de
Vicente Pires (90,5%), Jardim Botanico (90,0 %), Sobradinho II (64,5%),
Aguas Claras (27,7%), Sobradinho (18,4%) e Lago Norte (15,8%).

A regularizagdo fundidria urbana (REURB) estruturada pela Lei n°
13.465/2017 propoe-se a assegurar a “incorporacdo dos niicleos urbanos
informais ao ordenamento territorial urbano e a titulacio de seus ocupantes”
(art. 9% caput). Assim, o objeto da REURB sao os nucleos urbanos
informais, assim considerados o0s assentamentos clandestinos ou
irregulares nos quais nao foi possivel a titulagdo dos seus ocupantes; e os
os nucleo urbano informais consolidados, definidos como aqueles de
dificil reversao, em razao do tempo da ocupacdao, da natureza das
edificacoes e das demais condicOes estruturais (Lei n® 13.465/2017, art. 11,
IT e III).

Foram instituidas duas modalidades de REURB, uma destinada aos
nucleos urbanos ocupados predominantemente por populacao de baixa
renda (REURB-S) e outra aplicdvel aos ntcleos urbanos formados por
pessoas nao caracterizadas como populacao de baixa renda, ou seja, a
contrario sensu, os grupos de média e alta renda (REURB-E). Veja-se:
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“Art. 13. A REURB compreende duas modalidades:

I - Reurb de Interesse Social (REURB-S) - regularizagao
fundidria aplicavel aos nucleos urbanos informais ocupados
predominantemente por populacao de baixa renda, assim
declarados em ato do Poder Executivo municipal; e

I - Reurb de Interesse Especifico (REURB-E) -
regularizagao fundiaria aplicavel aos ntcleos urbanos informais
ocupados por populagdo nao qualificada na hipétese de que
trata o inciso I deste artigo.

A regularizagdo fundidria urbana (REURB) conferiu primazia a

titulacao dos

ocupantes, instituindo, para esse fim, a legitimacao

fundidria, por meio da qual o Poder Publico concede o direito real de

propriedade aos ocupantes de imoveis publicos ou privados situados em

nucleos urbanos informais consolidados (Lei n® 13.465/2017, art. 9, § 29).

Para tanto, basta a comprovacao de que o ntcleo informal existia antes de
22 de dezembro de 2016. Vide:

“Secao IIT
Da Legitimacao Fundiaria

Art. 23. A legitimagao fundidria constitui forma originaria
de aquisi¢ao do direito real de propriedade conferido por ato
do poder publico, exclusivamente no ambito da Reurb, aquele
que detiver em drea publica ou possuir em area privada, como
sua, unidade imobilidria com destina¢do urbana, integrante de
nucleo urbano informal consolidado existente em 22 de
dezembro de 2016.

§ 1° Apenas na Reurb-S, a legitimacdo fundidria sera
concedida ao beneficidrio, desde que atendidas as seguintes

condicgoes:
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I - o beneficidrio nao seja concessiondrio, foreiro ou
proprietario exclusivo de imovel urbano ou rural;
(Redacao dada pela Lei n® 14.118, de 2021)

IT - o beneficidrio ndo tenha sido contemplado com
legitimagao de posse ou fundiaria de imdvel urbano com a
mesma finalidade, ainda que situado em ntucleo urbano
distinto; e

III - em caso de imovel urbano com finalidade nao
residencial, seja reconhecido pelo poder publico o
interesse publico de sua ocupagao.

§ 2° Por meio da legitimagao fundidria, em qualquer das
modalidades da Reurb, o ocupante adquire a wunidade
imobilidria com destinagao urbana livre e desembaracada de
quaisquer Onus, direitos reais, gravames ou inscrigoes,
eventualmente existentes em sua matricula de origem, exceto
quando disserem respeito ao proprio legitimado.

§ 3° Deverao ser transportadas as inscrigdes, as
indisponibilidades ou os gravames existentes no registro da
area maior origindria para as matriculas das unidades
imobilidrias que nao houverem sido adquiridas por legitimacao
fundidria.

§ 4° Na Reurb-S de imodveis publicos, a Unido, os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios, e as suas entidades
vinculadas, quando titulares do dominio, ficam autorizados a
reconhecer o direito de propriedade aos ocupantes do ntcleo
urbano informal regularizado por meio da legitimacao
fundiaria.

§ 5° Nos casos previstos neste artigo, o poder publico
encaminhard a CRF para registro imediato da aquisicao de
propriedade, dispensados a apresentacdo de titulo
individualizado e as cOpias da documentacao referente a
qualificagdo do beneficidrio, o projeto de regularizacao
fundidria aprovado, a listagem dos ocupantes e sua devida
qualificacao e a identificacao das areas que ocupam.
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§ 62 Poderd o poder publico atribuir dominio adquirido
por legitimacdao fundidria aos ocupantes que nao tenham
constado da listagem inicial, mediante cadastramento
complementar, sem prejuizo dos direitos de quem haja
constado na listagem inicial.

Art. 24. Nos casos de regularizagao fundidria urbana
previstos na Lei n® 11.952, de 25 de junho de 2009, os
Municipios poderao utilizar a legitimacao fundidria e demais
instrumentos previstos nesta Lei para conferir propriedade aos

ocupantes.”

Insurgem-se os autores contra a legitimacao fundidria no contexto
do REURB-E (média e alta renda), por alegadamente traduzir hipdtese de
alienacao gratuita de bem imovel pablico sem nenhuma justificagao de
indole social, uma vez que os beneficidrios da doa¢ao do bem publico sao
pessoas financeiramente capazes de adquirirem imodveis residenciais ou
comerciais em dreas regularizadas, mas que optam pela irregularidade
motivados pela ma-fé e desonestidade, visando a construcao em dreas
privilegiadas inacessiveis (como os condominios de luxo em areas
destinadas a protecao ambiental), ou a burla das regras de edificacdo e
uso do solo urbano, ou a especulagao imobilidria, frequentemente
fomentada por politicas publicas condescendentes com a atuagao de
grileiros e invasores.

Sobre esse aspecto, questionam a auséncia de critérios definidos de
ocupagao dos imoveis objeto de regularizagdo, pois a norma nao exige
tempo minimo de ocupagao, nem tampouco define o tamanho maximo de
cada drea alienada. Além disso, as regras de legitimacao fundiaria
aplicaveis aos ntucleos urbanos informais ocupados por populagao de
baixa renda (REURB-S) seriam mais rigorosas do que aquelas aplicaveis as
comunidades mais abastadas (REURB-E).

Afirmam, ainda, que o novo instituto da legitimacao fundidria
caracteriza burla a vedacdo constitucional a usucapido de imoveis
publicos (CF, art. 183 e 191, caput e paragrafo tiinico) e violagao das funcao
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social da propriedade (CF, art. 52, XXIII) e das fungdes sociais das cidades
(CF, art. 182, caput), bem assim da obrigatoriedade de licitagdo para a
doagao de imodveis pela Administragao Publica (CF, art. 37, XXI).

Assiste razao, em parte, aos requerentes.

Com efeito, todos os bens publicos sao destinados a realizagdo dos
objetivos fundamentais da Republica (CF, art. 3°) e da promocao dos
direitos sociais (CF, art. 6°) e da dignidade da pessoa humana (CF, art. 1°,
III). Nao ha falar em bens publicos ociosos ou desnecessdrios, nem
mesmo os bens dominicais. A doacao de imoveis publicos em favor de
particulares somente se legitima, ante a Constituicao, em face da garantia
de acesso da populacao de baixa renda a moradia digna (CF, arts. 1% III; e
6% 183; e 191) e da Politica de Reforma Agraria (CF, art. 194).

A regra ¢ a alienacao onerosa dos bens publicos, observado o
procedimento de licitagio destinado a assegurar a igualdade de
condi¢oes entre todos os interessados (CF, art. 37, XXI). E ressalvada, no
entanto, a possibilidade da legislacao estabelecer situa¢des especiais, mas
sempre visando a promogao da dignidade da pessoa humana, a
erradicagdo da pobreza e da marginalizagao, a redugao das desigualdades
sociais e regionais e especialmente, no contexto da regularizagao
fundiaria urbana, ao pleno desenvolvimento das fungdes sociais da
cidade e a garantia do bem-estar de seus habitantes (CF, art. 184, caput).

Na contramao de todas essas diretrizes constitucionais, a Lei n°
13.465/2017 desviou-se das fungdes sociais inerentes as politicas de
regularizagao fundidria, para dar carona, através da REURB-E, as pessoas
de nivel econémico médio ou alto que ocupam imdveis publicos por
motivos de conveniéncia financeira ou por razdes de lazer e recreacao.

A situagOes € agravada, ainda mais, pelo fato da regularizagao
fundidria mediante o REURB-E (renda média e alta) pressupor apenas a
consolidacao do ntcleo urbano informal até 22 de dezembro de 2016,
nada mais, ndao havendo nenhuma exigéncia de tempo de ocupagao,
nenhuma restricdo quanto ao tamanho do imdvel, nem tampouco
consideragoes em torna da qualidade da posse (justa, injusta, de boa-fé ou
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de ma-fé). J4 em relacao a populagao de baixa renda — e apenas no
ambito do REURB-S —, os beneficidrios da legitimagao fundidria devem
satisfazer as seguintes condic¢Oes, previstas no art. 23, § 1%, da Lei n®
13.465/2017:

“Art. 23. (...)

§ 1° Apenas na Reurb-S, a legitimacdo fundidria sera
concedida ao beneficidrio, desde que atendidas as seguintes
condigoes:

I - o beneficidrio ndao seja concessiondrio, foreiro ou
proprietdrio exclusivo de imdvel urbano ou rural; (Redagao
dada pela Lei n® 14.118, de 2021)

II - o beneficidrio nao tenha sido contemplado com
legitimacdo de posse ou fundidria de imovel urbano com a
mesma finalidade, ainda que situado em nucleo urbano
distinto; e

III - em caso de imdvel urbano com finalidade nao
residencial, seja reconhecido pelo poder publico o interesse
publico de sua ocupagao.”

A situacao é de clara e patente discriminacdo negativa contra a
populacio de baixa renda. As comunidades informais sujeitas ao
REURB-S sujeitam-se a requisitos mais rigorosos de regularizacao,
enquanto os nucleos urbanos informais ocupados pela populaciao de
elevado padrao econdmico siao beneficiados mesmo quando os
invasores forem proprietarios de outros imoveis urbanos ou rurais ou,
ainda, quando o bem publico for utilizado para fins comerciais ou
industriais.

Na realidade, o art. 83 Lei n® 13.465/2017 modifica o art. 65 da Lei n®
12.651/2021 (Regime de Protecao da Vegetacdo Nativa) para autorizar a
realizacdo do REURB-E em nucleos informais situados em areas de
preservacao permanente (APA), bastando ndo estarem localizados em

“areas de risco” — fator esse absolutamente incomum em condominios de
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alto padrao.

A chancela estatal aos condominios de luxo construidos em areas de
protecao ambiental (APA) é reforcada pela norma do art. 11, I, da Lei n®
13.465/2017, que estende o alcance da REURB-E para além da zona urbana,
abrangendo inclusive os imdveis rurais.

Dai o quadro normativo favoravel a condescendéncia estatal com
os complexos residenciais de alto padrao situados em areas de grande
importancia ambiental, edificados com sacrificio dos recursos naturais
e funcOes ecologicas das areas protegidas a fim de dar lugar a
empreendimentos imobiliarios “integrados com a natureza”.

Como dito, a Constituicao Federal atribuiu finalidade especifica as
terras publicas e devolutas, determinando a sua conformacao a politica
agricola e ao plano nacional de reforma agraria (CF, art. 188, caput). Nada
justifica o abandono de imodveis publicos em favor de particulares ou a
doacgao pura de bens publicos em beneficio de interesses privados, senao
quando a titulacdo dominial servir aos propositos de erradicacdo da
pobreza e reducao das desigualdades sociais (CF, art. 3% III). No caso, a
regularizacdo fundidria realizada a servigo da concentracao de renda
afronta o nucleo essencial dos valores inspiradores das politicas de
reforma agricola, fundiaria e agraria no Brasil.

Pelo exposto, declaro a inconstitucionalidade dos arts. 23 e 24 da Lei
n® 13.465/2017.

6. A APLICACAO DOS NOVOS INSTRUMENTOS DE REGULARIZACAO
FUNDIARIA NO TERRITORIO DE FERNANDO DE NORONHA

Para além do territorio amazonico, a Lei n?® 13.465/2017 estendeu os
novos instrumentos de regularizacao fundidria a ilha de Fernando de
Noronha e as demais ilhas oceanicas e costeiras. Vide:

“A Lein® 13.465/2017
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Art. 106. O disposto nesta Lei aplica-se a ilha de Fernando
de Noronha e as demais ilhas oceanicas e costeiras, em

conformidade com a legislagao patrimonial em vigor.”

Afirma-se ndo existir possivel compatibilizagio do regime de
regularizacdo fundidria instituido pela Lei n® 13.465/2017, baseado na
titulacdio dominial dos ocupantes, com a preservacao ambiental do
ecossistema natural do arquipélago de Fernando de Noronha.

Acentua-se que todo o territorio da ilha integra o dominio ptublico
do Estado de Pernambuco, nao existindo imodveis particulares na regiao.
Os moradores residem em imoveis publicos mediante concessao de
direito real de uso, retornando o bem a posse do Estado caso deixem de
residir no imdvel ou de utiliza-lo em conformidade com sua destinacdo
socioambiental.

Sustenta-se que a aplicacdo das novas disposi¢oes da Lei n°
13.465/2017 acarretara consequéncias incompativeis com a preservagao
dos recursos naturais e ecossistemas existentes no arquipélago de
Fernando de Noronha. A titulo de exemplo, destaca-se a possibilidade
dos ocupantes adquirirem o direito de propriedade sobre os imodveis
publicos em areas especialmente protegidas, realizar o parcelamento do
solo, instituir loteamentos com controle de acesso e condominios de
lotes, utilizar os imoveis para fins comerciais, além de outras formas de
especulacao financeira, com grave risco de lesio ao meio ambiente e
prejuizo a sua preservacao para as presentes e futuras geracoes (CF, art.
225).

O Advogado-Geral da Uniao, em sua manifestagao, esclarece que o
art. 106 da Lei n® 13.465/2017 foi editado com o propdsito de “explicitar
definitivamente” que a ilha de Fernando de Noronha e as demais ilhas
ocednicas e costeiras sdo bens do dominio da Unido, sujeitando-se ao

mesmo regime dos demais imdveis publicos federais. Veja-se:

“27. Em relacdo ao disposto no art. 106 da Lei n®
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13.465/2017, que clarifica aplicar-se o disposto no referido
instituto de ordem legal a ilha de Fernando de Noronha e as
demais ilhas oceanicas e costeiras, em conformidade com a
legislagao patrimonial em vigor, cabe ressaltar que o referido

artigo tem o propoésito de explicitar definitivamente que as

ilhas oceanicas e costeiras sao bens de dominio da Unido, e,

por conseguinte, serdao geridas pelo mesmo conceito de bem
publico inerente aos demais imdveis do Estado brasileiro.

28. Esse aspecto ¢ referendado pela legislacdo em vigor,
que nao as diferencia dos demais imdveis da Unido quanto a
questao patrimonial. Ha que se considerar, ainda, a existéncia
de diversas normas especificas que tratam de conservacao do
meio ambiente e de seguranga, entre outras, mas nao no ambito
da dominialidade.

29. Nao se pode confundir as normas de uso e ocupagao
do solo com a legislagao geral de regéncia do patrimonio. A
questao do uso e ocupagao do solo é discutida e determinada
localmente, no caso de Fernando de Noronha, entre Uniao e o
Estado de Pernambuco (representados por 6rgaos e autarquias
com interesses na area) e a populacdo local, podendo ainda
contar com a participagao de agentes e publico de todo o pais.

30. Nas demais ilhas, o regramento para o uso e ocupagao
do solo conta ainda com mais um ente federativo
importantissimo — o municipio, de tal modo que a questdo da
dominialidade é quase secundéria, quando da avaliacdo da
vocacao dessas areas.

31. A afetacdo de determinadas dreas para reserva
ambiental ou drea de seguranga, por exemplo, sao apartadas da
propriedade, pois abrangem um interesse da coletividade.
Verdade que guardam elevada sinergia, pois se alcancarem
areas de particulares incumbira desapropriagdes, questdes
judiciais, etc. Em resumo, o interesse puiblico nesse tipo de uso
prevalece sobre o interesse particular.

32. Diferentemente do disposto na ADI, onde ¢ relatado
que “significa a possibilidade de privatizacido dessas terras”, a
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proposi¢ao contida na lei é vincular o dominio definitivo da
ilha a Uniao, cuja responsabilidade ¢ determinar a vocagao e os
usos mais adequados aquele ambiente, apos ampla discussao.

33. Cabe ressaltar que, conforme ja citado anteriormente,
nao ha dispositivo legal que diferencie as ilhas oceanicas e
costeiras dos demais imoveis da Unido, tampouco que nelas se
utilizem outros instrumentos de gestao (destina¢ao) de parcelas
de terrenos para quem quer que seja, que nao aqueles
amplamente conhecidos e utilizados pela Uniao na gestao dos
demais imoveis publicos sob sua gestao.

34. Importante lembrar que é incabivel a gestao de bens
imoveis da Unido, seja por orgaos e entidades federais, por
particulares ou ainda por Estados e Municipios, quando nao
expressamente autorizados pela Secretaria do Patriménio da
Unido, 6rgao da estrutura do Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestao que tem a responsabilidade e
competéncia para promover a gestao patrimonial da carteira
imobilidria da Unido, conforme previstos nos normativos de
ordem legal. Logo, os novos instrumentos trazidos pela Lei n®
13.465/2017, serao aplicados “no que couber, onde, quando e
como”, segundo as regras de uso e ocupagao do solo.

35. Complementarmente, ressalte-se a recente decisao do
STF na RE 636199, de 27 de abril de 2017, que p0s fim a longa
discussao quanto a manutencdo dos terrenos da Unido,
constituidos por terrenos de marinha e acrescidos, nas ilhas
ocednicas e costeiras sedes de municipios, iniciada com a
Emenda Constitucional n® 46, de 5 de maio de 2005, que alterou
o art. 20 da Constituicao Federal de 1988, onde sao definidos
quais sao os bens da Unido, para excluir dentre as ilhas
oceanicas e costeiras, as que contenham a sede de Municipios,
exceto aquelas dreas afetadas ao servigo publico e a unidade
ambiental federal, e as referidas no art. 26, II (da CF/88). Essa
decisaio manteve com a Unido o dominio dos terrenos
constituidos por terrenos de marinha e acrescidos, apartando-os
dos terrenos centrais da ilha que entdo se constituem em bens
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municipais.

36. Diante do exposto, fica evidenciado que a
determinacdo contida no artigo 106 da Lei n° 13.465/2017 - e
contestada na ADI - referente a gestao das ilhas costeiras e
ocednicas, em especial a ilha (oceanica) de Fernando de
Noronha, clarifica que aquele bem pertence a Unido, e nesse
contexto, se submete aos mesmos ditames atinentes aos
demais imodveis publicos federais, aplicando-se, assim, todo o
disposto na legislacao patrimonial no que concerne a gestao
da ilha de Fernando de Noronha e demais ilhas oceanicas e

costeiras.”

Em poucas palavras, a Unido afirma que o dispositivo questionado
(Lei n® 13.465/2017, art. 106) foi editado com o propdsito de “explicitar
definitivamente” que as ilhas oceadnicas e costeiras, assim como Fernando
de Noronha, constituem dominio territorial da Unidao e, por isso,
sujeitam-se ao mesmo regime juridico aplicavel aos demais bens
dominiais do ente central da Federacao.

Acolhendo a manifestacao da AGU, o eminente Relator reforca, em
seu douto voto, que “o art. 106 da Lei n® 13.465/2017 visa a explicitar que as
ilhas ocednicas e costeiras sio de dominio da Unido e, dessa forma, inserem-se no
mesmo conceito de bem publico inerente aos demais imoveis publicos da Unido”.

Pedindo vénias, divirjo do Relator.

Antes de mais nada, a leitura dos argumentos expostos pelo
Advogado-Geral da Unido parece sugerir que o dispositivo impugnado
teria sido editado com o fim de declarar a propriedade da Uniao sobre
Fernando de Noronha.

Sob esse aspecto, a titulo de esclarecimento, rememoro que a
Constituicao Federal conferiu o dominio das ilhas oceanicas e costeiras a
Unidao (CF, art. 20, II) — ressalvadas as areas sob dominio estadual,
municipal ou particular (CF, art. 26, II) e, apos a EC n® 46/2005, as ilhas
costeiras sedes de municipios (excetuadas as dreas afetadas ao servigo
publico federal e as suas respectivas unidades de conservagao ambiental).
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A ilha de Fernando de Noronha, contudo, foi objeto de disposicao
especifica do ADCT, segundo a qual restou extinto o dominio federal
sobre a ilha de Fernando de Noronha, cujo territério foi reincorporado ao
Estado de Pernambuco. Vide:

Art. 15. Fica extinto o Territorio Federal de Fernando de
Noronha, sendo sua 4rea reincorporada ao Estado de

Pernambuco.”

A dominialidade do Estado de Pernambuco sobre a ilha de Fernando
de Noronha nao é diminuida nem limitada pelo territério das unidades
de conservagao instituidas pela Unidao no arquipélago de Fernando de
Noronha — a Area de Protecio Ambiental de Fernando de Noronha, Atol
das Rocas e Penedos de Sao Pedro e Sao Paulo (Decreto n® 92.755/1986) e
o Parque Nacional Marinho de Fernando de Noronha (Decreto n®
96.693//1988). Ambas as unidades de conservagao situam-se no territério
pernambucano de Fernando de Noronha, embora sujeitas ao regime
especial de protecao ambiental instituido pela Uniao.

Feitas essas consideracoes, observo que a aplicacio dos
instrumentos de regularizacao fundiaria previstos na Lei n® 13.465/2017
a ilha de Fernando de Noronha pde em risco a preservacdao da fauna, da
flora, dos recursos naturais e de todas as funcOes ecologicas e
ecossistemas existentes no arquipélago brasileiro consagrado pela
UNESCO como Patrimoénio Natural Mundial.

A area do Parque Nacional Marinho compreende 70% do territorio
da ilha de Fernando de Noronha (Plano de Uso ICMBio, 2024),
integrando o Sistema de Unidades de Conservacao (SNUC) como
unidade de protecao integral, destinada a preservacao de ecossistemas
naturais de grande relevancia ecoldgica e beleza cénica (Lei n® 9.985/2000,
art. 82, III). O tnico uso sustentavel e compativel com a preservagao do
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Parque consiste na realizacao de pesquisas cientificas e atividades de
recreagao em contato com a natureza e turismo ambiental (Lei n®
9.985/2000, art. 11).

Embora a Area de Preservacio Ambiental existente na ilha (APA de
Fernando de Noronha - Rocas - Sao Pedro e Sao Paulo) seja compativel
“com um certo grau de ocupacdo humana” (Lei n® 9.985/2000, art. 15, caput), o
fato é que, especificamente na ilha de Fernando de Noronha, apenas uma
parcela minima do territorio € compativel com a utilizacao agricola — a
Zona Agropecuaria (Zagra), destinada ao uso sustentavel das
comunidades tradicionais, correspondente a 29 (vinte e nove) hectares
ou 3,9% do territorio da APA, conforme o zoneamento ambiental
instituido no Plano de Manejo do ICMBio (2022).

O arquipélago de Fernando de Noronha sujeita-se a rigorosos
parametros de controle da ocupa¢dao humana e do uso dos recursos
naturais, em atencado e respeito as suas excepcionais qualidades do ponto
de vista da diversidade bioldgica, aos atributos estéticos das paisagens
naturais e sua beleza cénica, a importancia dos seus processos ecoldgicos
e a identidade e modo de vida das comunidades locais.

Por isso ndo resta duvidas quando ao fato do art. 106 da Lei n°®
13.465/2017 violar frontalmente os principios orientadores da protegao ao
meio ambiente equilibrado (CF, art. 225, caput). Impensavel a utilizacao
do territorio da ilha de Fernando de Noronha para fins de titulacao
dominial de eventuais invasores, transformando o paraiso de grande
importancia ecoldgica e beleza cénica, tombado como Sitio do Patrimonio
Mundial Natural (2011), em area destinada a loteamentos urbanos,
condominio de lotes e demais instrumentos de regularizacao fundidria e
urbana.

Ante o exposto, declaro a inconstitucionalidade do art. 106 da Lei n®
13.465/2017.

SEGUNDA PARTE
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DISPOSITIVOS DECLARADOS CONSTITUCIONAIS

7. A EXTINCAO ANTECIPADA DAS CONDICOES RESOLUTIVAS DO
TITULO DE DOMINIO OU CONCESSAO DE DIREITO REAL DE USO

A seguir, insurgem-se os autores contra o art. 4° da Lei n°
13.465/2017 na parte em que dispde sobre a extingdo das condigdes
resolutivas incidentes sobre os titulos dominiais.

Segundo as regras do PRFA/2009, a regularizacao dos imdveis rurais
ocorre mediante a estipulacio de condi¢des resolutivas ao titulo
dominial, com prazo de vigéncia de 10 anos, para garantir que o imovel
seja utilizado em conformidade com os objetivos da Politica Agraria.

Assim, nos termos da Lei n° 11.952/2009, o beneficiario deveria
cumprir as seguintes condi¢oes, sob pena de reversio do imovel ao
dominio publico da Uniao:

“Art. 15. O titulo de dominio ou, no caso previsto no §
4°do art. 6% o termo de concessao de direito real de uso
deverao conter, entre outras, clausulas sob condic¢ao resolutiva
pelo prazo de 10 (dez) anos, que determinem:

I - o aproveitamento racional e adequado da area;

IT - a averbacao da reserva legal, incluida a possibilidade
de compensacao na forma de legislagao ambiental;

III - a identificagcao das areas de preservagao permanente
e, quando couber, o compromisso para sua recuperagao na
forma da legislagao vigente;

IV - a observancia das disposi¢oes que regulam as relagdes
de trabalho; e

V - as condigOes e forma de pagamento.”

A autora insurge-se contra o § 2° do art. 15 da Lei n® 11.952/2009
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(incluido pela Lei n® 13.465/2017), pelo qual possibilitou-se a extingao
antecipada das condigOes resolutivas, em apenas trés anos, mediante
pagamento integral do preco do imovel segundo o valor da terra nua
estipulado pelo INCRA para fins de reforma agraria. Veja-se:

“Art. 4° - A Lei n® 11.952, de 25 de junho de 2009, passa a
vigorar com as seguintes alteragoes:

‘Art. 15 . O titulo de dominio ou, no caso previsto no
§ 4° do art. 6% o termo de concessao de direito real de uso
devera conter, entre outras, clausulas que determinem,
pelo prazo de dez anos, sob condicao resolutiva, além da
inalienabilidade do imdvel:

I - a manutengao da destinagao agraria, por meio de
pratica de cultura efetiva;

IT - o respeito a legislagio ambiental, em especial
quanto ao cumprimento do disposto no Capitulo VI da Lei
n® 12.651, de 25 de maio de 2012 ;

III - a nao exploragao de mado de obra em condigao
andloga a de escravo; e

IV - as condigoes e a forma de pagamento.

§ 1° Na hipotese de pagamento por prazo superior a
dez anos, a eficicia da cldusula resolutiva prevista no
inciso IV do caput deste artigo estender-se-4 até a integral
quitacgao.

§ 2° Ficam extintas as condi¢des resolutivas na
hipotese de o beneficiario optar por realizar o
pagamento integral do preco do imdvel, equivalente a
100% (cem por cento) do valor médio da terra nua
estabelecido na forma dos §§ 1° e 2° do art. 12 desta Lei,
vigente a época do pagamento, respeitado o periodo de
caréncia previsto no art. 17 desta Lei e cumpridas todas
as condicOes resolutivas até a data do pagamento.

§ 3° O disposto no § 2° deste artigo aplica-se aos
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imoéveis de até um modulo fiscal.
§ 4° (Revogado).
§ 5° (Revogado).”

Sustenta-se a inconstitucionalidade da extincao das condicoes
resolutivas ao argumento de que, liberado do gravame, o ocupante
estaria livre para exercer atividades proibidas e incompativeis com a
destinacao socioambiental do imovel.

Ocorre que as obrigacdes em questao ndao surgem do titulo
administrativo (titulo dominial ou termo de concessao de direito), mas da
propria legislagao nacional. Nem a quitagao antecipada nem o decurso do
prazo contratual (10 anos) tornam o imovel ou seu proprietdrio imunes a
legislacao ambiental e trabalhista, que continuaram a reger as relagoes de
trabalho e de exploracao da terra.

Ante o exposto, acompanhando o Relator, julgo improcedente o
pedido, e reafirmo a constitucionalidade do art. 4° da Lei n® 13.465/2017
na parte em que modificou o art. 15 da Lei n? 11.952/2009 e seus
respectivos incisos e paragrafos.

8. COMPRA DE IMOVEIS RURAIS EM DINHEIRO PARA FINS DE REFORMA
AGRARIA

Impugna-se a norma autorizadora da aquisi¢ao de imdveis mediante
contrato de compra e venda ou arrematagao judicial para fins de
destinagao ao Programa Nacional de Reforma Agraria (Lei n® 8.629/1992,
art. 5%, § 79, incluido pela Lei n® 13.465/2017). Verbis:

“Art. 52 (...)

§ 7° Na aquisi¢do por compra e venda ou na arrematagao
judicial de imoveis rurais destinados a implementagao de
projetos integrantes do Programa Nacional de Reforma Agraria,
o pagamento poderd ser feito em dinheiro, na forma
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estabelecida em regulamento.”

Alega-se que a aquisicao de imovel por meio de pagamento em
dinheiro viola a regra segundo a qual os ex-proprietarios de imodveis
expropriados para fins de reforma agrdria serdo indenizados
exclusivamente mediante titulos da divida agraria (CF, art. 184, caput).

Constata-se, de plano, que a pretensao de inconstitucionalidade em
questao resulta de uma confusdo conceitual entre o instituto da
desapropriacao judicial por interesse social prevista no art. 184 da
Constituigao e a Politica Nacional de Reforma Agraria.

O pagamento mediante titulos da divida agraria destina-se a
indenizacdo do proprietario de imdvel que sofreu a desapropriacao
judicial para fins de reforma agrdria. Nao se trata de contrato voluntdrio
de compra e venda de imovel, mas de ato de expropriacao, motivado pelo
descumprimento da fungao social da propriedade rural.

Embora a desapropriacio seja um importante instrumento da
Politica Nacional de Reforma Agraria, ndao € o unico. O Decreto n®
433/1992 disciplina a aquisi¢ao de imdveis, para fins de reforma agraria,
por meio de compra e venda, nos termos da lei.

Desse modo, julgo improcedente o pedido no ponto.

9. DESAPROPRIACAO PARA FINS DE REFORMA AGRARIA —
PAGAMENTO DA COMPLEMENTACAO DE INDENIZACAO MEDIANTE
PRECATORIO

De outro lado, a Lei n® 13.465/2017 incluiu o § 8° no art. 5° da Lei n®
8.629/93 (Lei da Reforma Agraria), dispondo que, nas desapropriac¢des
para fins de reforma agraria, a condenagdo ao pagamento de valor
excedente ao oferecido pela entidade expropriante serd paga mediante

precatorio:

Lei n® 8.629/93
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Alega-se

§ 82 Na hipodtese de decisao judicial transitada em julgado
fixar a indenizacdo da terra nua ou das benfeitorias
indenizaveis em valor superior ao ofertado pelo expropriante,
corrigido monetariamente, a diferenga sera paga na forma do

art. 100 da Constituicao Federal.

que o pagamento do valor complementar mediante

precatdrio viola a determinacgdo constitucional no sentido de que a

indenizagao seja feita por meio de titulos da divida agraria (CF, art. 184,

caput).

Ocorre que a Unido tem sustentado, em diversas instancias, que o

pagamento imediato da parcela complementar em titulos da divida

agraria prejudica a organizacao orcamentdria do Estado, pois cria

despesa nao prevista nem autorizada, a qual refoge a sistematica dos

precatorios.

Nesse sentido, a exposicao de motivos da legislacao questionada:

“14. Ainda em relacado ao art. 5° da Lei n® 8.629/93 propde-
se 0 acréscimo de um pardgrafo, com a previsio de que a
complementacao de valores indenizatérios, na hipotese de
decisdao judicial transitada em julgado fixar o wvalor da
indenizagao da terra nua ou das benfeitorias indenizaveis em
valor superior ao ofertado pelo expropriante no inicio do
processo, seja feita na forma do art. 100 da Constituigao, por
meio de precatorio.

Essa medida visa corrigir uma disfuncao hoje verificada
no sistema de pagamentos de indenizacio complementar em
processos de desapropriacdo agraria, segunda a qual o
cumprimento de decisdo judicial que fixa indenizacao
complementar relativa a terra nua seja feito pelo lancamento
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de TDAs complementares, com imediato impacto
orcamentario e financeiro, imponto uma série de dificuldades
e riscos de execucdo orcamentaria, em razao da nado
observancia do regime de precatdrios nesses casos.”

Nao vislumbro, portanto, ofensa a Constituicdo, uma vez que o
pagamento da parcela complementar mediante precatério objetiva
compatibiliza adequadamente o dever de indenizar do Estado (CF, art.
184, caput) com o principio da programacao orcamentdria (CF, art. 165) e
a sistematica dos precatdrios (CF, art. 100).

Nesse sentido, inclusive, orienta-se a jurisprudéncia desta Corte:

EMENTA: ADMINISTRATIVO. DESAPROPRIACAO.
INDENIZACAO DE BENFEITORIAS. ALEGADA OFENSA
DOS ARTS. 14, 15 E 16 DA LEI COMPLEMENTAR N¢® 76/93
AO ART. 100 DA CONSTITUICAO FEDERAL.

O art. 14 da Lei Complementar n° 76/93, ao dispor que o
valor da indenizacdo estabelecido por sentenca em processo
de desapropriacdo para fins de reforma agraria devera ser
depositado pelo expropriante em dinheiro, para as benfeitorias
uteis e necessdrias, inclusive culturas e pastagens artificiais,
contraria o sistema de pagamento das condenagdes judiciais,
pela Fazenda Publica, determinado pela Constitui¢do Federal
no art. 100 e paragrafos.

Os arts. 15 e 16 da referida lei complementar, por sua vez,
referem-se, exclusivamente, as indeniza¢Oes a serem pagas em
titulos da divida agrdria, posto nao estar esse meio de
pagamento englobado no sistema de precatdrios. Recurso
extraordindrio conhecido e provido, para declarar a
inconstitucionalidade da expressao “em dinheiro, para as
benfeitorias uteis e necessirias, inclusive culturas e pastagens
artificiais e,”, contida no art. 14 da Lei Complementar n® 76/93.

(RE 247866, Relator(a): ILMAR GALVAOQ, Tribunal Pleno,
julgado em 09-08-2000, DJ 24-11-2000 PP-00105 EMENT VOL-
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02013-05 PP-00983 RT] VOL-00176-02 PP-00976)

Dese modo, julgo improcedente o pedido, no ponto, e declaro a
constitucionalidade do § 8% do art. 52 da Lei n® 8.629/93 (incluido pela Lei
n® 13.465/2017).

10. INSURGENCIA CONTRA SUPOSTA “PRECARIZACAO DOS
ASSENTAMENTOS"”

Insurge-se, ainda, o Partido dos Trabalhadores contra os §§ 6° e 7¢ da
Lei n® 8.629/93 (incluidos pela Lei n® 13.465/2017), a alegacao de que tais
disposig¢Oes caracterizariam situagao de “precarizagio dos assentamentos” de

trabalhadores rurais:

Original Redacdo dada pela Lei n®
13.465/2017
Art. 17. O assentamento de Art.17. O  assentamento de

trabalhadores rurais devera ser | trabalhadores rurais devera ser
efetuado em terras economicamente | realizado em terras economicamente
uteis, de preferéncia na regiao por eles | tteis, de preferéncia na regiao por eles
habitada. habitada, observado o seguinte:

§ 6° Independentemente da
implementacao dos requisitos
exigidos no inciso V do caput deste
artigo, considera-se consolidado o
projeto de assentamento que atingir o
prazo de quinze anos de sua
implantacdo, salvo por decisao
fundamentada do Incra.

§ 7° Os assentamentos que, em
1°de junho de 2017, contarem com
quinze anos ou mais de criacdo,
deverao ser consolidados em até trés
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anos.

Alega-se que o estabelecimento de prazos ao Poder Publico para a
consolidacao dos assentamentos caracterizaria “atitude conspiratdria contra
o programa de reforma agrdria” e situacao de “emancipagio forcada” dos
assentamentos.

Essencialmente a agremiacdo partiddria alega que, além do
reconhecimento formal, os assentamentos precisam de regularizagao
material, mediante investimentos publicos para a instituicdo das
infraestruturas urbanas necessdrias ao atendimento das necessidades
sociais da populacao envolvida.

No ponto, entendo que a argumentagao deduzida pela autora em
termos genéricos e vagos traduz muito mais uma critica aos gestores
publicos do que efetiva impugnacgao aos dispositivos legais questionados.

E bastante claro que os §§ 6° e 7° da Lei n® 8.629/93 foram editados
com o fim de aumentar a seguranga juridica da populacao ocupante de
areas irregulares. Ao contrario de “precarizar”, as disposigoes “consolidam”
assentamentos antigos (quinze anos) e estabelecem prazo razoavel para
que a atuagao do Poder Publico.

Rejeito, desse modo, o pedido.

11. CONCESSAO DE TITULOS DOMINIAIS AO INVES DE DIREITO REAL DE
USO

Por fim, alega-se que o § 4° do art. 18 da LRA (alterado pela Lei n°
13.465/2017) estaria em desconformidade com a funcao social da

propriedade e com a Politica de Reforma Agraria.

Original Lei n°® 13.465/2017

Art. 18. A distribuicao de imoveis | Art. 18. A distribuicao de imoveis
rurais pela reforma agraria far-se-a | rurais pela reforma agraria far-se-a por
através de titulos de dominio ou de | meio de titulos de dominio, concessao
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concessao de uso, inegociaveis pelo
prazo de 10 (dez) anos.

de uso ou concessao de direito real de
uso - CDRU instituido pelo art. 7o do

Decreto-Lei no 271, de 28 de fevereiro
de 1967.

§ 4° E facultado ao beneficidrio do
de

individual ou coletivamente,

§ 4° Regulamento dispora sobre as

programa reforma  agraria, | condi¢des e a forma de outorga dos

titulos de dominio e da CDRU aos
de
assentamento do Programa Nacional

optar

pela CDRU, que lhe serd outorgada na | beneficiarios dos  projetos

forma do regulamento.
de Reforma Agraria.

Segundo os autores, antes da reforma, os assentados podiam “optar”
pela obtencao do direito real de uso. As novas regras, contudo, em sua
visao, ao afastarem a possibilidade de opc¢ao pelo CDRU, teriam adotado
uma politica legislativa fundada na titulacao dominial.

Alega-se que a concessao de titulos de dominio aos assentados
favorece a concentracao fundiaria e a mercantilizacao dos imdveis rurais,
pois, nessa linha argumentativa, as pressdes econdmicas e sociais levam
os beneficiarios da titulagao a entregarem seus imoveis rurais ao mercado
imobilidrio. J& os concessionarios de direito real de uso mantém a posse e
a exploragao economica do imodvel rural no ambito familiar, com
transmissao de posse aos herdeiros, de modo a preservar a fungao social
da terra.

Nao obstante a relevancia dos argumentos, constata-se que a autora,
partindo de suposi¢oes abrangentes quanto aos propositos do legislador e
as intengdes dos dOrgaos de execucao da Politica de Reforma Agraria,
manifesta muito mais uma critica de indole politica ao contetido da Lei da
Reforma Fundidria do que wum efetivo juizo quanto a sua
constitucionalidade.

A nova redacao dada ao § 4° do art. 18 da Lei n® 8.229/93 nao
suprimiu a possibilidade de regularizagao dos assentamentos mediante a
concessao do direito real de uso. Tanto a outorga de titulo de dominio

quanto a da CRDU estao expressamente previstas no dispositivo em
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questao.

Incumbe aos drgaos responsaveis pela execucao da Politica de
Reforma Agrdria a definicao quanto a escolha da forma mais adequada
de formalizar a posse definitiva da terra, levando em conta critérios
técnicos em atencao as caracteristicas de cada projeto de assentamento.

Assim, nao havendo como presumir, em abstrato, pela vantagem de
uma forma de regularizacao sobre a outra (titulo de propriedade ou
direito real de uso) e considerando, ainda, nao caber ao Poder Judiciario
sub-rogar-se no papel reservado ao legislador, para substituir as decisoes
politicas legitimamente adotadas pelo Poder Legislativo, rejeito a
alegacao de inconstitucionalidade do art. 18, § 4°, da Lei n® 8.229/93 (na
redagao dada pela Lei n® 13.465/2017).

12. INSTALACAO DIFERIDA DAS INFRAESTRUTURAS ESSENCIAIS

A regularizacao fundidria pressupOe a instalagao das infraestruturas
essenciais e o atendimento as exigéncias fundamentais de ordenacao da
cidade (saneamento bdsico, energia elétrica, iluminagdo publica,
mobilidade urbana, atendimentos basicos etc).

Insurgem-se os autores contra a norma do art. 36, § 3% da Lei n°
13.465/2017, segundo a qual a instalagao definitiva das infraestruturas
essenciais pode ser postergada para apds a conclusao da REURB. Vide:

“Art. 36. O projeto urbanistico de regularizacao fundiaria
devera conter, no minimo, indicagao:

§ 3° As obras de implantacao de infraestrutura essencial,
de equipamentos comunitdrios e de melhoria habitacional, bem
como sua manutengao, podem ser realizadas antes, durante ou
apos a conclusao da Reurb.”

Sustenta-se que a norma em questdo caracterizaria permissao a
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criacdo de “cidades de papel”, com precarizagaio da moradia, além de
configurar hipotese de “anistia aos loteadores”, pois a responsabilidade
pela instalagao das infraestruturas basicas e vias de circulagao recai sobre
os loteadores (Lei n® 6.766/1979, arts. 18 e 50), constituindo crime a criacdao
de loteamento com inobservancia de tais regras.

No ponto, acentuo que a Politica Fundidria ndo deve se limitar
apenas a regularizacao juridica do uso e da ocupagdo do solo mediante
titulacdo dos ocupantes. A ordem constitucional exige a regularizagao
fundidria plena ou integral, assim estruturada em quatro dimensoes:
juridica (regularizacao da ocupacao ilegal), urbanistica (observancia das
fungdes sociais dos imodveis rurais e urbanos), ambiental
(desenvolvimento sustentdvel) e social (reducdo das desigualdades
sociais e regionais).

O direito de moradia transcende o simples abrigo fisico (tijolo e
telhas), compreendendo, ainda, a garantia de seguranca, o acesso aos
meios de mobilidade urbana, a disponibilidade de espacos de lazer e
convivio comunitario, e demais condi¢des necessarias ao bem-estar dos
moradores e da populacao.

Acontece, no entanto, que a finalidade de uma politica de
regularizacdo fundidria urbana consiste justamente em integrar
assentamentos irregulares ou clandestinos a ordenacdao da cidade. Nao
haveria necessidade de regularizacao alguma se tais ocupagOes ja
estivessem adequadas as normas de urbanizacgao.

Proibir a regularizagdo de loteamentos por faltar-lhes a necessaria
infraestrutura basica significa obstar a realizagao de qualquer politica de
regularizacao fundiaria, o que nao faz sentido algum diante da existéncia
de mandamento constitucional expresso quanto ao dever do Estado de
promover o pleno funcionamento das fung¢des sociais da cidade e a
garantia do bem-estar dos seus habitantes.

Sendo assim, rejeito o pedido.

13. O SISTEMA DE REGISTRO ELETRONICO DE IMOVEIS

68



ADI15787 / DF

Por fim, insurgem-se o PSOL, no ambito da ADI 6787, contra o art.
76 da Lei n® 13.465/2017, que estabelece o Sistema de Registro Eletronico

de Imoveis. Eis o teor da norma impugnada:

“Art. 76. O Sistema de Registro Eletronico de Imoveis
(SREI) sera implementado e operado, em ambito nacional, pelo
Operador Nacional do Sistema de Registro Eletronico de
Imoveis (ONR).

§ 1° O procedimento administrativo e os atos de registro
decorrentes da REURB serdo feitos preferencialmente por meio
eletronico, na forma dos arts. 37 a 41 da Lei n® 11.977, de 7 de
julho de 2009.

§ 2° O ONR sera organizado como pessoa juridica de
direito privado, sem fins lucrativos.

§ 32 (VETADO).

§ 4° Cabera a Corregedoria Nacional de Justica do
Conselho Nacional de Justica exercer a funcao de agente
regulador do ONR e zelar pelo cumprimento de seu estatuto.

§ 52 As unidades do servigo de registro de imdveis dos
Estados e do Distrito Federal integram o SREI e ficam
vinculadas ao ONR.

§ 6° Os servigos eletronicos serao disponibilizados, sem
onus, ao Poder Judiciario, ao Poder Executivo federal, ao
Ministério Publico, aos entes ptblicos previstos nos regimentos
de custas e emolumentos dos Estados e do Distrito Federal, e
aos drgaos encarregados de investiga¢Oes criminais, fiscalizagao
tributdria e recuperacao de ativos.

§ 7° A administracio publica federal acessard as
informagoes do SREI por meio do Sistema Nacional de Gestao
de Informacoes Territoriais (SINTER), na forma de regulamento.

§ 82 (VETADO).

§ 92 Fica criado o fundo para a implementacao e custeio do
SREI, que sera gerido pelo ONR e subvencionado pelas
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unidades do servigo de registro de imoveis dos Estados e do
Distrito Federal referidas no § 5° deste artigo.  (Incluido pela
Lei n® 14.118, de 2021)

§ 10. Cabera ao agente regulador do ONR disciplinar a
instituicao da receita do fundo para a implementagao e o
custeio do registro eletronico de imodveis, estabelecer as cotas de
participagao das unidades de registro de imodveis do Pais,
fiscalizar o recolhimento e supervisionar a aplicacio dos
recursos e as despesas do gestor, sem prejuizo da fiscalizacao
ordindria e propria como for prevista nos estatutos.
(Incluido pela Lei n® 14.118, de 2021)

No mérito, alega que a implantacao e operacao do SREI por uma
pessoa juridica de direito privado — o Operador Nacional do Sistema de
Registro Eletronico de Imdveis (ONR) — estaria violando (a) as
competéncias do Poder Judiciario estadual e distrital e dos dos
delegatarios de servigos notariais e de registro; (b) o direito a
autodeterminacao informativa (protecdo de dados); (c) a vedacao a
destinagao de emolumentos a pessoa juridica de direito privado (art. 76, §
9?); além de exceder a competéncia do agente regulador (Conselho
Nacional de Justica) para regular e fiscalizar o ONR.

Nao assiste razao ao autor.

O Sistema de Registro Eletronico de Imoveis foi criado para facilitar
a troca de informacdes entre os cartorios, o Poder Judiciario, a
Administracao Publica e os usudrios em geral, por meio da digitalizagao
dos processos de registro de imoveis.

A digitalizagao dos registros de imoveis por meio do SREI aumenta
a acessibilidade dos usudrios aos dados registrados em serventias
situadas em qualquer lugar do Pais, aumentando a eficiéncia do sistema
de registro imobilidrio e diminuindo os custos ao usuario.

A sistematica instituida pelo SREI nao resulta em criacdo ou
desmembramento de serventias, nem atinge interesses
predominantemente locais. Como bem acentuado pela AGU, sequer
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haveria como normas estaduais disporem sobre um repositorio nacional

eletronico de dados, o que extrapolaria 0 ambito meramente regional das
competéncias dos entes subnacionais. Nao vislumbro, desse modo,
usurpagao das competéncias dos Estados e do Distrito Federal ou dos
respectivos orgaos do Poder Judiciario.

Além disso, o SREI opera como uma plataforma online de conexao
direta entre o usudrio e a respectiva serventia extrajudicial. Nenhum ato
registral é realizado pelo ONR, cabendo as prdprias serventias, com
absoluta exclusividade, a prestagao dos servigos registrais solicitados por
meio do sistema digital. Isso significa que a responsabilidade pela
seguranca, guarda e conservacio de dados também recai sobre os
oficiais de notas e registradores, exatamente como ja ocorria antes da
implantagao do sistema.

A atuagao do Operador Nacional do Sistema (ONR) restringe-se,
apenas, a integracao dos cartorios de registro de imoveis em uma rede
digital, facilitando o acesso do usudrio aos servigos. Assim, o ONR nao
exerce atividade-fim dos cartdrios, nao havendo situacao de usurpagao
das atribuigOes privativas dos oficiais de registro (CF, art. 236).

No tocante a competéncia do CNJ, observo que a Constituicao
Federal inseriu os servigos notariais e registrais na estrutura no Poder
Judiciario, submetendo tais atividades ao Poder fiscalizatorio do Poder

Judiciario:

“Art. 236. Os servigos notariais e de registro sao exercidos

em carater privado, por delegacao do Poder Publico.

§ 1° Lei regulara as atividades, disciplinara a
responsabilidade civil e criminal dos notarios, dos oficiais de
registro e de seus prepostos, e definira a fiscalizacao de seus
atos pelo Poder Judiciario.”

O Conselho Nacional de Justica é orgao do Poder Judicidrio

investido de competéncia normativa, fiscalizatoria e correicional sobre
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“serventias e Orgdos prestadores de servigos notariais e de registro, sem prejuizo
da competéncia disciplinar e correicional dos Tribunais” (CF, art. 103-B, § 4°,
I1I).

Ainda que formalmente a ONR nao configure o6rgao do Poder
Judicidrio nem exerca atividade registral, trata-se de entidade criada com
a unica e exclusiva finalidade de prestar servigos auxiliares aos cartdrios
de registro de imoveis. Inclusive as normas do estatuto social da entidade
a submetem ao cumprimento das normas editadas pelo CNJ.

Por fim, o custeio do sistema mediante trespasse de recursos
privados dos delegatarios de registros de imoveis ajusta-se ao modelo de
delegacao previsto na Constituicao (CF, art. 236), pois os servigos de
registro de imodveis sdo prestados em carater privado. Desse modo,
incumbe aos titulares das serventias suportar os custos da instalacao da
infraestrutura de dados necessaria a operacao dos servicos delegados,
sob controle do CNJ.

Ante o exposto, julgo improcedente o pedido.

DISPOSITIVO

Sendo assim, pelas razdes expostas, ndo conheco da ADI 5.883,
conheco em parte das ADIs 5.771, 5.787 e “in totum” da 6.787, e nessa
extensao, julgo improcedente o pedido formulado na ADI 6.787 e
parcialmente procedentes as ADIs 5.771 e 5.787, nos seguintes termos:

I - DECLARO A INCONSTITUCIONALIDADE:

(i) da regularizagao de ocupacgoes de até 2.500 hectares no territorio
da Amazonia Legal (Lei n°® 13.465/2017, art. 4°, no que modifica o § 1° do
art. 6° da Lei n° 11.952/2009);

(ii) da venda de terras da Unido por valores irrisdrios, inferiores a
10% do prego de mercado (Lei n® 13.465/2017, art. 4°, no que modifica o §
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1° do art. 12 da Lei n® 11.952/2009);

(iii) extensao dos instrumentos da regularizagao urbana a zona rural
(Lei n® 13.465/2017, art. 11, I, expressao normativa “ainda que situado em
darea qualificada ou inscrita como rural” e § 6%, art. 60 e art. 63);

(iv) da legitimacdo fundidria para os fins do REURB-E (Lei n°
13.465/2017, arts. 23 e 24);

(v) da aplicagao dos novos instrumentos de regularizagao fundidria
no territorio de Fernando de Noronha (Lei n® 13.465/2017, art. 106);

I — DECLARO A INCONSTITUCIONALIDADE PARCIAL, COM
INTERPRETACAO CONFORME

(vi) da dispensa de vistoria para fins de verificacdo do cumprimento
das condig¢des resolutivas (Lei n® 13.465/2017, art. 4°, no que modificou o
caput do art. 16 e incluiu os §§ 1° 2° e 3° todos da Lei n® 11.952/2009);

IIT - DECLARO A CONSTITUCIONALIDADE:

(vii) da compra de imdveis rurais em dinheiro para fins de reforma
agraria (Lei n® 13.465/2017, art. 2%, na parte em que inclui o § 7° ao art. 5°
da Lei n® 8.629/93);

(viii) do pagamento da complementacdao de indenizacao mediante
precatorio (Lei n® 13.465/2017, art. 2°, na parte em que inclui o § 8° ao art.
52 da Lei n® 8.629/93);

(ix) da consolidacdo dos assentamentos antigos (Lei n°® 13.465/2017,
art. 2%, na parte em que incluiu os §§ 6° e 7° ao art. 17 da Lei n® 8.629/93);

(x) da concessao de titulos dominiais ao invés de direito real de uso
(Lei n® 13.465/2017, art. 2% na parte em que modificou o § 4° do art. 18 da
Lei n® 8.629/93);

(xi) da instalagao diferida das infraestruturas essenciais (Lei n°
13.465/2017, art. 36, § 39);

(xii) da criagdo do Sistema de Registro Eletronico de Imoveis (Lei n®
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13.465/2017, art. 76).

(xiii) da extingdao antecipada das condi¢des resolutivas do titulo de

dominio ou concessao de direito real de uso (Lei n® 13.465/2017, art. 4%, no
que modifica o § 2° do art. 15 da Lei n® 11.952/2009);

E como voto.
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