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RESUMO

O presente trabalho €é wuma dissertacdo que trata do questionamento de
inconstitucionalidade da Lei n.° 13.465/2017 no que tange a possiveis violacfes aos
direitos a moradia, meio ambiente e funcdo social da propriedade. Tem seu objeto
concentrado especificamente na regularizacdo fundiaria rural em terras publicas na
Amazonia Legal e busca responder a pergunta “a manutencdo da Lei n.° 13.465/2017,
em conformidade com o que expde o MPF na ADI n.° 5771, tem o cond&o de violar os
direitos fundamentais a moradia, ao meio ambiente e a funcéo social da propriedade?”.
Para fazé-lo, adota-se metodologicamente a analise da argumentacdo juridica proposta
por Robert Alexy, realizada por meio da analise de documentos revisdao bibliogréfica.
Assim, a primeira se¢do trata de delimitar o objeto de pesquisa e de tracar conceitos e
compreensdes basicas ao seu desenvolvimento, de forma que explica preliminarmente a
metodologia e versa sobre a conceituacdo adotada de Estado Democratico de Direito
sobre o papel dos direitos fundamentais nesse estado. A segunda se¢do explica o que € a
justificacdo interna e qual seu papel dentro da analise da argumentacao juridica; expde,
entdo, as compreensdes adotadas sobre os direitos a moradia, a0 meio ambiente e a
funcdo social da propriedade e explica como, segundo a ADI n.° 5771, esses direitos
seriam violados. A terceira se¢do esboca o inicio historico da formacdo da estrutura
fundiaria brasileira e explica a associacdo entre essa formacdo com a necessidade de
uma lei que verse sobre a regularizacdo fundiaria rural em terras publicas e com 0s
argumentos trazidos pelo MPF para apontar a inconstitucionalidade da Lei n.°
13.465/2017. Por fim, a quarta secdo explica o papel da justificacdo externa dentro da
teoria da argumentacdo juridica, identifica a forma de justificacdo externa utilizada e
trata de verificar as premissas constantes na ADI n.° 5771 no que tange a regularizacéo
fundiaria rural em terras publicas. A pesquisa conclui que, segundo as compreensdes
adotadas sobre o Estado Democratico de Direito e sobre os direitos fundamentais, a Lei
n.° 13.465/2017 ¢ inconstitucional, ao passo que viola o carater programatico do direito
a moradia e confere uma protecdo defeituosa e insuficiente ao meio ambiente, além de
admitir que ocupacdes que buscam regularizacdo ndo precisem observar 0 cumprimento
dos requisitos da funcdo social da propriedade.

Palavras-chave: Regularizacdo fundiaria rural; terras publicas; direito ao meio
ambiente; direito & moradia; fungdo social da propriedade; teoria da argumentagdo

juridica.
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ABSTRACT

This paper is a dissertation that addresses the question of the unconstitutionality of the
Law n.° 13,465 / 2017 with regard to possible violations of the rights to adequate
housing, to the environment and to the social function of property. Its object is
specifically focused on rural land regularization on public lands in the Legal Amazon
and seeks to answer the question “the maintenance of Law n.° 13,465 / 2017, in
accordance with the allegations of the MPF in DAU (Direct Action of
Unconstitutionality) n.° 5771, is able to violate fundamental rights to adequate housing,
to the environment and to the social function of property? ”. To do this, the
methodology consistent in the analysis of legal argumentation, through the analysis of
documents and bibliographic review, proposed by Robert Alexy, is adopted. Thus, the
first section deals with delimiting the object of research and tracing concepts and basic
understandings for its development. It preliminarily explains the methodology and
explains the adopted concept of Democratic State of Law on the role of fundamental
rights in this State. The second section explains what internal justification is and what
its role is within the analysis of legal argumentations; it then exposes the understandings
adopted about the rights to adequate housing, to the environment and to the social
function of property and explains how, according to the DAU n.° 5771, these rights
would be violated. The third section outlines the historical beginning of the formation of
Brazilian land structure and explains the association between this formation and the
need for a law dealing with rural land regularization on public lands and with the
arguments brought by the MPF to point out the unconstitutionality of Law n.° 13,465 /
2017. Finally, the fourth section explains the role of external justification within the
theory of legal argumentation, identifies the form of external justification used and deals
with verifying the premises contained in the DAU n.°. 5771 with respect to rural land
regularization on public lands. The research concludes that, according to the
understandings adopted on the Democratic State of Law and fundamental rights, the
Law n.° 13,465 / 2017 is unconstitutional, seeing that it violates the programmatic
character of the right to adequate housing and confers defective and insufficient
protection to the environment, in addition to admitting that occupations seeking
regularization do not need to comply with the requirements of the social function of the
property.

Keywords: Rural land regularization; public lands; right to the environment; right to

adequate housing; social function of propriety; theory of legal argumentation.
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INTRODUCAO

Aos 22 de dezembro de 2016, o Presidente da Republica, Michel Temer —
que assumiu a presidéncia apds a cassacdo do mandato de sua antecessora, Dilma
Rousseff, por meio de um processo de impeachment — publicou a medida provisoria
(MP) n.° 759, que dispOs sobre a regularizagdo fundiaria rural e urbana, sobre a
liquidacdo de créditos concedidos aos assentados da reforma agraria, sobre a
regularizacdo fundiaria no ambito da Amaz6nia Legal, bem como instituiu mecanismos
voltados a aprimorar 0s procedimentos de alienagdo de imoéveis da Unido e deu outras
providéncias. Aos 11 de julho 2017, a MP n.° 759 foi convertida na Lei n.°
13.465/2017, posteriormente alterada aos 6 de setembro do mesmo ano para acrescentar
alteracfes na Lei 13.001 de 2014. Ao versar sobre seu objeto, a Lei n.° 13.465/2017
promoveu alteragdes em 28 (vinte e oito) atos normativos diversos (entre leis, decretos-
leis, medida provisoria e lei complementar).

Em face da referida Lei n.° 13.465/2017 foram propostas trés AcOes Diretas
de Inconstitucionalidade (ADI), até o presente momento, que questionam, em parte ou
na integralidade, a validade constitucional das disposicdes trazidas pela lei. Trata-se da
ADI n.° 5771, proposta pelo Ministério Publico Federal, que aponta a
inconstitucionalidade do inteiro teor da Lei n.° 13.465/2017, e das ADIs n.° 5787 e n.°
5883, propostas pelo Partido dos Trabalhadores e pelo Instituto de Arquitetos do Brasil,
respectivamente, que questionam apenas partes da referida lei.

A Lei n° 13.465/2017 alterou diversos atos normativos ordinarios que
tinham como escopo a concretizagdo de direitos (até mesmo direitos
constitucionalmente previstos) dentro do Estado Democratico de Direito brasileiro.
Ocorre, todavia, que a atualidade do direito constitucional é delicada, ao passo que a
busca pela concretizacdo simultanea dos direitos fundamentais, comumente sem
delimitacbes e parametros bem definidos, faz com que a lei flutue em busca de
aplicabilidade que nem sempre satisfaz as exigéncias juridicas ou sociais
(BONAVIDES, 2004).

E em face dessas flutuacdes, que podem resultar em violacbes a direitos
fundamentais, destaca-se a importancia da jurisdicdo constitucional concentrada,
exercida pelo Supremo Tribunal Federal (STF), com a responsabilidade de adequar a lei
a Constituicdo com o escopo de garantir sua concretizagdo. A jurisdicdo constitucional

se transfigura, dessa forma, em instrumento ultimo de salvaguarda dos direitos
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fundamentais, garantias conquistadas por meio de uma éardua jornada histérica. E,
assim, o Ultimo recurso de concretizacdo da Constituicdo e da soberania popular; a
jurisdigdo constitucional funciona como instrumento ndo apenas de adequacdo
legislativa as disposi¢Oes constitucionais, mas também de persecucdo de direitos
individuais, sociais e coletivos.

Destaca-se, nesse sentido, que, em conformidade com o exposto pelo
Ministério Publico Federal na ADI n.° 5771, a manutencdo da Lei n.° 13.465/2017
“consolidara situacdes irreversiveis, como eleva¢do do nimero de mortes em razdo de
conflitos fundiarios, aumento da concentracdo fundiaria (...), além de conceder anistia a
grileiros e desmatadores” (STF, 2017, p. 48). Trata-se, especificamente naquilo que
tange a regularizacdo fundiéria rural em terras publicas, de violagdes aos direitos a
moradia, a0 meio ambiente e a funcdo social da propriedade.

E nessa conjuntura que o presente trabalho almeja encontrar uma resposta a
seguinte questdo: a manutencdo da Lei n.° 13.465/2017, em conformidade com o que
expde o Ministério Publico Federal na ADI n.° 5771, tem o cond&o de violar os direitos
fundamentais a moradia, ao meio ambiente e a funcdo social da propriedade?

Para responder a questdo propde-se a analise da peticdo inicial da ADI n.°
5771, submetida ao controle concentrado de constitucionalidade perante o STF, no qual
sdo questionadas possiveis violacdes as garantias individuais e coletivas que encontram
seu embasamento legal na Constituicdo Federal. Ressalta-se que a escolha da ADI n.°
5771 se explica pelo fato de ser essa a unica das acOes levadas ao controle
constitucional concentrado sobre a Lei n.° 13.465/2017 que destina um momento
especifico e apartado para tratar unicamente sobre a regularizacdo fundiaria rural, que
constitui o objeto do presente trabalho, cerne da questdo apresentada (trata-se do item
“5.2” da peticao inicial). Dessa forma, a presente analise tem o escopo de afastar
pressupostos dogmaticos e sensos comuns para delimitar com maior assertividade o que
deve ser enfrentado para que seja proferida uma decisdo racionalmente fundamentada
pela Corte Constitucional.

Para tanto, a presente pesquisa € dividida em quatro se¢des, com o objetivo
de dar maior clareza a cada passo que envolve o trabalho.

A primeira secdo se presta a trazer clareza sobre os principais aspectos da
pesquisa. Inicia-se, entdo, com a delimitacdo do objeto, momento no qual sera

evidenciado que a pesquisa se limita a analise das questdes tangentes a regularizacdo
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fundiaria rural em terras publicas e, assim, limita-se as possiveis violages aos direitos a
moradia, a0 meio ambiente e a violacdo da funcdo social da terra.

Ainda na primeira secdo, sdo abordados 0s conceitos e as compreensdes
tedricas tidas como referenciais ao desenvolvimento da pesquisa. Expde-se, assim, o
entendimento adotado sobre o Estado Democrético de Direito e, inserido nesse, sobre o
papel dos direitos fundamentais. Por fim, a primeira se¢do traz uma compreenséo inicial
sobre a metodologia adotada pela pesquisa, qual seja, a analise da argumentacao juridica
realizada por meio de analise documental e revisdo bibliografica. Explica-se, assim, que
é adotada a teoria da argumentacdo juridica desenvolvida por Robert Alexy e que, por
meio da analise da justificacdo interna e da justificacdo externa que compde o objeto da
analise (os pontos que tratam da regularizacdo fundiaria rural na peticdo inicial da ADI
n. 5571), busca-se delimitar 0 que pode ser compreendido como uma decisdo
racionalmente fundamentada para responder se a Lei n.° 13.465/2017 tem o cond&o de
violar os direitos fundamentais & moradia, ao meio ambiente e a funcdo social da
propriedade.

Com amparo nas compreensdes preliminares, esbogadas na primeira se¢éo,
a segunda secdo tem como objetivo a analise especifica da justificacdo interna. Para
tanto, é iniciada com uma explicacdo mais aprofundada sobre a férmula da justificacéo
interna utilizada no caso.

Apos, ainda na segunda secdo, trata-se dos direitos fundamentais que seriam
violados em decorréncia das alteracdes promovidas pela Lei n.° 13.465/2017 no
procedimento e requisitos da regularizacdo fundiaria rural. Para tanto, versa-se, com
amparo nas compreensdes sobre o Estado Democratico de Direito e sobre os direitos
fundamentais, acerca dos direitos a moradia, a0 meio ambiente e da funcao social que
deve cumprir qualquer propriedade rural, de forma que se analisa como tais direitos
poderiam ser violados pela Lei n.° 13.465/2017. Busca-se, assim, delimitar um escopo
de andlise intrinseca a compreensdo legal dos direitos e verificar se esses direitos
efetivamente podem ser violados por meio da Lei n.° 13.465/2017, em conformidade
com o que expde o Ministério Publico Federal.

A terceira secdo analisa a necessidade de uma regularizacdo fundiaria rural,
que provém da afirmacdo de que a estrutura fundiaria brasileira seria “ha séculos
profundamente desigual” (STF, 2017, p. 27). Trata-se, assim, de um pressuposto no
qual se ampara a peti¢do inicial da ADI n.° 5771 e que é devidamente explicado por

meio de um esbogo histérico do nascedouro dessas irregularidades.
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Apos, a quarta secdo se presta exclusivamente a versar sobre a justificacédo
externa utilizada na ADI. Para tanto, trata inicialmente sobre a identificacdo das formas
de justificacdo externa para que seja possivel identificar quais as formas de
argumentacdo que sdo adotadas pelo Ministério Publico Federal. Apds, na mesma
secdo, tem-se um momento expositivo, no qual sdo evidenciados os argumentos
utilizados na peti¢do inicial da ADI n.° 5771 e que se comunicam de forma direta e
imediata com o objeto da pesquisa. A parte final da quarta secdo é dedicada a andlise
dos aspectos pragmaticos voltados a ratificar ou a desmistificar as afirmacGes feitas na
justificac@o externa e que se relacionam as possiveis violagdes verificadas na analise da
justificacao interna.

Por fim, com as informac@es obtidas pela reunido das quatro secdes, far-se-a
possivel delimitar um escopo de analise que viabilize a concep¢do de uma decisdo

racionalmente fundamentada para responder a questdo apresentada.
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SECAO 01. CAMINHO METODOLOGICO: A ANALISE DA ACAO DIRETA
DE INCONSTITUCIONALIDADE N° 5771, OS DIREITOS FUNDAMENTAIS E
A TEORIA DA ARGUMENTACAO JURIDICA DE ROBERT ALEXY

1.1 CONSIDERACOES INICIAIS SOBRE A SECAO

Inicialmente, reforca-se que o trabalho no qual se insere a presente secéo
presta-se a fazer a andlise da argumentacao juridica da peticdo inicial da A¢do Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) n.° 5771, proposta pelo Ministério Plblico Federal em face
da Lei n.° 13.465/2017, que versa sobre a regularizacdo fundiaria rural e urbana, dentre
outros temas. O escopo principal da referida lei € o de delimitar as formas, requisitos e
parametros para regularizar a propriedade de imoveis urbanos e rurais; ocorre, todavia,
que, em conformidade com o que aduz o Ministério Publico Federal, por meio da ADI
n°® 5771, o verdadeiro efeito pratico da Lei n.° 13.465/2017 é de violagdo do texto
constitucional brasileiro.

No caso em tela, para que seja possivel realizar um trabalho académico
consistente, a priori, € necessdria a presenca simultdnea de trés requisitos
indispensaveis. Trata-se da imposicdo de haver (1) um objeto bem delimitado, que
constituird a tematica do trabalho; (2) uma metodologia de trabalho, que ird conduzir a
pesquisa; e (3) referencial tedrico, que ird justificar a forma como sdo enfrentadas as
questdes do trabalho.

A presente secdo tem como foco destrinchar esses trés requisitos da
pesquisa proposta sobre a ADI n.° 5771, de forma a esclarecer a delimitacdo tematica e
a aplicacdo da metodologia adotada e, para tanto, dar clareza sobre as teorias
referenciais sob cujas premissas o presente trabalho sera conduzido.

Nesse contexto, antes de adentrar o cerne do trabalho, € indispensavel que o
caminho metodoldgico adotado, a reunido dos trés elementos expostos acima, seja
devidamente demonstrado. Trata-se de fazer, entdo, a delimitacdo da abrangéncia do seu
objeto e justificar a aplicacdo da teoria da argumentacdo juridica elaborada por Robert
Alexy, que servira como metodologia, 0 que podera ser feito a partir da clareza sobre
compreensdo do objeto e do Estado (0 que acontece por meio do entendimento dos
referenciais teoricos).

Para tanto, esta secdo se subdivide em trés partes. Uma inicial, que tem o

escopo de versar especificamente sobre a delimitacdo do objeto, de forma que sera
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verificado exatamente aquilo que, dentro da peticdo inicial da ADI n° 5771, sera
analisado; ademais, para delimitar o objeto, tratard de elucidar a motivacdo do enfoque
dado a pesquisa. A segunda parte tem como objetivo elucidar os referenciais tedricos
principais, por meio dos quais a pesquisa devera se desenvolver, de forma a explicar
exatamente a concepcao acerca do Estado brasileiro que serd adotada, bem como o
papel dos direitos fundamentais dentro desse Estado. Por fim, a Gltima parte aborda a
metodologia de pesquisa, da andlise do conteido por meio da teoria da argumentacao
juridica de Robert Alexy (que destrincha os elementos da argumentacdo juridica para
que se relacionam com um provimento jurisdicional racionalmente fundamentado), que
sera aplicada ao objeto definido na primeira parte, em conformidade com as o0s

referenciais delimitados na segunda parte.

1.2 UMA DELIMITACAO DO OBJETO

Inicialmente, explica-se que o objeto da presente pesquisa é a analise da
peticdo inicial da ADI n° 5771 especificamente no que tange a regularizacdo fundiaria
rural em terras puablicas. Trata-se, nesse sentido, especialmente das alteracdes
promovidas pela Lei 13.465/2017 na Lei 11.952/2009, que dispde de forma especifica
sobre a regularizacdo fundiaria na Amazénia Legal, de modo que a presente analise
também possui essa limitacdo espacial (a Amazdnia Legal). Passa-se, entdo, a justificar
a delimitacdo do objeto.

Ao tratar-se da analise da argumentacdo juridica utilizada em uma peticéo
inicial (da ADI n° 5771), o objeto €, por Obvio, limitado pela prépria peca processual
analisada. E dizer que o contetido da peca processual delimita a abrangéncia da anélise
aqui realizada.

Assim, o objeto bruto a ser lapidado para a identificacdo de um objeto
especifico do presente trabalho sdo todos os pontos que sdo suscitados na ADI n.° 5771,
uma vez que a referida acdo versa contra a integralidade da Lei 13.465/2017 e pleiteia
sua integral inconstitucionalidade. A integralidade da ADI n.° 5771 tém um objeto
demasiadamente amplo para o presente estudo, o que se explica pelo fato de que a Lei
n.° 13.465/2017 altera mais de 20 (vinte) leis e altera ou revoga diversos outros atos
normativos. Nesse escopo, a referida lei, em conformidade com o que expde em seu
preambulo, “dispde sobre a regularizagdo fundiéria rural e urbana, sobre a liquidacao de

créditos concedidos aos assentados da reforma agraria e sobre a regularizagdo fundiéria
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no ambito da Amazodnia Legal; institui mecanismos para aprimorar a eficiéncia dos
procedimentos de alienagdo de imoveis da Unido” (BRASIL, 2017).

Até mesmo por essa razdo, existem outras duas Ac¢Oes Diretas de
Inconstitucionalidade que tratam sobre a mesma Lei n.° 13.465/2017, mas de forma
mais delimitada; ou seja, questionam alguns pontos especificos da lei. Assim, as
questdes suscitadas pela ADI n.° 5771 s&o reforcadas em maior ou menor proporgao
pelas outras ADI’s que versam sobre dispositivos especificos contidos na Lei e sdo
registradas sob os n.° 5787 e 5883, respectivamente, propostas pelo Partido dos
Trabalhadores (PT) e pelo Instituto de Arquitetos do Brasil (IAB).

Nesse sentido, cumpre evidenciar de onde parte o objeto de analise, que é
limitado pelo objeto da ADI n.° 5771. Colaciona-se a delimitacdo de objeto exposta na

peticdo inicial da ADI n.° 5771:

A Lei 13.465/2017, além de ser fruto de medida provisoria destituida dos
requisitos constitucionais de relevancia e urgéncia (art. 62, caput) afronta
maltiplos principios e regras constitucionais, como o direito a moradia (art. 6
0 ), o direito a propriedade e o cumprimento de sua funcédo social (art. 5 0,
caput e inciso XXIII), a protecdo do ambiente (art. 225, caput, § 1 0, I, 11, I
e VIl, e 88 2 0 e 40), a politica de desenvolvimento urbano (art. 182, caput e
88 1 0 e 20), o dever de compatibilizar a destinacdo de terras publicas e
devolutas com a politica agricola e o plano nacional de reforma agréria (art.
188, caput), os objetivos fundamentais da Republica (art. 30, 1 a lll), a
proibicdo de retrocesso, o minimo existencial e o principio da
proporcionalidade (na faceta de proibicdo da protecdo deficiente), a
competéncia constitucionalmente reservada a lei complementar (art. 62, § 1 0
, 1), a competéncia da Unido para legislar sobre Direito Processual Civil
(art. 62, 1, b), a previsdo de que o pagamento de indenizacdes da reforma
agraria serd em titulos da divida agraria (art. 184, caput), a exigéncia de
participacdo popular no planejamento municipal (art. 29, XII) e as regras
constitucionais do usucapido especial urbano e rural (arts. 183 e 191). (STF,
2017)

Nesse ponto, importa afunilar a andlise do questionamento de
constitucionalidade e delimitar o objeto do presente estudo. Para tanto, ressalta-se que,
apesar de a ADI n° 5771 tratar sobre inconstitucionalidades tangentes a todos os pontos
da Lei n.° 13.465/2017, desde questbes formais até tudo aquilo que foi materialmente
modificado, a presente analise se limita a tratar exclusivamente sobre a regularizacao
fundiaria rural em terras publicas na Amazonia Legal. Assim, dentro de um espectro de
andlise, ja limitado pela peticdo inicial da ADI, extraem-se e analisam-se as questdes
especificas sobre a regularizacdo fundiaria rural em terras publicas na Amazonia Legal.

Para viabilizar essa delimitacdo, sdo levadas em consideracdo as alteracfes
feitas pela Lei n.° 13.465/2017 (contra a qual versa a ADI n.° 5771) na Lei n.°
11.952/2009. Por meio dessas alteragdes, na Lei n.° 11.952/2009, ampliaram-se as
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possibilidades de regularizagdo por exploracdo, com a alteracdo da necessidade de
exploragéo direta pelo ocupante (art. 2°, 1l e V); alterou-se a data limite para ocupacéo,
que era de dezembro de 2004 e passou a ser de julho de 2008, sem que haja o requisito
de moradia (art. 5°, IVV); aumentou-se o tamanho das fracGes de terra regularizaveis, que
eram limitadas a 1.500hm e agora podem alcancar o patamar de 2.500hm, (art. 6°, §1°);
imp0Os-se unicamente o cadastro ambiental rural para protecdo ambiental, com a
exclusdo das imposicdes sobre Reservas Legais e Areas de Protecdo Permanente (art.
15, I1), além de outras alteraces (BRASIL, 2009).

Ao fixar-se o campo de abrangéncia na regularizacdo rural em terras
publicas, com atencdo as alteracdes promovidas na Lei 11.952/2009, que regia esse tipo
de regularizagdo até entdo, torna-se possivel fixar o presente trabalho na analise de
possiveis violacOes ao direito a moradia, a funcdo social da propriedade e ao direito ao
meio ambiente. Explica-se ademais, que essa delimitacdo da abrangéncia da anélise,
para alcancar essa especificidade, se deve também ao cenario no qual é desenvolvida a
pesquisa, inserida no Programa de Pds Graduacdo stricto sensu em Direito Agrario da
Faculdade de Direito da Universidade Federal de Goias, na linha de pesquisa sobre
“direito agroalimentar, territorios ¢ desenvolvimento”. Faz-se, assim, adequado versar
especificamente sobre os temas que efetivamente se relacionem com o Direito agrario,
territorios e desenvolvimento, o que se faz por meio da andlise da regularizacao
fundiéria rural em terras pablicas na Amazé6nia Legal.

Por se tratar de uma Acdo Direta de Inconstitucionalidade, procedimento
inserido na jurisdicdo constitucional concentrada, o objeto principal é a Constituicdo de
1988; assim, tendo em vista 0 que esta exposto na peticao inicial da ADI n.° 5771,
destacam-se 0s questionamentos que se relacionam diretamente com a regularizacao
fundiaria rural em terras publicas, ou seja, de supostas violacdes aos direitos a moradia,
ao meio ambiente e a funcdo social da propriedade, que sdo tidos como direitos
fundamentais dentro do Estado Democrético de Direito brasileiro.

A andlise deste objeto, devidamente identificado, sera feita por meio do
estudo da argumentacdo juridica utilizada na peticdo inicial da ADI n.° 5771. Diversos
autores tratam sobre a argumentacéo juridica e desenvolvem teorias proprias, razao pela
qual se torna crucial destacar que a teoria adotada € a “teoria da argumentagdo juridica”
desenvolvida por Robert Alexy, que também se comunica com outras obras do mesmo
autor, a exemplo da Teoria dos direitos fundamentais. Passa-se, entdo, a justificacdo da

metodologia e dos referenciais tedricos principais que sao utilizados.
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1.3 UMA COMPREENSAO SOBRE O ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO
E SOBRE OS DIREITOS FUNDAMENTAIS

Em uma pesquisa metddica, o objeto (ja delimitado acima) devera ser
analisado segundo uma metodologia especifica para que seja possivel alcancar
resultados consistentes. No presente caso, ao se tratar de uma pesquisa que tem seu
objeto inserido no direito, esse objeto ndo apenas devera ser submetido a uma
metodologia, como também serda imprescindivel que a analise seja feita segundo
referenciais tedricos que possibilitem compreender a forma como se encara, enfrenta e
destrincha as questdes legais. Dessa forma, os resultados obtidos dependem de como o
objeto e as premissas que o envolvem serdo analisados.

Destarte, a forma de se enfrentar (destrinchar) o objeto da pesquisa é
especialmente relevante quando se trata de uma pesquisa em Direito; essa forma é
ditada pelos referenciais teoricos utilizados na pesquisa. Torna-se, entdo, essencial
esclarecer as concepgdes que sdo adotadas sobre a matéria em questdo (o Direito e 0
Estado Democratico de Direito), antes de efetivamente iniciar o trabalho.

Outrossim, o objeto sera analisado em conformidade com os referenciais
adotados, e tal analise sera feita segundo uma metodologia especifica. Do somatorio de
todos esses elementos (objeto, referencial tedrico e metodologia) surgira uma concluséo,
que sera consistente com o estudo feito.

Nessa senda, para que se possa compreender o cenario no qual esta inserido
0 presente estudo, faz-se necessario destacar que a Constituicdo Federal prevé, em seu
artigo 1°, que o Brasil “constitui-se em Estado Democratico de Direito” (BRASIL,
1988). Entender o que é o Estado Democratico de Direito e o papel da Constituicdo
neste estado é fundamental para que se entenda o proprio objeto de estudo, haja vista
que se trata aqui de possiveis violacdes a direitos constitucionalmente previstos neste
Estado Democratico de Direito.

Tal questdo é essencial, uma vez que se trata de um trabalho que versa
especificamente sobre possiveis inconstitucionalidades de um texto normativo (da Lei
n.° 13.465/2017, questionada pela ADI n.° 5771), de forma que é fundamental inserir a
analise dentro do contexto constitucional brasileiro. A partir da compreensdo do texto

constitucional brasileiro e do que ¢ o “Estado Democratico de Direito” proposto ¢ que
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se faz possivel entender o papel dos direitos fundamentais previstos neste Estado e,
entdo, viabiliza-se a analise sobre possiveis inconstitucionalidades

Assim, inicia-se 0 exercicio da compreensdo sobre 0 objeto pela
compreensdo do Estado de Direito. Nessa perspectiva, ressalta-se o entendimento
exposto por J.J. Gomes Canotilho (2000, p.245), que sintetiza 0s pressupostos materiais
e formais do Estado de Direito em juridicidade, constitucionalidade e direitos
fundamentais. Expde, ao versar sobre a juridicidade, a necessidade de ado¢do de uma
compreensdo de justica dentro de um Estado de Direito.

Aponta, assim, a necessidade de um estado de direito justo, que depende da
esfera de justica a ser adotada. Afirma que o estado de justica € aquele em que sdo
observados os direitos (inclusive das minorias), em que ha equidade na distribuicdo de
direitos e deveres fundamentais e na determinacdo da divisdo de beneficios da

cooperacdo em sociedade (CANOTILHO, 2000, p. 245). E, assim, complementa:

Embora a ideia de justica compreenda diversas esferas, nela estd sempre
presente (embora com ela ndo se identifigue) uma ideia de igualdade:
“direito a consideracdo” (Dworkin), “direito a iguais atribuigdes na
comunica¢do politica” (Ackerman, Habermas), “direito a ser tratado
igualmente pela lei e pelos orgdos aplicadores da lei”. (CANOTILHO, 2000,
p. 245).

Nesse sistema, em que o estado de direito é sintetizado em juridicidade,
constitucionalidade e direitos fundamentais, a constitucionalidade gera a pressuposi¢ao
de que a Constituicdo vincula todos os poderes publicos. Especificamente, trata da
vinculacdo do legislador a constituicdo de forma que “sob o ponto de vista orgénico,
formal e procedimental as leis ndo podem contrariar o principio da constitucionalidade”,
de forma que a validade de toda lei estd condicionada a sua conformidade com a
Constituicdo (CANOTILHO, 2000, p. 246).

Por fim, os direitos fundamentais constituem uma base antropoldgica
constitucionalmente estruturante do Estado de Direito. Configura-se, assim, em um
alicerce do Estado, que é fundado em direitos inafastaveis que o norteiam.

Todos os pontos que, em conformidade com as licdes de Canotilho,
congregam o Estado de Direito sdo essenciais ao presente trabalho. A juridicidade
aponta para a necessidade de um estado pautado pela equidade de direitos e deveres; a
constitucionalidade firma o insofismavel dever de que todas as legislagdes obedecam
aos preceitos da Constituicdo (algo central a ser verificado ao se tratar de uma Acéo
Direta de Inconstitucionalidade) e, por fim; os direitos fundamentais, que possuem

especial relevancia por constituirem diretamente o objeto do trabalho.
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O Estado brasileiro, todavia, ndo apenas se configura unicamente como
Estado de Direito (sobre o qual trata Canotilho), mas sim como Estado Democrético de
Direito. Destaca-se, assim, a concepcao ditada por José Afonso da Silva, que explica
que este tipo de Estado rene os principios do Estado Democréatico e do Estado de
Direito em um conceito novo que supera a simples reunido formal dos elementos desses
dois tipos de Estado, na medida em que incorpora um componente revolucionario de
transformagdo do status quo anterior (SILVA, 2011, p. 112).

Na compreensdo sobre o Estado Democratico de Direito, Silva (2011, 119-
120) afirma que o democratico qualifica o Estado, “o que irradia os valores da
democracia sobre todos os elementos constitutivos do Estado e, pois, também sobre a
ordem juridica. O Direito, entdo, imantado por esses valores, se enriquece do sentir
popular e terd que ajustar-se ao interesse coletivo”. Trata-se, assim, de um elemento
(democracia) que é somado e que integra todos os outros elementos do Estado (a saber,
a juridicidade, a constitucionalidade e os direitos fundamentais).

Dessa forma, o Estado de Direito, submetido ao dever de respeito as leis e,
principalmente, a Constituicdo, é obrigado pelos deveres provenientes da democracia.

Nesse sentido, completa:

A democracia que o Estado Democratico de Direito realiza h4 de ser um
processo de convivéncia social numa sociedade livre, justa e solidaria (art. 3°,
1) em que o poder emana do povo, e deve ser exercido em proveito do povo,
diretamente ou por representantes eleitos (art. 1° paragrafo Unico);
participativa, porque envolve a participagdo crescente do povo no processo
decisorio e na formacdo dos atos de governo; pluralista, porque respeita a
pluralidade de ideias, culturas e etnias e pressupfe assim o dialogo entre
opinides e pensamentos divergentes e a possibilidade convivéncia de formas
de organizacéo e interesses diferentes da sociedade; ha de ser um processo de
liberacdo da pessoa humana das formas de opressdo que ndo depende apenas
do reconhecimento formal de certos direitos individuais, politicos e sociais,
mas especificamente da vigéncia de condicGes econdmicas suscetiveis de

favorecer o seu pleno exercicio (SILVA, 2011, p. 119-120).

Entende-se, assim, que o Estado Democréatico de Direito € um Estado no
qual todos os elementos que compdem o Estado de Direito sdo somados ao fator
democratico, que pressupde gque todo poder envolve a participacdo crescente do povo no
processo decisorio e na formacao dos atos de governo. Trata-se, assim, de um processo

que se pauta pelo constante e inafastavel dialogo.

10s artigos mencionados pelo autor referem-se a Constituicio Federal de 1988. Além dos artigos que
compdem o corpo do texto o autor também faz referéncia aos artigos 10; 14, 1 a Il1; 29, XII e XIII; 31,
83°; 49, XV; 61, §2°; 198, III; 204, 11, ao tratar da participagdo do povo, e aos artigos 1°, V; 17; 206, IlI,
ao dispor sobre o respeito as diversidades.
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Com atencdo a forma dialdgica por meio da qual se concretiza, merece
destaque a compreensdo de que o Estado Democrético de Direito se constitui de uma
tensdo interna entre o direito e a politica. Trata-se do fato de que o sistema juridico e o
sistema politico tém fungdes proprias, mas reciprocas dentro de uma sociedade. Ao
passo que o sistema juridico desempenha a funcdo de coordenar agdes e solucionar
conflitos entre cidaddos, o sistema politico permite aos agentes realizar programas
coletivos de acdo, de forma que ndo se presta somente a agir sobre divergéncias, mas
também a definir metas de acdes que transcendem as acdes dos cidadaos isolados e que
precisa conjugar os esforgcos do grupo (HABERMAS, 1997, p. 170-171)

A tensdo interna por meio da qual se desenvolve o Estado Democratico de
Direito ndo se configura apenas pelos papeis proprios desenvolvidos por cada um dos
sistemas (juridico e politico), mas pela reciprocidade que exercem. O sistema juridico,
dessa forma, carece de complementacéo pelo sistema politico, uma vez que a solucéo de
conflitos depende da intervencao dos instrumentos de violéncia, que sdo oferecidos pelo
sistema politico; no mesmo sentido, o sistema politico depende do sistema juridico para
poder estabelecer fins coletivos de acdo, haja vista que as instituicbes do sistema
politico somente sdo constituidas por meio do Direito e que a intervencao politica no
mundo efetiva-se por meio do uso das normas juridicas (HABERMAS, 1997, p. 173-
174 e 182-183).

Para a constituicdo e entendimento sobre o Estado Democratico de Direito,
construido de forma comunicativa, sdo distinguidos trés diferentes tipos de poder. O
primeiro diz respeito ao poder comunicativo, que se constitui mediante discursos
dispersos de uma opinido puablica que pode chegar a um consenso (poder esse gque €
destacado no trecho colacionado da obra de José Afonso da Silva mencionado acima); o
segundo concerne ao poder administrativo, que consiste em uma violéncia organizada
do estado civil e que outorga ao Estado o direito de tomar decisdes vinculantes e; por
fim, ao poder social, que trata da possibilidade de um agente impor seus proprios
interesses nas relagcdes sociais, de forma que nasce na pressao de grupos ou individuos
para influenciar a legislacdo, o governo e a justica (HABERMAS, 1997, p. 175-176).

Entende-se que, em um Estado de Direito dotado do carater democratico, a
soberania do povo ndo se encarna mais em uma reunido de cidaddos autdbnomos e
identificaveis, mas sim em “circulos de comunicagdo” destituidos de sujeito. E nessa

forma an6nima que o poder comunicativo é diluido e tem a capacidade de ligar o poder
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administrativo (do aparelho estatal) a vontade dos cidaddos (HABERMAS, 1997, p.
173).

Com base nessa construcdo sobre a tensdo entre o direito e a politica e sobre
a acdo comunicativa, Habermas pontua que todo poder politico tem de emanar do poder
comunicativo, como fruto da liberdade dos cidaddos, sendo que esse poder devera
influir sobre o Estado e assumir, também, o papel do poder administrativo e neutralizar
as influéncias do poder social, de forma que “o caminho do principio do discurso, que
deve garantir um consenso ndo-coercitivo, é indireto, desdobrando-se atraves de
procedimentos que regulam as negociacdes sob pontos de vista da imparcialidade”
(HABERMAS, 1997, p. 208).

Essa perspectiva aponta a divisdo de poderes como um mecanismo para
garantir que o poder administrativo seja reprodutor do poder comunicativo, gerado
pelos cidad&os, representativo democracia que passa a integrar todas as areas do Estado
de Direito, e ndo seja, entdo, auto-programado pelo poder administrativo por meio de
decretos, portarias, normas e leis. Nesse contexto de ponderacdo entre os poderes, 0
Estado Democrético de Direito proposto parte do poder comunicativo e da liberdade, de
forma que qualquer ato dos poderes governamentais deve refletir o poder comunicativo,
fruto da liberdade dos cidaddos, com atencdo aos elementos constitutivos do Estado de
Direito, como exposto por Canotilho (2000).

Outrossim, para tratar de possiveis inconstitucionalidades dentro do
contexto constitucional brasileiro, € imprescindivel compreender o papel do Estado no
que tange a consecucdo de direitos. Nessa senda, em conformidade com o exposto, 0
Estado brasileiro propde um processo de convivéncia social em uma sociedade livre e
comunicativa que deve repercutir em um processo de liberdade contra toda e qualquer
opressdo, 0 que ndo ocorre simplesmente pelo reconhecimento formal de direitos, mas
pela garantia de condigOes (especialmente econdmicas?) suscetiveis de garantir o pleno
exercicio desses direitos (SILVA, 2011, p. 120).

A proposta do Estado brasileiro, de constituir-se como Estado Democratico
de Direito, torna-se especialmente relevante ao se considerar que a Carta de 1988 foi a
primeira Constituicdo posterior ao fim da ditadura civil-militar no Brasil, de forma que

se torna, assim, responsavel pela redemocratizacdo. Nesse contexto, a Constituicdo de

2 Destaca-se que a ponderacio sobre a necessidade de garantia das condiges econdmicas é feita por José
Afonso da Silva (2011, p. 119-120) com o escopo de demonstrar que, em um mundo capitalista, é
essencial a reunido das condigdes econdmicas necessarias para consecugdo dos direitos fundamentais.
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1988 consagra um amplo rol de direitos que considera fundamentais, de forma que
propicia “o encontro do principio do Estado Democratico de Direito e dos direitos
fundamentais, fazendo-se claro que os direitos fundamentais s&o um elemento bésico
para a realizacdo do principio democrético, tendo em vista que exercem uma funcéao
democratizadora” (PIOVESAN, 2015, p. 91-92). Ressalta-se, nesse sentido:

A Constituicdo confere uma unidade de sentido, de valor e de concordancia
pratica ao sistema dos direitos fundamentais. Ela repousa na dignidade da
pessoa humana, ou seja, na concepcdo que faz a pessoa fundamento e fim da
sociedade e do Estado (MIRANDA, 1991, p. 93).

Os direitos fundamentais, que constituem um dos elementos do Estado de
Direito, tém sua importancia aumentada quando se trata de um Estado Democratico de
Direito, ao passo que sdo fundamentais para garantir a agdo comunicativa, uma vez que
“o direito a iguais liberdades subjetivas de agdo concretiza-se nos direitos
fundamentais” (HABERMAS, 1997, p. 170). Trata-se da compreensdo de que o direito
a protecdo juridica individual concretiza-se em direitos fundamentais “que apoiam
pretensdes a uma justica independente e imparcial nos julgamentos” e que criam
condicGes para iguais pretensbes a participacdo em processos democraticos
(HABERMAS, 1997, p. 171). Infere-se, assim, que o poder politico sé pode se
desenvolver por meio da institucionalizacdo de direitos fundamentais (HABERMAS,
1997, p. 171).

E com essa visdo, lastreada pela dignidade da pessoa humana e com a
compreensao de que o ser humano ¢ “fundamento e fim da sociedade e do Estado”
(MIRANDA, 1991, p. 93), que a Constituicdo Federal de 1988 enunciou expressamente
os direitos tidos como fundamentais. Ademais, tratou também de dispor que esses
direitos fundamentais tém aplicacdo imediata, em conformidade com o disposto no 81°
do artigo 5° (BRASIL, 1988). Trata-se, assim, da chamada “eficacia direita e imediata”
ou “eficacia horizontal” dos direitos fundamentais, de forte influéncia do juiz alemao
Hans Carl Nipperdey (CARVALHO, 2015, p. 17).

Entende-se, nesse sentido, que os direitos fundamentais exprimem a nogéo
e funcionam como “mandamento nuclear de um sistema” (compreensdo essa que sera
extremamente relevante para a aplicacdo da metodologia de pesquisa) (SILVA, 2011, p.
91). Para que se possa compreender devidamente a necessidade de se expressar a
eficacia direta e imediata dos direitos fundamentais e seu papel como mandamento
nuclear de um sistema, faz-se necessério passar por uma comum diferenciacdo, de

carater doutrinario, entre principios e normas.
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Tem-se, para os fins da distingdo aqui proposta, feita unicamente para
elucidar a explicacdo, por um lado, principios como ordena¢des que irradiam 0s
sistemas de normas; sdo nucleos nos quais sdo condensados valores e bens
constitucionais. Por outro lado, as normas sdo preceitos que tutelam situacGes
especificas, ou seja, reconhecem a pessoas ou entidades a faculdade de realizar
determinados interesses, enquanto exigem a acdo ou abstencdo de outrem (SILVA,
2011, p. 91-92).

O cerne da discussao qualitativa da distingdo entre regras e principios esta
situado, comumente, na imprecisdo semantica dos textos normativos, de forma que se
afirma que os principios sdo mais imprecisos do que as regras. Acontece que critérios
relativos a imprecisdo semantica ndo podem ser tomados como decisivos para a
distingdo entre principios e regras, mas sim se deve considerar que essa questdo
semantica denota a realidade de que a distingdo entre normas e principios é mais
fortemente localizada na certeza denotativa em torno de sua aplicagdo (NEVES, 2013,
p. 14-15).

Dessa forma, os principios constitucionais teriam o papel de normas do
ponto de vista da estatistica juridica e passariam a ser um filtro fundamental em face da
pluralidade normativa. Os principios constitucionais, “por implicarem certa distancia do
caso a decidir e uma relagcdo mais flexivel entre o antecedente e o consequente, sdo mais
adequados a enfrentar a diversidade de expectativas normativas que circulam na
sociedade”, de forma que se entende que a distingdo hierdrquica entre regras e
principios é criada e retroalimentada pela pratica juridica da interpretacdo-aplicacao
(NEVES, 2013, p. 118-119).

Ocorre, todavia, que importa aqui identificar o papel dos direitos
fundamentais. Esses, enquanto “mandamento nuclear” do sistema juridico brasileiro ndo
podem ser definidos exclusivamente como principios e tampouco podem ser
compreendidos unicamente como normas. Na realidade, os direitos fundamentais
congregam, a0 mesmo tempo, as caracteristicas de ambos, haja vista que comecam a ser
base de normas juridicas e também s&o direitos exigiveis “transformando-se em
normas-principio e constituindo preceitos basicos da organizacdo constitucional”
(SILVA, 2011, p. 92).

Essa compreensdo, segundo a qual os direitos fundamentais servem tanto
como base de qualquer legislagcdo ou ato administrativo quanto como direitos/normas

exigiveis e passiveis de violagdo direta explica-se pela busca de efetividade do texto
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constitucional. Trata-se do fato de que, ao passo que a constituicdo e os direitos
fundamentais servem como base para o Estado Democratico de Direito, “em ambito
juridico, ndo hé avanco maior do que o de assegurar efetividade ao texto constitucional,
com a realizacdo concreta dos seus comandos no mundo dos fatos” (BARROSO, 1994,
p. 31).

Assim, ressalta-se que “a simples existéncia formal de uma Constitui¢ao é
de parca utilidade” ao passo que “mesmo as ditaduras mais retrogradas por tributo a
virtude, fazem constar das Constituicdes que outorgam os mais elevados direitos
incorporados ao patriménio politico da humanidade. Apenas cuidam de evitar que eles
se tornem eficazes e efetivos” (BARROSO, 1994, p. 33), de forma que se propde uma
compreensdo sobre os direitos fundamentais que possibilite uma efetividade ao texto
constitucional — e, assim, que seja condizente com o Estado Democréatico de Direito
proposto.

Entende-se, dessa forma, que “ndo ha, em uma Constituigdo, clausula a que
se deva atribuir meramente o valor moral de conselhos, avisos ou ligdes. Todas tém a
for¢a imperativa de regras” (BARROSO, 1994, p. 35). Trata-se da concepcéo de que,
tendo em vista que a Constituicdo € o ordenamento supremo do Estado, ela ndo pode
carecer de protecdo por norma posterior, mas sim deve encontrar em si mesma a propria
tutela e garantia (RUFFIA, 1984, p. 3).

Nesse cenario, Barroso expde que a opgdo pelo vocabulo “direitos
fundamentais™ caracteriza a pronta exigibilidade desses direitos, o que corresponde a
um dever juridico, realizavel por meio de prestacdes positivas ou negativas. Assim, ao
assegurar um direito, assegura-se também sua pronta exigibilidade — mesmo que essa
exigibilidade se dé de formas diferentes (BARROSO, 1994, p. 40-42).

E com essa compreensdo acerca dos direitos fundamentais, previstos pela
Constituicdo brasileira de 1988, que se desenvolve esta pesquisa. Os direitos
fundamentais, dentre os quais estdo os direitos a moradia, a0 meio ambiente e a fungéo
social da propriedade, que compdem o objeto deste estudo, sdo exigiveis de forma
imediata enquanto direitos, mas tém (também) o dever de embasar as normas juridicas,
de forma que devem ser respeitados quando da criacdo de uma nova norma. Na seara
dos valores constitucionais, assim leciona Antonio Enrique Pérez Nufio (1999, p. 288-
289):

Os valores constitucionais possuem uma tripla dimenséo: a) fundamentadora
— nlcleo basico e informador de todo o sistema juridico-politico; b)
orientadora — metas ou fins predeterminados que fazem ilegitima qualquer
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disposicdo normativa que persiga fins distintos, ou que obstaculize a
consecucdo daqueles fins enunciados pelo sistema axiologico constitucional;
e C) critica — para servir de critério ou parametro de valoracdo para a
interpretacdo de atos ou condutas. (...) Os valores constitucionais compde,
portanto, o contexto axioldgico fundamentador ou basico para a interpretacdo
de todo o ordenamento juridico; o postulado-guia para orientar a
hermenéutica teleoldgica e evolutiva da Constituicao; e o critério para medir
a legitimidade das diversas manifestacBes do sistema de legalidade .

O carater duplice dos direitos fundamentais (como direitos exigiveis e como
fundamento principiolégico de normas infraconstitucionais), que faz surgir a
caracterizacdo aqui dotada de principios-regra, faz com que seja possivel a
interpretacdo do ordenamento juridico. Apresenta-se como “critério para medir a
legitimidade das diversas manifestagdes do sistema de legalidade” (NUNO, 1999, p.
298).

A clareza sobre o papel dos direitos fundamentais se torna essencial, entdo,
para a conjuntura do presente trabalho. Trata-se de evidenciar a compreensao acerca do
tema que é adotada pela Corte Constitucional brasileira, incumbida de julgar a ADI n°
5771, que ja fixou que “os direitos fundamentais assegurados pela Constituicdo
vinculam diretamente ndo apenas os poderes publicos, pois também estdo direcionados
a protecdo dos particulares em face dos poderes privados” * (STF, 2006).

E certo, todavia, que o0 entendimento sobre o papel dos direitos
fundamentais ndo é unissono (tanto na doutrina como na jurisprudéncia), razdo pela
qual a explicacdo da concepcdo adotada se faz tdo essencial ao trabalho. Expressa-se,
sob esse prisma, a compreensdo de Ronald Dworkin, que questiona a aplicacdo direta de
principios constitucionais e expde o entendimento de que o ordenamento juridico nao
confundiria normas e principios, de forma que nao haveria “principio-regra”
(DWORKIN, 2002, p.VI1I-X).

Na mesma direcdo do entendimento de Dworkin, Robert Alexy (autor da
teoria da argumentacdo juridica utilizada como metodologia da pesquisa) também
diferencia regras e principios, ao passo que compreende que tanto regras quanto

principios sdo reunidos sob o conceito de norma, de forma que seriam duas espécies de

3 O Supremo Tribunal Federal, ao julgar o Recurso Extraordinario n° 201.819 evidenciou que os direitos
fundamentais funcionam também como regras, haja vista que “Os direitos fundamentais assegurados pela
Constitui¢do vinculam diretamente ndo apenas poderes publicos, pois também estdo direcionados a
protecdo dos particulares em face dos poderes privados. As violagbes a direitos fundamentais nao
ocorrem somente no ambito das relacdes entre o cidaddo e o Estado, mas igualmente nas relagGes
travadas entre pessoas fisicas e juridicas de direito privado. Sendo assim, 0 espago de autonomia privada
conferido as associacfes esta limitado pela observancia aos principios e direitos fundamentais inscritos na
Constituigdo”. Trata-se, nesse sentido, da eficécia horizontal, ou eficicia direta imediata dos direitos
fundamentais.

39



normas (ALEXY, 2008, p. 87). Em sua teoria sobre os direitos fundamentais, Alexy
classifica principios como “mandados de otimiza¢do”, de forma que “ordenam que algo
seja realizado na maior medida possivel dentro das possibilidades juridicas e féaticas
existentes” (ALEXY, 2008, p. 90). Conclui que, enquanto os principios podem ser
satisfeitos em graus variados, por se tratarem de mandados de otimizagdo, “as regras
s&0 normas que séo sempre ou satisfeitas ou nao satisfeitas” (ALEXY, 2008, p. 91).

Ocorre, todavia, que Alexy deixa claro, em sua obra sobre os direitos
fundamentais, que “o objeto é uma teoria dos direitos fundamentais da Constituicao
alema” (ALEXY, 2008, p. 65) de forma que sequer se faria possivel transpor sua teoria
sobre os direitos fundamentais, ipsis literis, para um trabalho inserido no contexto
constitucional brasileiro.

Pela importancia de adotar-se uma teoria compativel com o contexto da
pesquisa, adota-se a compreensao dos direitos fundamentais como principios-regra que

4 e que servem de

funcionam como “mandamento nuclear de um sistema”
fundamentagdo valorativa basica para “a interpretacdo de todo o ordenamento juridico;
0 postulado-guia para orientar a hermenéutica teleoldgica e evolutiva da Constituicéo; e
0 critério para medir a legitimidade das diversas manifestacdes do sistema de
legalidade™®. N&o se afasta, todavia, a compreensdo de que os direitos fundamentais
servem, também, como “mandamentos de otimiza¢d0’® ao passo que impde regras que
devem ser realizadas na maior medida possivel.

Essa percepcédo acerca dos direitos fundamentais se insere dentro do Estado
Democratico de Direito proposto pela Constituicdo brasileira. Assim, o conjunto da
“juridicidade, constitucionalidade e direitos fundamentais”’ especifico do Brasil
possibilita que uma Acdo Direta de Inconstitucionalidade, como mecanismo voltado a
questionar a adequacdo de determinada lei a Constituicdo, seja submetida a uma andlise

da argumentacdo juridica nela utilizada.

1.4 A APLICACAO DA TEORIA DA ARGUMENTACAO JURIDICA A
PETICAO INICIAL DA ADI N° 5771

4 Cf. José Afonso da Silva, 2011.

> Cf. Antonio Enrique Pérez Lufio, 1999.
® Cf. Robert Alexy, 2008.

7 Cf. J.J. Gomes Canotilho, 2000.
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Com o objeto j& devidamente delimitado e as compreensdes sobre o Estado
Democrético de Direito e sobre os direitos fundamentais abalizadas, passa-se a tratar
sobre como o trabalho sera conduzido. O presente trabalho se desenvolve por meio da
analise de documentos e revisao bibliografica. A forma, ou “como”, isso sera feito alude
ao método de pesquisa ao qual o objeto, em harmonia com a compreensdo teorica
delineada, sera submetido para o desenvolvimento da andlise.

Essa metodologia de andlise do objeto carrega regras proprias e merece,
também, ter sua aplicacédo justificada. Para tanto, faz-se importante versar, mesmo que
de forma breve, sobre o que é uma Acdo Direta de Inconstitucionalidade, uma vez que é
exatamente dessa acao que surgem as questdes submetidas a analise.

O primeiro passo da pesquisa diz respeito, assim a evidenciar que a Agédo
Direta de Inconstitucionalidade — genericamente considerada — faz parte do sistema
brasileiro de controle constitucionalidade. Trata-se, assim, da aplicacdo da jurisdicao
constitucional concentrada, por meio da qual algum dos legitimados a propor a agéo
(art. 103, CF/88) exerce seu direito e busca manifestacdo da Corte Superior para que se
posicione sobre a validade constitucional de determinado ato normativo (SILVA, 2011,
p.50-51).

Como procedimento especifico da jurisdicdo constitucional, as acdes diretas
de inconstitucionalidade produzem um discurso juridico. Configura-se como discussdo
juridica especialmente pelo fato de que se argumenta juridicamente, de forma que se
vincula ao Direito vigente (ALEXY, 2005, p. 210).

Destaca-se, por sua relevancia, que se trata de uma discusséo juridica (e ndo
de um caso de argumentacao pratica geral) em decorréncia do fato de que “o discurso
juridico € um caso especial do discurso pratico geral” (ALEXY, 2005, p. 210). A teoria
da argumentacédo juridica desenvolvida por Robert Alexy parte da premissa de que o
discurso juridico ¢ um “caso especial” do discurso geral, de forma tem especificidades,
que sdo essenciais para sua teoria da argumentacéo:

Isto se fundamentava: (1) na referéncia das discussfes juridicas a questfes
préticas, isto é, a questdes sobre o que pode ser feito ou omitido, e (2) na
discussdo dessas questdes sob o prisma de corre¢do. Trata-se de um caso

especial porque a discusséo juridica (3) se faz sob condigfes de limitacdes do
tipo mencionado (ALEXY, 2005, p. 210-211).

Com base nessas especificidades do discurso juridico, Alexy aponta que (1)
h& a argumentacgdo juridica referente a solucdo de questbes praticas (2005, p. 211) e que

(2) o discurso juridico ndo pretende “que 0 enunciado juridico normativo afirmado,
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proposto ou ditado como sentenca seja s racional, mas também que no contexto de um
ordenamento juridico vigente possa ser racionalmente justificado” (2005, p. 212). Esses
dois pontos sdo os principais, ao passo que o terceiro ponto mencionado diz respeito a
limitagBes processuais as quais sdo submetidas as a¢des judiciais.

A busca de que qualquer decisdo proveniente do discurso juridico seja
racionalmente justificavel dentro de um ordenamento juridico vigente expde a
necessidade da analise sobre o Estado Democréatico de Direito e o papel dos direitos
fundamentais, razdo pela qual se justifica a importancia da segunda parte desta secio. E
exatamente no que tange a forma como essa justificacdo deve ser feita, com aten¢do as
questBes juridicas e préaticas, que surge a Teoria da Argumentacdo Juridica de Robert
Alexy.

Dessa forma, provém da tese do caso especial a compreensdo de que a
pretensdo de correcdo que se formula no discurso juridico se refere a racionalidade das
proposicdes normativas em questdo; mais especificamente aquelas proposicdes que, no
ordenamento juridico vigente, podem ser racionalmente fundamentadas (ALEXY, 2005,
p.217).

Nesse desiderato, a pesquisa visa analisar especificamente sobre a
argumentacao juridica contida na peticéo inicial da ADI n.° 5771 (no que diz respeito as
supostas violagcdes aos direitos a moradia, a0 meio ambiente e a funcdo social da
propriedade), uma vez que faz parte da intervencdo de uma pretensdo de correcio®
vindicada pelo Ministério Publico Federal ao perseguir a garantia de interesses e direitos
esculpidos na Constituicdo Federal brasileira. Essa fundamentacdo deverd ter como
solucdo uma deciséo juridica racionalmente fundamentada e adequada ao ordenamento
juridico vigente, a ser proferida pelo Supremo Tribunal Federal.

Sob essa perspectiva, tem-se que, nos discursos juridicos, trata-se da
justificacdo de um caso especial de proposi¢cdes normativas (no caso em tela, trata-se da
justificacdo das questBes voltadas a possivel violacdo dos direitos constitucionais que
compde o objeto da ADI n° 5771). A justificacdo é, entdo, distinguida em dois aspectos:
a justificacdo interna e a justificacdo externa (ALEXY, 2005, p. 217).

Essa distingdo entre as formas de argumentacdo diz respeito exatamente as
especificidades do discurso juridico. Tem-se, na soma dessas duas justificacBes (interna

e externa) questdes que abrangem tanto questfes praticas quanto questbes que trazem

8Conforme expde Alexy, “as partes ou seus advogados formulam com suas intervencgdes uma pretensio
de corre¢do ainda que so persigam interesses subjetivos” (2005, p. 216).
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uma pretensdo de correcdo; tudo, é claro, a ser analisado em conformidade com o
ordenamento juridico vigente (referencial). Resume-se, entdo, que “na justificagdo
interna verifica-se se a decisdo segue logicamente das premissas que se expde como
fundamentacdo; o objeto da justificacdo externa é a correcdo destas premissas”
(ALEXY, 2005, p. 217-218).

Explica-se, nesse sentido, que a justificacdo interna surge para a discussao
como um “silogismo juridico”. Assim: ha uma norma universalmente oponivel dentro
de um sistema juridico (premissa maior) e um fato especifico que se pratica (premissa
menor) e, da adequacdo da primeira a segunda, surge a possibilidade de inserir-se, ou
ndo, a premissa menor na premissa maior, de forma a fazer surgir o “silogismo
juridico”, que pode ser aplicado por diversas formulas (ALEXY, 2005, p. 218-226).

Na justificacdo interna, entdo, busca-se estabelecer uma ligacao logica entre
as premissas utilizadas e a fundamentacdo da conclusdo sobre a violagdo ou ndo da
norma. N&o se trata da praticidade ou factibilidade dessas premissas, a0 passo que a
verificacdo delas € objeto da justificac@o externa (ALEXY, 2005, p.222). Nesse sentido,
as “premissas maiores” sdo as normas (ou norma-principio, no caso especifico dos
direitos fundamentais previstos na Constituicdo brasileira), de forma que sdo extraidas
do direito positivo. Por outro lado, fundamentar as premissas ndo extraidas do direito
positivo é tarefa da justificacdo externa (ALEXY, 2005, p.224).

Assim, na justificacdo interna devem ficar claro quais premissas deverdo ser
justificadas externamente. Apresentar as regras universais que sdo discutidas no
processo facilita a consisténcia da decisdo, que devera enfrentar detidamente a
justificacdo interna da peticdo inicial, e, assim, contribuir para a justica. E nesse sentido
que se conceitua, de forma simples, a justificacdo externa como sendo a fundamentacao
das premissas usadas na justificacdo interna (ALEXY, 2005, p.226).

Explanado o papel de cada uma das fundamentacdes (interna e externa)
dentro de um discurso juridico, destaca-se que a fundamentacdo de uma regra de direito
positivo consiste em demonstrar sua conformidade com os critérios de validade do
ordenamento juridico vigente. Assim, na justificacdo externa busca-se demonstrar que o
silogismo criado pela justificacdo interna é efetivamente aplicavel (ALEXY, 2005,
p.226).

A congruéncia das formas de justificacdo € especialmente relevante ao caso
em tela, em que se analisa uma Acdo Direta de Inconstitucionalidade, ou seja, em um

caso que trata diretamente da validade de atos normativos a luz de outros atos
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normativos superiores (Constituicdo Federal) que tém poder de regéncia (as normas-
principio que regem a ac¢Oes do Estado e as normas infraconstitucionais). Nesse sentido:

Na fundamentacdo de uma norma segundo os critérios de validade de um
ordenamento juridico pode ser necessario interpretar as regras que definem os
critérios de validade, Isso tem especial importancia se, entre os critérios de
validade, encontram-se limites constitucionais; por exemplo, um rol de
direitos fundamentais. A argumentacdo juridica pode ser de importancia
decisiva ndo s6 na interpretacdo de uma norma valida, mas também no
estabelecimento da validade dessa norma (ALEXY, 2005, p. 227).

Assim, a argumentacdo juridica tem relevancia especialmente destacada na
analise da validade de uma norma. Nesse caso especifico, em que se questiona
exatamente a validade constitucional de uma norma (da Lei n.° 13.465/2017), a
verificacdo da argumentacéo juridica é o meio vidvel de ditar os parametros para uma
futura deciséo a ser prolatada na ADI n.° 5771.

Ademais, importa fazer uma altima e relevante ponderacdo, qual seja, a
Teoria da Argumentacdo Juridica proposta por Alexy é destinada, inicialmente, a
verificacdo de decisbes judiciais. E, nesse sentido, que o tema central de sua obra sobre

a argumentacéo juridica gira em torno da seguinte indagacao:

E possivel uma fundamentacio racional das decisdes juridicas? Isto é, ha
possibilidade de determinar critérios que se imponham a discursos praticos e
especificamente ao discurso juridico, em que ha questdes valorativas em
debate, de modo que possam ser esses discursos chamados de racionais?
(ALEXY, 2005, p. 377).

Assim, a teoria de Alexy, apresenta-se, inicialmente, como um parametro
para que seja possivel uma verificacdo objetiva de decisbes judiciais e da
fundamentacdo nelas exposta. Aqui, todavia, far-se-4 uma andlise da argumentacdo
juridica utilizada em uma peticdo inicial (da ADI n° 5771) e ndo de uma decisdo
judicial.

Isso se explica pelo fato de que também ha, em uma peticdo inicial, um
discurso juridico composto por uma justificacdo interna, voltada a versar sobre a
aplicacdo especifica da lei (ou norma-principio, em conformidade com a compreensao
sobre o sistema juridico brasileiro adotada), e por uma justificacdo externa, que se
fundamenta nas premissas usadas na justificacdo interna.

Outrossim, a teoria da argumentacgdo juridica, inclusive como fundamento

de verificacdo de decisBes juridicas, também funciona, em seus mesmos parametros,
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para analise das intervengdes das partes, em sua busca por uma “pretensdo de correcao’
(ALEXY, 2005, p. 216).

Dessa forma, ao utilizar-se a teoria da argumentacdo juridica para pecas
processuais produzidas pelas partes, ter-se-& um espectro de possibilidades para uma
futura decisdo. Ou seja, verificar-se-a a validade da justificacdo interna por meio da
aplicacdo (ou ndo) da norma-principio questionada; o que, por sua vez, se faz a partir da
analise das premissas que servem como supedaneo para e fundamentacao das premissas
utilizadas, ou seja, faz-se a partir de sua justificacao externa.

Ao enfrentar as questes aduzidas na peticéo inicial da ADI n.° 5771, que
deverdo, inevitavelmente, ser analisadas pela Corte Constitucional, tem-se a delimitagédo
de decisbes possiveis que sejam racionalmente fundamentadas. A abrangéncia das
“decisOes possiveis” a serem exaradas diz respeito ao fato de que se trata de um caso
dificil, permeado, assim, de incertezas®.

E evidente, nesse cenario, que a analise do discurso contido na peticao
inicial da ADI n.° 5771, por meio da teoria da argumentacdo juridica, € uma forma
viavel para se afastar a incerteza que permeia a futura decis@o judicial a ser prolatada
nos autos do questionamento constitucional. Busca-se, assim, delimitar aquilo que pode

ser efetivamente racionalmente fundamentado e, por conseguinte, “aceitavel”.

1.5 CONSIDERACOES FINAIS SOBRE A SECAO

Tratou, essa primeira secdo, de versar sobre os elementos essenciais da
pesquisa, que compdem o presente trabalho. Analisaram-se, entdo, especificamente 0s
elementos que integra a analise da argumentacdo juridica da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n.° 5771 no que tange a regularizacdo fundiaria rural.

Nesse contexto, a primeira parte tratou de delimitar o objeto. Versou-se,
assim, sobre aquilo que compde o objeto da ADI sob anélise para, inserido nesse objeto,
qualificar no que consiste a pesquisa. Nesse sentido, delimitou-se que, enquanto a ADI
n.° 5771 trata da integralidade da Lei n.° 13.465/2017 (que trata de diversos temas), a

presente pesquisa sera destinada especificamente a verificacdo daquilo que tange a

Entende-se, nesse sentido, que se configura como um caso dificil pelo fato de que é um caso cuja
conclusdo ndo decorre de simples atividade silogistica (ndo se limita a uma lei, mas sim de normas-
principio), de forma que envolve uma maior indefinicdo e, assim, admite a existéncia de mais de uma
solucdo genericamente “aceitavel. Os casos dificeis por definico, sdo aqueles com relagdo aos quais a
opinido publica (esclarecida ou ndo) esta dividida de maneira tal que ndo é possivel tomar uma decisao
capaz de satisfazer a uns e a outros (Atienza, 2003, p. 84).
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regularizagdo fundiaria rural em terras publicas na Amazénia Legal. Fixou-se, assim,
que o estudo versard detidamente sobre a argumentacdo juridica no que tange as
supostas violagBes aos direitos a moradia, a0 meio ambiente e a funcdo social da
propriedade, uma vez que sdo esses os direitos cujas violagOes decorreram das
alteracbes promovidas pela Lei n.° 13.465/2017 na regularizacao fundiéria rural.

A segunda parte, por sua vez, tratou de versar sobre os conceitos e as
compreensdes essenciais ao desenvolvimento da pesquisa. Fixou-se, assim, a
compreensdo sobre o Estado Democratico de Direito brasileiro, como sendo uma
superacdo do Estado Democréatico e do Estado de Direito, ao passo que entrelaca aos
pressupostos materiais e formais do Estado de Direito (juridicidade, constitucionalidade
e direitos fundamentais) um pressuposto democratico que acaba por gerar uma forma
transformadora que propde um processo de convivéncia social em uma sociedade livre,
justa e solidaria, marcada, pelo poder comunicativo, que deve repercutir em um
processo de liberdade contra toda e qualquer opressdo, o que ndo ocorre simplesmente
pelo reconhecimento formal de direitos, mas pela garantia de condicGes (especialmente
econdmicas) suscetiveis de garantir o pleno exercicio desses direitos, razdo pela qual se
adota a perspectiva de um estado de direito justo, em que sdo observados os direitos
(inclusive das minorias), em que hd equidade na distribuicdo de direitos e deveres
fundamentais e na determinacéo da divisao de beneficios da cooperacao em sociedade.

Dentro desse Estado, tem-se a fixacdo do papel dos direitos fundamentais
como sendo mandamentos nucleares de um sistema, de forma que se transformam em
normas-principio que constituem preceitos basicos da organizacdo constitucional. Tem-
se, assim, o dever de embasar novas normas juridicas pelos mandamentos nucleares do
sistema, que configura requisito de validade de futuras normas, a0 mesmo tempo em
gue sdo normas-principios, exigiveis por si so.

Por fim, a terceira parte versou especificamente sobre a metodologia
adotada. Explicou-se, assim, a analise do conteddo da ADI n.° 5771 por meio da teoria
da argumentacdo juridica proposta por Robert Alexy e a razdo pela qual a referida
andlise, das justificacBes interna e externa que compde a ADI, tem o conddo de
delimitar aquilo que pode ser efetivamente racionalmente fundamentado e, por

conseguinte, “aceitavel” em uma futura decisdo a ser prolatada na ADI n.° 5771.
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SECAO 02: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE N° 5771: UMA
ANALISE DA JUSTIFICACAO INTERNA NO QUE TANGE A
REGULARIZACAO FUNDIARIA RURAL EM TERRAS PUBLICAS

2.1 CONSIDERACOES INICIAIS SOBRE A SECAO

A argumentacdo juridica, em conformidade com o exposto, é composta por
justificacdo interna e justificacdo externa (ALEXY, 2005, p. 217). Nesse sentido, a
justificacdo interna se destina a tratar da aplicacdo especifica da lei e da relacdo entre a
lei e as premissas faticas; no presente caso, destina-se a tratar sobre as normas-principio
e as relacGes com as premissas faticas aduzidas. A tarefa de verificar a correcdo e a e a
fundamentacéo dessas premissas faticas é papel da justificagdo externa.

A distingdo dos niveis de andlise proposta pela teoria da argumentagéo
juridica impGe tambem a distin¢do, no presente trabalho, de dois momentos. Um inicial,
no qual se versa sobre a justificacdo interna, voltado a verificar o objeto da possivel
violacdo e a entender como esse objeto poderia ser violado e, outro momento, que
versara sobre a justificacdo externa e que terd o papel de destrinchar e verificar a
correcdo fatica dos argumentos segundo os quais o Ministério Publico Federal, por meio
da peticdo inicial da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n.° 5771, afirma que haveria
lesdo ao texto constitucional (STF, 2017).

Assim, a presente secdo se propbe a versar especificamente a sobre os
aspectos da justificacdo interna. E, assim, destinada a uma analise dos objetos legais
especificos que seriam objeto de violagdo, ou seja, trata-se dos direitos a moradia, ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado e a fungéo social da propriedade, em atencao
a delimitacdo tematica realizada.

Com o escopo de versar sobre a justificacdo interna da ADI n.° 5771, a
presente secdo se subdivide em partes. Apds versar brevemente sobre a formula da
justificacdo interna aplicada ao presente caso e afunilar a analise da delimitacdo do
objeto, esta secdo se prestard a analisar cada um dos direitos possivelmente violados
(direito a moradia, a funcdo social da propriedade e direito ao meio ambiente) e
elucidar, de forma breve sobre como esses direitos seriam violados no caso em tela.

Por oportuno, ressalta-se que a conclusdo da analise da justificacdo interna
conduz apenas ao entendimento sobre se é, ou ndo, possivel que haja a violagdo dos

direitos analisados no caso em apreco; trata de estabelecer a possibilidade de existéncia
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de um silogismo juridico entre o direito e 0s possiveis atos que o violariam, de forma
que se investiga se os direitos supostamente violados efetivamente poderiam ser
transgredidos pela Lei n.° 13.465/2017. Desse modo, apura-se se 0s elementos de
justificacdo interna utilizados pela ADI n.° 5771 possuem alicerce juridico, ou seja, se
sdo aplicaveis ao presente caso.

Nesse sentido, destaca-se que “na justificacdo interna deve ficar claro quais
as premissas devem ser justificadas externamente” (ALEXY, 2005, p. 226), ou seja,
deve-se compreender a regra e estabelecer a possibilidade de como poderia tal regra ser
violada (e, por fim, analisar, por meio da justificacdo externa, se a possibilidade de
violacdo de fato se concretiza segundo as premissas da justificacdo interna). Assim, a
concluséo da presente secdo devera ser acrescida a analise da justificacdo externa para,
somente entdo, possibilitar que se alcance uma conclusdo geral sobre a argumentagéo

juridica da peticéo inicial da ADI n.° 5771.

2.2 ESPECIFICIDADES DA JUSTIFICACAO INTERNA

Alexy, ao iniciar a exposicdo sobre a justificacdo interna, expde, em
conformidade com a colocacdo acima, que os problemas ligados a justificacdo interna
tém sido amplamente discutidos sob o nome de “silogismo juridico”. O silogismo
juridico, nesse sentido, seria a forma mais simples da justificacdo juridica, chamada de
estrutura “J.1.1.” (ALEXY, 2005, p. 218). A féormula ¢ a que segue:

(J.1.1) (1) (X)(x-»ORX)
(2) Ta
.(3) ORa (1),(2)1°

Explica-se a referida formula pela compreensido de que “X” é uma variavel
que se refere a qualquer caso concreto que se possa subsumir ao predicado T (do

2

alemdo, Tabestand, tipo legal). Por sua vez, o simbolo “-»” indica uma proposigdo
condicional, enquanto O é o que Alexy classifica como operador dedntico, que indica
“dever ser”. R, por fim, representa a conseqéncia juridica (do alemdo, Rechsfolge), que
é outro predicado que, nesse caso, deve corresponder a consequéncia de T. (ALEXY,

2005, p. 219, DE PAULA, 2009, p.7).

10 ALEXY, 2005, p. 218.
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Assim, “X” ¢ a compreensao concreta a ser extraida de um caso legal. Trata-
se das variaveis que serdo verificadas na justificacdo externa. “Ta”, por sua vez, se
refere ao tipo legal e a compreensdo adotada sobre aquele tipo legal. Compreende,
assim, o presente momento de justificacdo interna. Por fim, “ORa” diz respeito a
decisdo racionalmente justificada a ser extraida pelo operador legal como consequiéncia
da analise dos elementos anteriores.

A referida forma distingue o que €é descritivo e o que é valorativo
(prescritivo), de forma que traz o principio da universalidade e o principio da
prescritividade, em conformidade com a analise feita pelo autor da obra “Freedom and
Reason” de Hare (ALEXY, 2005, p. 87). Assim, o primeiro ponto da estrutura traz a
imposicdo de tratar-se de uma regra universalmente aplicavel, ao passo que “(J.1.1)
satisfaz a justificacdo mediante regras universais requeridas pelo principio de
universalidade” (ALEXY, 2005, p. 219).

O ponto fulcral da forma (J.1.1) €, entdo, a universalidade, ao passo que
exige “observar uma regra que contém a obrigacdo de tratar da mesma maneira todos os
seres de uma mesma categoria” (PERELMAN, 1964, p. 58, tradu¢ao minha). Assim,
estabelece-se que, para observar uma regra na fundacdo juridica, exige-se que a
conclusdao decorra logicamente da regra haja vista que “se assim nao fosse, embora se
pudesse apresentar uma regra no curso da fundamentacdo poder-se-ia, entretanto,
afirmar qualquer conclusao” (ALEXY, 2005, p.219). Dessa forma, Alexy formula,
como referéncia da concrecdo do principio da universalidade, as seguintes regras que
pautam a justificacdo interna:

(J.2.1) Para a fundamentacéo de uma decisdo juridica deve-se apresentar pelo
menos uma norma universal.

(J.2.2) A decisdo juridica deve seguir-se logicamente ao menos de uma
norma universal, junto a outras proposi¢oes. (ALEXY, 2005, p.219)

As duas regras que sdo impostas a justificacdo interna trazem,
intrinsecamente, a necessidade, ja exposta, de associacdo indispensavel entre a
justificacdo interna e externa. Se, por um lado, a regra (J.2.1) imp&e a apresentacao de
uma norma universal e trata unicamente da norma, como ocorre na justificacdo interna,
a regra (J.2.2) determina que essa norma universal deve ser associada a outras
proposicoes, sendo que a corre¢do dessas proposicdes é objeto de andlise da justificacdo

externa.
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Assim, destaca-se que as regras expostas ndo estabelecem como devem ser
as normas universais e tampouco trata da possibilidade de alteracdo dessa norma
universal (com a inclusdo de uma nova clausula, por exemplo). Trata-se unicamente da
imposicdo de que exista uma norma universal valida, que serve como base para a
existéncia da formula (J.1.1) (ALEXY, 2005, p.219).

As demais regras da justificacdo interna (outras formulas apresentadas) sdo
aplicaveis na hipotese de a regra (J.1.1) ser insuficiente. A insuficiéncia da formula
(J.1.1), associada ao silogismo juridico comumente compreendido, € dada em hipdteses
especificas em que (i) a norma universal contém diversas propriedades alternativas do
fato hipotético; (ii) quando a aplicacdo da norma exige um complemento por meio de
normas juridicas explicativas, limitativas ou extensivas; (iii) quando sdo possiveis
diversas consequéncias juridicas ou; (iv) quando na formulagdo da norma se usam
expressdes que admitem diversas interpretacdes (ALEXY, 2005, p. 220).

Ao ndo se tratar de insuficiéncia da regra (J.1.1), € ela que deve ser aplicada.
No presente caso, ao se tratar sobre possiveis violacdes aos direitos a moradia, a funcéo
social da propriedade e ao direito a0 meio ambiente, a regra primordial apresentada ¢é
plenamente aplicavel e suficiente para satisfazer a pretenséo da analise da argumentacéo
juridica.

Isso se explica pelo fato de que, conforme exposto, adota-se a compreensao
dos direitos fundamentais como norma-principio, mandados nucleares de um sistema, e
que sdo, assim, passiveis de violacdo direta. Nesse sentido, inserido no Titulo Il da
Constituicdo Federal, que dispde sobre os direitos e garantias fundamentais, o §81° do
artigo 5° determina que “as normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais
tém aplicagdo imediata”, de forma que essas normas-principios exercem o papel de
regulador normativo (principio) e de direitos (normas) de forma simultanea (BRASIL,
1988). Os direitos fundamentais, nesse cenario, apesar de necessitarem de instrumentos

para sua efetividade, tém carater de concretizacdo imediata:

De todo, assenta-nos esclarecer que embora o reconhecimento de um direito
fundamental ndo lhe proporcione efetividade direta, certamente tal fato
haverd de lhe impulsionar a instrumentais genuinamente reivindicatorios, a
uma dimensdo de imprescindibilidade e a um cardter de concretizagdo
imediata, tal qual o preceituado pela Constitui¢do Federal em seu art. 5°. e
paragrafos (LOPES, CHEHAB, 2008, p. 1924).
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Nesse cenario, destaca-se que as normas analisadas (direito a moradia, ao
meio ambiente e a funcdo social da propriedade) ndo possuem diversas alternativas do
fato hipotético; ndo exigem complementos explicativos, limitativos ou extensivos; ndo
admitem consequéncias juridicas diversas do exposto no texto legal; e ndo utilizam
expressdes que admitem diversas interpretacdes. Os direitos analisados no presente
artigo sdo compostos por expressoes singulares e que versam, de forma especificamente
normatizada, o que s&o eles.

Dessa forma, deve-seaplicar a forma (J.1.1) da justificacdo interna, pautada
pela existéncia de uma regra universal, em conformidade com a regra (J.2.1). Destaca-
se, assim, que cada um dos direitos que configuram objeto de possiveis viola¢fes e que
constituem o objeto da presente pesquisa, € uma regra universal, de forma que se faz
necessario versar de forma suficientemente especifica sobre cada um deles.

Ao dispor sobre os direitos que, em conformidade com o exposto pelo
Ministério Pablico Federal, s@o objeto de violacdo pela Lei 13.465/2017, € importante
tracar uma compreensdo bastante delimitada sobre no que consiste cada um desses
direitos (inserido, claro, na compreensdo sobre o Estado Democratico de Direito e sobre
os direitos fundamentais). Assim, a presente se¢ao passa a esbocar a compreensdo sobre
cada direito: a moradia, ao meio ambiente e da funcédo social.

A compreensdo sobre cada um desses direitos € acompanhada de uma
analise hipotética sobre como cada direito poderia ser violado, em conformidade com
(J.1.1), que pressupde a existéncia de uma regra universal e outras proposicdes, como
regra (J.2.2), que devem se adequar (cumprir) ou nao (violar) a norma universal. Isso se
deve ao fato de que ha premissas que ndo sdo expressas no direito positivo, mas que
aparecem explicitamente em toda sua extensdo, sendo que fundamentar essas premissas
é papel da justificacdo externa:

As premissas ndo extraidas do direito positivo aparecem explicitamente em
toda sua extensdo. Esse é talvez o aspecto mais importante da exigéncia de

justificagdo interna. Fundamentar essas premissas ndo extraidas diretamente
do direito positivo é tarefa da justificacdo externa (ALEXY, 2005, p. 224).

Desse modo, passa-se a clarificar o que sdo os direitos que seriam objetos
das violagdes para expor as premissas que 0s compdem, haja vista que “é preciso entrar
com profundidade tanto nas especificidades dos fatos como nas particularidades da

norma” (ALEXY, 2005, p. 226). Essas premissas permitirdo verificar cOmo esses
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direitos podem ser violados para, posteriormente, verificar-se quais as premissas que

devem ser justificadas externamente.

2.3 OS DISPOSITIVOS LEGAIS QUE SERIAM VIOLADOS

Em conformidade com o exposto na delimitacdo do objeto, trata-se, na
presente pesquisa, dos direitos especificos relacionados a regularizacdo fundiaria rural
em terras publicas. Esses direitos (a2 moradia, ao meio ambiente e a funcdo social da
propriedade) seriam violados pela nova formulacdo da regularizacdo fundiaria rural em
terras publicas na Amazonia Legal, em conformidade com as alteracbes da Lei n.°
11.952/2009 pela Lei n° 13.465/2017.

Traz-se, entdo, um aprofundamento sobre as particularidades das normas
que seriam objeto de violacdo. Ou seja, passa-se a delimitar em que consiste o direito
para, assim, evidenciar como poderiam esses direitos ser violados e, assim, tragar um
vinculo de possibilidade (e ndo facticidade) de violacéo.

Ressalta-se, nesse sentido, que o presente momento se destina a versar
unicamente sobre a viabilidade de violagdo desses direitos pela Lei n.° 13.465/2017. O
exercicio de verificagdo das premissas pelas quais se aduz tal violacdo sera objeto de

secdo especifica, destinada a analise da justificacdo externa.

2.3.1 O Direito a Moradia

O primeiro ponto a ser apresentado diz respeito ao direito a moradia, que
constitui um dos pilares da inconstitucionalidade arguida por meio da ADI n.° 5771. O
direito a moradia, conforme se expde, foi “ilegitimamente utilizado como base para
edicado da MP 759/2016”, que posteriormente foi convertida na Lei n°® 13.465/2017
(STF, 2017, p.18).

O direito a moradia é expressamente previsto no artigo 6° da Constituicdo
Federal de 1988 (CF/1988). O referido artigo, inserido no Titulo 11 da Constituicdo, que
trata “dos direitos e garantias fundamentais”, mais especificamente no Capitulo I1, que

dispde as matérias “dos direitos sociais”, traz, atualmente!, a seguinte redagéo:

110 caput do artigo 6° ja foi objeto de algumas alteragdes em sua redagéo inicial. O direito & moradia foi
inserido pela Emenda Constitucional n.° 26, de 14.02.2000 apds diversas lutas sociais, mas, antes mesmo
da insercdo expressa na Constitui¢do Federal, o direito @ moradia j& encontrava respaldo constitucional ao

52



Art. 6° Sdo direitos sociais a educacdo, a saude, a alimentagdo, o trabalho, a
moradia, o transporte, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a prote¢do a
maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta
Constituicdo. (BRASIL, 1988)

A insercdo do direito a moradia no corpo da Constituicdo teve o papel de
reconhecer, como fundamental, o direito humano que ja fazia parte da legislacdo
brasileira em decorréncia das ratificacbes de pactos e convencdes internacionais. Nesse
sentido, destaca-se que a Declara¢do Universal dos Direitos Humanos ja reconhecia, em
1948, que “todos tém direito ao repouso e ao lazer, bem como a um padrao de vida
capaz de assegurar a si e a sua familia salde e bem estar, inclusive alimentacdo,
vestuario, habitagdo (...)”, em conformidade com o texto contido em seu artigo XXV
(ONU, 1948). Nesse mesmo sentido, o Pacto Internacional sobre os Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais (DESC), de 1966, promulgado no Brasil por meio do
Decreto n.° 591, de 1992, expde em seu artigo 11, que “os Estados signatarios do
presente pacto reconhecem o direito de toda pessoa a um nivel adequado para si proprio
e para sua familia, inclusive alimentacdo, vestimenta e moradia adequada assim como a
uma melhoria continua de suas condigdes de vida” (BRASIL, 1992).

Em conformidade com a evolugdo internacional e o reconhecimento desse
direito no ambito juridico interno, o direito a moradia passou a compor 0 texto
constitucional e, reconhecidamente, firmou-se como um direito fundamental. As normas
internacionais, inseridas e adotadas no direito interno brasileiro, possuem importante
papel de “vetor interpretativo” do referido direito, haja vista que a Constituicdo Federal
ndo trouxe uma definicdo expressa e tampouco elencou as formas pelas quais o poder
publico devera concretiza-lo (STF, 2017, p. 22).

O direito a moradia, nesse contexto, insere-se naquilo que se considera a
segunda dimensdo dos direitos fundamentais, uma vez que trata de um direito social,
que busca uma prestacdo positiva do Estado (SILVA, 2011, p.175-176). Configura-se,
assim, como uma norma declaratéria, que declara um direito social, e que, ao constituir
um direito e uma garantia a populacdo, constitui também uma obrigacdo ao Estado,
garantidor (PUCINELLI JUNIOR, 2012, p. 200).

passo que j& fazia parte de ordenamento juridico internacional do qual o Brasil é signatario. Assim, por
forca da clausula de abertura, do §2° do artigo 5° da Constituicdo Federal de 1988, os direitos
fundamentais decorrentes de acordos internacionais também compdem o arcabouco legal brasileiro. Vale
destacar que a redacédo atual € dada pela Emenda Constitucional 90 de 15.19.2015, que inseriu também o
direito ao transporte.
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A necessidade de uma prestacdo positiva do Estado para garantir o direito a
moradia é evidenciada na disposi¢do contida no artigo 23, inciso IX da CF/1988. O
referido artigo traz a determinacdo de que é competéncia da Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios “promover programas de constru¢do de moradias e a melhoria das
condi¢des habitacionais e de sancamento basico” (BRASIL, 1988). Traduz-se, assim,
um poder-dever do Poder Publico, que implica a obrigacdo de carater prestacional do
direito correspondente a tantos quantos necessitem de uma habitagio. E nessa prestacio
que se encontra a condigdo de eficacia do direito a moradia (SILVA, 2011, p. 315-316).

Dessa forma, para que se compreenda essa garantia, que configura um
poder-dever do Estado, explica-se que “o direito a moradia significa ocupar um lugar
como residéncia; ocupar uma casa, apartamento etc., para nele habitar”. Destaca-se que
a ideia abordada traz a correlacdo entre a ocupagédo de uma edificacdo com o residir e 0
habitar, de forma que transfigura na conotacdo de permanecer em um lugar em carater
permanente (SILVA, 2011, p. 315).

Trata-se, portanto, da garantia a todos de um teto onde se abrigar de modo
permanente. Apesar de o direito a moradia ndo se transfigurar, necessariamente, em um
direito a casa propria, € necessario ressaltar que o conteddo do direito a moradia
envolve ndo sé a faculdade de ocupar uma habitacdo, mas exige-se que essa habitacdo
tenha condi¢fes minimas de adequacdo ao texto constitucional que, em uma analise
teleolégica (finalistica) prevé a dignidade da pessoa humana'?, o direito a intimidade e a
privacidade®® e que a casa é um asilo inviolavel'*. Assim, merece ser frisado que:

O direito a uma moradia adequada esta vinculado a outros direitos humanos.
Sem um lugar adequado para se viver, é dificil manter a educacdo e o
emprego, a salde fica precéria e a participacdo social fica impedida. Apesar
da centralidade da habitacdo na vida de todas as pessoas, poucos direitos
humanos tém sido tdo freqiientemente violados quanto o direito a moradia
(OSORIO, 2003, p.01).

Nesse sentido, o direito @ moradia traduz ndo um direito isolado, mas um
direito fundamental a concretizacdo de tantos outros direitos. Reputa uma “condi¢do
indispensavel para uma vida digna, eis que a casa € o asilo inviolavel do cidadéo, a base
de sua individualidade” (VIANA, 2000, p. 543).

12Art. 10 (...) 1 - a dignidade da pessoa humana.

13 Art. 5°(...) X - sdo inviolaveis a intimidade, a vida privada, a honra e a imagem das pessoas, assegurado
o direito a indenizacao pelo dano material ou moral decorrente de sua violacgao;

1% Art. 5° (..) XI - a casa ¢ asilo inviolavel do individuo, ninguém nela podendo penetrar sem
consentimento do morador, salvo em caso de flagrante delito ou desastre, ou para prestar socorro, ou,
durante o dia, por determinacéo judicial
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O direito a moradia, dessa forma, supera o direito a “um teto” para alcancar
tudo que envolve a efetivacdo de condi¢des adequadas de habitacdo, que compreendem
e se comunicam com diversos outros direitos fundamentais (como os citados acima).
Insta ressaltar, assim, a Declaragdo sobre Assentamentos Humanos de Vancouver, de
1976, que fixa como um de seus pressupostos que a condicdo de habitacdo humana
determina largamente a qualidade de vida, de forma que se transforma em pré-requisito
para a satisfacdo de necessidades basicas como o emprego, casa, servigos de salde,
educacdo e recreacdo (ONU, 1976). O tema da moradia, como direito essencial a
qualidade de vida e realizacdo de demais direitos fundamentais, é reforcado na Agenda
21, documento que fixa como um de seus objetivos “oferecer a todos habitacio
adequada”, o que se propoe por meio de uma abordagem que possibilite o
desenvolvimento e a melhoria de condi¢cbes de moradia ambientalmente saudaveis
(ONU, 1992).

Ocorre, todavia, que ¢ exatamente na imposicao de “oferecer” ou seja, na
dimensdo prestacional (que exige uma acao positiva para a consecucdo do direito a
moradia) que se encontra a questdo central desse direito. Pondera-se, nesse sentido, que
apesar de se tratar de um direito fundamental, universal e que pode ser exigido de forma
imediata, € na sua realizacdo e efetivacdo plena que o direito a moradia que se concentra
a busca por efetivacdo, uma vez que a materializagcdo do direito ndo acompanha seu
imediatismo legal. Nesse sentido, leciona Sarlet (2003, p.36):

a pergunta mais angustiante e provavelmente a que coloca maiores
dificuldades para uma adequada resposta, diz com a possibilidade de o titular
do direito & moradia (em principio, qualquer pessoa, em homenagem ao
principio da universalidade dos direitos fundamentais), com base nas normas
constitucionais que lhe asseguram este direito, exigir do poder publico (e
eventualmente até mesmo de um particular) alguma prestacdo material que

venha a lhe assegurar uma moradia compativel com as exigéncias de uma
vida digna .

Como resposta a essa questdo sobre a materializacdo, pondera-se que 0s
direitos de cunho prestacional, como o direito a moradia, exigem ndo apenas uma
prestacdo imediata, mas também possuem um carater programatico impositivo, de
forma que traca linhas diretoras, pelas quais devem orientar-se 0s poderes publicos. A
legislacdo, a execucdo e a propria Justica ficam sujeitas a esses ditames, que sdo como
programas dados a sua funcdo (SILVA, 1982, p.9).

As normas programaticas, assim, ndo se confundem com as normas de

eficacia contida. Enquanto as normas de eficacia contida dependem, para sua efetivagéo,
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de ato posterior, as normas programéticas sdo vdlidas e eficazes e exigiveis
imediatamente, sendo que o carater programatico se deve a necessidade de progressivo
aumento na realizacdo dos direitos fundamentais que exigem atividades prestacionais,
em perfeita consonédncia com o previsto no DESC, que exige “uma melhoria continua de
suas condi¢cdes” (BRASIL, 1992).

Assim, destaca-se que se trata de um “golpe contra a nossa Lei
Fundamental” a hipdtese de o legislador infraconstitucional desconstituir o grau de
concretizacdo que ele proprio conferiu as normas constitucionais, notadamente quando
se cuida de normas que, em maior ou menor escala, acabam por carecer dessas normas
infraconstitucionais para alcancarem sua plena eficacia e efetividade. Nessa hip6tese, de
diminuicdo dos atos que determinam a forma para alcangar a plena realizagcdo de
direitos fundamentais programaticos, “sempre se podera impugnar, via judicial, esse
tipo de procedimento, invocando a sua inconstitucionalidade” (SARLET, 2003, p. 34-
35).

O cerne do “problema” que acompanha o direito a moradia diz respeito,
entdo, ao fato de que ndo ha como desconsiderar que as circunstancias de realizacao
efetiva do direito a moradia (ou seja, de sua efetividade, consecucdo ou eficacia social)
ndo sdo atreladas simplesmente ao seu reconhecimento, mas carecem de condicOes
prestacionais que, de forma inafastavel, carecem de um carater programatico. A
violacdo do direito a moradia, entdo, pode ocorrer quando se inviabiliza seu carater
programatico de consecucdo, ou seja, quando se inviabiliza a implementacdo da
igualdade e liberdade material (MIRANDA, 2017, p.29-30).

Nesse sentido, insta ressaltar novamente o exposto por José Afonso da
Silva, que determina o papel do Estado Democratico de Direito de fornecer “condigdes
econdmicas suscetiveis de favorecer o seu pleno exercicio” (SILVA, 2011, p. 120). A
possivel violacdo ao direito a moradia pode ocorrer, entdo,, quando € ferido seu carater
programatico, ou seja, quando se inviabiliza ou dificulta sua implementacdo fatica e
material.

O questionamento de constitucionalidade feito por meio da ADI n.° 5771
diz respeito a possivel violacdo ao direito a moradia associada a seu carater
programatico. Dessa forma, aduz-se que a Lei n.° 13.465/2017 teria o carater

inconstitucional ao negar a efetivacdo do direito a moradia em um contexto fatico:
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A Lei 13.465/2017 ofende o direito ao minimo existencial em sua dupla
perspectiva (negativa e positiva), seja por suprimir condicBes materiais
basicas da populacdo de baixa renda para acesso a vida digna (como é o caso
de moradia adequada), seja por descumprir o dever prestacional do estado de
satisfazer, na maior medida possivel, os direitos fundamentais, especialmente
a favor dos segmentos compostos por pessoas economicamente mais
necessitadas. (STF, 2017, p.41).

Assim, tem-se ndo apenas a compreensdo acerca do que constitui o direito a
moradia, mas também o entendimento sobre aquilo que o circunda. Nesse sentido,
verifica-se a possibilidade de ofensa ao referido direito na hipotese de o ato normativo
combatido pela ADI n° 5771 (a Lei n.° 13.465/2017) obstar a realizacdo fatica do direito
a moradia dentro de seu contexto programatico, ao passo em que a lei questionada trata
exatamente sobre a regularizacdo fundiaria rural, que também serve como instrumento
de garantia de moradia aqueles que tém garantidos e regularizados os direitos sobre a

terra.

2.3.2 O direito a propriedade e sua funcéo social

A ADI n° 5771 também traz a possivel violacdo, pela Lei 13.465/2017, a
funcdo social que recai sobre o direito de propriedade. Para que seja possivel
compreender uma eventual violacdo a funcdo social da propriedade se faz necessario
versar sobre o direito a propriedade para, entdo, tratar especificamente sobre a fungéo
social que lhe incumbe.

Nesse cenario, destaca-se que o direito de propriedade estd esculpido no
bojo constitucional do artigo 5° da CF/1988 e esta inserido no seu Titulo I, que trata
“dos direitos e garantias fundamentais”, mais especificamente no Capitulo I, que dispde
as matérias “dos direitos e deveres individuais e coletivos”. O mencionado artigo
apresenta a seguinte redacéo:

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distin¢do de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a

inviolabilidade do direito & vida, a liberdade, a igualdade, & seguranga e a
propriedade, nos termos seguintes (BRASIL, 1988).

O direito de propriedade €, assim, um direito fundamental inserido no que se
denomina de primeira dimensdo dos direitos fundamentais. Trata-se, portanto, de uma

norma declaratoria, que afirma a existéncia um direito individual intimamente ligado as
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liberdades individuais, por meio da qual se imp6e ao Estado uma prestacdo negativa, de
abster-se de violar a propriedade e a liberdade.

O referido direito remete & Revolugdo Francesa, que conferiu caréater de
sacralidade a propriedade ao insculpir, no artigo 17 da Declaracdo dos Direitos do
Homem e do Cidaddo, que “como a propriedade é um direito inviolavel e sagrado,
ninguém dela pode ser privado, a ndo ser quando a necessidade publica legalmente
comprovada o exigir ¢ sob condigdo de justa e prévia indenizacdo” (FRANCA, 1789).

Ocorre, contudo, que o direito de propriedade ndo pode ser limitado ao seu
carater de direito individual. O direito de propriedade recebe especificidades também
como uma instituicdo da ordem econdmica. Nesse sentido, relativiza-se seu conceito e
significado “especialmente porque os principios da ordem econémica sdo preordenados
a vista da realizacdo de seu fim: assegurar a todos existéncia digna” (SILVA, 2011, p.
271).

Essa relativizacdo do direito de propriedade, por meio da qual se reconhece
sua importancia para assegurar a todos existéncia digna, esta visceralmente ligada a sua
fungdo social. E, nesse sentido, que se assevera que “se ¢ assim, entdo a propriedade
privada, que, ademais, tem que atender a sua funcdo social, fica vinculada a consecucao
daquele principio” (SILVA, 2011, p. 271). Fica evidente a indissociavel ligagdo entre o
direito de propriedade, previsto no caput do artigo 5° da CF/1988, e a sua funcéo social,
calcada no inciso XXIII do mesmo artigo, que determina que “a propriedade atendera a
sua fungdo social” (BRASIL, 1988).

A funcdo social, que mitiga o direito a propriedade ao criar obrigacdes
anexas para sua consecucdo, resulta de uma evolucdo do proprio conceito de
propriedade. Trata-se da superacdo da confusdo entre terra e propriedade, no qual a
terra/propriedade passou a ser um instrumento reprodutor de capital (e ndo mais
provedor de alimento e moradia) absoluto e intransponivel para a compreensdo de que o
direito a propriedade é condicionado ao cumprimento da funcdo social que recai sobre a
terra, de forma que somente havera propriedade quando a terra cumprir sua funcao
social.

A evolugdo do conceito da propriedade - que da plena in repotestas de
Justiniano, da propriedade como expressdo do direito natural, vai
desembocar, modernamente, na idéia de propriedade-funcdo social -
apresenta momentos e matizes realmente encantadores, bastantes para desviar
o0 estudioso da senda que tencione explorar. Tal evolugdo consubstancia,

como afirmou André Piettre [...], a revanche da Grécia sobre Roma, da
filosofia sobre o direito: a concepgdo romana, que justifica a propriedade pela
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origem (familia, dote, estabilidade dos patrimdnios), sucumbe diante da
concepgdo aristotélica, finalista, que a justifica pelo seu fim, seus servigos,
sua fungéo (GRAU, 1979, p.1).

Ademais, a importancia da fungdo social da propriedade ‘ressaltada com a
compreensdo de que o conceito de propriedade ndo pode ser aplicado de forma
uniforme a todas as relagdes entre 0s sujeitos e seus bens, o que decorre das diferencas
nas relagdes entre o sujeito e o bem (como ocorre na diferenca entre a relacdo do sujeito
com seu bem movel e do sujeito com a terra). Nesse sentido, a Constituicdo Federal do
Brasil adota a compreensao “segundo a qual a propriedade ndo constitui uma instituicao
Unica, mas vérias instituicdes diferenciadas, em correlacdo com os diversos tipos de
bens e de titulares, de onde é cabivel falar ndo em propriedade, mas em propriedades”
(SILVA, 2011, p. 274).

Nesse ponto, faz-se necessario destacar a distingdo havida entre a
propriedade urbana (artigo 182, §2° da CF/1988) e a propriedade rural (artigos 5°,
inciso XXVI, 184, 185 e 186 da CF/1988). Pela delimitacdo do objeto do presente artigo
aos questionamentos presentes na ADI n° 5771, especificamente no que tange a
regularizacdo fundiaria rural em terras pablicas, aqui importa tratar da propriedade
rural, de forma que se trata da relagcdo entre o sujeito de direitos que pretende exercer a
propriedade (sujeito ativo), o uso que faz da terra (bem) e a sociedade genericamente

considerada (sujeito passivo):

O direito de propriedade fora, com efeito, concebido como uma relagéo
entre uma pessoa e uma coisa, de carater absoluto, natural e imprescritivel.
Verificou-se, mais tarde, o absurdo dessa teoria, porque entre uma pessoa e
uma coisa ndo pode haver relacdo juridica, que s6 se opera entre pessoas. Um
passo adiante, a vista dessa critica, passou-se a entender o direito de
propriedade como uma relagdo entre um individuo (sujeito ativo) e um
sujeito passivo universal integrado por todas as pessoas, o qual tém o dever
de respeita-lo, abstraindo-se de viola-lo, e assim o direito de propriedade se
revela com um modo de imputagdo juridica de uma coisa a um sujeito.
(SILVA, 2010, p. 271)

A evolucdo historica descrita culmina na criacdo de uma limitagdo/condicéo
resolutiva do direito a propriedade. Superada a concep¢do do direito absoluto a
propriedade, foram criadas limitacGes para afastar abusos do direito, até chegar a
criacdo de imposicdes positivas, deveres e dnus ao exercicio do direito a propriedade, o
que ocorre por meio da compreenséo da propriedade como funcédo social (SILVA, 2010,

p. 272). Nesse sentido, o Papa Jodo Paulo Il, em 1979, no discurso inaugural do
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Seminario palafoxiano de Puebla de Los Angeles, México, ponderou que “sobre toda a
propriedade pesa uma hipoteca social” (JOAO PAULO 11, 1979, p. 162).

Essa “hipoteca social” ¢ transcrita para o texto da Constitui¢do Federal
brasileira em seu artigo 186. Determina-se, assim, que a exigéncia de cumprimento da
funcdo social da propriedade (rural), calcada no inciso XXIII do artigo 5°, sO seria
cumprida pela efetivacdo simultanea de alguns requisitos (ressalta-se que todos os
requisitos devem ser atendidos em conjunto, de forma que a ndo observancia a qualquer
requisito representa a violacdo a fungéo social):

Art. 186. A funcdo social é cumprida quando a propriedade rural atende,
simultaneamente, segundo critérios e graus de exigéncia estabelecidos em lei,
aos seguintes requisitos:

| - aproveitamento racional e adequado;

Il - utilizacdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservacdo do
meio ambiente;

111 - observancia das disposi¢des que regulam as relacGes de trabalho;

IV - exploragdo que favoreca o bem-estar dos proprietarios e dos
trabalhadores (BRASIL, 1988).

Cumpre destacar, nesse ponto, que o termo “fun¢do social da propriedade”
ndo seria adequado, segundo alguns autores, para tratar da propriedade rural. Nesse
sentido, destaca-se a exposigdo de Carlos Frederico Marés que afirma que “¢ protegida
pela Constituicdo a propriedade que faz a terra cumprir sua funcdo social, porque a
ocupagdo que nao a cumpre, por mais rentavel que seja, incorre em ilegalidade”
(MARES, 2003, p. 122).

Nesse sentido, somente a terra poderia cumprir uma fungédo social. A funcéo
social da terra seria, assim, requisito para que se pudesse constituir propriedade. E dizer:
se a terra ndo cumpre sua funcdo social (em conformidade com os requisitos elencados
pelo artigo 186 da CF/1988) e a funcdo social é requisito da propriedade, ndo pode
haver propriedade rural que ndo cumpra a funcao social.

O que se sobressai, na analise especifica da justificacdo interna tangente a
alegacdo de violacdo ao direito de propriedade (e sua funcéo social) é que a propriedade
rural se encontra ndo somente prevista no artigo 5°, mas também é regulamentada por
tudo aquilo que impde especificidades a propriedade e a imp&e o cumprimento de uma
funcdo social. Assim, deve-se compreender a propriedade rural com atencao simultanea
aos dispositivos que tratam do tema e, assim, entender que “ela ndo podera mais ser

considerada puro direito individual, relativizando-se seu conceito e significado,
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especialmente porque os principios da ordem econdmica sdo preordenados a vista da
realizagdo de seu fim” (SILVA, 2011, p. 271):
Longe de ser absoluta, a protegdo outorgada a propriedade encontra varias
restricGes tendentes a assegurar 0 seu uso racional. Tais limitacdes conectam-
se tanto a outros particulares, protegidos dos efeitos perversos do exercicio
abusivo do direito de propriedade, quanto ao Poder Publico, autorizado a

impor restricdes em nome do interesse publico e da funcdo social da
propriedade. (PUCCINELLI JUNIOR, 2012, p. 244).

A funcdo social, entdo, doa nova significacdo a relacdo entre propriedade
(bem) e proprietario (sujeito), ao passo que imp&e deveres ao titular do direito. Assim,
impde-se ao titular do direito o dever de exercer o dominio sobre a terra em beneficio da
sociedade; a funcéo social atua, entdo, como fonte da imposicdo de comportamentos
positivos ao detentor do poder que flui do direito (GRAU, 2001, p. 269).

Para que se possa compreender a violacdo a funcdo social, anunciada pela
ADI n° 5771, é necessario entender que a funcdo social (bem como acontece com o
direito a moradia) se concretiza de forma programatica. Trata-se do fato de que, ao
constituir uma condicdo e uma limitacdo ao direito a propriedade, a funcdo social
constitui linhas diretoras por meio das quais devem se orientar os poderes publicos
(BARROSO, 1994, p. 44).

Dessa forma, a eficacia imediata da funcédo social preconizada no artigo 186
da Constituicdo Federal diz respeito a imposicdo a todos 0s poderes para que observem
que a propriedade, especialmente a propriedade rural, deve cumprir uma funcgéo social.
A ndo observancia a imposicdo da funcdo social a propriedade reputa, outrossim, em
violacao ao texto constitucional.

A violacdo suscitada pela ADI n° 5771 esta nesse exato sentido. Aponta-se
que a Lei n.° 13.465/2017 teria o conddo de desobrigar o cumprimento da funcéo social
para a regularizacdo de propriedades, em especial no que tange a obrigacéo de utilizacéo
adequada dos recursos naturais e preservacdo do meio ambiente (STF, 2017, p.42).

Retirar a obrigacdo de cumprimento da funcdo social, que funciona como
um requisito para a existéncia da propriedade rural, em conformidade com o exposto
por Marés, € regredir historicamente para a propriedade absoluta e intransponivel.
Assim, ao mitigar a funcdo social da propriedade haveria lesdo também ao direito ao
meio ambiente, que teria uma protecdo deficitaria.

Assim, apds a compreensdo do direito de propriedade e de sua funcédo

social, cumpre verificar as disposicdes referentes ao direito a0 meio ambiente. Trata-se,
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entdo de versar sobre o que configura o direito ao meio ambiente e qual o papel que
possui dentro do questionamento da ADI n° 5771.

2.3.3 O Direito ao Meio Ambiente

O ultimo direito fundamental, cuja violacdo € arguida pela ADI n° 5771 e
que se refere diretamente a regularizacdo fundiaria rural em terras publicas, esta
intrinsecamente ligado a possivel violacdo da funcdo social (da terra ou da propriedade)
analisado acima. Trata-se do potencial que a Lei n.° 13.465/2017 teria de lesar o direito
ao meio ambiente ou de conceder a0 meio ambiente uma protecdo deficiente (STF,
2017, p. 42). Ressalta-se, nesse momento, que aqui se trata do meio ambiente natural (e
ndo do meio ambiente urbano, do trabalho ou tantos outros).

Conforme se evidenciou, a funcdo social da propriedade rural é verificada
por meio da consecucao simultanea dos critérios expostos no artigo 186 da Constituicao
Federal. Refere-se a necessidade de (i) aproveitamento racional, (iii) adequacdo as
disposicoes trabalhistas, (iv) exploracdo que favoreca o bem estar dos trabalhadores e
proprietario e (ii) de utilizacdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservacao
do meio ambiente®,

A ofensa a funcao social, em conformidade com o exposto na ADI n° 5771,
se daria pelo desrespeito a imposi¢cdo de utilizacdo adequada dos recursos naturais e
preservagao do meio ambiente, ao passo que “As disposi¢cdes da Lei 13.465/2017 nao
contém instrumentos eficazes para deter o desmatamento. Ao contrario, tornam mais
fragil a prote¢ao ambiental” (STF, 2017, p. 44).

Néo se trata, entdo, unicamente da violacdo a um dos requisitos para
cumprimento da funcdo social. Reputa-se, na realidade, afronta a um direito
fundamental consubstanciado no “direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado”, em conformidade com a previsdo constitucional contida no artigo 225 da
Carta Maior:

Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-

se ao Poder Publico e & coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para
as presentes e futuras geracdes (BRASIL, 1988).

15 A numeragio exposta tem como base o ndmero dos incisos do artigo 186 da Constituicio Federal. A
ordem apresentada se explica pelo destaque a necessidade de utilizagdo adequada dos recursos naturais
disponiveis e preservacdo do meio ambiental.
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Importa ressaltar que a previsdo constitucional diz respeito a um direito ao
meio ambiente, e ndo direito do meio ambiente, de forma que € evidente que ndo se trata
de um direito unicamente voltado para a prote¢do finalistica do meio ambiente, mas sim
de um reconhecimento da importancia do meio ambiente e da natureza para o ser
humano (MILARE, 2018, p.112-115).

Sem prejuizo de criticas sobre a visdo antropocéntrica que se adota na
compreensdo de um direito ao meio ambiente'®, evidencia-se que esse direito se insere
na terceira dimensdo dos direitos fundamentais, ao passo que se configura como um
direito difuso (bem de uso comum do povo). Nesse contexto, trata-se de um direito
essencial a consecucdo de outros direitos fundamentais de segunda geracdo (direitos
sociais), ao passo que “a realizacdo plena do direito a vida, a saude e a seguranca
pressupde a implementa¢do do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado”
(MILARE, 2018, p.135).

Assim, apesar de se tratar inicialmente de um direito difuso, voltado a
protecdo da coletividade, o direito a0 meio ambiente é também fundamental para a
realizacdo de direitos sociais, como se verifica pela propria redacdo do artigo 225, que
preve se tratar de um direito “essencial a sadia qualidade de vida” (BRASIL, 1988).

Esse carater especifico do direito ao meio ambiente, de ser um direito
fundamental ao mesmo tempo em que é elemento essencial para a realizacdo de outros
direitos fundamentais, traz mais uma especificidade referente a busca pela sua
efetivacdo. Trata-se do fato de que, a0 mesmo tempo em que sua concre¢ao importa em
prestacdo positiva do poder publico, impde condutas preservacionistas a todos aqueles
que possam direta ou indiretamente gerar danos ao meio ambiente (SILVA, 2011, p.
850). O dever fundamental de protecdo do meio ambiente é, portanto, tanto uma
responsabilidade do Estado quanto da sociedade em geral (ABREU, 2013, p. 586).

Nesse contexto, com o escopo de fazer possivel a compreensdo acerca do
direito ao meio ambiente, sobre o qual versa o artigo 225 da CF/1988, faz-se necessario,
antes, compreender 0 meio ambiente em si. Para tanto, mantém-se no ambito legal
(caracteristico da justificacdo interna), mas se ultrapassa a propria Constituicdo para se

ater a conceituacdo proveniente da Lei de Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei

16 0 antropocentrismo é uma visdo que tem o ser humano como centro, ao passo que existem outras
visbes possiveis, como 0 ecocentrismo, também denominado de fisiocentrismo, que concede valor
intrinseco aos individuos naturais e as coletividades naturais como biGtipos, ecossistemas, paisagens, € 0
biocentrismo, que tem enfoque nos seres com vida, sejam individuais ou coletivos (JUNGES, 2001, p.33).
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6.938/1981), que em seu artigo 3° inciso I, determina que o meio ambiente ¢ “o
conjunto de condigdes, leis, influéncias e interagdes de ordem fisica, quimica e
bioldgica, que permite, abriga e rege a vida em todas as suas formas” (BRASIL, 1981).
A conceituagdo de meio ambiente, em conformidade com o disposto pela
Lei n.° 6.938/1981, é ampla, de forma a “atingir tudo aquilo que permite a vida, que a
abriga e rege” (MACHADO, 2018, p. 57). Trata-se do entendimento de que 0 meio
ambiente é um todo, diferente da simples soma de seus componentes, ou seja, trata-se
de uma visdo holistica da natureza, que reconhece a importancia a existente em tudo

aquilo que faz parte do sistema integrado que é o meio ambiente:

Na segunda metade do século XX, os cientistas passaram a examinar 0s
sistemas vivos como sistemas integrados. A nova visdo cientifica e que
também repercute nas ciéncias humanas mostra que a natureza do todo é
sempre diferente da simples soma das partes. Os organismos Vivos, nesse
contexto, sdo entes indivisiveis, que ndo podem ser explicados por um de
seus componentes. Trata-se, pois, do pensamento sistémico, ou seja,
pensamento que envolve sistemas e suas ligagBes. Nesse sentido, cada ser
vivo faz parte de um sistema, e cada sistema é parte integrante de um sistema
maior, até atingir o sistema global. Assim, vida e ambiente estdo
umbilicalmente ligados e formam um corpo; o que afeta 0 ambiente afeta, por
consequéncia, a vida no planeta (ARAUJO, 2008, p.21-22).

O proprio conceito do objeto da protecdo, conferida pelo artigo 225 da
CF/1988, tem uma estreita relagdo com a vida, sendo 0 meio ambiente que permite,
abriga e rege a vida. A protecdo conferida toca tudo aquilo que faz parte do meio
ambiente (rios, arvores, plantagdes, clima e tantos outros) e reconhece que o equilibrio
do meio ambiente é elemento fundamental e inafastavel para a consecucdo de todos os
demais direitos e garantias, que estdo, de forma inarredavel, vinculados a vida.

Dessa forma, ao se compreender o meio ambiente como elemento
visceralmente interligado a consecucdo de diversos outros direitos, verifica-se que “o
bem tutelado pelo Direito Ambiental é esse estado de equilibrio entre os meios fisico e
bidtico, responsavel por abrigar e reger todas as formas de vida” (GRANZIERA, 2011,
p.7). Outrossim, o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado engloba todos
0s elementos que compde o0 meio ambiente (e que devem estar em equilibrio) e também,
em carater altimo, configura-se como requisito para a realizacdo de diversos outros
direitos fundamentais.

O meio ambiente ndo é apenas um direito, mas também possui um valor
fundamental a consecugdo de direitos “objeto da tutela legal — que se caracteriza pelos
resultados que produz: a garantia da saude, a manutengdo dos ecossistemas, 0 bem-estar

social, a seguranca, a preservagdo das condicfes de equilibrio atuais, a possibilidade de
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as geragoes futuras usufruirem desses elementos” (GRANZIERA, 2011, p. 7). O direito
ao meio ambiente €, enquanto direito fundamental, ferramenta indispensavel a
efetivacéo de diversos outros direitos legalmente resguardados.

Nesse contexto, a violagdo ao direito a0 meio ambiente, em conformidade
com o exposto na petigdo inicial da ADI n° 5771, diz respeito a uma prote¢do ambiental
deficitaria, que devera resultar em danos a protecdo ao meio ambiente:

Ela desconsidera o direito de todos a ambiente ecologicamente equilibrado,
que é bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida.
Desobedece o dever do poder publico de defendé-lo e preserva-lo para as
presentes e futuras geracOes. Ignora a preservacdo dos processos ecol0gicos
essenciais, contribui para degradar a diversidade e a integridade do
patrimonio genético do Pais e se afasta do dever de definir, em toda a
federacdo, espacos territoriais e componentes a serem especialmente
protegidos. Desprotege a fauna e a flora e contribui para praticas que
colocam em risco sua funcdo ecoldgica e provocam extincdo de espécies. Faz
periclitar ainda mais areas como a Floresta Amazonica brasileira, que é
patriménio nacional e cuja utilizacdo somente pode correr em condicfes que
assegurem preservacdo do ambiente, inclusive quanto ao uso dos recursos
naturais (STF, 2017, p. 47).

Assim, tem-se a compreensao do direito a0 meio ambiente ecologicamente
equilibrado e a forma de sua estruturagdo, integrada, no cenario juridico brasileiro. A
violacdo, arguida pela ADI n° 5771, diz respeito a falta de imposicdo de preservagédo
ambiental para a regularizacdo fundiaria rural, de forma que o préprio desmatamento se
transforma em comprovacédo de utilizacdo da terra. Trata-se, assim, de uma possivel
protecdo deficitaria ao meio ambiente, no qual a violacdo ao dever de preservar pode ser
premiada com a titulagdo de uma propriedade rural.

Finda a analise acerca dos direitos fundamentais, que seriam objeto de
violacdo no que tange a regularizacdo fundiaria rural, em terras pablicas, pela Lei n.°
13.465/2017, passa-se as consideracdes finais acerca da justificacdo interna da

argumentacao juridica exposta na peticéo inicial da ADI n° 5771.

2.4 CONSIDERACOES FINAIS SOBRE A SECAO

Por meio da analise dos dispositivos legais suscitados, é verificar a grande
relevancia dos direitos e garantias cujas violac6es, provenientes da Lei n.° 13.465/2017,
sdo anunciadas pelo Ministério Publico Federal, por meio da ADI n°® 5771. A acdo,
especialmente no que se refere a regularizacdo fundiéria de terras publicas, trata de

possiveis infraces a dispositivos que consagram direitos tidos como fundamentais pela
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Constituicdo Federal Brasileira de 1988. Ocupa-se, entdo, com direitos béasicos e
inafastaveis em um Estado Democrético de Direito.

A verificacdo das disposigdes legais analisadas, na presente sec¢do, faz com
que seja possivel afirmar que a Lei n.° 13.465/2017 efetivamente tem o potencial de
violar os elementos constitucionais tratados. Destaca-se que aqui se fala em potencial de
violar, ou seja, trata-se somente da capacidade do ato normativo de dispor contra 0s
direitos fundamentais apresentados, mas ndo se faz possivel concluir, ainda, se
efetivamente h4, ou ndo, violacéo.

Nesse sentido, verifica-se a possibilidade de violacédo ao direito fundamental
a moradia, haja vista que se trata de um direito programatico e cuja violacdo pode
ocorrer pela desestruturacdo desse seu carater programatico, ou seja, pela diminuicao da
estrutura normativa e fatica que busca a plena eficacia e efetividade do direito a
moradia. A violacdo do direito a moradia, assim, pode ocorrer quando se inviabiliza seu
carater programatico de consecucéo, ou seja, quando se inviabiliza a implementacdo da
igualdade e liberdade materiais (MIRANDA, 2017, p.29-30).

Ademais, verifica-se a possibilidade de violacdo a funcdo social da
propriedade rural quando a utilizagdo da terra descumpre qualquer um dos requisitos
elencados no artigo 186 da Constituicho Federal ou quando, em seu carater
programatico, ndo se atenta a imposicdo de que toda propriedade rural seja
condicionada ao cumprimento de sua funcdo social. Dessa forma, entende-se que a
funcdo social atua como fonte da imposicdo de comportamentos positivos ao detentor
do poder que flui do direito (GRAU, 2001, p. 269) e, uma vez descumpridos esses
deveres, desrespeita-se a constituicdo de forma que se faz vidvel a violagdo suscitada
pela ADI n° 5771, que aponta que a Lei n.° 13.465/2017 teria o conddo de desobrigar o
cumprimento da funcdo social para a regularizacdo de propriedades, em especial no que
tange a obrigacdo de utilizacdo adequada dos recursos naturais e preservacdo do meio
ambiente (STF, 2017, p.42).

Por fim, ressalta-se que o meio ambiente é um todo, diferente da simples
soma de seus componentes, ou seja, existe uma grande importancia em tudo aquilo que
faz parte do sistema integrado que € o meio ambiente, de forma que a vida e o ambiente
estdo umbilicalmente ligados (ARAUJO, 2008, p. 22). A protecdo deficitaria ou a falta
de protecdo ao meio ambiente poderd resultar, entdo, na auséncia do equilibrio

ecoldgico que prega a Constituicdo Federal e, assim, em violagdo a Carta Magna.
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Apods versar de forma especifica sobre os direitos a moradia, ao meio
ambiente e a funcdo social da propriedade, faz-se possivel concluir que efetivamente ha,
na Lei n.° 13.465/2017, questionada pela ADI 5771, potencial de violar os direitos
fundamentais elencados. Esse potencial é evidenciado pelo fato de que a Lei n.°
13.465/2017 ampliou as possibilidades de regularizacdo por exploracdo, sendo que
qualquer tipo de exploragéo do solo (inclusive o simples desmatamento) pode arrazoar a
regularizacdo; ndo impds a necessidade de exploragéo pessoal e de estabelecimento de
moradia; aumentou o tamanho das areas a serem regularizadas (0 que resulta em areas
maiores a serem destinadas a um nimero menor de pessoas), e retirou imposicoes
ambientais do processo. As referidas alteracdes, em conformidade com o que aduz o
Ministério Publico Federal, tém o conddo de permitir a “privatizagdo em massa de bens
publicos” o que “consolidara situacdes irreversiveis, como elevacdo do nimero de
mortes em raz&o de conflitos fundiarios, aumento da concentracdo fundiaria (...) além de
conceder anistia a grileiros e desmatadores” (STF, 2017, p.48).

Conforme exposto, ndo é possivel concluir, no presente momento, sobre a
existéncia de violacdo a qualquer dos direitos analisados. Essa impossibilidade se deve
ao fato de que a presente secdo se destinou a justificacdo interna contida na ADI n°
5771 no que tange a regularizagdo fundiaria em terras puablicas. Limitou-se, entdo, a
analisar as regras universais que seriam objeto de violacéo (direito a moradia, a funcéo
social da propriedade e ao meio ambiente), mas ndo se adentrou na verificacdo das
premissas ou na correcao das premissas que autorizam a alegacéo de violagdo, uma vez
que se trata de objeto de analise da justificacdo externa.

Conclui-se, por meio da analise realizada, que a situacdo descrita na Acao
Direta de Inconstitucionalidade n°® 5771, especialmente no que refere a regularizacédo
fundiaria rural em terras publicas, efetivamente possui potencial de lesar as garantias
constitucionais a moradia, a funcdo social da propriedade e a0 meio ambiente. Para que
se possa verificar a concreta violagdo, contudo, faz-se necessario analisar a justificacdo
externa que permeia a ADI, que € objeto de estudo e sera objeto de estudo das secdes

vindouras.
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SECAO 03: (IR)REGULARIDADE FUNDIARIA RURAL: O NASCEDOURO
DA PROPRIEDADE RURAL NO BRASIL

3.1 CONSIDERACOES INICIAIS SOBRE A SECAO

Nesta secdo objetiva-se tratar sobre a justificagdo externa referente a
argumentacdo juridica da alegacdo de inconstitucionalidade da Lei n.° 13.465/2017, no
que se refere a regularizacdo fundiaria rural em terras publicas. A justificacdo externa,
em conformidade com o que foi exposto no “caminho metodologico” diz respeito as
premissas faticas voltadas a fornecer supedaneo a aplicacdo da justificacao interna.

Nesse cenario, em que se busca versar sobre as premissas faticas que
tangem a regularizagdo fundiaria rural em terras publicas, faz-se uma constatacdo
inicial: se ha necessidade de regularizacdo fundiaria rural em terras publicas (inclusive
com leis, dentre as quais se destaca a sob analise), h& que se entender de onde surge essa
necessidade, ou seja, faz-se impreterivel compreender a irregularidade para, entdo,
versar sobre a justificagdo externa que questiona os efeitos da regularizacdo pela Lei n.°
13.465/2017.

Para tanto, a presente secdo propGe um breve estudo sobre a formacao
historica da propriedade rural no Brasil. O estudo se direciona aos primordios da
propriedade no territorio brasileiro e é limitado aos periodos colonial e imperial, de
forma que ndo se adentra o periodo republicano, uma vez que se volta a tracar uma
compreensdo inicial sobre o berco das irregularidades que ddo azo a necessidade de leis
de regularizacédo fundiéria.

Nesse sentido, a ADI n.° 5771, ao introduzir o questionamento
constitucional acerca da regularizacdo fundiéria rural, destaca que “a Constituicdo de
1988 é explicita quanto a necessidade de alterar a estrutura fundiaria do pais, marcada
por acentuada concentra¢do de terras” (STF, 2017, p.23). A estrutura fundiaria, assim,
serve como uma base para a regularizacdo fundiaria rural e para 0s questionamentos
feitos pelo Ministério Publico Federal, de forma que se torna evidente a importancia de
se estabelecer uma compreensao sobre a formagao dessa estrutura fundiaria.

Outrossim, analisam-se os periodos colonial e imperial do Brasil, no que diz
respeito a constituicdo e formagéo da propriedade rural. O objetivo é investigar o berco

das irregularidades que, até hoje, ocupam o legislativo e o judiciario brasileiro (como se
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percebe pela existéncia de trés Agdes Diretas de Inconstitucionalidade que questionam a
Lei n.° 13.465/2017, dentre elas a ADI n.° 5771).

Entdo, importa analisar, ao longo da presente secdo, a formacdo da
propriedade rural, em termos gerais, e sua evolucdo inicial no territorio brasileiro.
Inicia-se com a ressalva de que a analise elaborada, por meio desta secdo, é
indissociavel de um estudo, mesmo que mais pontual, sobre a formacao da propriedade
no cenario europeu, haja vista o fato de que a formulacdo da propriedade no Brasil
vincula-se, em muito, a construcao da propriedade no continente colonizador.

Apos versar sobre o que é a propriedade, analisam-se as principais formas
de aquisicdo de propriedade durante o periodo colonial e imperial brasileiro, com
especial atencdo sobre a aplicacdo das sesmarias e da Lei de Terras no Brasil.

Dessa forma, ndo se pretende esgotar o tema da propriedade ou sua
formacdo, mas sim estabelecer uma compreensdo sobre a formacéo das irregularidades
que envolvem a propriedade rural de forma suficiente para a analise da argumentagéo
juridica exposta na ADI n° 5771. Com esses pressupostos, apresentam-se 0s elementos
para entender os efeitos préaticos (a justificacdo externa) que fundamentam as violacGes

aos direitos a moradia, a0 meio ambiente e a fungéo social da propriedade.

3.2 A TRANSFORMACAO DA TERRA EM PROPRIEDADE

Como exposto, a formacdo da propriedade na legislacédo e cultura brasileira
teve inquestionavel influéncia europeia, mormente da regulacdo portuguesa. Nessa
perspectiva, a Lei de Sesmaria representa um ponto fulcral, mas ndo o Unico, da
influéncia da propriedade europeia sobre a formacdo do modelo de propriedade que se
originou no Brasil.

A propriedade (que ndo se confunde com a terra) é objeto de criacdo
humana. E uma ficcdo de suma importancia e relevancia para a sociedade civil e ¢, ao
mesmo tempo, objeto de grandes controvérsias. Sobre o tema, Jean Jacques Rousseau,
afirma em sua obra “A Origem da desigualdade entre os homens” que:

O primeiro que, ao cercar um terreno, teve a audacia de dizer isto é meu e
encontrou gente bastante simples para acreditar nele foi o verdadeiro
fundador da sociedade civil. De quantos crimes, guerras, assassinios,
desgracas e horrores teriam livrado a humanidade se aquele, arrancando as

cercas, tivesse gritado: N&o, impostor. Estardo perdidos se esquecerem que 0s
frutos s@o de todos e a terra € de ninguém (ROUSSEAU, 1755).
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Apesar de Rousseau ndo utilizar o termo propriedade , o texto citado trata
de um suposto passo inicial de sua formagéo, bem como apresenta quesitos importantes
na analise da propriedade rural brasileira.

A cerca colocada no terreno, na narrativa de Rousseau, trata de delimitar o
objeto. A audaciosa fala que anunciou “isso ¢ meu” acaba por conferir a0 objeto
delimitado um determinado titulo (mesmo que auto conferido) de que aquele sujeito é o
seu dono. Por fim, a oponibilidade desse titulo a terceiros, ou seja, a possibilidade de
reconhecimento por outros de que o sujeito é dono do determinado objeto (terra),
constitui bases para o que se configura a propriedade.

Na mesma obra, apesar da evidente critica a apropriacdo da terra, 0 autor
deixa claro que era inevitavel que alguma mudanca ocorresse naquela sociedade, uma
vez que as circunstancias sociais dela ja teriam chegado a um ponto “de nao poderem
mais durar como eram” (ROUSSEAU, 1755). Assim, o trecho destacado ndo ¢ relevante
unicamente por tratar de um suposto passo inicial para a criacdo da propriedade, mas
também para a formacao e modificacdo da propriedade.

A propriedade, ao longo da histéria, sofreu alteracbes e modificou-se até
atingir as conformacdes atuais, que também ndo estdo livres de futuras alteracdes. Nesse
contexto de transformacdes historicas, ha de se destacar a existéncia da propriedade de
carater coletivo (por meio da qual um determinado grupo exercia o0 dominio sobre um
espaco de terra) e que esse carater se comunica, em grande parte, com a ultima parte do
trecho destacado da obra de Rousseau, por meio do qual se reconhece que “os frutos sdo
de todos e a terra ¢ de ninguém” (ROUSSEAU, 1755).

O direito sobre os frutos, do qual trata a mencao destacada, € um dos Vvarios
direitos comuns sobre as terras, ou seja, dos direitos que sdo inerentes ndo a um
individuo, mas a uma comunidade. O surgimento da propriedade ndo extinguiu, a um so
momento, os direitos comuns sobre a terra. Tratou-se, na realidade, de complexo
processo historico, marcado por conflitos e por mudancas. Tal processo ndo ocorreu
dissociado das demais mudancas da época, onde o direito costumeiro e a propriedade
tém importante papel também na modificacdo de um sistema pré-capitalista para um
modelo capitalista.

Nesse sentido, sobressai-se a obra “Costume, lei e direito comum” de
Edward Palmer Thompson (THOMPSON, 1998), na qual sdo analisados diversos
documentos e casos juridicos que representam a o funcionamento dos direitos comuns

na Inglaterra entre o final do século XVI e o comeco do século XVIII. Trata-se, em um
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mesmo momento, do periodo de avango dos cercamentos (enclousures) e da
viabilizagéo e ocorréncia da Primeira Revolugéo Industrial.

Os processos de industrializacdo, de ascensdo do capitalismo moderno e de
consolidacdo da propriedade individual e absoluta sdo indissociaveis. O cerceamento
dos direitos comuns, como o direito de respingal’ e até de criagdo de animais em areas
comuns, teve como efeito a modificagdo do status quo e, consequentemente, obrigou
aqueles que dependiam da exploracéo dos direitos comuns a encontrar novas formas de
subsisténcia. S8o essas as pessoas que, privadas dos direitos comuns de assisténcia,
forneceram indispensavel mao de obra para as industrias inglesas. A exclusdo dessas
pessoas dos campos viabilizou os cultivos em larga escala que abasteceriam as mesmas
industrias (especialmente a industria téxtil).

O processo analisado por Thompson deixa evidente que a terra (destaca-se
que agora ndo se trata de propriedade) é dotada de especificidades. Ao passo que ela
fornece sustento, moradia e atende as mais basicas necessidades humanas, tambem é
(agora como propriedade) bem vendavel e submetido ao mercado. A terra, que sempre
existiu, s6 poOde adquirir carater de mercadoria ap0s a sua transformacdo em
propriedade.

Sobre o tema, vale destacar Carlos Frederico Marés, que analisa a mudanca
sobre a propriedade da terra advinda do processo de cercamentos e da ascensdo do
capitalismo. Colaciona-se:

Embora Locke afirmasse que havia terra abundante e que a sua propriedade
estava ligada diretamente a producdo, isto é, proprietario seria quem a usasse,
o capitalismo a transformou em bem juridico sujeito a uma propriedade
privada, a ela estabelecendo valor de troca. (...) A terra passou a ser
mercadoria com o crescimento do capitalismo e com a transformacéo agréria
na Inglaterra, que reduziu as propriedades comuns de campos e pastagens a
proprietarios Unicos, individuais pelo processo de cercamentos (enclousures).

(..) A terra deixava de ser uma provedora de alimento para ser uma
reprodutora de capital (MARES, 2003, p. 26).

Verifica-se, assim, que o principal carater da propriedade € de excluir. O
dominio gerado pela propriedade serve para impossibilitar que outros (qualquer sujeito
que ndo seja o0 proprietario) utilizem e explorem a terra (se ndo por autorizacdo daquele
que detém a propriedade). E essa logica excludente, proveniente do carater absoluto

atribuido a propriedade, que deixa ainda mais evidente a especificidade da terra

17 Trata-se do direito comum a colher aquilo que restava (que respingava) da colheita inicialmente feita.
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enquanto mercadoria: até quando se pode excluir da terra, se tal exclusdo pode significar
a exclusdo dos recursos e meios necessarios a vida?

Nesse sentido, ressalta-se o fato que a ADI n° 5771 aborda diretamente o
tema ao citar o informe de 13 de fevereiro de 2008, apresentado pelo Relator Especial
da ONU para moradia adequada. Argumenta, assim, que o fato de se “considerar a
moradia, terra e a propriedade como produtos comercializaveis e ndo como direitos
humanos” seria obstaculo a realiza¢ao dos direitos relacionados a terra em razao de que
“a desigualdade na propriedade das terras e a caréncia de terras geram uma série de
problemas inter-relacionados: desde moradias inadequadas até a falta de opcdes de
subsisténcia, a ma saude, a fome e a inseguranca alimentar, ou a pobreza extrema”
(ONU, 2008). Tal questionamento se vincula, de forma indissociavel, a funcéo social e
aos direitos a moradia e a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, ao passo que
reconhece um dever da terra com a coletividade.

A especificidade que envolve a criacdo da propriedade e a transformacéo da
terra em propriedade ndo passou despercebida. A igreja catdlica apostélica romana,
possivelmente a instituicdo mais forte, quando mundialmente considerada durante os
séculos aqui tratados (XVI-XVIII), tratou do tema em anos recentes, quando passou a
ter posi¢do mais contundente em relacdo a propriedade da terra, com discurso, ja citado,
de que “sobre toda a propriedade privada pesa uma hipoteca social” (JOAO PAULO II,
1979, p. 162).

Este discurso nada mais faz do que reconhecer, em analise Ultima, o carater
excludente da propriedade. O carater excludente da propriedade e a “hipoteca social”
que recai sobre ela dizem respeito aos direitos possivelmente violados pela Lei n.°
13.465/2017, de acordo com a ADI n° 5771. N&o é, todavia, o carater excludente da
propriedade que gera a necessidade de regularizacdo da propriedade no Brasil: o carater
excludente é uma caracteristica intrinseca da propriedade (de gerar uma prote¢do a um
titular do direito que é oponivel contra os demais), enquanto a necessidade da
regularizacdo fundiria rural surge da constituicdo da formacdo fundiéria.

Nessa perspectiva, portanto, volta-se este estudo para a verificacdo sobre a
forma de criacdo e evolucdo da propriedade no territorio brasileiro. Faz-se necessario,
no presente momento, inserir a compreensdo ja obtida da propriedade, proveniente das

linhas pretéritas, no contexto brasileiro.
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3.3 A FORMACAO DA PROPRIEDADE NO BRASIL: A LEI DE SESMARIAS,
O VAZIO LEGAL E A LEI DE TERRAS

Com o fito de viabilizar a realizacdo de uma investigacdo sobre a formacao
da propriedade no contexto brasileiro, torna-se impreterivel a delimitacdo de um ponto
de partida desse estudo. O territério — enquanto terra — que constitui atualmente o Brasil
ndo data de época diversa daquela que data o territorio europeu. Acontece que, a
despeito disso, a conformacdo geogréafica e politica do territorio brasileiro é
extremamente diferente daquela ocorrida, em geral, nos territérios europeus. Trata-se de
polos opostos na relacdo de colonizacdo.

O ponto histérico de partida da analise que aqui se propde ndo pode ser
simplesmente o inicio do processo colonizagdo (tido como a chegada das caravelas
portuguesas nas terras sul-americanas aos 22 de abril de 1500, sob a régia de Pedro
Alvares Cabral onde hoje estdo as margens de Pernambuco). O que se analisa aqui é o
processo de construgdo da propriedade no territorio Brasileiro, e esse processo foi
iniciado alguns anos antes, com uma delimitacdo inicial do territoério que seria
explorado.

Parte-se, portanto, de uma divisédo inicial do territorio ultramarino portugués
nas Américas, que viria posteriormente a constituir o Brasil. O Tratado de Tordesilhas,
assinado aos 5 de junho de 1494, foi o documento internacional por meio do qual as
poténcias maritimas Portugal e Espanha dividiram o “além-mar” e, para tanto, tracaram
uma linha imaginaria a 370 léguas (cerca de 2.055 km) a oeste do arquipélago do Cabo
Verde. Definiu-se, por meio do aludido tratado, que tudo aquilo que ficava a leste da
linha tracada seria dos portugueses, enquanto aquilo que estivesse a oeste seria dos
espanhois (VICENTINO, 1997, p.58).

Tem-se, a partir dai, as terras sobre as quais se deve iniciar a analise sobre a
formacdo territorial da propriedade no Brasil. Ressalta-se que ndo se trata de discorrer
sobre a formacdo geografica do atual territorio brasileiro, mas da constituicdo da
propriedade dentro desse territério, motivo pelo qual se da maior importancia a forma
como 0s portugueses exerceram a exploracdo das terras e ndo as consequéncias
geograéficas e cartograficas dessa exploracéo.

Nesse sentido, ressalta-se que o Tratado de Tordesilhas estabeleceu as
fronteiras, que deveriam ser respeitadas pelos reinos de Portugal e Espanha, de forma

que a questdo da ocupacdo e exploragdo do territorio passou a ser a questio central. E
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sobre esse assunto que se destaca que, aos 6 de outubro de 1531, a Carta Foral
introduziu oficialmente o regime de sesmarias no territorio da colbnia portuguesa que
viria a ser o Brasil (ROCHA et al, 2015, p. 66).

Acerca do tema, é importante destacar que a Carta Foral foi responsavel por
introduzir um regime de exploracdo de dominio de terras a um determinado territorio
(ao territério ultramarino americano do Reino de Portugal). Ou seja, a Carta ndo criou
um regime proprio para a coldnia, mas apenas introduziu um regime ja existente a um
novo territorio. Assim, o regime de sesmarias tornou-se o primeiro regime juridico a
reger sobre a disposicao de terras na col6nia portuguesa na América.

Para a compreensdo dos efeitos do regime sesmarial na formacdo da
propriedade rural brasileira, faz-se salutar frisar que o regime de sesmarias teve inicio
aos 26 de junho de 1375, quando Dom Fernando promulgou, na cidade de Santarém, a
Lei de Sesmarias. A referida lei teve sua vigéncia em terras portuguesas por mais de um
século antes de sua introducéo no territério brasileiro, tendo sido reproduzida em cada
“Ordenagdes do Reino” e que servia, no Reino de Portugal, para transferir terras que ja
haviam sido lavradas, mas que estavam abandonadas, para quem as quisesse lavrar
(MARES, 2003, p. 56).

A Lei de Sesmarias, que dispunha sobre terras que ndo mais eram lavradas,
surgiu em um contexto no qual o reino portugués, poténcia maritima do século XIV,
voltava-se a exploracdo de territorios ultramarinhos (exploracdo do além-mar) e a
populacdo campesina saia dos campos e migrava para as cidades. O esvaziamento do
campo, pela migracdo pela cidade e pela exploracdo maritima, fez surgir um grande
déficit produtivo no que se refere a agricultura, o que colocava em risco até mesmo o
abastecimento das cidades. O problema de abastecimento portugués, em grande monta
atribuido aqueles que ndo produziam, os denominados “vadios”, fez com que surgissem
diversas leis destinadas a garantir a producéo (leis voltadas a tratar do valor da moeda,
do salario, das jornadas e a perseguicdo aos vadios). Todas essas medidas legislativas
visavam a producdo agraria com o escopo de solucionar a crise de abastecimento
(MARES, 2003, p. 30).

E no contexto histérico de baixa producdo que surge, em Portugal, a Lei de
Sesmarias, tratada por Marés como a lei que provavelmente teria sido a “primeira lei
agraria da Europa” (MARES, 2003, p.30). Com ela, passa a ser condigéo de propriedade
da terra o seu cultivo. Ndo se tratou, portanto, de uma lei voltada simplesmente a

regulacdo da propriedade, mas sim de uma lei voltada & regulacdo da exploracdo da
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terra. Limitava-se o direito a terra e, assim, impunha-se a exploragdo do solo. Nesse
sentido:

No final da Idade Média a agricultura portuguesa estava em crise, colocando
em risco o abastecimento das cidades. Esta situacdo tinha origem no processo
de urbanizacdo; os servos da gleba migravam para nas cidades
transformando-se em artes&os.

Portugal dominava os mares "descobrindo" e colonizando novos paises na
Africa e Asia. Para frear o éxodo rural e a concentracio de terras
improdutivas e favorecer repovoamento do interior e a produgéo de alimentos
0 rei elaborou uma legislacdo que estabelecia restrices ao direito de
propriedade.

Em 26 de junho de 1375, na cidade de Santarém, Dom Fernando | promulgou
a Lei de Sesmaria que determinava que os donos de terras ociosas deveriam
lavra-las, diretamente ou com seus proprios escravos,ou transferi-las a
terceiros, que as tornassem produtivas em troca do pagamento da sexta parte
do que iria ser produzido. O ndo cumprimento destas clausulas implicava o
confisco da propriedade, retomando a mesma ao patriménio real (ROCHA et
al, 2015, p. 65).

A Lei de Sesmarias tinha, nesse viés, sendo 0 objetivo de combater o
problema de abastecimento da metropole portuguesa, por meio da concessdo de
propriedade a sujeitos que efetivamente poderiam transformar as terras ociosas em
terras produtivas. O proprietario de terras a data de promulgacdo da Lei de Sesmarias
teve duas opcdes: de tornar a terra produtiva (quer pela producéo propria, por meio de
seus escravos ou por meio da transferéncia a terceiros) ou perder seu direito de
propriedade. O ndo cumprimento do dever de producédo resultava no confisco da terra,
que voltava a fazer parte do patrimdnio da coroa portuguesa (disso decorre a origem do
termo “terras devolutas™).

A lei portuguesa das Sesmarias, criada para resolver situacdo especifica
daquela época, embora tenha sido reproduzida em todas as Ordenacfes do Reino, foi
cada vez menos usada em Portugal. Sem prejuizo, foi exportada ao territorio brasileiro
tal como foi posta em Portugal, sem alteracdes ou adaptacOes para a colénia, apesar de
que as situacdes eram diametralmente diferentes (especialmente pela auséncia de terras
abandonadas e a presenca de povos nhaturais que ja exerciam outras formas de
aproveitamento e uso da terra).

Se em Portugal as sesmarias eram utilizadas para as terras que ja haviam
sido lavradas e que ndo mais eram produtivas (terras que ja tinham produzido e que
deveriam voltar a produzir para combater a crise de abastecimento existente), no
territorio brasileiro o sentido dado foi muito diferente. A concessdo de sesmarias na
colénia visava a ocupagdo, ao desbravamento, as conquistas, sem que, para tanto,

observasse qualquer tipo de uso indigena ou ocupacéo pre-existente. Carlos Frederico

75



Marés destaca as divergéncias existentes entre os territorios nos quais se aplicou a Lei
Sesmarial. Ressalta, nesse sentido, a diferenca no conceito basico da terra improdutiva
(chave para o regime sesmarial), para que a referida lei fosse introduzida em territério
brasileiro.
Apesar do declinio do instituto em Portugal e da realidade totalmente
diferente, foi aplicado no Brasil, durante trés séculos, embora ndo houvesse
terras de lavradio abandonadas. As terras aqui eram ocupadas por povos
indigenas que tinham outras formas de aproveitamento e uso. Na sua maioria,
mantinham plantac@es e rocas em sistema rotativo, permitindo a regeneracéo
permanente da floresta. A ocupacdo indigena nao sé era evidente, visivel,
como reconhecida entre eles, com fronteiras de respeito que, violadas,
poderiam ocasionar guerras. Para poder utilizar o instituto das sesmarias,
Portugal teve que, implicitamente, desconsiderar qualquer ocupacdo

indigena, e entender as terras brasileiras como desocupadas (MARES, 2003,
p. 30).

A exploragdo por meio das sesmarias possui uma enorme relevancia na
presente analise, que se encontra vinculada a um estudo sobre a irregularidade fundiaria.
Para muitos autores, a introducéo da Lei de Sesmarias no Brasil, tal como foi realizada,
é responsavel (ou a maior responsavel) pela existéncia de latifundios no territério
brasileiro e pelas situacfes de irregularidades da terra. Nesse sentido, vale destacar
pensamentos como o de Messias Junqueira, que chega a afirmar que “se, na época do
descobrimento, Portugal soubesse que o Brasil era 76 vezes maior do que a metropole,
nunca teria trazido para ca o instituto das sesmarias” (JUNQUEIRA, 1978, p.16), ou de
Benedito Ferreira Marques, que argumenta que “essa pratica clientelista (...) influenciou
o processo de latifundizacdo que até hoje distorce o sistema terreal brasileiro”
(MARQUES, 2009, p.24), e, de forma mais contundente, de José da Costa Porto, ao
proclamar que “enquanto no Portugal dos fins do século XIV, a pratica do
sesmarialismo gerou, em regra, a pequena propriedade, no Brasil foi a causa principal
do latifundio” (PORTO, 1979, p. 48).

Efetivamente, varios aspectos do regime sesmarial colaboraram para as
irregularidades estudadas. Nao se pode, contudo, entender que a utilizacdo do regime de
terras portugués no Brasil, sem adaptacdo pela metrépole, como um equivoco. Nesse
sentido, torna-se necessario atentar-se aos interesses que efetivamente estavam em voga
quando da insercdo da Lei de Sesmarias no territorio brasileiro.

Ligia Osorio Silva, ao tratar sobre o tema, critica 0 pensamento de que a
insercdo do regime sesmarial no Brasil, da forma que foi realizada, tenha sido um erro

dos colonizadores ou que tenha sido responsavel por criar, no Brasil, o latifundio.
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Aponta que pensamentos como 0s transcritos acima (de Messias Junqueira, Benedito
Ferreira Marques ou José da Costa Porto) ndo consideram a efetiva adaptacdo do
instituto juridico criado em Portugal a realidade socioecondmica da Coldnia. Tratou-se,
como expde a autora, de uma “adaptacdo forcada e gradual”, efetivada por meio da
pratica da administracdo colonial (SILVA, 2008, p. 51).
Destaca, assim, que a exploracdo da colonia por meio do regime sesmarial
ndo foi feita sem cuidados, como levam a crer pensamentos como 0s apresentados. O
que ocorre é que foram adotadas as medidas necessarias para atender aos interesses da
interesses da Coroa Portuguesa. Destaca-se:
A estruturacdo da propriedade do solo em termos da grande exploragdo
esteve vinculada, como dissemos anteriormente, as conveniéncias da
producdo colonial, determinada fundamentalmente pela necessidade de
fomentar acumulacdo nos paises metropolitanos. No periodo em questéo, o
mercado mundial abria espaco apenas para 0s produtos tropicais de que a
Europa carecia. Foi, portanto, a forma de insercdo da Coldnia que no amplo
mercado mundial que se abria para determinados produtos, como o acUcar,
tracou 0 modelo da agricultura aqui instalada: latifundiéria, monocultora e
escravista. Essas condicBes é que explicam tamanha liberalidade por parte da
metrdpole na disposicdo do solo colonial, muito mais do que a ganancia e a

cupidez dos colonos chegados a Ameérica para fazer fortuna (SILVA, 2008,
p.52).

As adaptacdes no regime sesmarial para a colonia ocorreram principalmente
pela forma pela qual eram regidas as doagdes de terras. Desse modo, viabilizou-se
inclusive que a coroa ignorasse as proprias regras estabelecidas para a concessao de
sesmarias. A intencdo, mais do que o mero cumprimento da legislacdo, era de que a
colénia produzisse 0 maximo possivel para a metropole. No caso destacado pela autora,
a producdo da cana de acucar demandava vastas extensdes de terras e, portanto, seria
dificultada pelas obrigagdes limitantes que tratavam de impor obrigagdes de “colonizar
a terra, ter nela a sua morada habitual e cultura permanente, demarcar os limites das
respectivas areas, submetendo-se a posterior confirmacdo e, ainda, pagar os tributos
exigidos na época” (MARQUES, 2009, p. 23).

As adaptacdes realizadas na coldnia no que tange a doacdo de terras fazem
com que seja possivel a distingdo de duas fases. Uma inicial, regida exclusivamente
pelas Ordenacbes do Reino, na qual a metropole se baseava nas Ordenacdes para fazer
as concessdes de sesmarias (até o século XVII), e outra, posterior, na qual ocorreu uma

reacdo inversa, com uma abundancia de normas reguladoras (a partir da ultima década
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do século XVII). Acontece que ndo sdo unicamente as questdes de ordem legal que
merecem destaque no que se refere a aplicagdo do regime sesmarial.

Questdes de ordem préatica também possuem elevada importancia, haja vista
que a concessdo de terras também encontrava problemas na imprecisdo das proprias
cartas de doacdo, que tornaram dificil a identificacdo das terras cedidas em virtude da
vaga delimitacdo. Outra questdo de ordem pratica, que contribui para a necessidade de
se tratar da regularizacdo fundiaria rural no Brasil, é o fato de que na col6nia, o controle
das propriedades também era atrapalhado pela compra e venda de sesmarias, inclusive
com a pratica de demandar sesmarias imensas para vendé-las. Sobreleva-se que a
vedacdo a concessdo de mais de uma sesmaria a um mesmo individuo ndo representava
entrave real a préatica de venda de sesmarias, haja vista que os individuos as requeriam
em nome de pessoas da familia, inclusive menores (SILVA, 2008, p. 51).

Como se pode notar foram varios aspectos que concorreram para a formagéo
e transformacdo da propriedade durante o periodo sesmarial. Além da propria
legislagdo, a exploracdo do territorio foi altamente influenciada por questdes de ordem
pratica, como a auséncia de delimitacdes, a existéncia de transmissdo de sesmarias e até
mesmo a forma de exploracdo do solo — latifundiaria, monocultora e escravista —, que
fazia com que as sesmarias ndo fossem confirmadas para que se pudesse requerer outras
areas ap0s o esgotamento de determinado solo, ou até mesmo que houvesse o livre
apossamento de areas adjacentes a sesmaria para exploracdo de novos terrenos.

Apesar de sua inegavel contribuicdo, ndo sdo as sesmarias as Unicas
responsaveis pela conformacdo do modo de exploracdo do territorio brasileiro. As
propriedades rurais, apesar de sofrerem influéncias do periodo de exploracdo de
sesmarias, ndo tém suas eventuais irregularidades provenientes unicamente delas, o que
se torna evidente pelo fato de que mesmo no periodo em que vigorava a Lei de
Sesmarias no territorio brasileiro, a concessdo sesmarial ndo era a Unica forma de
apropriacao de terras.

Durante o século XVIII, a colbnia passou por alteracdes que repercutiram
sobre a questdo da apropriacdo territorial, especialmente com a mineracdo (e o
crescimento populacional, territorial e econdmico) (SILVA, 2008, p.63). Disseminou-se
a apropriacdo de terras, por meio da posse pura e simples, e a utilizacdo sem qualquer
titulo ou regulacdo. Esse modo de apropriacdo, por suas caracteristicas, fazia-se de

modo desordenado e espontaneo e, assim, fugia completamente ao controle das
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autoridades e os pedidos de sesmarias seguiam-se a ocupacao de fato (SILVA, 2008,
p.66).

A coexisténcia das sesmarias e dos livres apossamentos também contribuiu,
em grande monta, para a formacdo da estrutura fundiaria de propriedades no territério
brasileiro. Se, por um lado, a sesmaria “¢ o latifindio inacessivel ao lavrador sem
recursos”(LIMA, 1954, p. 47), haja vista que sé seria concedida aquele que
efetivamente tivesse condi¢fes de explorar as areas mais extensas, por outro, o livre
apossamento, “cujas divisas os posseiros marcavam de olho, nas vertentes, ou onde bem
lhes aprazia”, também possui forte influéncia na formagdo da estrutura fundiaria rural
no Brasil (RIBAS, 1883, p. VII).

A situacdo passou a transparecer seus problemas (que se comunicam com as
irregularidades que dao azo a necessidade de uma lei de regularizacdo fundiaria rural)
ainda no século XVIII. Nas palavras de Ligia Osorio Silva:

A posse sempre existira, mas, obviamente, os problemas comecaram a surgir
quando o povoamento comegou a adensar-se. O ndo-cumprimento das
exigéncias legais, principalmente a demarcacdo e a medicdo das terras,
causou enorme balbdrdia entre sesmeiros e posseiros. Durante o seéculo
XVIII, a situacdo da propriedade territorial comecou a configurar um
problema grave.

Além dos sesmeiros que ndo cumpriam as exigéncias de demarcacdo e
medicdo, e daqueles que ndo registravam nem confirmavam suas doacdes, as
autoridades viram-se as voltas com os moradores que eram simples ocupantes
de fato das terras. No momento de fazer uma nova doacdo, as autoridades
arriscavam a doar sesmaria terras ja doadas ou simplesmente ocupadas. Eram

comuns os casos dubios de sucessivas doacBes das mesmas datas de terras
(SILVA, 2008, p. 68).

Tornou-se latente, ainda naquele momento, a situacdo de irregularidade da
exploracdo das terras. A colonia era regida, naquele momento, por uma lei (de
Sesmarias) que tinha sua aplicacdo altamente adaptada a interesses e modificada pelas
praticas de transmissdo, de exploracdo e de apropriacdo e que, ao fim, gerava incerteza
sobre as areas. Ndo se sabia a real extensdo das sesmarias, ndo se sabia a real
localizacdo das sesmarias e, além disso, ndo se sabia se alguma area era ocupada de fato
por alguma pessoa desprovida de titulo (posse).

Diversas medidas administrativas e legislativas foram adotadas com o
intuito de dirimir os conflitos e as incertezas decorrentes da situacdo das terras, mas,
apesar da dureza dos termos, ndo consta que essas medidas tenham alterado a confusa
situacédo territorial. O que ocorreu, na realidade, foi que a confusdo se agravou ainda

mais com a decadéncia da mineracdo e ao renascimento da agricultura. O
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reaparecimento da agricultura se fez nas mesmas condi¢cdes existentes até entdo (na
forma de grandes exploracGes a base de trabalho escravo, que consumiam e esgotavam
rapidamente o solo) e, ao lado dessa forma, coexistiu a agricultura de subsisténcia
(SILVA, 2008, p. 71-72).

A situacdo cadtica, no entanto, apresentou uma alteracdo de relevante
importancia. Com o desconhecimento dos tamanhos das sesmarias, das posses e,
finalmente, a total auséncia de informacdo sobre a quantidade de terras apropriadas,
passou-se a reconhecer, cada vez mais, a existéncia de moradores e posseiros nas terras
e, em vez de expulsa-los, as autoridades passaram a procurar estimula-los a legalizar
suas situacOes (SILVA, 2008, p.74). Cumpre pontuar aqui que esse processo, tratado
por Silva, configura, assim, uma tentativa inicial de regularizacdo fundiaria rural em
terras publicas.

A situacdo, contudo, ndo sofreu grandes alteragOes praticas. Dessa forma,
em outubro de 1821, a junta de S&o Paulo entregou instrucfes aos deputados eleitos pela
provincia para representa-la nas Cortes de Lisboa. O diagndstico do documento era de
que o sesmarialismo brasileiro sofrera profundas distorcdes, de forma que, ao invés de
contribuir para o desenvolvimento da agricultura, constituia um entrave.

Apesar da pouca atencdo dada ao documento pelas Cortes constituintes de
Lisboa, a pressdao dos posseiros continuou e, durante a regéncia de Dom Pedro, a
previsdo de 14 de marco de 1822 determinou que a demarcagdo de sesmarias devia ser
realizada “sem prejudicar quaisquer possuidores, que tenham efetivas culturas no
terreno, porquanto devem eles serem conservados nas suas posses, bastando para titulo
as reais ordens, porque as mesmas posses prevalecam as sesmarias anteriormente
concedidas” (SILV A, 2008, p. 82).

O golpe fatal, que extinguiu as sesmarias em territorio brasileiro, foi dado
poucos meses depois do reconhecimento, por Dom Pedro, da situacdo de livre
apossamento que ocorria. Aos 17 de julho de 1822, uma nova resolucdo determinou que
“suspendam-se todas as sesmarias futuras até a convocagdo da Assembleia Geral e
Legislativa” (BRASIL, 1822) em virtude de que teria sido demonstrado que as
concessbes produziriam mais desordens e tornariam cada vez mais duvidosa a
propriedade territorial no Brasil.

E evidente, como ja exposto, que o periodo sesmarial tem relevante
importancia na analise sobre a irregularidade da propriedade fundiaria rural atual.

Ocorre que, apesar de sua contribui¢do, as sesmarias ndo sdo as Unicas responsaveis
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pela conformacdo do modo de exploracdo do territdrio brasileiro. Nesse sentido, Ligia
Osorio Silva relativiza a responsabilidade do sistema sesmarial pelo caréater latifundiario
da estrutura agraria brasileira. Aponta, assim, que “o sistema sesmarial contribuiu, sem
davida, para a formacdo do latifindio colonial, na medida em que se adaptou aos
imperativos do sistema de colonizacdo. N&o se pode esquecer, contudo, de que em
1822, quando foi extinto, apenas uma parcela pequena do territério brasileiro estava
apropriada” (SILVA, 2008, p. 83-84)8. A autora sobreleva, inclusive, uma intima
relacdo entre o fim do periodo sesmarial e a proclamacdo da independéncia do Brasil.
... quanto mais se desenvolvia a Colonia e mais problematicos se tornavam
os vinculos coloniais, menos legitima se tornava a legislacdo imposta pela
metropole. Compreende-se também por que, paralelamente, se foi gestando
internamente outra forma de aquisicdo de dominio, a posse, que desafiava
abertamente a autoridade colonial.
Em consequéncia, é compreensivel que a multiplicacdo das exigéncias, as
ameacas de supressdo das concessdes, a cobranca de foros etc. tivessem
como principal efeito criar um campo de interesse comum entre sesmeiros
em situacao irregular e posseiros, contra as autoridades coloniais.
Desse modo, a suspensdo do regime de concessao de sesmarias quase que
simultaneamente a declaracdo de independéncia ndo pode ser vista como uma
coincidéncia. As contradi¢des entre o senhoriato rural da Colbonia e a
metrépole em torno da questdo da apropriacdo territorial contribuiram
também, significativamente, para a ruptura definitiva dos vinculos coloniais.

Dessa perspectiva, 0 ocaso do regime de sesmarias confunde- se com o
processo de emancipac¢do da Colénia (SILVA, 2008, p. 83-84).

O fim do regime sesmarial ndo se deu, entdo, por uma nova lei ou pela
instituicdo de um novo regime legal que o substituisse. Tratou-se da suspensdo da
concessao de novas sesmarias em virtude da cadtica situacdo que se verificava na
relacdo entre sesmarias e posses desmedidas.

A aplicacdo da Lei de Sesmarias ndo teve apenas efeitos negativos. Por
meio delas, “a despeito de os sesmeiros ndo cumprirem todas as obrigagdes assumidas,
permitiu a colonizacdo e o0 povoamento do interior do pais, que se consolidou com
dimensdes continentais”, mas nao se pode olvidar que “gerou vicios no sistema

fundidrio até os dias de hoje, que reclama reformulagdo consistente e séria”

(MARQUES, 2009, p. 24).

18 A autora destaca que ndo existem dados para o século XIX, mas ressalva que “sabemos que, em 1920,
somente 10% da nossa superficie territorial estava ocupada por estabelecimentos rurais. Em relacéo aos
estados de S&o Paulo, Minas Gerais e Rio Grande do Sul, a ocupagdo representava aproximadamente
40%, 50% e 50% respectivamente. Em 1971, segundo dados do Incra, um ter¢o do territorio brasileiro
constituia-se de terras devolutas, isto é, 311 milhdes de hectares. Apud Altir de Souza Maia, “Arrecadacdo
de terras publicas”, in Encontros da UnB. Brasilia: Editora UnB, 1978. p. 66.
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A suspensdo da concessdo de sesmarias sem que houvesse normatizacao
capaz de regular a aquisicdo de terras para substitui-la fez com que a forma de
apropriacgao de terras no Brasil se inserisse em um chamado “vazio legal” (a auséncia de
lei). A inexisténcia de lei aplicavel especifica sobre a aquisicdo de terras ndo fez com
que a demanda pela utilizacdo de terras cessasse. Ao contrario, 0 que ocorreu na
realidade foi um reforco ao regime de posses, como um regime préatico que ja coexistia
com o regime de sesmarias, ou seja, a ocupacgédo de terras vazias com sua transformacéao
em terras produtivas, sem titulo ou formalizagéo legal.

Com a revogacdo da aplicacdo da Lei de Sesmarias passou a inexistir
previsao juridica no territério brasileiro que versasse sobre a transferéncia originaria de
terras desocupadas a particulares. Dessa forma, os particulares ocupavam terras vazias e
nelas produziam; somente depois buscavam titulo que reconhecesse a ocupacdo junto a
um governo, que ndo concedia os titulos sob a alegacdo de que ndo haveria
regulamentacdo sobre a concessao (faz-se a ressalva de que, mesmo com a auséncia de
lei, alguns titulos ainda eram concedidos, mas esses titulos posteriormente seriam
considerados nulos, situacdo que contribuia para o ja cadtico estado da ocupacdo de
terras) (MARES, 2003, p. 66).

O interesse do governo, a época, ndo era simplesmente o de ordenar a
ocupacdo de terras, mas também de gerir as a oferta e demanda de trabalho que viria a
substituir a mdo de obra escrava. — médo de obra que deveria ser destinada ao trabalho
por meio de emprego, e nao possibilitada de assumir qualquer terra desocupada. Assim,
é indissociavel que o vazio de lei — e 0 processo de elaboracdo da Lei de Terras de 1850
—tém intima ligacdo com o trabalho (e o fim do trabalho escravo no Brasil).

Outrossim, o periodo de auséncia de lei, de 1822, com a extingdo das
sesmarias, até 1850, com a Lei de Terras, teve como maior desafio a contemplacdo dos
interesses do capital sem restringir o direito de propriedade. Tal desafio se encontrava
intimamente ligado a ideia de trabalhador livre que, “na constru¢dao do Estado Nacional
Brasileiro encontrava duas barreiras sérias: a forca de trabalho escrava e as limitacdes
no contrato de aquisicio originaria de terras” (MARES, 2003, p. 67).

A Lei n° 601, de 1850, foi a primeira que disp6s sobre a aquisicdo de terras
apos a suspensdo das concessOes de sesmarias. A referida lei representou a acdo do
Estado para reprimir a ocupacdo territorial dita desordenada, que acabava por destinar a
mé&o de trabalho livre ao cultivo em terras desocupadas, e ndo aos produtores (de forma

que a liberagdo de terras resultaria no encarecimento da producdo, uma vez que a mao
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de obra livre poderia optar por ocupar terras desocupadas, e ndo por trabalhar por
valores demasiadamente baixos).

A lei, denominada de Lei de Terras, tomou duas providéncias para atender
ao interesse produtivo e capitalista e que foram de suma relevancia. Inicialmente
determinou, por meio de seu artigo 1°, que “Ficam proibidas as aquisicdes de terras
devolutas por outro titulo que ndo seja o de compra e venda”. Nesse mesmo sentido, o
artigo 3° determinou que as terras publicas sdo todas aquelas que ndo foram legalmente
adquiridas (BRASIL, 1850).

Assim, determinou que todas as terras que ndo haviam sido legalmente
adquiridas (ou seja, todas aquelas que ndo aplicadas pelo Estado, que ndo se achavam
no dominio de titular por titulo legitimo, que ndo fossem dadas por sesmarias outras
concessOes e devidamente revalidadas pela Lei ou que ndo se achavam ocupadas por
posses legitimadas pela mesma Lei) somente poderiam ser adquiridas a titulo oneroso
de compra e venda (logo inacessiveis para a mao de obra proveniente da libertacdo dos
escravos). Tais providéncias, devidamente engendradas, “afastavam os pobres das
terras, premiando o latifindio e condenando o povo a miséria e fome” (MARES, 2003,
p.70).

A conclusdo do autor possui algum respaldo fatico. Por meio da Lei n°
601/1850, foram desconsideradas as posses e a situacdo fatica havida para prender-se
aquilo que era documentalmente aceito: a titulacdo (de forma que se conseguiu respaldo
para ndo considerar as posses de subsisténcia e também para coibi-las). Ressalta-se
ainda, que o fato de que as aquisicdes sO poderiam ser feitas por meio de compra e
venda significa que além do preco (que ja poderia constituir fator impeditivo) seria
necessaria a vontade do Estado em proceder a venda, o que poderia efetivamente
representar um fator impeditivo intransponivel. E merecedor de destaque que “o
instrumento juridico da concessdo e da discricionariedade do Poder Pablico no século
XIX e quase todo o século XX esteve subordinado diretamente aos interesses dos
poderes oligirquicos” (MARES, 2003, p. 74).

A Lei de Terras, de 1850, tratou, nesse sentido, de codificar os interesses
dos fazendeiros e comerciantes ao instituir garantias legais e judiciais de continuidade
da exploracdo da forca de trabalho, mesmo com o colapso do cativeiro. Para tanto,
tratou de dificultar o acesso a terra aos trabalhadores livres, porém sem recursos
(CAETANO, 2019, p. 23).
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O instrumento legal que, apds as sesmarias, tratou sobre a aquisi¢do de
terras contribuiu, assim, para as irregularidades que ddo azo a necessidade da
regularizagdo fundiaria (e de leis que versem sobre a forma como sera realizada essa
regularizagdo). Surgida em um momento em que a ocupacdo do territorio era cadtica (as
sesmarias concedidas, ndo demarcadas e ndo confirmadas, que coexistiam com as
posses) a Lei de Terras, de 1850, teve como maior objetivo o de reforcar o caréter
excludente da propriedade. A necessidade de mdo de obra para a producdo e 0sS
interesses dos poderes oligarquicos, conforme ensina Marés (2003, p. 67), resultaram na
irregularidade legal da situacdo daqueles que ndo possuiam os titulos validos sobre a

terra.

3.4 CONSIDERACOES FINAIS SOBRE A SECAO

A formacdo da propriedade, desde seu primordio, como destacado por
Rousseau, envolve a necessidade de delimitacdo da area da propriedade, a existéncia de
um titulo que a torne oponivel contra terceiros (no caso suscitado pelo autor se trataria
de um titulo autoconferido) e, principalmente, a exclusio. E esse Gltimo ponto que mais
se destaca no processo tratado por Thompson, de ascensao da propriedade individual.

Nesse sentido, os direitos comuns sobre a terra foram gradativamente
mitigados em favor de um direito individual de propriedade. O processo, por meio do
qual isso ocorreu (os enclusures), teve uma importancia indissociavel da progressao
historica que levou a Primeira Revolucdo Industrial. A importancia da terra e também
da propriedade era demonstrada de forma visceralmente ligada ao trabalho e aos modos
de producdo. Assim, a propriedade individual inglesa a um s6 tempo forneceu os
trabalhadores para as fabricas e disponibilizou extensdes de terras para o cultivo de
matérias primas necessarias para a industria.

No Brasil, resguardadas suas peculiaridades, o processo de formacdo da
propriedade respeitou a mesma logica de atender aos interesses de producdo de capital
(seja mercantil ou, posteriormente, capitalista). Desse modo, a primeira lei que regulou
a concessdo de terras no territorio brasileiro (a Lei de Sesmarias, instituida pela Carta
Foral de outubro de 1531) tem sua génese intimamente ligada a producéo.

A insercdo da referida Lei no territorio brasileiro tratou de desconsiderar

qualquer forma de ocupacéo anterior, de ignorar os indigenas e de entender que as terras
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brasileiras seriam desocupadas. S3o essas terras “desocupadas” (de fato ou ndo) que
foram objeto de concessao voltada a ocupacéo territorial e a producéo.

Efetivamente a aplicacdo dessa Lei, por si sd, ja possui um grande papel na
criacdo das irregularidades na situacdo fundiaria rural brasileira. Apesar de inexistir
adaptacdo legislativa da Lei de Sesmarias para sua aplicacdo em territorio brasileiro, a
forma efetiva como foram realizadas as concessdes contribuiu, de forma expressiva,
para a situacdo sobre a qual dispde a Lei 13.465/2017, especialmente no que tange a
regularizacdo fundiaria rural em terras publicas.

A administragdo colonial da concessédo de sesmarias, a necessidade de
atender aos interesses da Coroa Portuguesa e a praxis levaram a concessdo de areas
extremamente extensas, ao requerimento de areas para venda (pratica que era vedada), a
ndo confirmacdo de sesmarias para que fossem requeridas outras apds a utilizacdo
exaustiva da terra, a ocupagdo de areas maiores do que as concedidas e até mesmo a
ocupacdo de areas sobre as quais ndo existia qualquer titulo permissivo de ocupacdo. O
desconhecimento sobre areas que eram efetivamente ocupadas e o descontrole sobre a
ocupacdo do territdrio teve como resultado a suspensao da concessao de sesmarias.

ApoOs um periodo de aproximadamente 28 anos sem lei que regulasse a
aquisicao originaria de terras, a Lei de Terras, de 1850, tratou de determinar que todas
as terras que ndo foram legalmente adquiridas seriam de propriedade do Estado, e que
s0 poderiam ser transferidas de forma onerosa, por meio de compra e venda. Bem como
a instalacdo de sesmarias havia ignorado a ocupacdo pretérita do territério (indigena) a
Lei de Terras ignorou a situacao fatica e tornou irregular a situacéo de todos aqueles que
ndo possuissem o titulo de propriedade. Assim, bem como ocorreu na Inglaterra com 0s
enclousures, foram criadas as condi¢fes, quase inexoraveis, para que a mao de obra
livre se dedicasse a producao (ndo nas fabricas, mas nas propriedades) e privilegiou-se a
producdo de excedentes em face da de subsisténcia.

Todo esse processo tratou de criar (para muitos) a irregularidade na
utilizacdo das terras rurais. Para outros, tratou de consolidar as chamadas “oligarquias
fundiarias”, compostas pelos proprietarios das grandes extensoes de terras “regulares”.
Séo essas oligarquias que, por meio da Constituicdo republicana de 1891 passaram a ter
poder sobre a disposicao de terras.

A referida Constituicdo foi a primeira do periodo republicano e instituiu o
Estado Federal. E, dessa forma, transferiu aos Estados-Membros o dominio das terras

devolutas (BRASIL, 1891). Junto com o dominio das terras devolutas, a Constituicdo de
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1891 atribuiu aos Estados-Membros a competéncia para regulamentar a concessao das
terras publicas. Ao fazé-lo, a Constituicdo deu mais um passo determinante para a
formacdo e consolidagdo das irregularidades do territdrio fundiario rural em terras
publicas no Brasil.

A construcédo historica perpassada esbo¢a o caminho tragado para a outorga
de propriedade de vastas extensdes de terras para poucas pessoas, as denominadas
“oligarquias fundiarias”. A transferéncia do poder de distribui¢do de terras para oS
Estados-Membros, oriundos da conversdo das provincias, teria como resultado a entrega
do poder de disposicdo de terras exatamente aqueles que ja exerciam maior poder sobre
as terras (e que tinham interesse na manutengdo do status quo). N&o apenas isso, tais
oligarquias (compostas pelos favorecidos no processo histérico perpassado) ainda
possuiriam poderes para alterar disposicdes da Lei de Terras, tendo em vista o poder
legislativo conferido aos estados-membros. A transferéncia da competéncia sobre a
titulacdo de terras para os Estados-Membros €, inclusive, analisada sobre o prisma de
um desinteresse da Unido sobre a conformagdo fundiaria da nagdo (ALCANTARA
FILHO, FONTES, 2009, p. 63).

Alteracdes posteriores (como o Estatuto da Terra, de 1964 e mais
recentemente a Constituicdo Federal de 1988) desempenharam um papel importante
para a conformacdo da situacdo fundiaria nos moldes atual, especialmente no que tange
a limitacdo da propriedade pela sua funcdo social. Nesse sentido, merece destaque o
fato de que o Estatuto da Terra, apesar de conter previsdes sobre uma possibilidade de
mudanca na estrutura fundiaria, possui uma dualidade entre a questdo distributiva,
representada pela reforma agraria, e a modernizacdo do campo, de forma que o carater
econémico foi sobreposto ao social (ALCANTARA FILHO, FONTES, 2009, p. 68).

Assim, a “fun¢do social da propriedade”, inserida no Estatuto da Terra, em
contexto de ditadura , ndo teve funcdo diferente daquilo que ja foi analisado. De igual
modo que a Lei de Sesmarias condicionava, em Portugal, a propriedade de terra a
producdo, a instituicdo da “fun¢do social da propriedade”, no Brasil, teve como objetivo
acabar com o absenteismo e com a especulacdo de terras rurais com a obrigatoriedade
de producdo. A dicotomia entre o social e o econbmico teve como efeito o
favorecimento das grandes propriedades, uma vez que encontravam maiores facilidades
de modernizacdo e acesso a crédito, ao passo que, no aspecto da reforma fundiaria, a
ditadura civil-militar (responsavel pela criacdo e implementacdo do Estatuto da Terra)

limitou-se a esporédicos projetos de colonizacdo, especialmente da regido amazénica,
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sobre a qual trata a Lei n.° 11.952/2009, com as alteragdes provenientes da Lei n.°
13.465/2017 (ALCANTARA FILHO, FONTES, 2009, p. 68).

A Constituicdo Federal de 1988, no mesmo sentido do Estatuto da Terra, faz
referéncia a funcdo social da propriedade (art. 5°, XXIII), em conformidade com a
previsdo disposta em seu artigo 186. Assim, para que seja cumprida a funcdo social,
imprescindivel para a propriedade de imével rural, é necessaria a consecugdo
simultanea dos requisitos dispostos nos incisos do referido artigo 186 (tema sobre o qual
se versou na segunda sec¢do). Ocorre, todavia, que a Constituicdo Federal, em um ato
que pode ser compreendido como um empecilho a reforma da estrutura fundiaria,
acabou por legitimar o “latifundio produtivo”, ao passo que o artigo 185 prevé que ¢
insuscetivel de desapropriacdo para fins de reforma agraria “a propriedade produtiva”
(ALCANTARA FILHO, FONTES, 2009, p. 68).

Diferentes estratégias de colonizacdo e ocupacao territorial foram adotadas
para diferentes areas do territério brasileiro. Dentre essas estratégias, diferentes
fomentos para ocupacdo de areas supostamente vazias para a expansdo da fronteira
agricola, inclusive com a proposta da ocupacdo da Amazbnia, como resposta a seca
nordestina de 1970, dada pelo Programa de Integracdo Nacional (PIN) (MARTINE,
1982, p.53)

Todo o contexto historico analisado resultou na consolidacdo das
irregularidades e desigualdades no sistema fundiario rural brasileiro, com a
compreensao de que a logica fundiaria do territdrio brasileiro “segue o mesmo rumo ha
quinhentos anos: concentracao, producdo, monocultura e agroexportadora. A grilagem e
0 apossamento de terras também continuam como praticas corrigueiras nos tempos
atuais” (SILVA, 2004, p. 19). Nesse sentido, destaca-se que o Brasil apresenta
problemas relacionados a distribuigdo de terras com “indicios de uma naturalizacdo da
desigualdade de terras, acompanhada da falta de politicas publicas adequadas para que
haja um reordenamento da composicdo na distribuicdo de terras no pais”
(ALCANTARA FILHO, FONTES, 2009, p. 63).

Nesse aspecto, para que se entendam as questdes que envolvem a possivel
violacdo dos direitos pela regularizacdo fundiaria rural, faz-se impreterivel entender,
antes, o nascedouro dessas irregularidades, com a compreensdo de que, com um plano
de fundo de contexto geral, o processo de ocupacdo e formagdo do contexto fundiario
brasileiro teve especificidades para cada uma de suas regides, ocupadas em momentos

historicos diferentes.
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Dessa forma, em conformidade com o que expde o Ministério Publico
Federal, a regularizacdo fundiaria rural é o ponto central para a manutencdo ou
modificacdo da situacdo historica da propriedade rural no Brasil e do carater excludente
dessa propriedade. A analise sobre o nascedouro da propriedade rural e de suas
irregularidades é pauta de suma relevancia para o estudo de possiveis violagcbes ao
direito a moradia, ao direito de propriedade (e sua funcdo social) e ao direito a0 meio
ambiente. Com amparo nesse eshboc¢o historico, passa-se a andlise especifica das

questdes faticas que envolvem as possiveis violagoes.
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SECAO 04: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE N° 5771: UMA
ANALISE DA JUSTIFICACAO EXTERNA NO QUE TANGE A
REGULARIZAGAO FUNDIARIA RURAL EM TERRAS PUBLICAS

4.1 CONSIDERACOES INICIAIS SOBRE A SECAO

Conforme foi exposto na primeira secdo, segundo a Teoria da
Argumentacdo Juridica de Robert Alexy (2005, p. 217), a argumentacdo juridica €é
composta por uma justificacdo interna e uma justificacdo externa. Enquanto a
justificacdo interna trata da aplicacdo especifica dos dispositivos legais e da possivel
adequacao desses dispositivos as premissas aduzidas, a justificacdo externa tem como
escopo fundamentar as premissas usadas na justificagdo interna, ou seja, trata da
correcdo dessas premissas.

A distingdo dos niveis de analise feita neste trabalho se explica, assim, pela
propria teoria da argumentacdo juridica. Destinou-se uma segdo para versar sobre
justificacd@o interna, por meio da qual se pdde verificar no que consistem os direitos a
moradia, a0 meio ambiente e a fungédo social da propriedade e entender como poderiam
ser violados. Ademais, tratou-se, na secdo anterior, sobre o nascedouro da formacéo
fundiaria brasileira e a compreenséo das irregularidades para dar luz a relevancia da
propriedade rural e sua conexdo com os direitos dos quais se trata aqui. Assim, nesta
secdo, busca-se abordar a justificacdo externa que terd o papel de analisar as premissas
apresentadas pelo Ministério Pablico Federal que, por meio da peti¢do inicial da Acéo
Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n° 5771, argumenta que ha lesdo ao texto
constitucional (STF, 2017).

Assim, a presente secdo se presta especificamente a versar sobre o0s aspectos
da justificacdo externa. E, dessa forma, destinada a uma analise dos argumentos
segundo os quais o Ministério Publico Federal aduz, por meio da peticdo inicial da ADI
n° 5771, que a Lei n.° 13.465/2017 violaria a funcdo social da propriedade e os direitos
a moradia e a0 meio ambiente.

Para viabilizar a analise da justificacdo externa da referida peticdo inicial, no
que se refere a regularizacdo fundiaria rural, deve-se tratar, na presente secdo, das
caracteristicas especificas da justificacdo externa utilizada; da argumentacdo exposta
pelo Ministério Publico Federal para justificar as violagfes arguidas; e da analise

pragmatica do que envolve a justificacdo externa. Com o escopo de realizar os estudos
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necessarios e manter a organizacdo e a sequéncia logica adotada nas demais secgdes,
opta-se por dividir em partes a presente secao.

Assim, tratar-se-4, em um primeiro momento, de forma especifica e teorica,
os fundamentos da justificacdo externa. Apds, passar-se-a a evidenciar, de forma breve,
a argumentacdo exposta na ADI n° 5771, no que diz respeito a regularizacdo fundiaria
rural. Por fim, analisar-se-d0 as premissas faticas (ou seja, 0 aspecto pragmatico) que
diz respeito as possiveis violagdes a funcéo social da propriedade, ao direito a moradia e
ao direito ao meio ambiente.

Reforca-se que a secdo 2, que se destinou a versar sobre a justificacdo
interna, concluiu pela possibilidade de violacdo dos dispositivos constitucionais pela
regularizacdo fundiaria rural proposta pela Lei n.° 13.465/2017 (com observancia a
analise legal realizada). Dessa forma, a presente secdo deverd verificar, de forma
pragmatica, se a as premissas utilizadas pelo Ministério Publico Federal, contetdo da

justificacdo externa, estdo inseridas nas hipdteses de violagdes verificadas na secao 2.

4.2 A JUSTIFICACAO EXTERNA

Conforme ja esbocado anteriormente, “o objeto da justificacdo externa ¢ a
fundamentagao das premissas usadas na justificacdo interna” (ALEXY, 2005, p. 226).
Nessa perspectiva, 0 objeto é verificar se as premissas segundo as quais haveria as
violacBes das disposicdes constitucionais, analisadas na secdo 2, efetivamente se fazem
presentes.

Para tanto, destaca-se que existem diferentes métodos de justificacdo,
associados a distintos tipos de premissas. Ao tratar-se de uma justificacdo que visa
questionar uma violacdo de uma lei infraconstitucional (Lei n.° 13.465/2017) a
Constitui¢ao Federal, o que se questiona sdo os critérios de validade e “isso tem especial
importancia se, entre os critérios de validade, encontram-se limites constitucionais; por
exemplo, um rol de direitos fundamentais” (ALEXY, 2005, p. 227).

Nesse sentido, Alexy evidencia que a justificacdo externa € extremamente
ampla, de forma que sdo admitidas diversas formas de justificacdo externa, que se
dividem, a grosso modo, em seis grupos, assim indicados:

(1) De interpretacdo, (2) da argumentacdo da Ciéncia do Direito (dogmatica),
(3) do uso dos precedentes, (4) da argumentacdao pratica geral e (5) da

argumentacdo empirica, assim como (6) das chamadas formas especiais de
argumentos juridicos. Para designar estes grupos com uma s palavra, pode-
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se eleger as palavras: (1) lei, (2) Ciéncia do Direito, (3) precedente, (4) raz&o,
(5) empiria e (6) formas especiais de argumentos juridicos (ALEXY, 2005, p.
227).

As formas de argumentacdo, expostas por Alexy, dizem respeito ao tipo de
discurso que é produzido para justificar a aplicacdo da lei (exposta na justificacdo
interna). A amplitude da justificacdo externa se deve, entdo, ao grande espectro de
métodos que podem ser utilizados para justificar a aplicacdo da lei, a exemplo da
interpretacdo semantica e até dos argumentos empiricos, sem prejuizo das demais
formas que podem ser adotadas.

Tendo em vista o grande nimero de formas que a justificacdo externa pode
assumir, faz-se importante identificar a forma de argumentacdo utilizada no caso em
tela, ao passo que “a tarefa de uma teoria da justificagdo externa ¢, em primeiro lugar, a
andlise logica das formas de argumentacdo que se retinem nesses grupos” (ALEXY,
2005, p. 228).

Inseridas nas formas de argumentacao, que dizem respeito a lei, a ciéncia do
Direito, aos precedentes, a razdo, a empiria e as formas especiais de argumentos
juridicos, Alexy (2005, p. 227) enuncia as “formas concretas de argumentos”. Trata-se,
assim, da utilizacdo de argumento (1) semantico, que diz respeito a justificacdo com
referéncia ao uso da linguagem, da interpretacdo; (2) genético/teleoldgico, que trata da
argumentacdo pautada em uma “vontade do legislador”; (3) historico, que se refere a
exposicdo de fatos que se referem a histéria do problema juridico discutido, como
razdes a favor ou contra uma interpretacdo, em especial por meio da demonstracdo de
que ja se deu uma determinada solucdo para o caso discutido; (4) comparativo, que
tomam por referéncia o estado de coisas juridicas em outra sociedade e; (5) sistematico,
que se compreende por meio da relacdo de uma determinada norma com manutencéo da
coeréncia e unicidade do ordenamento juridico como um todo (ALEXY, 2005, p. 230-
235).

No caso em tela, a argumentacdo juridica utilizada na justificacdo externa
busca fundamentar possiveis violacbes ao texto constitucional no que concerne a
possiveis ofensas aos direitos a moradia, a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado
e a funcdo social da propriedade. Essa argumenta¢do se da na linha de que “a lei
impugnada tem o efeito perverso de desconstruir todas as conquistas constitucionais,

administrativas e populares voltadas a democratizacdo do acesso & moradia e a terra e
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pde em risco a preservagdo do ambiente para as presentes e¢ futuras geragdes” (STF,
2017, p. 49).

Para tanto, justifica que, caso a n.° Lei 13.465/2017 ndo seja suspensa
imediatamente, “consolidara situagdes irreversiveis, como elevacdo do nimero de
mortes em razdo de conflitos fundiarios, aumento da concentracdo fundiaria (por
atender aos interesses do mercado imobiliario e de especuladores urbanos e rurais),
além de conceder anistia a grileiros e desmatadores” (STF, 2017, p. 48).

Nesse sentido, a justificacdo externa exposta pelo Ministério Publico
Federal é marcada por uma argumentacdo pratica geral, ao passo que estabelece um
nexo causal (conexdo fatica de causa e efeito) entre a Lei n.° 13.465/2017 e os efeitos
pragmaticos prejudiciais que sdo causados ao meio ambiente (enquanto direito e
enquanto requisito para a consecucdo da funcdo social) e a busca programatica de
consecucdo do direito @ moradia.

Para que seja possivel estabelecer esse nexo causal, faz-se necessaria a
relacdo entre as alegacdes pragmaticas e as normas-principios que seriam objeto de
violacdo. Essa relacdo se explica pela propria analise do direito material que seria
violado (em conformidade com a secdo 2) e a compreensdo sobre o papel dos direitos
fundamentais (objeto de parte da secdo 1, que versa sobre o Estado Democratico de
Direito e sobre os direitos fundamentais). Assim, com fundamento no argumento
sistematico, aponta-se uma incongruéncia entre a Lei n.° 13.465/2017 e a unicidade do
texto normativo, marcadamente, uma dissonancia com a Constituicdo Federal de 1988.

Apos a identificacdo da forma de justificacdo externa utilizada, passa-se a
expor, de forma direta, sobre as razdes expressamente utilizadas na ADI n° 5771, que se
referem a regularizacdo fundiaria rural. A analise da correcdo das premissas expostas

sera feita em momento posterior.

43 A EXPOSICAO DA ARGUMENTACAO UTILIZADA NA PETICAO
INICIAL DA ADI N° 5771

A peticdo inicial da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 5771,
interposta pelo Ministério Publico Federal perante o STF, esta dividida em partes. Nesse
aspecto, merecem destaques as partes 5, que apenas introduz as inconstitucionalidades
materiais, sob o titulo “inconstitucionalidades materiais” (STF, 2017, p.18); 5.1, que

versa sobre “o direito social a moradia” (STF, 2017, p.19-22), e que constitui um ponto
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central da acdo; e a 5.2, que versa sobre a “regulariza¢do fundiaria rural” (STF, 2017, p.
23-27).

Nesse sentido, inicia-se com a afirmacgéo de que ndo haveria necessidade de
analisar cada dispositivo da Lei n.° 13.465/2017 “porque, fundamentalmente, ela fere a
constituicdo ao tratar de seus temas centrais — regularizagdo fundidria rural,
regularizacdo fundiéria urbana e desmatamento — em descompasso com numerosas
diretrizes que a ordem constitucional estipula” (STF, 2017, p. 18). O referido argumento
aponta que a referida lei, objeto da ADI n°® 5771, estaria em descompasso com a
Constituicdo, o que evidencia se tratar de uma forma concreta de argumento relacionada
a um argumento sistematico.

Em seguida, o Ministério Publico Federal passa a versar sobre o direito a
moradia, que constitui um ponto central da ADI n° 5771. Orelevante papel do direito a
moradia se justifica pelo fato de ser um direito “ilegitimamente utilizado como base
para a edigdo da MP 759/2016”, que posteriormente foi promulgada na Lei n.°
13.465/2017 (STF, 2017, p. 18).

Dessa forma, a agdo proposta dispde sobre “a compreensdo correta do
direito social a moradia”, ja exposta na secdo 2, que tratou de analisar o objeto
legislativo das supostas violagdes.

Cumpre destacar que o cerne da violacdo apontada esta relacionada a
citacdo do Comité de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, que interpretou o
preceito de habitacdo contido no Pacto Internacional dos Direitos Sociais, Econémicos e
Culturais (DESC), de 1966, do qual o Brasil é signatario. Nesse sentido, ressaltou-se
que os “Estados-partes devem dar prioridade devida aqueles grupos sociais que vivem
em condicbes desfavoraveis, dando-lhes particular consideracdo” e que “politicas e
legislacdo ndo deveriam ser criadas para beneficiar grupos sociais ja favorecidos, em
detrimento de outros” (STF, 2017, p. 21). A violagdo apontada diz respeito a associa¢dao
feita na ADI entre a Lei n.° 13.465/2017 e as violacGes ou retrocessos ao direito a
moradia.

A peticdo, sob o titulo “regulariza¢do fundiaria rural”, expde inicialmente
que “a Constituigdo de 1988 ¢ explicita quanto & necessidade de alterar a estrutura
fundidria do pais, marcada por acentuada concentracdo de terras” (STF, 2017, p.23).
Essa alegagdo inicial, que pauta a inconstitucionalidade da Lei n.° 13.465/2017
relacionada a regularizacdo fundiaria rural, diz respeito a constru¢do da estrutura

fundiaria no Brasil, que foi objeto de analise na secéo 3.
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Diante da verificacdo de que a estrutura fundiaria brasileira € marcada pela
concentracdo de terras, com forte carater excludente, a ADI destaca os instrumentos que
serviriam para alterar a estrutura fundiaria rural. Nesse cenario, aponta que a reforma do
sistema fundiério rural, entdo chamado de reforma agréaria, “deve realizar-se mediante
desapropriacdo de imdveis rurais que descumpram a funcdo social da propriedade (art.
184) ou por destinacdo de terras publicas ou devolutas (art. 188)”. Com isso, assinala a
estreita ligagdo entre a reforma do desigual sistema fundiario e a busca por “moradia,
dignidade, justica social e igualdade” (STF, 2017, p.23).

A reforma do sistema fundiario é apresentada em duas dimensdes. Uma
subjetiva, de concretizar o direito a moradia e densificar o principio da dignidade
humana, e uma outra, objetiva, de realizar os objetivos que a Constituicdo define para o
Estado brasileiro. Em contradicdo com o escopo da reforma fundiaria, a ADI n°® 5771
aponta que a Lei n.° 13.465/2015 autoriza a transferéncia em massa de bens publicos
para populac6es que ndo carecem da atuacgdo estatal para a consecucédo de seus direitos:

A Lei 13.465/2017 distancia-se do cumprimento dessas metas. Ela autoriza
transferéncia em massa de bens publicos para pessoas de média e alta renda,
visando a satisfacdo de interesses particulares, em claro prejuizo a populacéo
mais necessitada, 0 que causara grave e irreversivel impacto na estrutura
fundiaria em todo territdrio nacional, seja por incentivar a ocupacéo irregular
de terras (a “grilagem”) e o aumento de conflitos agrarios, seja por suprimir

as condi¢Bes minimas para continuidade daquelas politicas constitucionais
(STF, 2017, p. 25-26).

Como consequéncia desse processo anunciado, de transferéncia em massa
de bens publicos para pessoas que ndo necessitam desses bens, a ADI aponta um
irreversivel impacto na estrutura fundiaria brasileira associado ao aumento de
concentracdo de terras, com a perda de patriménio da Unido e estados. Conclui, assim,
que a privatizacdo em massa das terras, objeto de regularizacdo pela Lei n.°
13.465/2017, “tem o efeito perverso de indicar que a estrutura fundiaria brasileira, ha
séculos profundamente desigual, conta com o aparato estatal para sua manutencdo”
(STF, 2017, p.27).

Na andlise proposta, faz-se necessario verificar se a justificacdo exposta no
bojo da ADI n° 5771 possui supedaneo. Dessa forma, cabe verificar se as alteracdes da
Lei n.° 11.952/2009 promovidas pela Lei n.° 13.465/2017 e destrinchar em dados
pragmaticos sobre a situacdo anunciada pelo Ministério Publico Federal, tendo em vista
o fato de que a Lei n.° 13.465/2017 ja se encontra em vigor em tempo suficiente para ter

seus efeitos percebidos e relatados. Destaca-se, ademais, que os efeitos da Lei n.°
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13.465/2017 seréo verificados unicamente no que corresponde ao objeto deste estudo (o

direito a moradia, o direito ao meio ambiente e a funcéo social da propriedade).

44 LEVANTAMENTO DE DADOS E INFORMACOES: OS EFEITOS
PRAGMATICOS DA LEI N.° 13.465/2017

Para que seja possivel proceder-se ao levantamento de dados sobre os
efeitos pragmaticos da Lei n.° 13.465/2017, no que diz respeito a regularizacdo
fundiaria rural, é necessario ressaltar que o descumprimento da fungdo social apontado
pela ADI n° 5771 relaciona-se a utilizacdo adequada dos recursos naturais e preservagao
do meio ambiente. Assim, a tangibilidade da possivel violagdo a fungdo social se
confunde, de forma indissociavel, com a possivel violacdo do préprio direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado.

Sem prejuizo disso, e nem de tudo mais que foi exposto, passa-se a
exposicdo de dados, analise conjunta e sua interpretacdo (segundo os critérios
referenciais adotados) para que seja possivel verificar eventual descumprimento da
funcdo social da propriedade, violacdo ao direito ao meio ambiente e eventual

disruptura do carater programatico do direito a moradia.

4.4.1 Stimulus for land grabbing and deforestation in the Brazilian Amazon

Inicia-se, com essas ponderacdes, a analise dos quesitos pragmaticos que
envolvem as alegaces de inconstitucionalidade. Para tanto, adota-se como ponto de
partida o estudo feito por Brito et al. e publicado sob o titulo “Stimulus for land
grabbing and deforestation in the Brazilian Amazon” (estimulo ao land grabbing e
desmatamento na Amazonia brasileira, em traducéo livre).

O referido estudo associa a Lei n.° 13.465/2017 ao desmatamento, ao land
grabbing!®, ao aumento da violéncia no campo e a perda de patriménio estatal?’. Afirma,

nesse sentido, que a referida lei, contra a qual versa a ADI n° 5771, seria responsavel

19 Apesar de uma dificuldade conceitual, tem-se que land grabbing trata de préticas irregulares de
aquisicdo de terras, ao passo que, por ser mais genérico, engloba a grilagem, que se aplica aos casos de
apropriacdo ilegal — e ndo apenas irregular — de terras (SAUER, BORRAS JR, 2016, p. 13).

20 Em suas conclusdes, Brito et al, apontam que a regularizagio de terras em conformidade com a Lei
13.465/2017 resultaria em uma perda patrimonial & Unido, a longo prazo, de U$16.7 a U$23.8 bilhdes de
dolares, quando comparado os valores da terra na regulariza¢do fundiaria com os valores mercadoldgicos
das terras (BRITO et al, 2019, p. 4).
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por fortalecer o land grabbing e estimular perdas florestais. Assim, expde que a Lei n.°
13.465/2017:

garantiu anistia aqueles que ilegalmente ocuparam terras rurais publicas entre
2005 e 2011, crime de acordo com uma Lei Federal de 1966. A nova lei
permite que land grabbers adquiram terras publicas abaixo do preco de
mercado. Ademais, a nova lei estende esses beneficios para grandes areas, de
até 2500 hectares, o que representa um aumento de 1000 hectares quando
comparado com a legislacdo anterior. Todos esses fatores tém o potencial de
estimular novos land grabs e perdas de florestas, haja vista que reforcam um
mecanismo de preempcao para adquirir direitos sobre a terra, historicamente
ligados ao desmatamento na regido amazénica (BRITO et al, 2019, p.1,
traducdo minha) .

Para embasar tais afirmacfes, o estudo toma como base uma éarea de 70
milhdes de hectares de floresta ndo alocados na Amazobnia brasileira e projeta o
potencial de criacdo de novas areas de protecdo especial (desde terras indigenas até
areas de protecdo permanente). Pondera, todavia, que o foco na privatizacdo de terras
“pode estimular novas ocupagdes ilegais de terras, associadas ao desmatamento”
(BRITO et al, 2019, p.2, traducéo livre).

Nesse cenario, 0 estudo se utiliza de um conjunto de dados espacialmente
explicito de terras publicas alocadas para futura privatizacdo de terras na Amazé6nia
brasileira para avaliar os impactos da Lei n.° 13.465/2017 no desmatamento associado a
emissdo de dioxido de carbono?. Para tanto, avaliou-se o risco de desmatamento nos
19.6 milhGes de hectares alocados para expansdo de privatizacdo de terras (destacou-se
que 44% dessa area ja foi desmatada até 2016). Assim, aplicou-se a metodologia de
estimativa de exposicdo ao risco de desmatamento (BARRETO, et al, 2017, p. 27-36)
para estimar o risco de futuro desmatamento entre 2017 e 2027, como consequéncia do
avanco da fronteira agropecudria na hipotese dessa area ser alocada para proprietarios
privados (BRITO et al, 2019, p.2).

Nesse estudo, quantificou-se o remanescente florestal dos 19.6 milhdes de
hectares com base na projecdo historica de desmatamento do Projeto de Estimativa do
Desflorestamento da Amazbdnia (PRODES); utilizou-se, entdo, o modificador de
modelacdo da terra do software TerrSet 18.31 para estimar o risco de desmatamento na
area de floresta remanescente (com a insercdo de diversas variaveis) e estimou-se a

emissdo de dioxido de carbono com base nos cenarios de que (i) o desmatamento médio

21 Ressalva-se que o referido estudo também busca avaliar a perda de receita estatal proveniente da venda
das terras regulariziveis abaixo do preco mercadoldgico, mas esse aspecto ndo serd analisado, ao passo
que ndo compde o objeto do presente estudo.
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entre 1988 e 2016 continuaria e (ii) o desmatamento médio entre 2000 e 2016
continuaria (BRITO et al, 2019, p.3).

Como conclusdo, expde-se que, se todos os 19.6 milhdes de hectares forem
alocados para futuras vendas (“regularizacdo”), entre 1.1 e 1.6 milhdes de hectares estdo
em risco de serem desmatados em decorréncia do avan¢o da fronteira agropecuéria até
2027. Esse desmatamento seria responsavel pela emisséo de 4.5 a 6.5 MtCO2, emissdes
entre trés e cinco vezes acima da meta anual de desmatamento para a regido amazonica
até 2020 (339.000 hectares), em conformidade com a Politica Nacional sobre Mudanca
do Clima (BRITO et al, 2019, p.3).

Com base nessas perspectivas, sdo apresentadas duas figuras que
representam a expectativa de desmatamento. As figuras apontam a perspectiva de
desmatamento entre 2017 e 2027, com base no padrdo observado entre 1988 e 2016 e

entre 2000 e 2016, respectivamente:

Lega! Amazon boundary
Asea allocated far futere land tenure regularzaton

Area aliscatad for futwra land tenure regulanization overiapping
with potential Indigenous land claims

- Fulure deforestation based on 1988-2016 average rate

Figure 3. Deforestation risk in 19.6 million hectares allocated for future land regularization in the Brazilian Amazon based onthe
19882016 rate,
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Lagal Amazon bourdary
Aroa allocsied for future land terure regulerization

Area allocated far future land tenure requiarizaton avarlapping
with potential indigenous fand claims
|- Future deforestation based on 2000-2016 average rate

Figure 4. Deforestation risk in 19.6 million hectares allocated for future land regularizationin the Brazilian Amazon based onthe
2000-2016 rate,

Imagens disponiveis em Brito et al, 2019, p. 6-7

A pesquisa desenvolvida por Brito et al (2019), propde uma reflexdo, com
base nos resultados obtidos, que apontam um desmatamento que supera até mesmo as
disposicOes legais expostas na Politica Nacional sobre Mudanca do Clima (PNMC).
Nessa discussao proposta, afirma-se que a Lei n.° 13.465/2017 repete padrbes de
apropriacdo de terras (uma associa¢do com o historico fundiario analisado na secéo 3) e
gera, a0 menos, dois impactos negativos: a perda de receita publica e novas ocupacdes

associadas com desmatamento e conflitos fundiarios.

A nova politica fundidria repete um antigo padrdo de validagdo da
apropriacdo ilegal de terras publicas e recompensa os ocupantes ilegais ao
vender terras abaixo dos precos de mercado. Como no passado, é provavel
que esta situacdo leve a pelo menos dois impactos negativos: (i) perda de
receita publica na ordem de dezenas de bilhdes de ddlares e (ii) novas
ocupac0es ilegais de terras publicas associadas ao desmatamento e conflitos
fundiérios.

Além das implica¢Bes financeiras e sociais, esse cendrio estd em plena
contradigdo com outras politicas federais e estaduais de conservagao, direitos
humanos e politicas de desenvolvimento. De acordo com as leis e politicas
brasileiras atuais, a alocagdo de terras publicas deve priorizar a concesséo de
direitos fundidrios a povos indigenas (direito constitucional) e comunidades
tradicionais, além de criar novas unidades de conservacdo, o que €
consistente com as metas nacionais de reducdo do desmatamento (BRITO et
al, 2019, p.4-5, traducéo livre).
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Essa perspectiva acaba por propor o “congelamento” das vendas de terras
publicas, ou das regularizagdes fundiarias rurais, para que sejam melhorados o0s
mecanismos legais para decidir a alocagdo de terras. Destaca-se, para chegar a essa
proposta, que a regularizacao fundiaria € fundamental para respeitar direitos sobre areas
indigenas, para a preservacdo de direitos socioambientais, para a consecucdo dos
compromissos assumidos pelo Brasil no Acordo de Paris (2015), dentre outros aspectos
(BRITO et al, 2019, p.5).

Mais relevante do que a proposta apresentada séo os resultados do estudo e
as conclusdes que dele sdo extraidas. Aponta-se, por meio dessa avaliacdo dos efeitos da
Lei n.° 13.465/2017, um grande prejuizo a protecdo da vegetacédo florestal na Amazonia,
inclusive associado ao descumprimento de regras contidas no Direito brasileiro, como a
PNMC, e o Acordo de Paris. De igual forma, evidencia-se também que a destinacédo da
terra, segundo a lei questionada, dispde contra os critérios que devem servir de
parametro dentro do Direito brasileiro (questiona-se majoritariamente a necessidade de
destinacdo de terras aos povos indigenas e tradicionais, mas a analise pode ser estendida
para associar essa disposicdo ao direito a moradia, ao direito a0 meio ambiente e a

funcéo social da terra, dispostos na Constituicdo Federal).

4.4.2 The threat of political bargaining to climate mitigation in Brazil

Ademais, ao analisarem-se 0s aspectos pragmaticos associados ao
questionamento de inconstitucionalidade n° 5771, traz-se a baila também o artigo “The
threat of political bargaining to climate mitigation in Brazil” (A ameaca da barganha
politica para a mitigacdo das mudancas climaticas no Brasil, em traducdo livre) de
autoria de Rochedo et al. (2018). No referido artigo, sdo analisados trés cenarios de
governanca ambiental e o desmatamento associado a cada um desses cenarios — € as
emissOes gases de efeito estufa (GEE) provenientes do desmatamento nesses Cenarios.

Traz-se, assim, um cenario de governanca ambiental fraca (WEG), um
cendrio que assume o abandono das politicas de controle de desmatamento, bem como
um forte apoio politico a préaticas agropecuarias predatdrias. Na préatica, o cenario WEG
representa a anulacdo, até 2025, dos ganhos de governanca ambiental conquistados
desde 2005. “Isso representa o pior cenario e deve ser entendido como a completa

desconstrucdo da governanga ambiental no Brasil, com severos impactos nas taxas de
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desmatamento, que possivelmente retornariam a niveis pré-2005” (ROCHEDO et al,
2018, p.695, traducdo minha).

O cenério de WEG conduziria a perdas florestais anuais de mais de 27.000
km? na Amazonia e 18.000 km? no Cerrado até 2025. Cumulativamente, as emissoes de
gases de efeito estufa escalariam a 23.1 GtCO,, entre 2010 e 2030 (ROCHEDO et al,
2018, p.695).

O segundo cenério possivel, em conformidade com a pesquisa de Rochedo
et al, diz respeito ao cenario de uma governanca ambiental intermediaria (IEG). Nesse
cenario, tem-se a manutencdo de politicas de controle do desmatamento enquanto, de
forma contraditéria, considera um aumento do apoio politico para préticas de land
grabbing, a menor criacdo de areas protegidas e a aplicacdo negligente da Lei Florestal.
Como resulto, o desmatamento atingiria taxas anuais de 17.000 km? na Amazénia e
15.000 km? no Cerrado até 2030, o que implicaria em emissbes de 16.3 GtCO2 no
mesmo periodo de 2010 a 2030 (ROCHEDO et al, 2018, p.696).

Por fim, o estudo traz também um cenario de forte governanga ambiental
(SEG). Esse cenario presume a expansdo das politicas de controle de desmatamento
atuais, bem como um apoio politico total a agenda ambiental, com a implementacéo da
Lei Florestal associada a incentivos econémicos para conservacdo florestal. Nesse
cenario (SEG), a perda florestal anual no Cerrado e na Amazoénia seriam reduzidos a
menos de 4.000 km2.

Tém-se 0s seguintes graficos, que representam a progressdo das taxas de
desmatamento na Amazonia e no Cerrado, associados aos trés cenarios possiveis de
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Gréficos disponiveis em ROCHEDO et al, 2018, p.696.

A relevancia da analise dos cenarios de governanga ambiental apresentados
por Rochedo et al se d& pela possibilidade de verificar o atual cenario brasileiro, no qual
se insere a Lei n.° 13.465/2017. A referida analise, que tracou perspectivas de
governanga ambiental associadas as respectivas taxas de desmatamento, ja pode ser
comparada com os dados de desmatamento disponiveis em periodo posterior a pesquisa.

De acordo com os dados gerados pelo Projeto de Monitoramento do
Desmatamento na Amazonia Legal por Satélite (PRODES), a estimativa de
desmatamento, na Amazdnia Legal, no periodo compreendido entre agosto de 2018 a
julho de 2019 é de 9.762 km2. A estimativa é de um aumento de 29,54% em relacdo a
taxa de desmatamento apurada pelo mesmo sistema no ano anterior (INPE, 2019).

O nivel do desmatamento, na regido amazo6nica, em 2019, demonstra que 0s
cendrios possiveis expostos por Rochedo et al (WEG, IEG e SEG) efetivamente tém a
capacidade de lastrear a realidade. Ressalta-se, assim, a proximidade entre a perspectiva
de desmatamento tracada naquele estudo, segundo o qual, no cenario de uma
governanca ambiental intermediaria (IEG), o desmatamento anual na Amazbnia
alcancaria 10.225 km2, em 2020. Ou seja, trata-se de apenas 463 km? acima do nivel ja
registrado para 2019, inserido em uma tendéncia de aumento do desmatamento.

Salienta-se, nesse sentido, que a governanca ambiental intermediaria
representa um cenario em que ha apoio ao land grabbing (que seria representado pela

Lei n.° 13.465/2017). Nesse mesmo cenario, ha uma menor criacdo de areas protegidas
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(que também se associa a Lei n.° 13.465/2017, ao passo que prioriza a privatizacdo de
terras a delimitacdo de areas que gozem de algum tipo de protecéo).

Os dados e informag6es provenientes dos cenarios de governanga ambiental
comunicam-se com aquilo que abordam Brito et al. Nessa vertente, conforme exposto
anteriormente, um dos efeitos da Lei n.° 13.465/2017 € o estimulo a novos land grabs,
que, por sua vez, acarretariam em perda de patrimonio da unido, perda de terras que
serviriam de moradias para combater desigualdades e perdas florestais (Brito et al 2019,
p.1).

Isso se deve ao fato de que a regularizacdo fundiaria surge da existéncia de
ocupacdes irregulares. As ocupacgdes (que, por muitas vezes, englobam desmatamentos
e usos da terra em desacordo com a legislacdo) precisam, para que sejam passiveis de
regularizacdo, preencher uma série de requisitos especificos, como, por exemplo, devem
preexistir a uma determinada data para que possam ser regularizaveis (sendo que esse
requisito foi alterado, para abranger um periodo maior, pela n.° Lei 13.465/2017). Nesse
sentido, importa fazer consideracGes sobre as mudancas textuais promovidas pela Lei
n. 13.465/2017 (objeto ADI n° 5771) na Lei n.° 11.952/2009 (que dispbe sobre a

regularizacdo fundiaria no &mbito da Amazdnia Legal).

4.4.3 Alteragdes promovidas pela Lei n.° 13.465/2017 e seus efeitos

Inicialmente, insta destacar que a Lei n.° 13.465/2017 promoveu diversas
alteracdes no texto da Lei n.° 11.952/2009. Essas alteracdes abrangem tanto partes
conceituais, como questdes praticas sobre, por exemplo, o pagamento pelas
regularizacdes. Aqui, em funcdo da delimitacdo tematica, foca-se sobre as alteracGes
gue se comunicam com os direitos a moradia e ao meio ambiente e sobre a funcéo social
que deve cumprir a terra.

Para tanto, parte-se da alteracdo promovida no que tange ao periodo de
ocupacdes que, segundo a regra geral, poderdo ser regularizadas. Destaca-se, nesse
sentido, que a alteracdo promovida pela Lei n.° 13.465/2017 no inciso IV do artigo 5° da
Lei n.° 11.952/2009, passou a prever que, para regularizacdo da ocupacédo, 0 ocupante e
seu conjuge ou companheiro deverdo “IV - comprovar o exercicio de ocupagdo e
exploracdo direta, mansa e pacifica, por si ou por seus antecessores, anterior a 22 de
julho de 2008 (BRASIL, 2017), sendo que o periodo de ocupagdo passivel de
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regularizagdo previsto inicialmente pela Lei n.° 11.952/2009 era “anterior a 1° de
dezembro de 2004 (BRASIL, 2009).

Ao expandir o prazo, possibilita-se que novas ocupacdes irregulares sejam
regularizadas. A expansdo do marco legal fomenta novas ocupacdes ilegais, sob a
perspectiva de que futuras alteracOes legais garantirdo a permanente extensdo do prazo
no qual deve preexistir a ocupacdo. Isso fornece supedaneo a afirmacédo de Brito et al de
que a Lein.° 13.465/2017 estimula novos land grabs.

Esse estimulo, previsto por Brito et al, encontra respaldo na governanca
adotada sobre a matéria — em conformidade com os cenarios expostos por Rochedo et al
(2018). Nesse sentido, inserido na realidade da regularizacdo fundiaria de terras
publicas, deve-se mencionar a Medida Proviséria (MP) n° 910, de 10 de dezembro de
2019 que, em suas disposicdes, altera normas que tratam da regularizacdo fundiaria,
inclusive com alteragdes sobre as normas contidas na Lei n.° 13.465/2017.

Um dos principais efeitos da MP n° 910 é justamente o de modificar
novamente o inciso 1V do artigo 5° da Lei n.° 11.952/2009 (previamente alterado pela
Lei n.° 13.465/2017) e, assim, alterar a data que serve como requisito para a
possibilidade de regularizacdo de terras. A nova redagdo proposta, proveniente da MP
n° 910, estabelece que é um requisito “IV - comprovar 0 exercicio de ocupacgdo e de
exploracdo direta, mansa e pacifica, por si ou por seus antecessores, anteriores a 5 de
maio de 2014 (BRASIL, 2019).

Trata-se, assim, de uma tendéncia de expandir o periodo no qual as terras
podem ter sido irregularmente ocupadas para que sejam passiveis de regularizacdo. Essa
tendéncia justifica o fomento a novos land grabs exposto por Brito et al (2019). Com a
redacdo dada pela MP n° 910, tem-se um aumento de quase 10 anos de terras
irregularmente ocupadas que poderdo ser tituladas pelo poder publico (o texto original
da Lei n.° 11.952/2009 previa que a ocupacdo, para ser passivel de regularizacdo,
deveria ser anterior a 1° de dezembro de 2004) (BRASIL, 2009).

Essa expansdo do periodo no qual devem ter sido ocupadas as terras
passiveis de regularizacdo é acompanhada também de outra alteracdo, que diz respeito
diretamente a exploracdo da area. A redacdo inicial da Lei n.° 11.952/2009 tratava como
“exploracdo direta” a “atividade econdmica exercida em imovel rural, praticada
diretamente pelo ocupante com o auxilio de seus familiares, ou com a ajuda de terceiros,
ainda que assalariados”, em conformidade com o inciso III de seu artigo 2° (BRASIL,

2009).
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A referida redacéo deixava claro que a ocupacéo direta deveria ser exercida,
de forma inafastavel, pelo ocupante. O ocupante, por sua vez, poderia contar com 0
auxilio de familiares e até mesmo de mao de obra assalariada, o que ndo retirava a
imposicao de, ele mesmo, ter de explorar sua ocupagao.

A Lei n.° 13.465/2017 alterou esse paradigma. Com efeito, passou-se a
compreender como exploracdo direta “atividade econdmica exercida em imével rural e
gerenciada diretamente pelo ocupante com o auxilio de seus familiares, de terceiros,
ainda que sejam assalariados, ou por meio de pessoa juridica de cujo capital social ele
seja titular majoritario ou integral”, em conformidade com a nova redacao conferida ao
mesmo inciso 111 do artigo 2° da Lei n.° 11.952/2009 (BRASIL, 2017).

Assim, a exploracdo que deveria ser exercida pelo préprio ocupante, passou
a poder ser somente gerenciada pelo ocupante. Essa alteracdo possibilita com que o
ocupante, que ira requerer a regularizacdo de uma terra ocupada irregularmente, sequer
precise efetivamente ocupar a terra; deve somente administrar sua exploragéo
economica.

Nesse sentido, reforca-se que a exigéncia imposta pelo inciso IV do artigo
5°, da Lei n.° 11.952/2009, para a regularizacdo da ocupagdo, ¢ a de “comprovar
exercicio de ocupagdo e exploragdo direta, mansa e pacifica” (BRASIL, 2009). A
mudanca no conceito de “exploracdo direta” altera, entdo, um grande requisito para a
regularizacdo fundiaria rural e faz com que o beneficiario da regularizagdo ndo precise
efetivamente trabalhar na terra, sendo possivel a simples administragdo de uma
exploracdo econdmica.

Dessa forma, possibilita-se a retirada do beneficiario da regularizacdo da
terra ocupada. A terra, como dimensdo indispensavel para a consecucdo do direito a
moradia, sO precisa ser explorada economicamente, com intervencdo administrativa
desse beneficiario. Ndo ha atencdo ou observancia a qualquer requisito referente ao
direito a moradia ou a diminuicdo das desigualdades, inscrito como um dos objetivos
fundamentais da Republica (art. 3°, 111, da CF/88).

Associada a mudanca sobre a exigéncia da exploracdo direta, tem-se a
alteracdo sobre a pratica de uma cultura efetiva, que também € um requisito a
regularizacdo fundiaria rural, em atencdo ao disposto no inciso Il do artigo 5°, da Lei
n.. 11.952/2009. Nesse sentido, enquanto a Lei n.° 11.952/2009 considerava como
requisito a “exploragdo agropecudria, agroindustrial, extrativa, florestal, pesqueira ou

outra atividade similar, mantida no imével rural e com o objetivo de prover subsisténcia
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dos ocupantes, por meio da produgdo e da geragdo de renda” (BRASIL, 2009, destaque
meu), a Lei n.° 13.465/2017 retirou a exigéncia de que a cultura tenha o objetivo de
prover subsisténcia dos ocupantes e passou a admitir qualquer atividade similar as
descritas, desde que envolva “a exploracao do solo” (BRASIL, 2009). A nova redagao,
assim, passou a prever a exigéncia de “exploracdo agropecudria, agroindustrial,
extrativa, florestal, pesqueira, de turismo ou outra atividade similar que envolva a
exploragdo do solo”.

Com isso, a alteragcdo do conceito de “cultura efetiva”, de modificar
substancialmente um dos requisitos para a regularizacdo fundiaria rural, se comunica
com as violagdes aos direitos fundamentais de que trata a ADI n° 5771.

Ao retirar do conceito de “cultura efetiva” a necessidade de que seja
exercida com o objetivo de prover subsisténcia dos ocupantes, a Lei n.° 13.465/2017
distanciou a regularizacdo fundiaria rural das populacbes mais carentes e que
efetivamente carecem da atuacdo dos poderes publicos para a consecugédo do direito a
moradia. A cultura efetiva ndo tem mais o carater familiar de diminuicdo das
desigualdades por meio do objetivo de garantir a subsisténcia, de forma que se abre a
possibilidade de regularizagdes para exploracdes muito maiores e devastadoras do solo.

Nesse sentido, ressalta-se que a exclusdo da necessidade de que a cultura
seja realizada para garantir a subsisténcia é associada a possibilidade de que seja
compreendido como “cultura efetiva” qualquer atividade similar as descritas, desde que
envolva “a modificagdo efetiva do solo”. Trata-se, entdo, da possibilidade de qualquer
modificacdo do solo (como o simples desmatamento predatorio, por exemplo) para que
esteja preenchido o requisito.

Essa possibilidade, que fomenta qualquer exploracdo do solo, premia o
desmatamento e outras praticas predatorias com a possibilidade de regularizacdo de uma
ocupacdo irregular. As praticas predatdrias, ademais, violam a exigéncia de utilizacao
adequada dos recursos naturais, atentam contra o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, e quando realizadas para fins diferentes da busca por
subsisténcia, afastam da terra aqueles que necessitam efetivamente da atuacdo estatal
para realizacdo do direito a moradia.

Em consonancia com essas alteracdes, merece destaque o disposto no artigo
15 que, em conformidade com a redacdo original dada pela Lei n.° 11.952/20009,

dispunha algumas condicGes resolutivas obrigatérias a regularizacéo, ou seja, caso ndo
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fossem cumpridas as condicGes, o imovel retornaria ao poder pablico. Na referida lei,
eram indicadas as seguintes condigoes:
| - 0 aproveitamento racional e adequado da area;
Il - a averbacdo da reserva legal, incluida a possibilidade de compensagdo na
forma de legislacdo ambiental;
111 - a identificagdo das areas de preservacdo permanente e, quando couber, 0
compromisso para sua recuperacdo na forma da legislagéo vigente;

IV - a observancia das disposi¢es que regulam as relacdes de trabalho; e
V - as condicBes e forma de pagamento (BRASIL, 2009).

Essas condicOes, que impunham o aproveitamento racional e adequado da
area (associado a exigéncia da funcédo social prevista na CF/88), a averbacdo de areas de
protecdo ambiental (Reserva Legal e Areas de Protecdo Permanente) e a observancia as
disposicoes que regulam as relagcdes de trabalho (também em atencdo aos requisitos da
funcdo social previstos na CF/88) foram modificadas. Em conformidade com a nova
redacdo, dada pela Lei n.° 13.465/2017, as condi¢Ges impositivas de carater resolutivo
passaram a ser:

I - a manutencdo da destinacdo agréria, por meio de préatica de cultura efetiva;
Il - o respeito a legislacdo ambiental, em especial quanto ao cumprimento do
disposto no Capitulo VI da Lei no 12.651, de 25 de maio de 2012;

111 - ando exploracdo de m&o de obra em condicdo anédloga a de escravo; e
IV - as condicdes e a forma de pagamento (BRASIL, 2017).

Dessa forma, o requisito de aproveitamento racional e adequado da éarea,
previsto também como requisito ao cumprimento da funcdo social, foi substituido pela
imposicdo de “manutengcdo da destinagdo agraria”. Retirou-se, assim, a imposicao
constitucional de respeito a um dos requisitos da funcdo social para reforcar a
necessidade produtiva de uma destinacdo agraria.

Nesse mesmo sentido, substituiram-se a imposicdes ligadas a protecdo
ambiental (por meio da averbacdo da Reserva Legal e identificacdo das Areas de
Preservacdo Permanente) pela genérica obrigacdo de respeitar a legislacdo ambiental
que, por meio da mitigacdo & protecdo das Areas de Preservacdo Permanente e Reservas
Legais, consubstanciada na criacio das Areas Rurais Consolidadas pela Lei n.
12.651/2012, concedeu anistia aqueles que desmataram de forma irregular ou ilegal até
22 de junho de 2008 (MACHADO, 2012, p. 21)

Por fim, a exigéncia de cumprimento a outro requisito da funcdo social
prevista no artigo 186 da Constituicdo Federal (a observancia das disposi¢cdes que

regulam as relagdes de trabalho) foi substituida pela vaga obrigagdo de “ndo exploracao
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de méo de obra em condigdo analoga a de escravo” (BRASIL, 2017). Ou seja, retirou-se
a obrigacao de observancia a legislacdo trabalhista para fixar que a simples auséncia de
exploracdo de mdo de obra andloga a de escravo (mesmo se houver desrespeito a
diversas outras especificacdes da legislacdo trabalhista) é suficiente para que seja
mantida a titulag&o.

Por fim, destaca-se que todas essas alteracBes ainda sdo associadas a
modificacdo no tamanho das areas regularizaveis. Nesse sentido, as regularizacbes de
ocupacdes podem ocorrer, atualmente, sobre areas que ndo superem 2.500 hectares.
Trata-se de um aumento de 1.000 hectares, pela Lei n.° 13.465/2017, com relacdo a area
maxima passivel de regularizacdo pela Lei n.° 11.952/2009, em conformidade com a
redacdo dada ao §1° do artigo 6° desta lei (BRASIL, 2017).

4.4.4 Impacts of a large-scale titling initiative on deforestation in the Brazilian

Amazon

Merece destaque, ainda, um altimo estudo sobre os efeitos da regularizacéo
fundiéria rural sobre o meio ambiente. Trata-se da pesquisa desenvolvida sob o titulo de
“Impacts of a large-scale titling initiative on deforestation in the Brazilian Amazon”
(Impactos de uma iniciativa de titulagdo em larga escala sobre o desmatamento na
Amazonia Brasileira, traducdo livre), desenvolvido por Probst et al.

O estudo, publicado, aos 18 de maio de 2020, trata dos impactos ambientais
da titulacdo de terras por meio do Programa Terra Legal (Lei n.° 11.952/2009). Para
melhor entender esse estudo — e a razdo de estar posicionado neste trabalho abaixo dos
demais e de ser tratado em momento posterior a analise das alteracdes legislativas
promovidas pela Lei n.° 13.465/2017 — faz-se necessario evidenciar, de forma clara, o
objeto do estudo e os métodos utilizados.

Para avaliar o impacto do Programa Terra Legal (PTL) nas taxas de
desmatamentos, foi utilizado um conjunto de dados de 10.647 terras georreferenciadas,
providos pela Secretaria Extraordinaria de Regularizacdo Fundiaria na Amazonia Legal
(SERFAL) e dados de desmatamento do sistema PRODES do Instituto Nacional de
Pesquisas Espaciais (INPE). A andlise do conjunto de dados das 10.647
ocupacdes/propriedades foi realizada por um interregno de seis anos, de forma a
totalizar 63.882 observacdes entre 2011 e 2016 (PROBST et al, 2020, p. 1)
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O marco temporal do estudo, de 2011 a 2016, é um dos fatores que
explicam o posicionamento de sua analise. O estudo desenvolvido por Probst et al ndo
se insere no contexto de vigéncia da Lei n.° 13.465/2017. Sua relevancia ao presente
trabalho, todavia, se mantém (desde que as informag6es sejam ponderadas a luz da Lei
que é objeto da ADI n° 5771, sendo que esse exercicio de ponderacdo serd claro e
inequivoco com o estudo analisado).

Isso se explica pelo fato de que Probst et al tém como objeto de estudo
unicamente o desmatamento posterior a titulacdo. Trata, assim, de comparar terras
tituladas, que passaram pelo Programa Terra Legal a terras que também sdo ocupadas e
buscam regularizacdo pelo mesmo programa, e sdo utilizadas como contrafactual
(PROBST et al, 2020, p. 2).

Dessa forma, Probst et al ndo enfrentam questfes que dizem respeito ao
desmatamento gque antecede a busca pela titulacdo da ocupacdo. Reforca-se, assim, que
tratam unicamente do desmatamento posterior a titulacéo.

Como resultado das 63.882 observagdes conduzidas ao longo de seis anos, a
analise empirica chegou a conclusdao de que “proprietarios que recebem o titulo da terra
aumentaram as taxas de desmatamento como resposta ao programa” (PROBST et al,
2020, p. 2, traducdo minha). Trata-se, nesse sentido, de um aumento de 1.7% no
desmatamento ap0s dois anos e 4.6% de aumento apds quatro anos (aumento esse,
pondera-se, proveniente da comparagdo a outras terras cujas titulacbes sdo pleiteadas)
(PROBST et al, 2020, p. 2).

O estudo, ademais, submete as variagdes das taxas de desmatamento a
efeitos externos, como o valor de commodities e o valor de gado, e os correlaciona.
Aponta, assim, que os resultados indicam que fazendeiros com titulos de propriedade
regularizados respondem mais fortemente a sinais de mercado, ao passo que “esses
resultados mostram que o efeito da titulacdo sobre o desmatamento é fortemente
mediado — e muito significamente — pelo pre¢o do gado” (PROBST et al, 2020, p. 2).
Com base nessa constatacdo, o estudo pondera que a resposta aos valores de gado se
relaciona a uma maior integracao das terras tituladas ao mercado agricultor (por meio de
crédito e investimentos na terra) (PROBST et al, 2020, p. 2).

Para além da titulacdo, o Probst et al mostram a necessidade de politicas de
subsidios e microcrédito para alcancar metas de desenvolvimento. Pondera, nesse
sentido, que grandes propriedades ndo sdo tdo afetadas pelas variagcbes de mercado

como um possivel resultado de “uma agricultura mais intensiva, ao invés da
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historicamente dominante agricultura extensiva, devido ao melhor acesso a tecnologia e
uma melhor governanca florestal” (PROBST et al, 2020, p. 5, tradu¢do minha).

Dessa forma, o estudo demonstra que o desmatamento tende a aumentar
apos a regularizacdo. Ademais, demonstra que a titulagdo, quando desacompanhada de
outras politicas (especialmente de crédito) que possibilitem o desenvolvimento do
proprietario com atencdo a protecdo ambiental tém como consequéncia a variacdo das
taxas de desmatamento segundo a variacdo do preco do gado, em fungcdo de uma

exploragéo extensiva — e ndo intensiva — das terras.

4.5 CONSIDERACOES FINAIS SOBRE A SECAO

Ao verificar a justificagdo externa que integra a peti¢do inicial da ADI n°
5771 torna-se possivel verificar que as alteracdes feitas na Lei n.° 11.952/2009 pela Lei
n.° 13.465/2017 (objeto da ADI n° 5771) estdo em consonédncia com as analises feitas
por Brito et al e Rochedo et al. Para evidenciar isso, cita-se 0 fato de que 0s aspectos
que aqui foram destacados dizem respeito (i) ao aumento do tamanho das areas
passiveis de regularizacdo, que atualmente alcanca 2.500 hectares; (ii) a extensdo do
periodo aquisitivo do direito de pleitear a regularizacdo fundiaria; (iii) & modificacdo do
conceito de exploracdo direta, que passa a ser ligada ao gerenciamento da exploracéo
econdmica; (iv) a modificacdo do conceito de cultura efetiva, que perde o objetivo de
servir como fonte de subsisténcia e adquire o carater de funcionar como qualquer forma
de exploracédo do solo e; (v) a retirada de requisitos da funcao social, como a protecéo
ao meio ambiente, a observancia a legislacdo trabalhista e o aproveitamento racional e
adequado da area.

Trata-se, nesse sentido, de uma governanca responsavel por mitigar regras
protetivas preexistentes. Por meio das alteracdes, especialmente aquelas analisadas na
Lei n.° 11.952/2009, mais terras se tornaram passiveis de regularizacdo (tanto pelo
aumento do tamanho das areas regularizaveis quanto pelo aumento temporal do periodo
de ocupacdes regularizaveis) e a possibilidade de regularizacdo se afastou dos preceitos
de protecdo do meio ambiente, dos requisitos que se referem a funcdo social da
propriedade e, por fim, afastou-se também da busca pela consecucdo do direito a
moradia, ao passo que as exigéncias para regularizacao se prestaram a preocupagdo com

a exploragdo econdmica do uso do solo.
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A Lei n.° 13.465/2017, fruto da conversdo da MP n.° 759, de 2016, mostra-
se como mais um passo da desmobilizacdo da governanga ambiental no Brasil (cujo
inicio é marcado pela nova Lei Florestal, mencionada acima). Nesse sentido, 0 governo
brasileiro demonstrou que coaduna com a progressiva “flexibiliza¢do” dos mecanismos
de defesa socioambientais e que autoriza com que muitos escapem qualquer
consequéncia negativa por violagcdes passadas (e, como visto, possam até mesmo ser
beneficiados com a titulagéo de terras como resultado dessas violagdes) (FERRANTE,
FEARNSIDE, 2019, p. 261).

O estimulo ao land grabbing, preconizado por Brito et al, torna-se evidente
e intensifica-se em um cenario de governanga ambiental que ndo se preocupa com a
preservacdo do meio ambiente e vé& na protecdo ambiental e social um obstaculo ao
desenvolvimento econdmico. Nesse sentido, a atual governanga ambiental brasileira
tratou de retirar de seus postos 21 dos 27 superintendentes estaduais do IBAMA, sendo
que 0 Orgao passou a “dar avisos” sobre onde ocorrerdo inspegdes sobre desmatamentos
ilegais, 0 que teve como resultado a completa auséncia de punicdo as ilegalidades
cometidas por grileiros, land grabbers e desmatadores nos trés primeiros meses do
governo do presidente Jair Messias Bolsonaro (FERRANTE, FEARNSIDE, 2019, p.
261). Nesse sentido:

A administracdo também removeu de seus postos no IBAMA 21
superintendentes dos 27 estados brasileiros. O Ministério do Meio Ambiente
planeja estabelecer um “ntcleo” dentro do ministério para rever e modificar
ou anular multas emitidas pelo IBAMA. Sob a atual administracdo, o
IBAMA tem tido a pior performance em sua histéria. Atualmente, o IBAMA,
frequentemente da avisos prévios sobre onde serdo realizadas inspecdes sobre
desmatamento ilegal, o que levou a nenhuma punicdo dos infratores, apesar
de que 95% do desmatamento que ocorreu nos trés primeiros meses da

administracdo presidencial foi ilegal (MapBiomas 2019) (FERRANTE,
FEARNSIDE, 2019, p. 261, tradugdo minha).

A desmobilizacdo da fiscalizacdo serve como mais um fomento a realizacéo
de irregularidades e ilegalidades. Associada a perspectiva de continua progressdo do
periodo aquisitivo do direito de pleitear a regularizacdo fundiaria em terras publicas
irregularmente ocupadas, a auséncia de fiscalizacdo serve como respaldo para que 0s
atos irregulares sigam ocorrendo e confere confianca de que essas irregularidades irdo,

por atos normativos posteriores, ser premiadas com o titulo de propriedade.
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Nesse sentido, destaca-se que durante o surto de sars-cov-19 foi realizada,
pelo IBAMA, uma operacio para retirar grileiros e posseiros das areas indigenas??. No
curso dessa operacdo, o vereador Silvio Alves Coelho (PSC) interveio para defender os
sujeitos que ocupavam irregularmente as terras indigenas dentro da Amazonia e, em sua
fala, evidenciou o que se tem como estimulo ao land grabbing sob a perspectiva de
regularizacdo fundiaria posterior (G1, 2020). Destaca-se:

O proprio presidente vem sempre falando que vai diminuir o tamanho das
areas, que existe uma demanda pra diminuir, que existe igualmente existe
garimpo dentro dessas areas que existe uma possibilidade de legalizar parte

dessas areas. E todo mundo trabalha na esperanca, esse povo ai (G1, 2020,
destaque meu).

Verifica-se, por meio do exposto, que a esperanca de legalizar as
ilegalidades ja cometidas serve como forga motora da invasdo de terras indigenas. Bem
como ocorre no caso citado, a auséncia de exigéncias sociais e ambientais para a
regularizacdo de ocupagdes, em conjunto com o aumento do periodo regularizavel,
serve como fomento, como estimulo, ao land grabbing, a grilagem, ao desmatamento.
Nesse cendrio, ao tratar da perspectiva de reducdo das areas de protecdo ambiental e o
desmonte da atuacdo dos oOrgdos de fiscalizacdo ambiental, Gregorio Duvivier conclui
que a propria perspectiva de legalidade superveniente é suficiente para a perpetuacao e
propagacao de ilegalidades no presente (DUVIVIER, 2020).

Ressalta-se, no cenario de aumento do desmatamento na Amazénia em meio
a pandemia de sars-cov-2, dados que comparam a emissdo de carbono no Brasil e no
mundo. Em conformidade com estimativas da Organizacdo Meteoroldgica Mundial
(OMM), a diminuicao de emissdo global de gases de efeito estufa (GEE) pode chegar a
6% em relacdo a 2019 (MIRANDA, 2020).

Ocorre, todavia, que a maior parte da emissdo de GEE pelo Brasil é
relacionada ao desmatamento, de forma que o Brasil deve destoar dessa tendéncia, haja
vista que o desmatamento da Amazodnia progrediu durante a pandemia, com um
aumento, entre janeiro e marco de 2020, de 51,45% nos alertas de desmatamento em
comparagdo com o mesmo periodo de 2019 (OLIVEIRA, MATOS, 2020).

A dissonancia entre a tendéncia mundial e a tendéncia no Brasil seria

explicada pela “politica ambiental do governo de Jair Bolsonaro (sem partido) e a

22 |nsta destacar que a referida operagio teve como escopo evitar que o sars-cov-19 alcangasse as aldeias
por meio dos grileiros, e ndo de prote¢do de terras indigenas ou do meio ambiente.
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sinalizacdo de uma possivel anistia a desmatadores” (MIRANDA, 2020). Trata-Se,
nesse sentido, da protecdo dada ao meio ambiente associada aos reflexos do
desmatamento em terras publicas (que seria objeto de anistia, e, até mesmo, de futura
regularizacdo da ocupacéo).

Por fim, evidenciou-se que mesmo apos a regularizacdo das ocupacdes, ha a
tendéncia de aumento nos indices de desmatamento, que é fortemente influenciado pelo
mercado, em especial no que se refere ao preco do gado. Alia-se a esse aspecto, a
titulagdo a uma agricultura expansiva, que responde ao mercado por meio do
desmatamento.

Evidencia-se, assim, que governanca ambiental, representada pela Lei n.°
13.465/2017, associada aos atos administrativos de fiscalizacdo, refletem um cenério de
fomento ao land grabbing, a grilagem e ao desmatamento e demonstra a coeréncia da
justificacdo externa exposta na peticdo inicial da Acdo Direta de Inconstitucionalidade
n° 5771.
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CONSIDERACOES FINAIS: DELIMITACAO PARA UMA DECISAO
RACIONALMENTE JUSTIFICADA

O presente trabalho, em conformidade com o exposto inicialmente, teve
como escopo afastar os pressupostos dogmaticos e sensos comuns para delimitar, com
maior assertividade, o que deve ser enfrentado para que seja proferida uma deciséo
racionalmente fundamentada pelo Supremo Tribunal Federal na analise da Ac¢do Direta
de Inconstitucionalidade n°® 5771, em atencdo ao que dita a teoria da argumentagéo
juridica de Robert Alexy. Para tanto, tratou-se de versar sobre os elementos que,
segundo o exposto na ADI n° 5771, envolvem a regularizacdo fundiaria rural em terras
publicas, segundo o disposto na Lei n.° 13.465/2017.

Dessa forma, apresentou-se a andalise da justificacdo interna e da
justificacdo externa que compdem a peticdo inicial da referida acdo que questiona a
validade constitucional da Lei n.° 13.465/2017. Assim, ao verificar a adequacdo do
exposto na justificac@o interna ao caso e a adequacao do exposto na justificacdo externa
a realidade, objetivou-se delimitar o que se pode ter como uma decisdo racionalmente
fundamentada.

Antes de se adentrar na analise da argumentacao juridica da peticdo inicial
da ADI n° 5771, fez-se necessario destinar um momento especifico para a delimitacdo
do objeto de estudo, para evidenciar as compreensdes adotadas sobre o Estado
Democratico de Direito, bem como de seus direitos fundamentais, para possibilitar um
entendimento inicial sobre a teoria da argumentacdo juridica de Robert Alexy. Esses
passos preparatorios, realizados na primeira secao, tiveram um papel essencial para o
desenvolvimento, haja vista que estabeleceram as diretrizes segundo as quais se
desenrolou o trabalho.

Assim, tratou-se de delimitar o objeto de analise pela indicacdo dos
fundamentos da ADI n° 5771 sobre a regularizacdo fundiaria rural em terras pablicas.
Com isso, verificou-se que as possiveis violacdes constitucionais pela Lei n.°
13.465/2017 se limitam as violacGes ao direito a moradia, ao direito ao meio ambiente e
a funcdo social da propriedade rural.

Ainda na primeira secdo, foram fixadas compreensdes basicas ao
desenvolvimento da pesquisa, momento no qual se firmou o entendimento sobre o
Estado Democratico de Direito como sendo um precursor da liberdade contra toda e

qualquer opresséo, fruto da garantia legal e fatica de direitos e da distribui¢do equanime
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desses direitos e garantias. Nesse Estado, tém-se os direitos fundamentais (como o
direito a moradia, ao meio ambiente e & propriedade e sua funcéo social) como sendo
mandamentos nucleares do sistema, de forma que se configuram como normas-
principio que constituem preceitos basicos da organizagdo constitucional e que
configuram como requisito de validade de futuras normas, ao mesmo tempo em que,
engquanto normas, sdo exigiveis por si so.

Por fim, a primeira secdo versou sobre a metodologia adotada para o
desenvolvimento da pesquisa, qual seja, a analise da argumentacdo juridica contida na
ADI n° 5771, segundo o que fundamenta a teoria da argumentacdo juridica
desenvolvida por Robert Alexy. Evidenciou-se, nesse momento, que a analise,
composta pela verificagdo da justificacdo interna e da justificacdo externa tem como
finalidade delimitar o que, segundo a teoria de Robert Alexy, pode se reconhecer como
uma decisdo racionalmente fundamentada, e, assim, “aceitavel”, em uma decisdo final a
ser prolatada na ADI n° 5771.

O estabelecimento dessas diretrizes e a fixacdo das nocOes iniciais,
inclusive, permeiam de forma indissociavel a prépria analise da argumentacéo juridica.
Isso se explica pelo fato de que a andlise da justificacdo interna, realizada na segunda
secdo, tem como ponto de partida, impreterivelmente, a concepcao adotada de “direitos
fundamentais”, uma vez que os direitos violados pela Lei n.° 13.465/2017 s&o
classificados como direitos fundamentais.

Dessa forma, tendo como base a compreensdo adotada sobre os direitos
fundamentais inseridos em um Estado Democratico de Direito, como sendo direitos que
constituem preceitos basicos e exigiveis da organizacao constitucional, fez-se possivel
esmiucar o que se compreende como o direito a moradia, o direito ao meio ambiente e a
funcdo social da propriedade. O entendimento sobre cada um dos direitos que seriam
violados pela Lei n.° 13.465/2017 trata de evidenciar ndo s6 o direito, mas de tracar uma
compreensdo sobre o que poderia reputar na violagdo de cada um deles. Assim,
verificou-se, por meio da andlise da justificacdo interna, feita na segunda secdo, que a
Lei n.° 13.465/2017 efetivamente possui o potencial de violar os direitos fundamentais
expostos.

A terceira secdo trata de integrar as possibilidades de violagdes aos direitos
expostas na segunda se¢do a realidade da formacéo fundiaria brasileira em que se insere
a Lei n° 13.465/2017. Para tanto, tem-se como ponto de partida a busca de

compreensdo sobre a afirmacdo exposta na ADI n° 5771 quanto a “necessidade de
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alterar a estrutura fundiaria do pais, marcada por acentuada concentracdo de terras”
(STF, 2017, p.23).

Nesse sentido evidenciou-se, por meio da terceira se¢éo, 0 processo inicial
de formacdo de irregularidades na estrutura fundiaria brasileira, profundamente
desigual, em conformidade com o exposto na ADI n° 5771. Tais irregularidades,
provenientes de um processo de exclusdo do povo da terra, se comunicam com as
ocupacdes feitas de forma irregular, com a necessidade de demarcacdo de terras
indigenas e com a necessidade de regularizacdo fundiaria rural com o escopo de mitigar
as desigualdades histéricas e garantir o acesso de ocupantes a terra, visando a
subsisténcia.

A (ltima secdo se destinou a tratar especificamente sobre a justificacéo
externa contida na peticdo inicial da ADI n° 5771, no que se refere a regularizacédo
fundiaria rural em terras publicas. Para tanto, foram apresentadas especificacdes da
justificacdo externa e a fundamentacdo na qual se amparam as alegacdes de violagdes
aos direitos a moradia, ao meio ambiente e violagdo a fungéo social da propriedade.

Expos-se, entdo, que a justificacdo externa utilizada na peticdo inicial da
ADI n° 5771 se refere a uma argumentacao sistematica (haja vista que se baseia na
desconformidade entre a Lei 13.465/2017 e o corpo normativo brasileiro, marcadamente
a Constituicdo Federal Brasileira de 1988). Ademais, essa argumentacao é lastreada por
uma argumentacao pratica geral, ao passo que estabelece um nexo causal que constroi
uma conexao fatica de causa e efeito entre a Lei n.° 13.465/2017 e efeitos pragmaticos
prejudiciais que sdo causados ao meio ambiente (enquanto direito e enquanto requisito
para a consecucao da funcdo social) e a busca programatica de consecucdo do direito a
moradia.

Tendo em vista o fato de que a justificacdo externa da ADI n° 5771 foi
realizada por meio de uma argumentacdo pratica geral, o terceiro momento da quarta
secdo (que foi precedido pela identificacdo metodoldgica da justificacdo externa
utilizada e pela delimitacdo da argumentacdo exposta na ADI n° 5771) se destinou a
contestar a referida argumentacdo por meio de levantamento de dados e informacdes.
Foram aplicados, entdo, diferentes momentos de analise.

No primeiro momento, foi analisada a pesquisa desenvolvida por Brito et al,
que, com base na projecdo historica de desmatamento do PRODES, estimou o risco de
desmatamento na area remanescente da Floresta Amazo6nica com a vigéncia da Lei n.°

13.465/2017. Com base nas conclusdes das estimativas realizadas, a analise de Brito et
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al termina por afirmar que a referida lei tem o potencial de estimular novos land grabs
(o que resultaria em perda de patrimbnio da unido e consequente violagdo ao carater
programatico do direito a moradia, uma vez que as terras nao seriam destinadas a
garantir o referido direito fundamental) e perdas florestais, uma vez que reforca os
mecanismos de preempc¢édo para adquirir direitos sobre a terra e, assim, serviria como
estimulo de novas ocupacdes ilegais de terras, associadas ao desmatamento.

Apobs, passou-se a analise do estudo conduzido por Rochedo et al, que
dispbe sobre os possiveis cenarios de governanca politica relacionado ao meio
ambiente e suas consequéncias. Esse estudo, associado aos dados de desmatamento na
Amaz6nia, em 2019 (disponiveis pelo PRODES), aponta para uma governanca
ambiental em que ha apoio ao land grabbing, fomento politico as praticas predatérias
agropecudrias e uma diminuicdo na demarcacdo de terras, bem como de tudo que se
associa a Lei n.° 13.465/2017 e a regularizacdo fundiaria rural em terras publicas.

A governanga ambiental e o fomento ao land grabbing foram demonstrados
pela edicdo da MP n° 910, que, dentre as suas disposicOes, altera regras contidas na Lei
n. 13.465/2017. Dentre essas mudancas, destaca-se o periodo aquisitivo do direito de
pleitear a regularizacao fundiaria rural (haja vista que a MP n° 910 estendeu o prazo ja
anteriormente prorrogado pela Lei n.° 13.465/2017).

As mencbes a MP n° 910 e a modificacdo do periodo aquisitivo do direito
de pleitear pela regularizacdo fundiaria rural serviram como um momento de transicao.
Nessa perspectiva, passou-se aos estudos e dados levantados para a explicacdo das
alteracdes legislativas feitas pela Lei n.° 13.465/2017 na Lei n.° 11.952/2009 e para a
associacdo dessas modificacdes as alegacdes de violacdes aos direitos fundamentais.

Tendo como foco os direitos ao meio ambiente e & moradia, trouxe-se
destaque as alteracGes que resultaram no aumento do tamanho das areas passiveis de
regularizacdo, que atualmente alcanca 2.500 hectares; na extensdo do periodo aquisitivo
do direito de pleitear a regularizacdo fundiaria; na modificacdo do conceito de
exploracdo direta, que passa a ser ligada ao gerenciamento da explora¢do econdmica; na
modificacdo do conceito de cultura efetiva, que perde o objetivo de servir como fonte de
subsisténcia e adquire o carater de funcionar como qualquer forma de exploracdo do
solo; e afastou os requisitos da funcdo social, como a protecdo ao meio ambiente, a
observancia a legislacao trabalhista e o aproveitamento racional e adequado da area.

Essas alteracfes aproximaram os land grabbers da possibilidade de

regularizacdo e, assim, afastaram as populagcbes mais carentes e que efetivamente
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precisam da consecucdo do direito a moradia. Ademais, priorizam a exploracao
econdmica da ocupacédo e, ao fazé-lo, afastaram os outros pilares que constituem o
desenvolvimento sustentavel (os pilares ambiental e social) e os requisitos para o
cumprimento da fungdo social prevista na Constituicdo Federal, inclusive com a
verificacdo de que regularizagéo e a titulacdo da propriedade tém o conddo de aumentar
os niveis de desmatamento, conforme se verifica pelos estudos de Probst et al.

Esses aspectos conduzem a uma maior delimitacdo sobre o que deve ser
enfrentado para que seja proferida uma decisdo racionalmente fundamentada. E certo,
por todo 0 exposto, que 0s argumentos que carreiam a peticao inicial da ADI n°® 5771
possuem respaldo juridico e fatico.

Os direitos fundamentais violados pela Lei n.° 13.465/2017, no que tange a
regularizacdo fundiaria rural, efetivamente podem ser violados pela referida lei, em
conformidade com o que se verificou na segunda secdo, destinada a andlise da
justificacdo interna. Ademais, essas possiveis violagfes, pautadas nas compreensdes
expostas sobre cada direito, efetivamente se concretizam, ao passo que, conforme se
verifica na quarta secdo, a Lei n.° 13.465/2017, por meio das alteragdes que promoveu
na Lei n.° 11.952/2009, aproximou a regularizacdo fundiaria rural de land grabbers (e,
assim, fomentou os conflitos no campo e disputas por terra e afastou aqueles que
efetivamente carecem da efetividade do direito a moradia) e afastou da regularizacédo a
necessidade de preservacdo por um direito a0 meio ambiente ecologicamente
equilibrado e da consecucao dos requisitos da fungédo social prevista na Constituicdo.

A aproximacdo da regularizacdo fundiaria rural de land grabbers, associada
a variacdo dos indices de desmatamento mediada pelo preco do gado e a exploragédo
extensiva, deixa evidente que o interesse na regularizacdo fundiaria rural, por meio da
Lei n.° 13.465/2017, ndo é construido pelo poder comunicativo (que provém do povo
livre), mas sim associado ao poder social (que provém de um grupo especifico). Dessa
forma, retira-se do texto legal que dispGe sobre a regularizacdo fundiaria rural,
requisitos que se referem a consecucdo de direitos fundamentais, sociais, individuais ou
coletivos, que possibilitama concretiza¢do do poder comunicativo.

Isso, por fim, acaba de retirar a eficacia da Constituicdo, ao passo que a
simples previsdo constitucional de direitos, sem sua efetivacdo, transformam o Texto
maior em um “mero instrumento de dominagao ideoldgica” (GRAU, 1985, p. 44-46). A
ineficacia dos direitos fundamentais, associada a ineficacia da propria Constituicdo, a

derrocada do poder comunicativo (associado a populagdo, a liberdade e a democracia)
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reputam, por fim, a derrocada do préprio Estado Democrético de Direito (que se
constitui exatamente pela juridicidade, constitucionalidade e direitos fundamentais
permeados de um carater democratico).

Essas constataghes permitem aduzir que, caso adotados 0s conceitos que
norteiam a presente pesquisa, a regularizacdo fundiéria rural de terras publicas, segundo
a Lein.° 13.465/2017, é patentemente inconstitucional.

Essa conclusdo, segundo a metodologia adotada, depende dos conceitos
indicados e da compreensao sobre o direito material que se apresenta. Dessa forma, caso
sejam adotadas outras compreensdes (que divergem daquelas aqui expostas) sobre os
direitos que seriam violados e o papel do Estado Democrético de Direito, a conclusdo da
Corte Constitucional também pode divergir daquela alcancada neste trabalho. Eventual
divergéncia poderia ser compreendida como erros materiais sobre o direito, mas, ndo
afastaria, necessariamente, a possibilidade de uma deciséo racionalmente justificada.

Isso se d& pelo fato de que a decisdo racionalmente justificada ndo se
confunde com a prépria nogdo de “pretensdo de corre¢do”. Ou seja, ndo se confunde
com um entendimento de “decisdo certa”, mas sim depende de um processo congruente
que permita que a justificacéo interna conduz a justificacéo externa de forma integra.

Destaca-se, ademais, que a regularizacdo fundiaria rural proposta pela Lei
n.° 13.465/2017 trata de conferir titulos de propriedade as terras que jamais cumpriram
sua funcdo social pelos ocupantes e que, dessa forma, ndo poderiam receber a protecédo
juridica conferida a propriedade. A Lei n.° 13.465/2017 contribui para um regresso a
compreensdo de propriedade absoluta, haja vista que ndo devem cumprir com seu papel
social e para a desigualdade na propriedade das terras — 0 que gera uma série de
problemas inter-relacionados, como falta de moradias adequadas, falta de opcdes de
subsisténcia, ma saude, fome, inseguranca alimentar e pobreza, haja vista que € a terra
que possui a capacidade de fornecer sustento, moradia e de atender as necessidades
humanas mais basicas. Assim, a Lei n.° 13.465/2017 atenta contra os objetivos

fundamentais da repablica?.

23 Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: | - construir uma
sociedade livre, justa e solidaria; Il - garantir o desenvolvimento nacional; 111 - erradicar a pobreza e a
marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais; IV - promover o bem de todos, sem
preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacdo (BRASIL,
1988).
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Dessa forma, caso o Supremo Tribunal Federal adote as compreensdes sobre
0 Estado Democrético de Direito e sobre os direitos fundamentais @ moradia, a0 meio
ambiente e a funcdo social da propriedade semelhante aquelas que conduziram e
nortearam o presente trabalho, é impositiva a conclusdo pela inconstitucionalidade da
Lei n.° 13.465/2017 relacionada a regularizacdo fundiéaria rural em terras publicas em

uma deciséo que se pretenda racionalmente justificada.
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MiINISTERIO PUBLICO FEDERAL
Procuradoria-Geral da Republica

N¢ 220.490/2017-As]Const/SAJ/PGR

EXCELENTISSIMA SENHORA MINISTRA PRESIDENTE
DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL.

[Acdo direta de inconstitucionalidade. Lei
13.465/2017, conversio da Medida Provisoria
759/2016. “Regulatizacio fundidria” rural e ur-
bana e na Amazonia Legal, liquidacio de crédi-
tos a assentados da reforma agraria, alienacdo de
iméveis da Unido.]

O Procurador-Geral da Republica, com fundamento nos
artigos 102, inciso I, alineas « e p, 103, inc. VI, e 129, inc. 1V, da
Constitui¢ao da Republica, no art. 46, paragrafo unico, inc. 1, da Lei
Complementar 75, de 20 de maio de 1993 (Lei Organica do Minis-
tério Publico da Unido), e na Lei 9.868, de 10 de novembro de

1999, propoe
acao direta de inconstitucionalidade,

com pedido de medida cautelar, contra a Lei 13.465, de 11 de
julho de 2017, que “dispoe sobre a regularizacao fundiaria rural e
urbana, sobre a liquida¢ao de créditos concedidos aos assentados da
reforma agraria e sobre a regularizagao fundiaria no ambito da

Amazonia Legal; institui mecanismos para aprimorar a eficiéncia
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Procuradoria-Geral da Republica Acio direta de inconstitucionalidade

os procedimentos de alienacao de imoveis da Uniao” e altera nu-
d di tos de alienacao de i da U ” e alt

merosas outras leis.

Esta peticao se acompanha de copia do ato impugnado (na
forma do art. 32, paragrafo unico, da Lei 9.868/1999), da Medida
Proviséria 759, de 22 de dezembro de 2016, e de pegas relevantes
do processo administrativo 1.00.000.016105/2017-81, que se origi-
nou de representagao encaminhada pela Procuradoria Federal dos

Direitos do Cidadao, 6rgao do Ministério Publico Federal.

1 OBJETO DA ACAO

Esta acdo impugna a totalidade da Lei 13.465, de 11 de julho
de 2017. Considerando que cépia dela segue anexa a esta peticao e

que seu texto é muito extenso, deixa-se de transcreve-la.

A Lei 13.465/2017, além de ser fruto de medida proviséria
destituida dos requisitos constitucionais de relevancia e urgéncia
(art. 62, capud),’ afronta maltiplos principios e regras constitucionais,
como o direito a moradia (art. 6%),> o direito a propriedade e o cum-

primento de sua funcio social (art. 5% cput e inciso XXIII),” a pro-
tecao do ambiente (art. 225, caput, § 12, 1, 11, I e VII, e §§ 2° e 4°),

Transcricao na nota 8.

“Art. 62 Sao direitos sociais a educacio, a saude, a alimentacao, o trabalho, a
moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a prote¢ao a
maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta
Constituicao. (Redagdao dada pela Emenda Constitucional 90, de 2015)”.
“Art. 5¢ Todos sdo iguais perante a lei, sem distin¢ao de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pafs a inviola-
bilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a segurancga e a proprieda-
de, nos termos seguintes: [...]

XXIII — a propriedade atendera a sua funcao social; [...]”.

“Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, im-

2
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Procuradoria-Geral da Republica Acio direta de inconstitucionalidade

a politica de desenvolvimento urbano (art. 182, caput e §§ 12 € 29), o
dever de compatibilizar a destinagao de terras publicas e devolutas
com a politica agricola e o plano nacional de reforma agraria (art.
188, caput),’ os objetivos fundamentais da Republica (art. 32, 1 a
I1T),” a proibicdo de retrocesso, o minimo existencial e o principio
da proporcionalidade (na faceta de proibicao da protegao deficien-

te), a competéncia constitucionalmente reservada a lei complemen-

pondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e pre-
serva-lo para as presentes e futuras geracoes.

§ 12 Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Publico:

I — preservar e restaurar os processos ecolégicos essenciais e prover o ma-
nejo ecoldgico das espécies e ecossistemas;

II — preservar a diversidade e a integridade do patrimonio genético do Pais e
fiscalizar as entidades dedicadas a pesquisa e manipulagao de material genético;
IIT — definir, em todas as unidades da Federacdo, espagos territoriais e seus
componentes a serem especialmente protegidos, sendo a alteragdao e a su-
pressao permitidas somente através de lei, vedada qualquer utilizacio que
comprometa a integridade dos atributos que justifiquem sua protecao; [...]
VII — proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as praticas que co-
loquem em risco sua fungdo ecoldgica, provoquem a extingao de espécies
ou submetam os animais a crueldade.

§ 22 Aquele que explorar recursos minerais fica obrigado a recuperar o meio
ambiente degradado, de acordo com solugao técnica exigida pelo 6rgio pui-
blico competente, na forma da lei. [...]

§ 4¢ A Floresta Amazonica brasileira, a Mata Atlantica, a Serra do Mar, o
Pantanal Mato-Grossense e a Zona Costeira sio patrimonio nacional, e sua
utilizagdo far-se-a, na forma da lei, dentro de condi¢bes que assegurem a
preservagao do meio ambiente, inclusive quanto ao uso dos recursos natu-
rais. [...]”.

“Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Pu-
blico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade e garantir o
bem-estar de seus habitantes.

§ 12 O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatorio para ci-
dades com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento basico da politica
de desenvolvimento e de expansao urbana.

§ 22 A propriedade urbana cumpre sua fun¢ao social quando atende as exigén-
cias fundamentais de ordenagao da cidade expressas no plano diretor. [...]”.
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tar (art. 62, § 12, 1II),> a competéncia da Unido para legislar sobre

Direito Processual Civil (art. 62, I, b),” a previsio de que o paga-

mento de indenizagoes da reforma agraria sera em titulos da divida

agraria (art. 184, capui),"” a exigéncia de participagio popular no pla-

nejamento municipal (art. 29, XII)'" e as regras constitucionais do

usucapido especial urbano e rural (arts. 183 ¢ 191)."

6

“Art. 188. A destina¢do de terras publicas e devolutas serda compatibilizada
com a politica agricola e com o plano nacional de reforma agraria. [...]”

“Art. 32 Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil:

I — construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

II — garantir o desenvolvimento nacional;

IIT — erradicar a pobreza e a marginalizaciao e reduzir as desigualdades soci-
ais e regionais; [...]”.

“Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica pode-
ra adotar medidas provisorias, com forca de lei, devendo submeté-las de
imediato ao Congresso Nacional. (Redagdo dada pela Emenda Constitucio-
nal 32, de 2001)

§ 12 F vedada a edi¢io de medidas provisérias sobre matéria: (Incluido pela
Emenda Constitucional 32, de 2001)

I — relativa a: (Incluido pela Emenda Constitucional 32, de 2001) [...]

b) direito penal, processual penal e processual civil; (Incluido pela Emenda
Constitucional 32, de 2001) [...]

IIT — reservada a lei complementar; [...]”.
Vide nota anterior.

“Art. 184. Compete a Uniao desapropriar por interesse social, para fins de re-
forma agraria, o imoével rural que no esteja cumprindo sua fungao social, me-
diante prévia e justa indenizagao em titulos da divida agraria, com clausula de
preservagao do valor real, resgataveis no prazo de até vinte anos, a partir do
segundo ano de sua emissao, e cuja utilizagao sera definida em lei. [...]”.

“Art. 29. O Municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois turnos,
com o intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois ter¢os dos mem-
bros da Camara Municipal, que a promulgara, atendidos os principios esta-
belecidos nesta Constitui¢ao, na Constitui¢ao do respectivo Estado e os se-
guintes preceitos: [...]

XII — cooperagio das associagdes representativas no planejamento municipal;
(Renumerado do inciso X, pela Emenda Constitucional 1, de 1992) [...]”.
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2 ASPECTOS INTRODUTORIOS

A Lei 13.465, de 11 de julho de 2017, decorreu de conversao
da Medida Proviséria 759, de 22 de dezembro de 2016, cuja copia
segue anexa. A medida provisoria (MP) foi objeto do projeto de lei
de conversao (PLV) 12/2017). Segundo sua ementa, a lei dispde so-
bre “regularizacao fundiaria rural e urbana”, “liquidacao de créditos
concedidos aos assentados da reforma agraria”; “regularizaciao fun-
diaria no ambito da Amazonia Legal”, “institui mecanismos para
aprimorar a eficiéncia dos procedimentos de alienacao de imoéveis
da Uniao” e modifica mais de uma dezena de leis ordinarias, muitas
das quais antigas de mais de década e fruto de processos legislativos
que envolveram grande participagao popular.

As justificativas apresentadas pelo Presidente da Republica

3

para a MP, conforme sua exposicio de motivos,” seriam basica-

mente as seguintes:

2 “Art. 183. Aquele que possuir como sua drea urbana de até duzentos e cin-

quenta metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem Oposi-
¢do, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-2 o domi-
nio, desde que nao seja proprietario de outro imével urbano ou rural.

§ 12 O titulo de dominio e a concessao de uso serdo conferidos a0 homem
ou a mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil.

§ 22 Esse direito nao sera reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma
vez.

§ 32 Os imoveis publicos nao serao adquiridos por usucapiao.

Art. 191. Aquele que, nao sendo proprietario de imével rural ou urbano,
possua como seu, por cinco anos ininterruptos, sem oposi¢ao, area de terra,
em zona rural, ndo superior a cinqiienta hectares, tornando-a produtiva por
seu trabalho ou de sua familia, tendo nela sua moradia, adquirir-lhe-a a pro-
priedade.

Paragrafo unico. Os imoéveis publicos nao serdo adquiridos por usucapiao.”
Disponivel em: < http://bitly/2x2wijgn > ou < http://www.planalto.gov.-
br/ccivil 03/ at02015-2018/2016/Exm/Exm-MP%20759-16.pdf>. Aces-
so em 29 ago. 2017.
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1)  concretizacao do direito constitucional a moradia, em
virtude de crescimento desordenado nos grandes centros urbanos,

provocado pela incompatibilidade entre a legislacao e a realidade;

i) correcao de indicios de irregularidades constatados na
execucao da politica de reforma agraria pelo Tribunal de Contas da
Unido nos acérdaos 775/2016, 1.086/2016 e 2.451/2016, proferi-
dos no processo de tomada de contas (TC) 000.517/2016-0;

iif) adequacdo do Programa Terra Legal as necessidades soci-
ais, tendo em vista a possibilidade de regularizacio de indmeras

ocupacoes clandestinas na Amazonia;

iv) criagdo de institutos juridicos, como o de “legitimacao
tundiaria”, para permitir regularizacio de ocupagées clandestinas

nas cidades brasileiras;

v)  protecao do ambiente mediante privatizagao de terras pu-
blicas, especialmente nas areas pertencentes a Amazonia Legal, vis-
to que “o resultado da ndo ocupagio destas terras revelou-se catas-
trofico, com a proliferacao de desmatamentos, queimadas, extracao

ilegal de madeira, dentre outras mazelas”.

Esta agao busca invalidar lei federal que padece de vicios for-
mais e materiais de inconstitucionalidade, a fim de impedir que con-
tinue a produzir efeitos, conducentes a graves retrocessos em maté-

ria de direitos fundamentais.

Nao por acaso, 61 entidades ligadas a defesa do ambiente —
convencidas de que a Lei 13.465/2017 causa ampla privatizacio de
terras publicas, florestas, aguas e ilhas federais na Amazonia e na

zona costeira do Brasil — apresentaram representacao dirigida a Pro-
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curadoria-Geral da Republica, a fim de provocar o Supremo Tribu-

nal Federal a declarar as multiplas inconstitucionalidades da lei.**

3 CABIMENTO DESTA ACAO

Os primeiros aspectos a discutir consistem na possibilidade de
controle judicial dos pressupostos constitucionais para edi¢ao de
medidas provisorias (art. 62 da Constituicao da Republica) e se os
vicios formais decorrentes dessa auséncia contaminam a lei de con-

versao.

A doutrina e a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal tém
reconhecido, de forma excepcional, sindicabilidade dos requisitos de
medida proviséria pelo Poder Judiciario. Apesar da fluidez e indeter-
minabilidade dos conceitos de “relevancia” e “urgéncia”, submetidos
a analise discricionaria inicial do chefe do Poder Executivo, ha casos
em que seu uso ocorre de forma nitidamente anomala, com excesso
ou abuso do poder de legislar, a reclamar intervenc¢ao jurisdicional

para censurar a norma. A proposito, ja decidiu essa Corte:

CONSTITUCIONAL. ART. 52 DA MP 2.170/01. CAPITA-
LIZACAO DE JUROS COM PERIODICIDADE INFERI-
OR A UM ANO. REQUISITOS NECESSARIOS PARA
EDICAO DE MEDIDA PROVISORIA. SINDICABILI-
DADE PELO PODER JUDICIARIO. ESCRUTINIO ES-
TRITO. AUSENCIA, NO CASO, DE ELEMENTOS SU-
FICIENTES PARA NEGA-1L.OS. RECURSO PROVIDO.

1. A jurisprudéncia da Suprema Corte esta consolidada no
sentido de que, conquanto os pressupostos para a edigao de
medidas provisorias se exponham ao controle judicial, o es-

' Disponivel em: < http://bitly/2wR16XA > ou < http://www.conjur.-
com.br/2017-jul-30/lei-regularizacao-fundiaria-privatiza-terras-publi-

cas-dizem-entidades >. Acesso em 29 ago. 2017.
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crutinio a ser feito neste particular tem dominio estrito, justi-
ficando-se a invalidagdo da iniciativa presidencial apenas
quando atestada a inexisténcia cabal de relevancia e de urgén-
cia. [...]."”

— Acdo direta de inconstitucionalidade. Artigo 1° da Medida
Provisoria n® 2.027-43, de 27 de setembro de 2000, na parte
que altera o Decreto-Lei n® 3.365, de 21 de junho de 1941, in-
troduzindo o artigo 15-A, com seus paragrafos, e alterando a
redacdo do paragrafo primeiro do artigo 27.

— Esta Corte ja firmou o entendimento de que é excepcional
o controle judicial dos requisitos da urgéncia e da relevancia
de Medida Provisoria, s6 sendo esse controle admitido quan-
do a falta de um deles se apresente objetivamente [...].'

Portanto, controle judicial dos pressupostos para elaboragao
de medidas provisérias deve fazer-se caso a caso. Em determinadas
situagdes, os requisitos de relevancia e urgéncia sido constatados de
plano (zona de certeza positiva). Em outros, pode-se perceber certa
margem de davida (zona cinzenta). Ha hipoteses, porém, em que ¢é
nitida a falta de tais pressupostos (zona de certeza negativa). Cabe,
nesse caso, atua¢ao do Poder Judiciario. Como sera visto, esta hip6-

tese corresponde a situacao da MP 759/2016.

Essa Suprema Corte, em um primeiro momento, entendia que
a superveniéncia de lei de conversio niao era contaminada com os
vicios formais (de auséncia de relevancia ou urgéncia) existentes na

medida provisoria'’. A partir do julgamento da medida cautelar na

"> Supremo Tribunal Federal. Plenario. Recurso extraordinario 592.377. Rela-

tor: Ministro MARCO AURELIO. Redator para acérdio: Min. TEORI
ZAVASCKI. 4 fev. 2015. Dzdrio da Justica eletronico 55, 20 mar. 2015.
' STF. Plenirio. Medida cautelar na ADI 2.332. Rel.: Min. MOREIRA ALVES.
5 set. 2001. D], 2 abr. 2004, p. 8.
A proposito: “Programa de Integracdo Social e de Formagao do Patrimonio
do Setvidor Publico — PIS/PASEP. Medida Provisotia. Superagio, pot sua
conversao em lei, da contestagao do preenchimento dos requisitos de urgén-

17

em 31/08/ 2017 19:17. Para verificar a assinatura acesse

Chave C655D46F. 9D2B96A4. 97ESESB7. 32387B36

Docurment o assi nado via Token digital mente por RODRI GO JANOT MONTEI RO DE BARRCS,
. np. br/val i dacaodocunent o.

http://ww. transparenci a. npf



Procuradoria-Geral da Republica

Acio direta de inconstitucionalidade

ADI 3.090/DF, essa compreensio foi alterada, para a de que “a lei
de conversio nao convalida os vicios formais porventura existentes
na medida proviséria, que poderdo ser objeto de analise do Tribu-

nal, no ambito do controle de constitucionalidade”. No mesmo

sentido, decidiu:

MEDIDA CAUTELAR EM ACAO DIRETA DE IN-
CONSTITUCIONALIDADE. MEDIDA PROVISORIA
Ne 405, DE 18.12.2007. ABERTURA DE CREDITO EX-
TRAORDINARIO. LIMITES CONSTITUCIONAIS A
ATIVIDADE LEGISLATIVA EXCEPCIONAL DO PO-
DER EXECUTIVO NA EDICAO DE MEDIDAS PROVI-
SORIAS. I. MEDIDA PROVISORIA E SUA CONVER-
SAO EM LEI Conversio da medida proviséria na Lei n®
11.658/2008, sem alteracao substancial. Aditamento ao pedi-
do inicial. Inexisténcia de obstaculo processual ao prossegui-
mento do julgamento. A lei de conversio nao convalida os vi-
cios existentes na medida provisoria. Precedentes. [...]"

ACOES DIRETAS DE INCONSTITUCIONALIDADE.
MEDIDA PROVISORIA N2 213/2004, CONVERTIDA
NA LEI N2 11.096/2005. PROGRAMA UNIVERSIDADE
PARA TODOS — PROUNI. ACOES AFIRMATIVAS DO
ESTADO. CUMPRIMENTO DO PRINCIPIO CONSTI-
TUCIONAL DA ISONOMIA. [...]

cia e relevancia. Sendo a contribui¢do expressamente autorizada pelo art. 239
da Constitui¢ao, a ela ndo se opoem as restricdes constantes dos artigos 154, 1
e 195, § 4°, da mesma Carta. Nao compromete a autonomia do orgamento da
seguridade social (CF, art. 165, § 52, III) a atribui¢do, a Secretaria da Receita
Federal de administracao e fiscalizacio da contribuicao em causa. Inconstitu-
cionalidade apenas do efeito retroativo imprimido a vigéncia da contribui¢ao
pela parte final do art. 18 da Lei n® 8.715-98”. STF. Plenario. ADI 1.417. Rel.:
Min. OCTAVIO GALLOTTI. 2 ago. 1999. DJ, 23 mar. 2001, p. 85.
STF. Plenario. MC/ADI 4.048. Rel.: Min. GILMAR MENDES. 14 maio 2008.
DJe 157, 22 ago. 2008; Revista trimestral de jurisprudéncia, vol. 206(1), p. 232.
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2. A conversao de medida proviséria em lei nao prejudica o de-
bate jurisdicional sobre o atendimento dos pressupostos de ad-
missibilidade desse espécime de ato da ordem legislativa. [...]."

Desse modo, muito embora a MP 759/2016 tenha sido con-

vertida na Lei 13.465/2017, os vicios formais da primeira nao sio

passiveis de convalidagdo pela segunda e, por essa razao, subme-

tem-se a controle de constitucionalidade pela via concentrada.

O raciocinio acima também se aplica aos demais vicios for-

mais da MP 759/2016, quais sejam, invasio de competéncia consti-

tucionalmente reservada a lei complementar (art. 62, § 1° III, da

CR) e regulamentacdo indevida de matéria relacionada a Direito

Processual Civil (art. 62, 1, b, da CR), consoante ja admitiu o STF.”

19

20

STF. Plenario. ADI 3.330. Rel.: Min. AYRES BRITTO. 3 maio 2012. DJe 55,
22 mar. 2013, RTJ, vol. 224(1), p. 207.

A titulo de exemplo: “INCONSTITUCIONALIDADE. Acio direta.
Art. 92 da Medida Proviséria n® 2.164-41/2001. Introducio do art. 29-C na
Lei n® 8.036/1990. Edi¢ao de medida proviséria. Sucumbéncia. Honorérios
advocaticios. Acoes entre FGTS e titulares de contas vinculadas. Inexistén-
cia de relevancia e de urgéncia. Matéria, ademais, tipica de direito processu-
al. Competéncia exclusiva do Poder Legislativo. Ofensa aos arts. 22, inc. I, e
62, caput, da CF. Precedentes. Agao julgada procedente. E inconstitucional a
medida proviséria que, alterando lei, suprime condena¢ao em honorarios
advocaticios, por sucumbéncia, nas agoes entre o Fundo de Garantia por
Tempo de Servico (FGTS) e titulares de contas vinculadas, bem como na-
quelas em que figurem os respectivos representantes ou substitutos proces-
suais.” STF. Plenario. ADI 2.736. Rel.: Min. CEZAR PELUSO. 8 set. 2010.
DJe 58, 29 mar. 2011; RT]J, vol. 222(1), p. 57; RDDP n. 99, 2011, p. 132-144.

10

Chave C655D46F. 9D2B96A4. 97ESESB7. 32387B36

Docurment o assi nado via Token digital mente por RODRI GO JANOT MONTEI RO DE BARROCS, em 31/08/2017 19:17. Para verificar a assinatura acesse
. np. br/val i dacaodocunent o.

http://ww. transparenci a. npf



Procuradoria-Geral da Republica Acio direta de inconstitucionalidade

4 INCONSTITUCIONALIDADES FORMAIS

4.1 AUSENCIA DE URGENCIA PARA EDICAO DA MP 759/2016

E inquestionavel o carater de excepcionalidade que reveste o
instituto das medidas provisoérias, ante a necessidade de equilibrio e
independéncia na relagao entre os poderes da Republica. Edicao de
medidas provisorias pelo Presidente da Republica ndo prescinde de
estrita observancia dos requisitos de urgéncia e relevancia previstos

no art. 62 da Constituicao.

No caso da Medida Provisoria 759/2016, nao ha elementos

que evidenciem urgéncia para sua edi¢ao. Muito ao contrario.

Os vastos e graves problemas de terras no Brasil remontam ao
periodo colonial, com a implantacdo do regime de sesmarias. O do-
cumento mais importante dessa época ¢ o alvara de 5 de outubro de
1795, que inicia oferecendo um quadro da situagao: “Que sendo-me
presentes em consulta do Conselho Ultramarino os abusos, irregu-
laridades e desordens, que tém grassado, estao, e vao grassando em
todo o Estado do Brasil, sobre o melindroso objeto das suas sesma-
rias [...]”. Segundo EDMUNDO ZENHA,*

A tal ponto havia chegado a confusio que muitos portadores
de titulos perfeitos ndo achavam onde se instalar, e outros,
sem titulo nenhum, afora a propria audacia, mantinham em
seu poder tratos vastos e dos melhores.

O alvara determinava que as sesmarias concedidas sob sua vi-

géncia fossem demarcadas no prazo de um ano, e as outorgadas no

*! Disponivel em < http://bitly/2wl3lwd > ou < http://bibliotecadigi-
tal.fov.br/ojs/index.php/rda/atticle/view/12437 >; acesso em 29 ago.
2017.
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regime das leis anteriores (todas portuguesas), no de dois anos, sob
pena de comisso. Reservava, ainda, para o servigo real, as madeiras
proprias para embarcagao: “sendo publica a lassidao e a liberdade,
com que se franqueia, e toleram os cortes das madeiras nas matas
de todo o Estado do Brasil, e tio irregulares, e nocivos, que em

poucos anos nenhuma havera em sitios comodos [...]”.

Grilagem de terras e desmatamento atravessaram séculos até
aqui, literalmente, sem solucdes de todo satisfatorias. Nao é conce-
bivel que, de um momento para o outro, se transformem em pro-
blemas de tamanha urgéncia que demandem uso do instrumento
excepcional e urgente que é a medida proviséria, com usurpagao da

tuncao legislativa ordinaria do Congresso Nacional.

O mesmo ocorre com a justificativa para a reforma urbana: “o
crescimento muitas vezes desordenado dos grandes centros urba-
nos e a explosio demografica brasileira”. Aqui também ha proble-
ma estrutural, vivenciado ha décadas pais afora, e, por isso, incapaz
de configurar urgéncia necessaria para fundamentar rompimento

das regras ordinarias de producao legislativa.

A falta de urgéncia ¢ ainda evidenciada pelo fato de que a MP
759/2016 remete grande parte da matéria que pretende normatizar
a regulamentagoes futuras, em franca demonstra¢ao da inexisténcia
do periculum in mora que autorizaria a atuagao do Presidente da Re-
publica, em detrimento do Congresso Nacional.” A revogacio de

legislacao essencial a regulariza¢do fundiaria e sua substitui¢do por

> A titulo de exemplo, citam-se os seguintes artigos da Lei 11.465/2017:
“Art. 83. Os procedimentos para a Reurb promovida em areas de dominio
da Unido serdo regulamentados em ato especifico da Secretaria do Patrimo-
nio da Uniao (SPU), sem prejuizo da eventual ado¢ao de procedimentos e
instrumentos previstos para a Reurb.

[]
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normas que nao sio autoaplicaveis faz que a MP 759/2016 na vet-
dade agrave os problemas que, segundo enuncia, seriam de urgente

resolucao.

Além disso, ha poucos anos a Lei 11.977, de 7 de julho de
2009, promoveu importantes alteracoes na legislacio sobre regulari-
zagao de assentamentos urbanos, o que enfraquece a justificativa da
MP de que haveria incompatibilidade entre a realidade e a ordem
juridica vigente. Todos os municipios brasileiros e o Distrito Fede-
ral estavam em avancado estagio de adaptacao de suas politicas e
normas locais com a sistematica nela disposta. Caso subsista a nova
lei, teriam, agora, de readequar a regularizacao fundiaria urbana ao
modelo trazido pela Lei 13.465/2017, o que afetara radicalmente a
propria celeridade prometida pela MP 759/2016. A medida provi-

Art. 89. Os procedimentos para a transferéncia gratuita do direito real de
uso ou do dominio pleno de iméveis da Unido no ambito da Reurb-§, inclu-
sive aqueles relacionados a forma de comprovacao dos requisitos pelos be-
neficiarios, serdo regulamentados em ato especifico da Secretaria do Patri-
monio da Unido (SPU).

Art. 42 A Lei n® 11.952, de 25 de junho de 2009, passa a vigorar com as se-
guintes alteragoes:

“Art. 18. O descumprimento das condi¢oes resolutivas pelo titulado implica
resolucao de pleno direito do titulo de dominio ou do termo de concessao,
declarada no processo administrativo que apurar o descumprimento das
clausulas resolutivas, assegurados os principios da ampla defesa e do contra-
ditério.

§ 92 Ato do Poder Executivo dispora sobre regulamento para disciplinar o
valor e o limite da compensac¢ao financeira, além de estabelecer os prazos
para pagamento e para a desocupagao prevista no § 7° deste artigo.

Art. 98. Fica facultado aos Estados, aos Municipios e ao Distrito Federal
utilizar a prerrogativa de venda direta aos ocupantes de suas areas publicas
objeto da Reurb-E, dispensados os procedimentos exigidos pela Lei n®
8.660, de 21 de junho de 1993, e desde que os iméveis se encontrem ocupa-
dos até 22 de dezembro de 2016, devendo regulamentar o processo em le-
gislacao propria nos moldes do disposto no art. 84 desta Lei.”
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soria contrapoe-se a finalidade autoproclamada de acelerar a regula-

rizacdao de assentamentos urbanos.

Parece inadmissivel e causa enorme espanto edi¢io de medida
legislativa extraordinaria pelo Presidente da Republica para modifi-
car mais de uma dezena de leis ordinarias aprovadas pelo Congres-
so Nacional, diversas delas com mais de década de vigéncia e fruto
de processos legislativos que envolveram larga participacao popular.
O ato representa grave distor¢ao do sistema democratico e desres-
peito a funcao legislativa.

As seguintes leis foram alteradas pela MP 759/2016:

1) Lei 8.629, de 25 de fevereiro de 1993, que dispoe sobre a
regulamentac¢io dos dispositivos constitucionais relativos a reforma
agraria;

i)  Let 8.6606, de 21 de junho de 1993, que institui normas

para licitagcdes e contratos da administragao publica;

i) Lei 11.952, de 25 de junho de 2009, que dispde sobre a
regularizacdo fundiaria das ocupagdes incidentes em terras situadas

em areas da Unido, na Amazonia Legal;

iv) Lei 12,512, de 14 de outubro de 2011, que institui o Pro-
grama de Apoio a Conservacao Ambiental e o Programa de Fo-

mento as Atividades Produtivas Rurais;

v)  Lei 13.001, de 20 de junho de 2014, que dispoe sobre a

liquidacao de créditos concedidos a assentados da reforma agraria;

vi) Lei 6.015, de 31 de dezembro de 1973, que dispde sobre

os registros publicos;

14
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vi) Lei 9.636, de 15 de maio de 1998, que dispoe sobre a re-
gularizagao, aforamento e alienacdao de bens iméveis de dominio da
Uniao;

vii) Lei 11.977, de 7 de julho de 2009, que dispde sobre o
Programa Minha Casa Minha Vida;

ix) Lei 12.651, de 25 de maio de 2012, que dispde sobre a

preservacao da vegetacao nativa;

x)  Lei 13.240, de 30 de dezembro de 2015, que dispoe sobre
administra¢ao, alienacdo, transferéncia de gestao de imoéveis da Uni-

a0 e seu uso para constituicao de fundos;

xi) Lei 13.139, de 26 de junho de 2015, que dispoe sobre

parcelamento e remissao de dividas patrimoniais com a Unido.

E incompativel com a Constitui¢ao da Republica alegar urgén-
cia para alterar mais de uma dezena de leis aprovadas pelo parla-
mento, algumas delas com mais de uma década de vigéncia ou até
com mais de quarenta anos de existéncia, como ¢é o caso da Lei dos
Registros Publicos. O desatendimento do requisito constitucional

parece evidente, neste caso, a permitir controle judicial.

Conforme ja afirmou reiteradas vezes o Supremo Tribunal Fe-
deral, o desvirtuamento decorrente de edicao imprépria de medidas
provisorias desfigura a relacdo institucional entre os poderes, ao

conferir inconstitucional preeminéncia ao Executivo.? Mostra-se

» “A crescente apropriacio institucional do poder de legislar, por parte dos su-

cessivos Presidentes da Republica, tem despertado graves preocupacoes de
ordem juridica, em razdo do fato de a utiliza¢do excessiva das medidas provi-
sorias causar profundas distor¢des que se projetam no plano das relagdes po-
liticas entre os Poderes Executivo e Legislativo. Nada pode justificar a utiliza-
¢ao abusiva de medidas provisérias, sob pena de o Executivo, quando ausen-
tes razdes constitucionais de urgéncia, necessidade e relevancia material, in-
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patente a inconstitucionalidade formal da Lei 13.465/2017, pois,
como exposto, a lei de conversao nio convalida os vicios da medida

provisoria.

O unico ponto em que a MP 759/2016, de algum modo, satis-
faz os pressupostos constitucionais ¢ aquele que diz respeito aos
obstaculos criados ao Plano Nacional da Reforma Agraria, pelo Tri-
bunal de Contas da Unido, na TC 000.517/2016-0.>* Mesmo aqui,
porém, a MP vai além do necessario para corrigir os equivocos dos
sucessivos acérdaos do TCU, ao admitir situacbes, por exemplo,
em que o pagamento para fins de reforma agraria sera feito em di-
nheiro, e ndo em titulos da divida agraria (TDAs), em choque com

o art. 184, caput, da CR.

vestir-se, ilegitimamente, na mais relevante fun¢ao institucional que pertence
ao Congtresso Nacional, vindo a converter-se, no ambito da comunidade esta-
tal, em instancia hegemonica de poder, afetando, desse modo, com grave pre-
juizo para o regime das liberdades publicas e sérios reflexos sobre o sistema
de checks and balances, a relagao de equilibrio que necessariamente deve existir
entre os Poderes da Republica. Cabe ao Poder Judiciario, no desempenho das
fungdes que lhe sao inerentes, impedir que o exercicio compulsivo da compe-
téncia extraordinaria de editar medida proviséria culmine por introduzir, no
processo institucional brasileiro, em matéria legislativa, verdadeiro cesarismo
governamental, provocando, assim, graves distor¢des no modelo politico e
gerando sérias disfungdes comprometedoras da integridade do principio
constitucional da separagao de poderes.” STF. Plenario. ADI 2.213. Rel.: Min.
CELSO DE MELLO. 4 abr. 2002. D], 23 abr. 2004.

Contra esse ac6rdao, a Procuradoria-Geral da Republica promoveu a argui-
cio de descumprimento de preceito fundamental 478/DF, recentemente
aforada e ainda nao distribuida.

24
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4.2 REGULACAO DE MATERIA DE LEI COMPLEMENTAR

E DE DIREITO PROCESSUAL CIVIL

Também padece a MP 759/2016 de inconstitucionalidade fot-
mal por invasido de matérias para as quais a Constitui¢ao vedou edi-

cao dessa espécie legislativa, conforme o art. 62, I, 4, e § 12, 11I:

Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da
Republica podera adotar medidas provisérias, com forca de
lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional.

(Redagao dada pela Emenda Constitucional 32, de 2001)

§ 12 E vedada a edicdo de medidas provisérias sobre matéria:
(Incluido pela Emenda Constitucional 32, de 2001)

I — relativa a: (Incluido pela Emenda Constitucional 32, de
2001) [...]

b) direito penal, processual penal e processual civil; (Incluido

pela Emenda Constitucional 32, de 2001) [...]

III — reservada a lei complementar; (Incluido pela Emenda
Constitucional 32, de 2001)

A MP 759/2016, ao revogar os arts. 14 ¢ 15 da Lei Comple-
mentar 76, de 6 de julho de 1993 (art. 109 da Lei 13.465/2017), dis-
pOs sobre matéria relativa ao procedimento contraditério especial,
de rito sumario, para o processo de desapropriacao de imovel rural,
por interesse social, para fins de reforma agraria. A regulamentagio

dessa matéria foi reservada a lei complementar pela Constitui¢ao

(art. 184, § 39).°

> “Art. 184. Compete 2 Unido desapropriar por interesse social, para fins de
reforma agraria, o imével rural que nao esteja cumprindo sua funcao social,
mediante prévia e justa indenizagdo em titulos da divida agraria, com clausu-
la de preservagao do valor real, resgataveis no prazo de até vinte anos, a par-
tir do segundo ano de sua emissao, e cuja utilizagao sera definida em lei.

[]
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Também tratou de tema pertinente ao Direito Processual Civil
estrito, ao incluir® os incisos X e XI no art. 799 da Lei 13.105, de
16 de margo de 2015 (o Cdédigo de Processo Civil), o que configura
inegavel abuso do poder de legislar por parte do Presidente da Re-
publica.

Em consequéncia, deve ser reconhecida a invalidade da medi-

da provisoria e da lei que dela resultou.

5 INCONSTITUCIONALIDADES MATERIAIS

Nao ¢é necessario analisar de forma destacada cada dispositivo
da Lei 13.465/2017, porque, fundamentalmente, ela fere a Consti-
tuicdo ao tratar de seus temas centrais — regularizacao fundiaria ru-
ral, regularizacdo fundiaria urbana e desmatamento — em descom-
passo com numerosas diretrizes que a ordem constitucional estipu-
la. Antes, porém, de expor suas inconstitucionalidades, é necessario
realcar a compreensao correta do direito social a moradia, ilegitima-

mente utilizado como base para edicio da MP 759/2016.

§ 32 Cabe a lei complementar estabelecer procedimento contraditério espe-
cial, de rito sumario, para o processo judicial de desapropriagao.”

% Veja-se o art. 57 da Lei 13.465/2017: “Art. 57. O caput do art. 799 da Lei n®
13.105, de 16 de margo de 2015 (Cédigo 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 intimagao do titular das lajes, quando a penhora recair sobre
a construcao-base.””
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pressamente no texto constitucional como direito social, no art. 6,
caput, a partir da Emenda Constitucional 26, de 14 de fevereiro de
2000, ¢ inequivoco que o legislador constituinte ja lhe conferia
protecao em diversos outros dispositivos (direito constitucional im-
plicito), como ao consagrar o usucapiao especial urbano e rural
(arts. 183 e 191), a funcao social da propriedade (arts. 5%, XXIII,
170, I11, e 182, § 29), o salario-minimo com capacidade de atender a
despesas com habitacao (art. 79, IV) etc. Ha estreita e evidente liga-

cao entre o direito a moradia e o principio da dignidade humana

5.1 O DIREITO SOCIAL A MORADIA

Muito embora o direito a moradia tenha passado a figurar ex-

(art. 12, IIT), consoante aponta INGO WOLFGANG SARLET:*

Por outro lado, [¢] util lembrar que a intensidade da vinculagao
entre a dignidade da pessoa humana e os direitos sociais ¢ dire-
tamente proporcional em relacio a importancia destes para a
efetiva fruicao de uma vida com dignidade, o que, por sua vez,
nao afasta a constatacao elementar de que as condi¢oes de vida
e os requisitos para uma vida com dignidade constituam dados
variaveis de acordo com cada sociedade e em cada época.

Nesta perspectiva, talvez seja ao direito a moradia — bem mais
do que ao direito de propriedade — que melhor se ajusta a co-
nhecida frase de HEGEL, ao sustentar — numa traducao livre —
que a propriedade constitui (também) o espago de liberdade
da pessoa (Sphdre ihrer Freiheif). De fato, sem um lugar adequa-

“7 Consta da emenda constitucional: “Art. 12 O art. 62 da Constituicio Federal
passa a vigorar com a seguinte redagao:
‘Art. 62 S2o direitos sociais a educacio, a saude, o trabalho, a moradia, o la-
zer, a seguranga, a previdéncia social, a protecao a maternidade e a infancia,
a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicao.” (NR)”.
Notas a respeito do direito fundamental a moradia na jurisprudéncia do
STF. In: SARMENTO, Daniel e SARLET, Ingo Wolfgang (coords.). Dire:-
tos fundamentais no Supremo Tribunal Federal: balango e critica. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2011, p. 696.
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do para proteger a si proprio e a sua familia contra as intem-
péries, sem um local para gozar de sua intimidade e privacida-
de, enfim, de um espago essencial para viver com um minimo
de satde e bem estar, certamente a pessoa nao tera assegura-
da a sua dignidade, alias, a depender das circunstancias, por
vezes ndo tera sequer assegurado o direito a prépria existéncia
fisica, e, portanto, o seu direito a vida. Alids, ndo é por outra
razao que o direito a moradia, tem sido incluido até mesmo
no elenco dos assim designados direitos de subsisténcia,
como expressio minima do proprio direito a vida e, nesta
perspectiva (bem como e funcdo de sua vinculagio com a
dignidade da pessoa humana) é sustentada a sua inclusao no
rol dos direitos de personalidade.

No plano internacional, o primeiro documento a fazer-lhe
mencao foi a Declaracao Universal dos Direitos do Homem, apro-
vada em 1948 pela Assembleia Geral das Nagoes Unidas, no art.
XXV(1):

Todo homem tem direito a um padrao de vida capaz de asse-
gurar a si e a sua familia satide e bem estar, inclusive alimenta-
cao, vestuario, habitacao, cuidados médicos e os servicos so-
ciais indispensaveis, e direito a seguranca em caso de desem-
prego, doenca, invalidez, viuvez, velhice ou outros casos de
perda de meios de subsisténcia em circunstancias fora de seu
controle.”

O Pacto Internacional dos Direitos Sociais, Econoémicos e
Culturais (PIDESC), de 1966, incorporado pelo direito brasileiro
(promulgado pelo Decreto 591, de 6 de julho de 1992), estabelece
no art. 11 que “os Estados signatarios do presente pacto reconhe-
cem o direito de toda pessoa a um nivel de vida adequado para si
proprio e para sua familia, inclusive alimentagao, vestimenta e mo-
radia adequadas, assim como a uma continua melhoria de suas con-

dicoes de vida™.
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O Comité de Direitos Econoémicos, Sociais e Culturais, ao inter-

pretar esse preceito do PIDESC, destacou no Comentario Geral 4:

10. Independentemente do estado de desenvolvimento de
qualquer pais, ha alguns passos que devem ser tomados ime-
diatamente. Como reconhecido na Estratégia Global para
Habitacdo e em outras analises internacionais, muitas
das medidas requeridas para promover o direito a habi-
tagdo exigiriam apenas a abstengao pelo governo de cer-
tas praticas e o comprometimento a facilitar a “auto-aju-
da'" pelos grupos afetados. Para que se considere que tais
passos sao considerados além do maximo de recursos dispo-
nfveis para um Estado-parte, é apropriado que uma solicita-
¢ao seja feita assim que possivel de cooperacao internacional
de acordo com os artigos 11(1), 22 e 23 do Pacto, e que o Co-
mité seja informado disto.

11. Estados-partes devem dar prioridade devida aqueles
grupos sociais que vivem em condi¢des desfavoraveis,
dando-lhes particular consideragdo. Politicas e legisla-
¢ao nao deveriam ser criadas para beneficiar grupos so-
ciais ja favorecidos, em detrimento de outros. O Comite é
ciente que fatores externos podem afetar o direito a uma me-
lhoria continua das condi¢oes de vida, e que em muitos Esta-
dos-partes as condi¢cdes de vida em geral declinaram durante
a década de 80. Entretanto, como foi percebido pelo Comité
no Comentirio Geral 2 (1990) (E/1990/23, annex III), ape-
sar de problemas causados externamente, as obrigacdes do
Pacto continuam a aplicar-se e sao talvez até mais pertinentes
durante tempos de contra¢do econdmica. Assim, pareceria
para o Comité que o declinio geral nas condi¢oes de vida e
habita¢ao, diretamente atribuiveis a decisoes politicas e legis-
lativas pelos Estados-partes e a falta de medidas compensato-
rias que se facam acompanhar, seria inconsistente com as
obrigacdes assumidas no Pacto.””

¥ Disponivel em: < http://bit.lv/2vq0KgB > ou < http://www.sdh.gov.br/a
ssuntos/bibliotecavirtual /promocao-e-defesa/publicacoes-2013/pdfs/di-
reito-a-moradia-adequada>. Acesso em 29 ago. 2017. Sem destaque no ori-
ginal.
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Entre os principais documentos produzidos em conferéncias da
ONU, destacam-se a Declaracao sobre Assentamentos Humanos de
Vancouver, de 1976 (resultado da Conferéncia das Nagoes Unidas
sobre Assentamentos Humanos — Habitat I), e a Declaragao de Is-

tambul, de 1996 (produto da Habitat II), tendo esta consignado:

8. No6s reafirmamos nosso compromisso com a total e pro-
gressiva realizacdo do direito a moradias adequadas, confor-
me estabelecido em instrumentos internacionais. Com essa fi-
nalidade, deveremos procurar a participacio dos nossos par-
ceiros publicos, privados e nao-governamentais, em todos os
nfveis, para a garantia legal de posse, proteciao contra discri-
minag¢ao e igual acesso a moradias adequadas, a custos acessi-
velis, para todas as pessoas e suas familias.””

Definidas essas premissas, pelo fato de a Constituicio nio
conter definicao do direito a moradia nem das formas pelas quais o
poder publico devera concretiza-lo (nem seria apropriado que con-
tivesse, dadas as caracteristicas normativas das constituicoes), as
normas internacionais assumem especial relevo como elemento
densificador e servem como vetor interpretativo para o Poder Judi-
ciario proceder ao controle de atos dos Poderes Legislativo e Exe-

cutivo que possam significar violagcdes ou retrocessos.

* Disponivel em: < http://bitly/2x3IFPW > ou < http://pfde.pgr.mpf.mp.-
br/atuacao-e-conteudos-de-apoio/legislacao /moradia-adequada/declaraco-

es/declaracao-de-istambul-sobre-assentamentos-humanos >. Acesso em 29
ago. 2017.
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5.2 REGULARIZACAO FUNDIARIA RURAL

A Constituicao de 1988 ¢é explicita quanto a necessidade de al-
terar a estrutura fundiaria do pafs, marcada por acentuada concen-
tracao de terras. De acordo com o texto constitucional, a reforma
agraria deve realizar-se mediante desapropriagio de imoveis rurais
que descumpram a fungio social da propriedade (art. 184)’' ou por

destinacio de terras publicas ou devolutas (art. 188).%

O investimento constitucional na reforma agraria possui claro
proposito: a estreita ligacdo entre reforma agraria, moradia, dignida-
de, justica social e igualdade. A Constituicao da Republica também

relaciona diretamente politica agricola e direito a moradia no art.

187, VIIL

O Relator Especial da ONU para moradia adequada de 2000 a
2008, MILOON KOTHARI, em informe apresentado em 13 de feve-

reiro de 2008, apontou como um dos principais obsticulos 2 reali-

3t “Art. 184. Compete 2 Unido desapropriar por interesse social, para fins de

reforma agraria, o imével rural que nao esteja cumprindo sua funcao social,
mediante prévia e justa indenizagdo em titulos da divida agraria, com clausu-
la de preservagao do valor real, resgataveis no prazo de até vinte anos, a par-
tir do segundo ano de sua emissao, e cuja utilizagao sera definida em lei.”
“Art. 188. A destinacdo de terras publicas e devolutas sera compatibilizada
com a politica agricola e com o plano nacional de reforma agraria.”

“Art. 187. A politica agricola sera planejada e executada na forma da lei,
com a participagao efetiva do setor de produgao, envolvendo produtores e
trabalhadores rurais, bem como dos setores de comercializacio, de armaze-
namento e de transportes, levando em conta, especialmente: |...|

VIII — a habitagao para o trabalhador rural. [...]”.

ONU. Consejo de Derechos Humanos. Promocién y proteccion de todos
los derechos humanos, civiles, politicos, econémicos, sociales y culturales,
incluido el derecho al desarrollo. Informe del Relator Especial sobre la vi-
vienda adecuada como elemento integrante del derecho a un nivel de vida
adecuado y sobre el derecho de no discriminacién a este respecto, Sr. Mi-
loon Kothari. A/HRC/7/16, 13 feb. 2008, p. 20-21. Disponivel em:

32

33

34
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zagao desse direito, por inumeros segmentos das sociedades nacio-
nais, o fato de se considerar a moradia, a terra e a propriedade

como produtos comercializaveis e ndo como direitos humanos:

67. A terra constitui o principal ativo que permite aos pobres
das zonas rurais assegurar sua subsisténcia. Sem embargo, es-
tima-se que, de todas as terras do mundo em maos privadas,
quase trés quartos estdo controladas por apenas 2,5% de to-
dos os proprietarios. Milhdes de familias, mesmo que traba-
lhem a terra, ndo tém sua propriedade, e se consideram cam-
poneses sem terra. Em média, 71,6% das familias rurais na
Africa, América Tatina e Asia Oriental ¢ Ocidental (exceto
China) carecem de terra ou tém muito pouca.

08. A terra desempenha ainda um papel essencial na vincula-
¢ao estrutural entre os problemas da habitac¢ao rural e da ha-
bitagao urbana. A despeito de a migracao para as zonas urba-
nas estar em aumento, nao se abordam as causas subjacentes
a esse fenomeno. Essa migracao geralmente nao ¢ voluntaria,
mas o resultado da extrema pobreza rural como consequéncia
da caréncia de terra; a inseguranca da posse da terra; a utiliza-
¢ao da terra para outros fins; a perda dos meios de subsistén-
cia por nao ter se dado prioridade a reforma agraria ou por
nao se haverem promovido as infraestruturas rurais; os deslo-
camentos provocados por projetos de desenvolvimento; as
moradas de infima qualidade; ou a utiliza¢ido de terras de cul-
tivo para usos industriais. A falta de reconhecimento legal do
direito a terra contribui para essas situagoes. Nas cidades, im-
pede-se a esses migrantes, com frequéncia, acesso a moradia
adequada e se os obriga a viver em bairros de casebres e ou-
tros assentamentos improvisados que se caracterizam pela in-
seguranca e condi¢oes de vida inadequadas.

09. As desigualdades na propriedade das terras e a caréncia de
terras geram uma série de problemas inter-relacionados: des-
de moradias inadequadas até a falta de op¢oes de subsisténcia,
a ma saude, a fome e a inseguranca alimentar, ou a pobreza
extrema. |[...]

< http://bitly/2gngGNG > ou < http://www.acnur.org/t3/fileadmin/Do
cumentos/BDI./2008/6084.pdfPview >. Acesso em 29 ago. 2017.
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A exemplo do que ocorre com os demais direitos fundamen-
tais, ha, na reforma agraria, uma dimensao subjetiva e outra objeti-
va. No primeiro caso, concretiza o direito a moradia e, em conse-
quéncia, densifica o principio da dignidade humana. No segundo,
realiza os objetivos que a Constitui¢do define para o estado brasilei-
ro, de construir uma sociedade livre, justa e solidaria, de erradicar a

pobreza e a marginalizagio e de reduzir as desigualdades sociais.”

Por essa razao, o art. 188 da CR estabelece que “a destinacao
de terras publicas e devolutas sera compatibilizada com a politica
agricola e com o plano nacional de reforma agraria”. O dispositivo
busca assegurar que: (i) a destinacao de terras publicas e devolutas
nao se faca em prejuizo da populagio do campo que aguarda a con-
cretizagao do direito a moradia; (if) haja democratizacdo do acesso a
terra, desconcentrando a estrutura fundiaria brasileira; e (iii) a pro-
ducdo agricola se diversifique, como garantia de alimentaciao ade-

quada para todas as brasileiras e brasileiros.

A Lei 13.465/2017 distancia-se do cumprimento dessas metas.
Ela autoriza transferéncia em massa de bens publicos para pessoas
de média e alta renda, visando a satisfacao de interesses particulares,
em claro prejuizo a populagao mais necessitada, o que causara grave

e irreversivel impacto na estrutura fundiaria em todo territério nacio-

3 (OSCAR VILHENA VIEIRA defende que a persisténcia de profundas desigualda-

des econémicas e sociais afeta o proprio estado de direito. Segundo ele, “a ex-
clusdo economica e social, decorrentes de niveis extremos e duradouros de
desigualdade, destro6i a imparcialidade do direito, causando a invisibilidade dos
extremamente pobres, a demonizagdo daqueles que desafiam o sistema e a
imunidade dos privilegiados, aos olhos dos individuos e das instituicGes. Em
suma, a desigualdade socio-econémica corrdi a reciprocidade, tanto em seu
sentido moral quanto como interesse muituo, o que enfraquece a integridade
do Estado de Direito”. Desigualdade e a subversio do estado de direito. In:
SARMENTO, Daniel; IKAWA, Daniela; PIOVESAN, Flavia. Igualdade, dife-
renga e direitos humanos. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p 191.
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nal, seja por incentivar a ocupagao irregular de terras (a “grilagem”) e
o aumento de conflitos agrarios, seja por suprimir as condi¢oes mini-

mas para continuidade daquelas politicas constitucionais.

A aplicacdo da lei impugnada resultara em um dos maiores
processos de perda de patrimoénio publico da histéria do Brasil,
além de promover sensivel aumento do quadro de concentracdo de
terras nas maos de poucos. A titulo de exemplo, a nova redagao
dada a0 art. 17, § 52, da Lei 8.629/1993, permite venda de terras pu-
blicas a preco muito abaixo do valor de mercado — “entre 10% e
50% do valor minimo da pauta de valores da terra nua para fins de
titulagao e regularizacao fundiaria elaborada pelo Incra” — e sem ne-
cessidade de licitagao, o que, segundo calculos do Instituto do Ho-
mem e Meio Ambiente da Amazonia IMAZON), representara per-
da de R$ 19 bilhdes a R$ 21 bilhdes de reais somente na Ama-
z0nia.”® Tal conclusio resultou da analise de dados empiticos, utili-
zados pela entidade com base em area de 6,9 milhGes de hectares
(25.199 imoveis) a ser “regularizada”, e considerou a diferenca do
valor médio de mercado dos imoveis e a quantia cobrada a luz dos

parametros da Lei 13.465/2017, conforme grafico abaixo:

Valor de mercado Cobranga de 10% Cobranga de 50%

B Valor cobrado M Subsidio
€40-TUunaidarid-nda-amadzomnd,/ -~. £ACEsSO €11 LY ’dg(). ZUl /.
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Como forma de conter essa liquidacdo inconstitucional, inacei-
tavel e ruinosa de bens publicos em proveito de interesses particula-
res, mormente na area da Amazonia, que abriga em grande parte
terras indigenas e territorios de comunidades quilombolas e tradici-
onais, a 1* Camara de Coordenacio e Revisao do Ministério Publico
Federal expediu, em 14 de julho de 2017, a anexa recomendacao
1/2017,” para otientar que o Instituto Nacional de Colonizagio e
Reforma Agraria (INCRA) se abstenha de aplicar as disposi¢des da
Lei 13.465/2017 no Programa Terra Legal, ante a “auséncia norma-
tiva da pauta de valores de terra nua para fins de titulagdo e regulari-
zacao fundiaria”.

A privatizacdo em massa de bens publicos operada pela Lei
13.465/2017 — cuja destinacdo deveria satisfazer, nos termos do art.
188 da CR, a politica agricola e o plano nacional de reforma agra-
ria —, tem o efeito perverso de indicar que a estrutura fundiaria bra-
sileira, ha séculos profundamente desigual, conta com o aparato es-

tatal para sua manutengao.

7 Disponivel em: < http://bit.ly/2gn68Eu > ou < http://www.mpf.mp.br/p
gr/documentos/1 2017 Recomendacao GT Terras.pdf >. Acesso em 29
ago. 2017.
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5.3 REGULARIZACAO FUNDIARIA URBANA

Quanto a proposta de regularizacdo fundiaria urbana, a Lei
13.465/2017 ignora a concepe¢ao de cidade inaugurada pela Consti-
tuicao de 1988. Nao bastou a tio importante documento assegurar
que cada integrante da sociedade brasileira fosse sujeito de direito.
Era também preciso garantir que essas pessoas, até entao excluidas
dos espagos publicos, tivessem ali voz e vez. Dai por que estatui no
art. 182:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada
pelo poder publico municipal, conforme diretrizes gerais fixa-
das em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimen-
to das fungOes sociais da cidade e garantir o bem-estar de
seus habitantes.

§ 12 O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obri-
gatorio para cidades com mais de vinte mil habitantes, é o
instrumento basico da politico de desenvolvimento e de ex-
pansao urbana. [...]

Ha, nesses preceitos, um principio basico: a cidade, nela inclui-
da a possibilidade de expansio e desenvolvimento, é construcao co-
letiva que se traduz no plano diretor. Essa preocupagio também
estd expressa no art. 29, XII,”® da Constitui¢io, que passou a exigir

efetiva participagdao popular no planejamento municipal.

¥ “Art. 29. O Municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois turnos,

com o intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois ter¢os dos mem-
bros da Camara Municipal, que a promulgara, atendidos os principios esta-
belecidos nesta Constitui¢ao, na Constitui¢ao do respectivo Estado e os se-
guintes preceitos: [...]

XII — cooperagao das associagdes representativas no planejamento munici-
pal; [...] (Renumerado do inciso X pela Emenda Constitucional 1, de 1992).”
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A propésito, RAQUEL ROLNIK” destaca:

A formulagio do planejamento como instrumento de refor-
ma urbana tinha como finalidade incidir sobre o modelo de
desenvolvimento urbano, construido ao longo de quatro dé-
cadas de urbanizacio intensa e marcado pela exclusio poli-
tico-territorial de parcelas majoritarias da populagao. Implica-
va, portanto, a “quebra do controle excludente do acesso a ri-
queza, a renda e as oportunidades geradas no (e pelo) uso e
ocupagao do solo urbano, assegurando a todos o direito a ci-
dade como riqueza social em contraposi¢ao a sua mercantili-
2agao”.

Também procurava incidir sobre o modelo de gestiao do terri-
torio e sobre a definicio de politicas urbanas na direcio da
constru¢ao da cidadania, para além de seu aspecto normativo,
voltado para os procedimentos politico-eleitorais. Para isso,
buscava promover, no ambito de cada territério, a produgao
de um sentido coletivo de sua destinacao e controle, confron-
tando um modelo de sociabilidade individualista que nao res-
peita o interesse publico.

]

A experiéncia de constituicao de politicas no Conselho Naci-
onal das Cidades, assim como os processos de planejamento
territorial participativo, apostava na construcao de espagos
publicos como /ocus de exercicio da solidariedade civica e de
conquista do “direito a ter direitos” pelos muitos brasileiros
que se viam inseridos de forma precaria nas cidades e politi-
cas urbanas. A agenda desafiava a maquina publica, burocraci-
as estatais, partidos e liderancas politicas a produzir institui-
¢Oes capazes de gerar trocas e acordos entre os diferentes ato-
res locais a respeito do futuro de sua sociedade, promover re-
des de atores trabalhando sobre problemas publicos, instalar
instrumentos de mobilizacdo dos cidadaos, criar normas para
garantir a implementa¢ao destes acordos, ter capacidade estra-

* Guerra dos lugares: a colonizagao da terra e da moradia na era das financas.
Sao Paulo: Boitempo, 2015, p. 318.
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tégica de articulagao politica e, sobretudo, ganhar a confianca

dos atores e reduzir as incertezas do sistema politico.”*

Tal entendimento conta com amparo no tratado sobre cidades,
vilas e povoados sustentaveis, elaborado durante a Conferéncia das
Nacoes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, conheci-
da como Eco 92 ou Rio 92, segundo ROGERIO GESTA LEAL:"!

Nesta mesma dire¢ao, o tratado sobre cidades, vilas e povoa-
dos sustentaveis, elaborado durante a ECO-92, aponta com
clareza os principios que devem nortear a politica urbana,
consistindo em trés fundamentos basicos: a) direito a cidada-
nia, ou seja, a participa¢ao dos habitantes das cidades na con-
dugdo de seus destinos; b) gestao democratica da cidade, esta
compreendida como submissao do planejamento do espago
urbano ao controle e participagao da sociedade civil e ¢) a
tuncao social da cidade e da propriedade.

Coerente com esse proposito, foi editado o Estatuto da Cida-
de (Lei 10.257, de 10 de julho de 2001), do qual se destaca o art. 2

Art. 22 A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade e da proprie-
dade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais:

I — garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como
o direito a terra urbana, 2 moradia, ao saneamento ambiental,
a infra-estrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos,
ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geragoes;

IT — gestao democratica por meio da participag¢ao da popula-
¢ao e de associagoes representativas dos varios segmentos da
comunidade na formulacio, execugdo e acompanhamento de
planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano;

]

Y Idem, p. 322-323.
' Direito Urbanistico: condi¢oes e possibilidades da constituicio do espaco ut-
bano. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 164.
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IV — planejamento do desenvolvimento das cidades, da distri-
buigao espacial da populagao e das atividades econdmicas do
Municipio e do territério sob sua area de influéncia de modo
a evitar e corrigir as distor¢des do crescimento urbano e seus
efeitos negativos sobre o meio ambiente.

A Lei 13.465/2017 choca-se com todas essas diretrizes consti-
tucionais e legais: ressente-se de participacao popular, nao leva em

conta planos diretores nem o licenciamento ambiental e urbanistico.

Suas disposi¢oes, além de terem sido positivadas sem prévia
elaboragio de estudos técnicos e participagao popular (precisamen-
te por ser fruto de medida proviséria), ampliam indevidamente as
hipoteses de regularizacdao fundiaria (para alcangar ndo apenas ocu-
pacoes destinadas a moradia, mas também para fins profissionais
ou comerciais®) e, mais grave, conferem clara prevaléncia 2 titula-
¢ao dos imoveis em detrimento do conjunto de medidas urbanisti-
cas, sociais e ambientais indispensaveis ao desenvolvimento susten-
tavel das cidades, tudo sem levar em conta os planos diretores, ele-
mentos urbanistico essencial, nos termos da prépria Constituigao.

Basta comparar as entdo vigentes regras da Lei 11.977/2009 — que

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

I — nucleo urbano: assentamento humano, com uso e caractetisticas urba-
nas, constituido por unidades imobiliarias de area inferior a fracio minima
de parcelamento prevista na Lei n® 5.868, de 12 de dezembro de 1972, inde-
pendentemente da propriedade do solo, ainda que situado em area qualifica-
da ou inscrita como rural;

II — nicleo urbano informal: aquele clandestino, irregular ou no qual niao foi
possivel realizar, por qualquer modo, a titulagiao de seus ocupantes, ainda que
atendida a legislagdo vigente a época de sua implantacao ou regularizacio;

IIT — nacleo urbano informal consolidado: aquele de dificil reversao, consi-
derados o tempo da ocupacdo, a natureza das edificacdes, a localizagao das
vias de circulagdao e a presencga de equipamentos publicos, entre outras cir-
cunstancias a serem avaliadas pelo Municipio; [...]

VIII — ocupante: aquele que mantém poder de fato sobre lote ou fragao ide-
al de terras publicas ou privadas em nucleos urbanos informais.”
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consagravam varios mecanismos de prote¢do a moradia, a fun¢ao
social da propriedade urbana e ao ambiente ecologicamente equili-
brado (como os arts. 46 e 47) — com as normas que as substituiram
(por exemplo, os arts. 11, 33 e 35), donde se pode inferir que houve

significativa redu¢ao de exigéncias ambientais e urbanisticas.

Quanto a desconsideragao do plano diretor na lei impugnada,
importa considerar que em seus mais de cem artigos e dezenas de
normas alteradas, ha apenas trés mengoes ao instituto (arts. 18, § 12
e 93, este ao alterar os arts. 11-C, § 32 ¢ 16-C, § 22 I, da Lei 9.6306,

de 15 de maio de 1998),” nenhuma delas vinculando os planos da

“ “Art. 18. O Municipio e o Distrito Federal poderdo instituir como instru-

mento de planejamento urbano Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS),
no ambito da politica municipal de ordenamento de seu territério.
§ 12 Para efeitos desta Lei, considera-se ZEIS a parcela de area urbana insti-
tuida pelo plano diretor ou definida por outra lei municipal, destinada pre-
ponderantemente a populagao de baixa renda e sujeita a regras especificas
de parcelamento, uso e ocupacao do solo.
§ 22 A Reurb nao esta condicionada a existéncia de ZEIS.
Art. 93. A Lei n® 9.636, de 15 de maio de 1998, passa a vigorar com as se-
guintes alteragdes:
I-]
Art. 11-C. As avaliagGes para fins de alienagao onerosa dos dominios
pleno, util ou direto de iméveis da Unido serdo realizadas pela Secre-
taria do Patrimonio da Unido (SPU), ou pela unidade gestora respon-
savel, podendo ser contratada para isso a Caixa Economica Federal,
com dispensa de licitagio, ou empresa especializada.
[..]
§ 32 Para as aliena¢Ges que tenham como objeto a remigao do afora-
mento ou a venda do dominio pleno ou util, para os ocupantes ou fo-
reiros regularmente cadastrados na SPU, a avaliagdo, cujo prazo de
validade sera de, no maximo, doze meses, podera ser realizada por
trecho ou regiao, desde que comprovadamente homogéneos, com
base em pesquisa mercadolégica e critérios estabelecidos no zonea-
mento ou plano diretor do Municipio.’
[..]
Art. 16-C. O Ministro de Estado do Planejamento, Desenvolvimento
e Gestao, permitida a delegacdo, editara portaria com a lista de areas
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lei 2 observancia dos planos diretores nos municipios por ela poten-

cialmente atingidos.

Mais um descompasso com o texto constitucional vé-se no
art. 23 da Lei 13.465/2017, que cria o instituto da “legitimacido fun-
diaria”, definido como “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 4rea publica ou possuir
em area privada, como sua, unidade imobiliaria com destinag¢ao utr-

bana, integrante de nucleo urbano informal consolidado existente
em 22 de dezembro de 2016”.

A fixacao desse marco temporal para fins de aquisi¢ao de pro-
priedade, desassociado de qualquer exigéncia de tempo minimo de
ocupacao da area ou vinculagao de seu uso a moradia, acaba por
premiar ocupagoes clandestinas e ilicitas por parte de ocupantes ile-
gais de terras e falsificadores de titulos (os chamados “grileiros”) e
desmatadores, além de incentivar novas invasoes dessa natureza. Se
a Constituicao exige tais pressupostos para os institutos do usucapi-
ao especial urbano e rural (arts. 183 e 191), que cuidam da aquisi¢ao
apenas de areas particulares, ndo parece compativel com o regime
constitucional que a “legitimacdao fundiaria”, a envolver aquisi¢ao

de areas publicas, possa dispensa-los.

ou imdveis sujeitos a aliena¢ao nos termos do art. 16-A desta Lei.

§ 2° Para os fins desta Lei, considera-se area urbana consolidada aquela:

I — incluida no perimetro urbano ou em zona urbana pelo plano dire-
29

tor ou por lei municipal especifica; |[...]".
*“ REURB = Regularizagio Fundiitia Urbana.
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5.4 VEDACAO DE RETROCESSO EM DIREITOS FUNDAMENTAIS

E DESCUMPRIMENTO DOS OBJETIVOS DA REPUBLICA

A Lei 13.465/2017 desconsidera diversos comandos normati-
vos dos subsistemas juridicos ligados aos institutos de que trata,
tanto no nivel constitucional quanto no legal, particularmente o Es-
tatuto da Terra, a Lei 4.504, de 30 de novembro de 1964 (na regula-
tizacio rural®) e o Estatuto da Cidade (na regularizacio urbana™).
Promove severo retrocesso em matéria de direitos fundamentais, o
que ¢ vedado pelo dever de progressividade assumido pelo Brasil
no Pacto Internacional sobre Ditreitos Econdmicos, Sociais e Cultu-

rais (art. 22, item 1*") e no Protocolo de Sio Salvador, o qual contém

* O descompromisso com a Lei 4.504/1964 ocorre a vista de seus objetivos:
(i) promover a reforma agraria e a politica agricola (art. 19); (ii) dar cumpri-
mento a fungao social da propriedade (art. 29); (iii) assegurar a ocupagao da
area para cultura efetiva e morada habitual (art. 11).

Além de tudo o que foi exposto acerca do Estatuto da Cidade, acrescente-se
o que prevé a Lei 11.124, de 16 de junho de 2005 (“dispoe sobre o Sistema
Nacional de Habitagao de Interesse Social — SNHIS, cria o Fundo Nacional
de Habitacao de Interesse Social — FNHIS e institui o Conselho Gestor do
FNHIS”), no art. 42 11, alinea «

“Art. 4% A estruturagao, a organizagao e a atuagao do SNHIS devem obser-
var: [...]

II — as seguintes diretrizes: |...]

¢) utilizagao prioritaria de terrenos de propriedade do Poder Publico para a
implantagao de projetos habitacionais de interesse social; [...].”

“Artigo 2°

1. Cada Estado Parte do presente Pacto compromete-se a adotar medidas,
tanto por esforco proprio como pela assisténcia e cooperagdo internacio-
nais, principalmente nos planos econémico e técnico, até o maximo de seus
recursos disponiveis, que visem a assegurar, progressivamente, por todos os
meios apropriados, o pleno exercicio dos direitos reconhecidos no presente
Pacto, incluindo, em particular, a adocao de medidas legislativas.”

46
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regra especifica que obriga os estados a adotar medidas para assegu-

rar progressiva prestacio dos direitos sociais (art. 19).%

A esse respeito, PAULO GILBERTO COGO LEIVAS observa que,
a partir da regulacdo dos direitos fundamentais, surge legitima pre-
tensao a que a disciplina normativa nao seja revogada ou, o que é
caminhar no mesmo sentido, que a regulacao nao seja protelada in-
devidamente nem substituida por normas menos realizadoras dos

direitos fundamentais.*’

Essa eficacia impeditiva de retrocesso ¢ uma das caracteristicas
funcionais dos direitos fundamentais, assim expressa por JOSE
ADERCIO LEITE SAMPAIO:

Niao admitem retrocessos, revelando-se como um marco de
evolucio intangivel. Sobre o “legislador de configuracao”,
essa diretiva cria um obstaculo as mudancas de conformacio
que devem reproduzir, no minimo, a efetividade ou fruicao
antetior — efeito diguet (FAVOREU).”

O Supremo Tribunal Federal ja endossou tal posic¢ao:

[.] A PROIBICAO DO RETROCESSO SOCIAL COMO
OBSTACULO CONSTITUCIONAL A FRUSTRACAO E

#® “Artigo 1°

Obriga¢ao de Adotar Medidas

Os Estados-Partes neste Protocolo Adicional a Convencao Americana so-
bre Direitos Humanos comprometem-se a adotar as medidas necessarias,
tanto de ordem interna como por meio da cooperacao entre os Estados, es-
pecialmente econdmica e técnica, até o maximo dos recursos disponiveis e
levando em conta seu grau de desenvolvimento, a fim de conseguir, pro-
gressivamente e de acordo com a legislacao interna, a plena efetividade dos
direitos reconhecidos neste Protocolo.”

Teoria dos direitos fundamentais sociais. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2000, p. 83.

A Constituigao reinventada pela jurisdicao constitucional. Belo Horizonte: Del Rey,
2002, p. 672.

49

50

35

Chave C655D46F. 9D2B96A4. 97ESESB7. 32387B36

Docurment o assi nado via Token digital mente por RODRI GO JANOT MONTEI RO DE BARROCS, em 31/08/2017 19:17. Para verificar a assinatura acesse
. np. br/val i dacaodocunent o.

http://ww. transparenci a. npf



Procuradoria-Geral da Republica Acio direta de inconstitucionalidade

AO INADIMPLEMENTO, PELO PODER PUBLICO, DE
DIREITOS PRESTACIONALIS. — O principio da proibi¢ao
do retrocesso impede, em tema de direitos fundamentais de
carater social, que sejam desconstituidas as conquistas ja al-
cancadas pelo cidadio ou pela formagao social em que ele
vive. — A clausula que veda o retrocesso em matéria de direi-
tos a prestagoes positivas do Estado (como o direito a educa-
¢ao, o direito a saude ou o direito a seguranca publica, 2.2.)
traduz, no processo de efetivagdo desses direitos fundamen-
tais individuais ou coletivos, obstaculo a que os niveis de con-
cretizagdao de tais prerrogativas, uma vez atingidos, venham a
ser ulteriormente reduzidos ou suprimidos pelo Estado. Dou-
trina. Em consequiéncia desse principio, o Estado, apds haver
reconhecido os direitos prestacionais, assume o dever nao so6
de torna-los efetivos, mas, também, se obriga, sob pena de
transgressao ao texto constitucional, a preserva-los, abstendo-
se de frustrar — mediante supressao total ou parcial — os direi-
tos sociais ja concretizados.”

A mera facilitagao da transteréncia de terras publicas a pessoas
de média e alta renda— permitida pelas disposicoes da Lei
13.465/2017 — ja viola ainda os objetivos fundamentais da Republi-
ca Federativa do Brasil, arrolados no art. 32, I a 111, da Constituicao
da Republica.”” Promove concentra¢io de renda e acentua a obsce-
na desigualdade socioeconomica brasileira, de modo que se con-
trapoe aos objetivos de construir uma sociedade livre, justa e solida-

ria; garantir desenvolvimento sustentavel (considerando os impac-

' STF. Segunda Turma. Agravo regimental no RE com agravo 639.337. Rel.:
Min. CELSO DE MELLO. 23 ago. 2011. DJe 177, 15 set. 2011.

“Art. 32 Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil:

I — construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

II — garantir o desenvolvimento nacional;

IIT — erradicar a pobreza e a marginalizagao e reduzir as desigualdades soci-
ais e regionais;

IV — promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo,
cor, idade e quaisquer outras formas de discrimina¢ao.”
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tos negativos da desigualdade sobre o desenvolvimento dos paises),
erradicar a pobreza e a marginalizacao e reduzir as desigualdades

sociais e regionais.

5.5 OFENSA AO DIREITO AO MINIMO EXISTENCIAL

A Lei 13.465/2017, seja na regularizacao fundiaria rural, seja
na urbana, ampliara o universo de pessoas desfavorecidas e em situ-

acao de vulnerabilidade.

O minimo existencial constitui pressuposto para fruicao da li-
berdade™ e para participagio democratica na vida publica.”* Sua ga-
rantia, além de instrumental para a liberdade e para a democracia,
pode ser concebida como um fim em si, no marco de uma concep-
cao de justica social que leve a sério as necessidades e o sofrimento

humanos.”>

Detini¢ao apropriada do conceito de minimo existencial pode

ser colhida em decisao da Corte Constitucional da Colombia:

» RAWLS, John. Liberalismo politico. 'Trad. Sergio Rena Madero Baéz. México:
Fondo de Cultura Econémica, 1995. p. 31-32. ¢ TORRES, Ricardo Lobo.
Minimo existencial como conteudo essencial aos direitos fundamentais. In:
SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Daniel (orgs.). Direitos
sociais: fundamentos, judicializagdo e direitos sociais em espécie. Rio de Ja-
neiro: Lumen Juris, 2008, p. 313-342.

> HABERMAS, Jurgen. Direito e democracia entre facticidade e validade. Trad. Fla-
vio Beno Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997. vol 1, p.
160; SOUZA NETO, Claudio Pereira de. Teoria constitucional da democracia de-
liberativa. Rio de Janeiro: Renovar, 2005, p. 235 e seguintes.

» Cf. ARANGO, Rodolfo. E/ concepto de derechos fundamentales sociales. México:
Legis, 2005, p. 238-296; SARMENTO, Daniel. A prote¢ao judicial dos di-
reitos sociais: alguns parametros ético-juridicos. In: SOUZA NETO, Clau-
dio Pereira de; SARMENTO, Daniel (orgs.). Direitos sociais: fundamentos,
judicializagao e direitos sociais em espécie. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2008, p. 553-586.
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O objeto do direito fundamental ao minimo vital abarca todas
as medidas positivas ou negativas constitucionalmente ordena-
das com o fim de evitar que a pessoa se veja reduzida em seu
valor intrinseco como ser humano devido a ndo contar com as
condi¢oes materiais que lhe permitam levar uma existéncia dig-
na. [...] Tal direito protege a pessoa, em consequéncia, contra
toda forma de degradacao que comprometa nao sé sua subsis-
téncia fisica mas, sobretudo, seu valor intrinseco. [...]

Pois bem, o direito fundamental ao minimo vital apresenta
uma dimensao positiva € uma negativa. A dimensao positiva
desse direito fundamental pressupde que o Estado e, ocasio-
nalmente, os particulares [...] estejam obrigados a fornecer, a
pessoa que se encontre em uma situagao na qual ela mesma
nao possa atuar autonomamente e que comprometa as condi-
¢Oes materiais de sua existéncia, as prestacdes necessarias e
indispensaveis para sobreviver dignamente e evitar sua degra-
dagdo ou aniquilamento como ser humano. [...]

Em matéria de tutela do minimo existencial, a doutrina® e a

jurisprudéncia nacional e comparada®™ vém reconhecendo a legiti-

56

57

58

COLOMBIA. Corte Constitucional. Sentenca C-776, de 2003. Rel.: Juiz
MANUEL JosE CEPEDA ESPINOSA. Disponivel em
< http://bitly/2vBMBTp > ou < http://www.cotteconstitucional.gov.co/
relatoria/2003/¢-776-03.htm >; acesso em 29 ago. 2017,

Vejam-se, entre outros: ALEXY, Robert. Derechos fundamentales sociales.
In: CARBONELL, Miguel; PARCEO, Juan Antonio; VAZQUES, Rodolfo.
Derechos sociales y derechos de las minorias. México: Porraa, 2004, p. 69-88; SAR-
LET, Ingo Wolfgang. Os direitos fundamentais sociais na Constituigao de 88.
In: (org.). O Direito Priblico em tempos de crise. Livraria do Advogado, 1999,
p. 129-173; ABRAMOVICH, Victor; COURTIS, Christian. Los derechos sociales
como derechos excigibles. Madrid: Trotta, 2002; BARCELLOS, Ana Paula de. A4
¢ficdcia juridica dos principios constitucionais: o principio da dignidade da pessoa hu-
mana. Rio de Janeiro: Renovar, 2002, p. 247-302; SARMENTO, Daniel. A
protecao judicial dos direitos sociais: alguns parametros ético-juridicos. In:
SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Daniel (orgs.). Direitos so-
cazs: fundamentos, judicializagao e direitos sociais em espécie. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2008; e LEIVAS, Paulo Gilberto Cogo. Teoria dos direitos funda-
mentais sociazs. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2007.

Na Alemanha, o Tribunal Constitucional Federal reconheceu a existéncia de
um direito sindicavel a0 minimo existencial exatamente na area de assistén-
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midade e a necessidade da intervencao do Judiciario diante de viola-
¢cOes comissivas ou omissivas perpetradas pelos demais poderes. O
minimo existencial, por sua relevancia para a dignidade humana, a
liberdade e o exercicio da democracia, nao pode ficar a merceé da
vontade das maiorias legislativas de ocasido nem dependente de ca-

prichos e preferéncias de administradores publicos.

O Supremo Tribunal Federal vem seguindo essa linha em rei-

terados julgados, como comprovam as seguintes ementas:

Argliicao de Descumprimento de Preceito Fundamental. A
questao da legitimidade constitucional do controle da inter-
ven¢ao do Poder Judiciario em tema de implementagao de
politicas publicas, quando configurada hipétese de abusivida-
de governamental. Dimensao politica da jurisdi¢ao constituci-
onal atribuida ao Supremo Tribunal Federal. Inoponibilidade
do arbitrio estatal a efetivacao dos direitos sociais, econémi-
cos ¢ culturais. Carater relativo da liberdade de conformacao
do legislador. Consideragoes em torno da “clausula da reserva
do possivel”. Necessidade de preserva¢ao, em favor dos indi-
viduos, da integridade e da intangibilidade do nucleo con-
substanciador do “minimo existencial”. Viabilidade instru-
mental da Argiiicio de Descumprimento de Preceito Funda-
mental no processo de concretizagao das liberdades positivas
(direitos constitucionais de segunda gera¢io).”

RECURSO EXTRAORDINARIO — CRIANCA DE ATE
SEIS ANOS DE IDADE — ATENDIMENTO EM CRE-
CHE E EM PRE-ESCOLA — EDUCACAO INFANTIL —
DIREITO ASSEGURADO PELO PROPRIO TEXTO
CONSTITUCIONAL (CF, art. 208, IV) — COMPREEN-

cia social (Bler/GE 40, 121 (133)). Em Portugal, cabe mencionar a impor-
tante decisao que declarou inconstitucionalidade de lei que restringira o ren-
dimento de insercdo social a pessoas com mais de 25 anos, reconhecendo
afronta ao “conteudo minimo do direito a um minimo de existéncia condig-
na” (acordio 509/02).

* STF. Plenario. ADPF 45. Rel.: Min. CELSO DE MELLO. D], 4 maio 2004.
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SAO GLOBAL DO DIREITO CONSTITUCIONAL A
EDUCACAO — DEVER JURIDICO CUJA EXECUCAO
SE IMPOE AO PODER PUBLICO, NOTADAMENTE
AO MUNICIPIO (CF, art. 211, § 22).

— A educacao infantil representa prerrogativa constitucional
indisponivel, que, deferida as criangas, a estas assegura, para
efeito de seu desenvolvimento integral, e como primeira etapa
do processo de educagao basica, o atendimento em creche e o
acesso a pré-escola (CF, art. 208, IV).

— Essa prerrogativa juridica, em conseqiiéncia, impde, ao Es-
tado, por efeito da alta significacao social de que se reveste a
educacio infantil, a obrigacdo constitucional de criar condi-
¢oes objetivas que possibilitem, de maneira concreta, em fa-
vor “das criancas de zero a seis anos de idade” (CF, art. 208,
IV), o efetivo acesso e atendimento em creches e unidades de
pré-escola, sob pena de configurar-se inaceitavel omissao go-
vernamental, apta a frustrar, injustamente, por inércia, o inte-
gral adimplemento, pelo Poder Puablico, de prestagao estatal
que lhe impos o proprio texto da Constituicao Federal.

— A educacio infantil, por qualificar-se como direito funda-
mental de toda crianga, ndo se expde, em seu processo de
concretizacao, a avaliagcbes meramente discricionarias da Ad-
ministragao Publica, nem se subordina a razdes de puro prag-
matismo governamental.

— Os Municipios — que atuardo prioritariamente, no ensino
fundamental e na educacao infantil (CF, art. 211, § 29 — nao
poderdo demitir-se do mandato constitucional, juridicamente
vinculante, que lhes foi outorgado pelo art. 208, IV, da Lei
Fundamental da Republica, e que representa fator de limita-
¢ao da discricionariedade politico-administrativa dos entes
municipais, cujas opgoes, tratando-se do atendimento de cri-
angas em creche (CF, art. 208, IV), ndo podem ser exercidas
de modo a comprometer, com apoio em juizo de simples
conveniéncia ou mera oportunidade, a eficacia deste direito
de indole social.

— Embora resida, primariamente, nos Poderes Legislativo e
Executivo, a prerrogativa de formular e executar politicas pu-
blicas, revela-se possivel, no entanto, ao poder Judiciario, de-
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terminar, ainda que em bases excepcionais, especialmente as
hipoteses de politicas publicas definidas pela propria Constitui-
¢do, sejam estas implementadas pelos 6rgaos estatais inadim-
plentes, cuja omissao — por importar em descumprimento dos
encargos politico-juridicos que sobre elas incidem em carater
mandatério — mostra-se apta a comprometer a eficacia e a inte-
gridade de direitos sociais e culturais impregnados de estatura
constitucional. A questio pertinente 2 reserva do possivel.”’

A Lei 13.465/2017 ofende o direito ao minimo existencial em

sua dupla perspectiva (negativa e positiva),” seja por suptimir condi-

¢Oes materiais basicas da populagao de baixa renda para acesso a vida

digna (como é o caso de moradia adequada), seja por descumprir o

dever prestacional do estado de satisfazer, na maior medida possivel,

os direitos fundamentais, especialmente a favor dos segmentos com-

postos por pessoas economicamente mais necessitadas.”

60

61

62

STF. Segunda Turma. AgR no RE 410.715. Rel.: Min. CELSO DE MELLO.
22 nov. 2005.

Sobtre o tema, DANIEL SARMENTO destaca: “O direito minimo existencial
corresponde a garantia das condi¢oes materiais basicas de vida. Ele ostenta
tanto uma dimensao negativa como uma positiva. Na sua dimensao negati-
va, opera como um limite, impedindo a pratica de atos pelo Estado ou por
particulares que subtraiam do individuo as referidas condi¢Ses materiais in-
dispensaveis para uma vida digna. Ja na sua dimensido positiva, ele envolve
um conjunto essencial de direitos prestacionais”. A protecio judicial dos direitos
sociais:  alguns parametros ético juridicos, p. 27. Disponivel em:
< http://www.dsarmento.adv.br/ >. Acesso em 30 ago. 2017.

A proposito: “O trago mais distintivo da ordem social brasileira é a desigual-
dade. Ja se tornou um jargio a afirmacdo de que em nosso pais convivem,
lado a lado, elites vivendo de acordo com os padroes do 1° Mundo e setores
da populacio sobrevivendo em verdadeiro estado de excegdo economica,
privados do acesso as necessidades mais basicas. Neste contexto, os direitos
sociais deveriam exercer um papel essencial, de emancipagdo dos compo-
nentes destes segmentos excluidos, ao proporcionar-lhes niao s6 mais bem-
estar, como também a possibilidade efetiva de fruicdo das suas liberdades
individuais e politicas”. Idem, p. 38.
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5.6 DESCUMPRIMENTO DA FUNCAO SOCIAL E AMBIENTAL

DA PROPRIEDADE E DO PRINCIPIO DA PROPORCIONALIDADE

Desde a Declara¢ao de Estocolmo, firmada em junho de 1972
pela Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente, ficou

assentado:

A defesa e a melhoria do meio humano para as geragoes pre-
sentes e futuras converteram-se em um objetivo imperioso
para a humanidade e deverdo ser perseguidas a0 mesmo tem-
po em que o s3ao as metas fundamentais ja estabelecidas da
paz e do desenvolvimento econoémico e social em todo o
mundo e em conformidade com ambas.

Para chegar a essa meta sera mister que cidadaos e comunida-
de, empresas e instituicdes em todos os planos, aceitem as
responsabilidades que lhes incumbem, e que todos participem
equitativamente do labor comum.

A centralidade do ambiente nas preocupagdes atuais e sua re-
percussdo direta em aspectos como saude, qualidade de vida e res-
ponsabilidade pelas geragdes vindouras permeiam a Constitui¢ao de
1988, a tal ponto que o proprio conceito de propriedade chega, em
larga medida, a ser ressignificado. Nessa linha, dois dispositivos sao

de fundamental importancia:

Art. 52 [...]
XXIII — a propriedade atendera a sua funcio social; |[...]

Art. 186. A funcao social é cumprida quando a propriedade
rural atende, simultaneamente, segundo critérios e graus de
exigéncia estabelecidos em lei, aos seguintes requisitos: |...]

IT — utilizacdo adequada dos recursos naturais disponiveis e
preservacao do meio ambiente; |...].

42

Chave C655D46F. 9D2B96A4. 97ESESB7. 32387B36

Docurment o assi nado via Token digital mente por RODRI GO JANOT MONTEI RO DE BARROCS, em 31/08/2017 19:17. Para verificar a assinatura acesse
. np. br/val i dacaodocunent o.

http://ww. transparenci a. npf



Procuradoria-Geral da Republica Acio direta de inconstitucionalidade

EROS GRAU® destaca que o principio da fungio social da pro-
priedade “passa a integrar o conceito juridico-positivo da proprie-
dade”. No mesmo sentido segue KILDARE GONCALVES
CARVALHO, para quem “a propriedade, sem deixar de ser privada, se
socializou, com isso significando que deve oferecer a coletividade
uma maior utilidade, dentro da concepgao de que o social orienta o

individual.”**

A ressignificacdo do instituto altera a relagio proprietitio/pro-

priedade. E ainda de EROS GRAU a seguinte licao:

O que mais releva enfatizar, entretanto, ¢ o fato de que o
principio da func¢io social da propriedade impde ao proprieta-
rio — ou a quem detém o poder de controle, na empresa — o
dever de exercé-lo em beneficio de outrem e nao, apenas, de
nao o exercer em prejuizo de outrem. Isso significa que a fun-
¢ao social da propriedade atua como fonte da imposicao de
comportamentos positivos — prestagao de fazer, portanto, e
nao meramente, de nao fazer — ao detentor do poder que de-

flui da propriedade.”

Seguindo também essa compreensao e mais forte na perspecti-
va ambiental, ALVARO LUIZ VALERY MIRRA destaca que “a func¢ao
social e ambiental nao constitui um simples limite ao exercicio de
direito de propriedade, como aquela restri¢ao tradicional, por meio
da qual se permite ao proprietario, no exercicio de seu direito, fazer
tudo que nao prejudique a coletividade e o meio ambiente. Diversa-
mente, a fung¢do social e ambiental vai mais longe e autoriza até que

se imponham aos proprietarios comportamentos positivos, no exer-

% GRAU, Eros Robetto. A ordem econdmica na Constituicio de 1988. 6. ed. Sio
Paulo: Malheiros, 2001, p. 270.

¢ CARVALHO, Kildare Gongalves. Direito Constitucional diddtico. 5. ed. Belo
Horizonte: Del Rey, 1997, p. 217.

% Idem, p. 269.
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cicio de seu direito, para que a sua propriedade concretamente se

adeque a preservagdo do meio ambiente.”*

As disposicoes da Lei 13.465/2017 nido contém instrumentos
eficazes para deter o desmatamento. Ao contrario, tornam mais fra-

gil a protecdo ambiental.

Primeiro, porque, ao passar a dominio privado quantidade
enorme de terras publicas e devolutas, a lei dificulta em demasia a
criacdo de areas de proteciao ambiental (art. 225, III, da CR). Isso se
da em razao do diminuto estoque de terras publicas e devolutas que
resta para tal fim e pelo custo da aquisi¢ao de areas privadas, especi-
almente em tempos em que os gastos publicos estdo reduzidos, seja
pela dificil situacao fiscal do Pais, seja pelas imposi¢oes da Emenda
Constitucional 95, de 15 de dezembro de 2016, que instituiu o

“Novo Regime Fiscal”.”’

Segundo, porque nao ha evidéncias empiricas de que o progra-
ma Terra Legal, instituido pela Lei 11.952/2009, tenha resultado em
diminuicao do desmatamento. Mesmo assim, esse programa de re-
gularizacao fundiaria, antes restrito a Amazonia Legal, alcanca agora
todo o Pafs. A lei impugnada, dessa maneira, fere o principio da
precaucio, essencial para a adequada protecao ambiental, em virtu-

de do sistema constitucional.

Terceiro, porque a Lei 11.952/2009 ja trazia duas fragilidades

ambientais graves: (i) nao condicionava a regularizacao fundiaria a

% MIRRA, Alvaro Luiz Valery. Principios fundamentais do Direito Ambien-
tal. Revista de Direito Ambiental, n. 2, 1996, p. 59-60.

" A Emenda Constitucional 95/2016 é objeto de diferentes agoes de controle
concentrado de constitucionalidade no Supremo Tribunal Federal (as ADIs
5.633/DF, 5.643/DF, 5.658/DF e 5.680/DF, entre outras), mas em nenhu-
ma delas houve, por ora, decisao de lhe suspender a eficacia.
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recuperagao das areas degradadas no passado, pelo préprio ocupan-
te ou por seus antecessores; (i) previu que apenas o desmatamento
irregular realizado em area de preservacao permanente ou de reser-
va legal daria ensejo a reversio da area em favor da Unido, mas nio
desmatamento irregular em outros trechos das terras regularizadas.
O dano ambiental decorrente dessas disposi¢oes foi potencializado
pela lei impugnada, dada a capilaridade da politica para todo o terri-

torio nacional.

Por ultimo, como a liberacao das condi¢coes resolutivas do titu-
lo de dominio e do termo de concessao de uso pode dar-se sem re-
alizacdo de vistoria, que passa a ser faculdade, o cumprimento da

tuncao ambiental do imo6vel ndo podera ser atestado.

Aplica-se aqui também o principio da vedagao a protecao defi-
ciente de bens juridicos constitucionalmente tutelados, que repre-
senta uma das facetas do principio da proporcionalidade. Diante do
reconhecimento de que o estado tem dever constitucional de agir
na protecao de certos bens juridicos, a doutrina aponta que a viola-
¢ao a proporcionalidade nao ocorre apenas quando ha excesso na
acao estatal, mas também quando ela se apresenta manifestamente
deficiente.”® O Supremo Tribunal Federal j4 empregou esta catego-
ria, como quando rechagou a extensdao a unido estavel da aplicacao

do dispositivo do Codigo Penal (hoje revogado), que previa extin-

% Cf. BOROWSKI, Martin. La estructura de los derechos fundamentales. Trad. Car-
los Bernal Pulido. Bogota: Universidad Externado de Colémbia, 2003, p.
162-166; SARLET, Ingo Wolgang. Constituicao e proporcionalidade: o Di-
reito Penal e os direitos fundamentais entre a proibicao de excesso e defici-
éncia. Revista brasileira de Ciéncias Criminais, v. 47, 2004, p. 60-122; STRECK,
Lénio Luiz. Bem juridico e Constituicio: da proibigio do excesso (Ubermass-
verbof) a proibicao de protecao deficiente (Untermassverbo?). Boletim da Faculda-
de de Direito, v. 80, 2004, p. 303-345.
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¢ao de punibilidade do crime do estupro sempre que o autor se ca-

sasse com a vitima.*’

A violagdo a proporcionalidade, na faceta de proibi¢do de pro-

tecdo insuficiente, materializa-se na lei impugnada em diversos as-

pectos além dos citados, como pela dispensa de licenciamento am-

biental nos processos de regularizagio fundidria urbana.” A lei ex-

69

70

“Quanto a proibicao de protecdo insuficiente, a doutrina vem apontando
para uma espécie de garantismo positivo, ao contrario do garantismo negati-
vo (que se consubstancia na prote¢ao contra excessos do Estado) ja consa-
grado pelo principio da proporcionalidade. A proibi¢ao da protecao insufici-
ente adquire importancia na aplicagao de direitos fundamentais de protegao,
que se consubstancia naqueles casos em que o Estado nido pode abrir mao
da protegao do direito penal para garantir a protecao do direito fundamen-
tal.” STF. RE 418.376. D], 23 mar. 2007.

Nos termos do art. 33 da lei, nao ha exigéncia de licenciamento ambiental
do projeto de regularizagao fundiaria:

“Art. 33. Instaurada a Reurb, compete a0 Municipio aprovar o projeto de
regularizagdo fundiaria, do qual deverao constar as responsabilidades das
partes envolvidas.

Paragrafo unico. A elaboragao e o custeio do projeto de regulariza¢ao fundi-
aria ¢ da implantacao da infraestrutura essencial obedecerdo aos seguintes
procedimentos:

I — na Reurb-S:

a) operada sobre area de titularidade de ente publico, caberdo ao referido
ente publico ou a0 Municipio promotor ou ao Distrito Federal a responsa-
bilidade de elaborar o projeto de regularizacao fundiaria nos termos do ajus-
te que venha a ser celebrado e a implantagao da infraestrutura essencial,
quando necessaria; e

b) operada sobre area titularizada por particular, caberao ao Municipio ou
ao Distrito Federal a responsabilidade de elaborar e custear o projeto de re-
gularizacdo fundiaria e a implantagao da infraestrutura essencial, quando ne-
cessaria;

II — na Reurb-E, a regularizacio fundiaria serd contratada e custeada por
seus potenciais beneficiarios ou requerentes privados;

IIT — na Reurb-E sobre areas publicas, se houver interesse publico, o Muni-
cipio podera proceder a elaboragao e ao custeio do projeto de regularizagao
fundiaria e da implantagdo da infraestrutura essencial, com posterior co-
branca aos seus beneficiarios.”
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poOs bens juridicos de maxima importancia sem razao suficiente-

mente forte que justificasse tal op¢ao ruinosa.

Também por essas razoes, a lei colide com o regime de prote-
cao ambiental da Constituicao da Republica, em especial com as
normas do art. 225, caput, § 1°, 1, 11, 11T e VII, e {§ 2° e 4°. Ela des-
considera o direito de todos a ambiente ecologicamente equilibrado,
que é bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de
vida. Desobedece o dever do poder publico de defendé-lo e pre-
serva-lo para as presentes e futuras geragoes. Ignora a preservagao
dos processos ecolégicos essenciais, contribui para degradar a diver-
sidade e a integridade do patrimoénio genético do Pais e se afasta do
dever de definir, em toda a federagdo, espagos territoriais € compo-
nentes a serem especialmente protegidos. Desprotege a fauna e a
flora e contribui para praticas que colocam em risco sua funcao
ecolégica e provocam extingao de espécies. Faz periclitar ainda mais
areas como a Floresta Amazonica brasileira, que é patrimonio naci-
onal e cuja utilizacao somente pode ocorrer em condi¢oes que asse-
gurem preservacao do ambiente, inclusive quanto ao uso dos recur-

SOS naturais.

6 PEDIDO CAUTELAR

Os requisitos para concessao de medida cautelar estao presen-
tes. Sinal de bom direito (fumus boni juris) esta suficientemente carac-
terizado pelos argumentos deduzidos nesta peti¢ao inicial e sobretu-
do pela existéncia de precedentes do Supremo Tribunal Federal em
relacao a diversos aspectos da inconstitucionalidade da lei impugna-

da, conforme aqui expostos.
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Perigo na demora processual (periculum in mora) parece incon-
testavel diante da natureza dos direitos que se busca resguardar. As
politicas agricola, de reforma agraria e de desenvolvimento urbano,
como instrumentos a um s6 tempo conformadores do direito a
moradia e de reducdo da pobreza e das desigualdades sociais, decor-
rentes de mandamentos constitucionais, nao devem sofrer desconti-

nuidade.

A Lei 13.465/2017, caso nio suspensa liminarmente em sua
integralidade, permitira privatizacao em massa de bens publicos — e
ha noticias de atuagao politica para criacio de mutirdes objetivando
acelerar a emissdo de titulos” — sem preocupacio com essas politi-
cas, o que consolidara situagoes irreversiveis, como elevagao do nu-
mero de mortes em razao de conflitos fundiarios, aumento da con-
centracao fundiaria (por atender aos interesses do mercado imobili-
ario e de especuladores urbanos e rurais), além de conceder anistia a
grileiros e desmatadores. Ressalte-se também a ocorréncia de prejui-

z0 severo aos processos de regularizacao fundiaria, que caminha-

7 Veja-se noticia publicada no sitio eletronico do Senado Federal:

“RAUPP quer mutirdo para regularizacio de terras em Rondonia

O senador Valdir Raupp (PMDB-RO) qualificou a Lei 13.465, sancionada
em julho, de ‘um novo capitulo na histéria fundiaria de nosso pais’, e previu
que ela tera um impacto positivo sobre a seguranga publica e a economia,
em todo o Brasil e particularmente em Rondoénia. Ele propos um mutirao
para a emissao de titulos de propriedade em seu estado, com base na nova
lei, que facilita a regularizacao fundiaria em zonas rurais e urbanas. |...]

— Até 1a vai dar tempo para a regularizacao fundiaria. Nosso trabalho agora
¢ buscar apoio para acelerar a emissao de titulos. Pretendemos contactar o
governador CONFUCIO MOURA, bem como representantes do Incra, do Mi-
nistério do Desenvolvimento Agrario e do programa Terra Legal, para orga-
nizar um mutirdo para regularizar as terras de Rondonia — previu o sena-
dot.” Disponivel em < http://bit.ly/2gpSWyB > ou < http://wwwl2.sena-

do.leg.br/noticias/materias/2017/08/03 /raupp-quer-mutirao-para-regulari-

zacao-de-terras-em-rondonia >; acesso em 30 ago. 2017.
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vam de acordo com a legislacdo anterior (Lei 11.977/2009) e terao

de readequar-se a nova regulamentacao.

A lei impugnada tem o efeito perverso de desconstruir todas
as conquistas constitucionais, administrativas e populares voltadas a
democratizagdo do acesso a moradia e a terra e poe em risco a pre-

servagao do ambiente para as presentes e futuras geragoes.

E necessario, portanto, que a disciplina inconstitucional im-
posta pela norma seja o mais rapidamente possivel suspensa em sua

eficacia e, ao final, invalidada por decisio definitiva do Supremo

Tribunal Federal.

Por conseguinte, além de sinal de bom direito, ha preméncia

em que essa Corte conceda medida cautelar para esse efeito.

7 PEDIDOS E REQUERIMENTOS

Requer, de inicio, que esse Supremo Tribunal conceda, com a
brevidade possivel, em decisio monocratica e sem intima¢ao dos
interessados, medida cautelar para suspensao da eficacia de toda a
Lei 13.465, de 11 de julho de 2017, nos termos do art. 10, § 32, da
Lei 9.868/1999, a ser oportunamente submetida a treferendo do

Plenario.

Requer que se colham informagdes da Presidéncia da Republi-
ca e do Congresso Nacional e que se ouca a Advocacia-Geral da
Unido, nos termos do art. 103, § 32 da Constituicao da Republica.

Superadas essas fases, requer prazo para manifestacao da Procura-

doria-Geral da Republica.
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Requer que, ao final, seja julgado procedente o pedido, para
declarar inconstitucionalidade integral da Lei 13.465, de 11 de julho
de 2017.

Brasilia (DF), 30 de agosto de 2017.

Rodrigo Janot Monteiro de Barros

Procurador-Geral da Republica

RJMB/WCS-PLPGR/WS/214/2017
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Presidéncia da Republica

Casa Civil
Subchefia para Assuntos Juridicos

LEI N° 11.952, DE 25 DE JUNHO DE 2009.

Texto compilado

Conversédo da Medida Proviséria n°® 458, de 2009
Mensagem de veto

garamento ﬁ9—94-9—de—294-9-) (Vigéncia encerrada)

Eagulamento
Regulamento

Dispde sobre a regularizagdo fundiaria das ocupacoes
incidentes em terras situadas em areas da Unidao, no ambito

da Amazonia Legal; altera as Leis n22 8.666, de 21 de junho
de 1993, e 6.015, de 31 de dezembro de 1973; e da outras
providéncias.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA Fago saber que o Congresso Nacional decreta e eu sanciono a seguinte Lei:
CAPITULO |

DISPOSICOES GERAIS

(Vigéncia encerrada)

Art. 12 Esta Lei dispbe sobre a regularizagdo fundiaria das ocupagbes incidentes em terras situadas em areas da
Uni&do, no dmbito da Amazdnia Legal, definida no art. 2° da Lei Complementar n® 124, de 3 de janeiro de 2007, mediante
alienagao e concessao de direito real de uso de imoveis.

Paragrafo unico. Fica vedado beneficiar, nos termos desta Lei, pessoa natural ou juridica com a regularizagdo de mais
de uma area ocupada.

Art. 22 Para os efeitos desta Lei, entende-se por:
| - ocupagao direta: aquela exercida pelo ocupante e sua familia;

Il - ocupacao indireta: aquela exercida somente por interposta pessoa;

Il - exploragéo direta: atividade econémica exercida em imével rural e gerenciada diretamente pelo ocupante com o
auxilio de seus familiares, de terceiros, ainda que sejam assalariados, ou por meio de pessoa juridica de cujo capital social
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ele seja titular majoritario ou integral; (Redacao dada pela Lei n® 13.465, de 2017)

IV - exploracao indireta: atividade econdmica exercida em imovel rural e gerenciada, de fato ou de direito, por terceiros,
que nao sejam os requerentes; (Redacao dada pela Lei n°® 13.465, de 2017)

V - cultura efetiva: exploragdo agropecuaria, agroindustrial, extrativa, florestal, pesqueira, de turismo ou outra atividade
similar que envolva a exploragéo do solo; (Redacao dada pela Lei n° 13.465, de 2017)

VI - ocupacdo mansa e pacifica: aquela exercida sem oposicao e de forma continua;

VII - ordenamento territorial urbano: planejamento da area urbana, de expansao urbana ou de urbanizacao especifica,

que considere os principios e diretrizes da Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001, e inclua, no minimo, os seguintes
elementos:

a) delimitagdo de zonas especiais de interesse social em quantidade compativel com a demanda de habitagao de
interesse social do Municipio;

b) diretrizes e parametros urbanisticos de parcelamento, uso e ocupagao do solo urbano;
c) diretrizes para infraestrutura e equipamentos urbanos e comunitarios; e

d) diretrizes para protegcao do meio ambiente e do patrimdnio cultural;

atministrativas: tnctaidopetaMedidaProvisérian®946,-de2649) (Vigéncia encerrada)

VIII - concessado de direito real de uso: cessao de direito real de uso, onerosa ou gratuita, por tempo certo ou
indeterminado, para fins especificos de regularizagao fundiaria; e

IX - alienagdo: doagéo ou venda, direta ou mediante licitag&o, nos termos da Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993, do
dominio pleno das terras previstas no art. 12,

X - area urbana: a definigdo levara em consideragao, para fins do disposto nesta Lei, o critério da destinagao.
(Incluido pela Lei n® 13.465, de 2017)

Art. 32 S3o passiveis de regularizagdo fundiaria nos termos desta Lei as ocupagdes incidentes em terras:

| - discriminadas, arrecadadas e registradas em nome da Unido com base no art. 12 do Decreto-Lei n® 1.164, de 12 de
abril de 1971;

Il - abrangidas pelas excegdes dispostas no paragrafo Gnico do art. 12 do Decreto-Lei n® 2.375, de 24 de novembro de
1987;
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lll - remanescentes de nucleos de colonizagdo ou de projetos de reforma agraria que tiverem perdido a vocagao
agricola e se destinem a utilizagao urbana;

IV - devolutas localizadas em faixa de fronteira; ou

V - registradas em nome do Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria - Incra, ou por ele administradas.

Paragrafo Unico. Esta Lei aplica-se subsidiariamente a outras areas sob dominio da Unido, na Amazénia Legal, sem
prejuizo da utilizagao dos instrumentos previstos na legislagdo patrimonial.

Art. 42 N&o serdo passiveis de alienagéo ou concesséo de direito real de uso, nos termos desta Lei, as ocupagdes que
recaiam sobre areas:

| - reservadas a administragdo militar federal e a outras finalidades de utilidade publica ou de interesse social a cargo
da Uniao;

Il - tradicionalmente ocupadas por populacao indigena;

Il - de florestas publicas, nos termos da Lei n® 11.284, de 2 de margo de 2006, de unidades de conservagéo ou que
sejam objeto de processo administrativo voltado a criagdo de unidades de conservagao, conforme regulamento; ou

IV - que contenham acessdes ou benfeitorias federais.

§ 12 As areas ocupadas que abranjam parte ou a totalidade de terrenos de marinha, terrenos marginais ou
reservados, seus acrescidos ou outras areas insuscetiveis de alienagdo nos termos do art. 20 da Constituicido Federal,
poderao ser regularizadas mediante outorga de titulo de concessao de direito real de uso.

§ 22 As terras ocupadas por comunidades quilombolas ou tradicionais que fagam uso coletivo da area serdo
regularizadas de acordo com as normas especificas, aplicando-se-lhes, no que couber, os dispositivos desta Lei. (Vide
ADIN n° 4.269)

CAPITULO Il
DA REGULARIZACAO FUNDIARIA EM AREAS RURAIS

Art. 52 Para regularizagdo da ocupagio, nos termos desta Lei, 0 ocupante e seu conjuge ou companheiro deverdo
atender os seguintes requisitos:

| - ser brasileiro nato ou naturalizado;

Il - n&o ser proprietario de imovel rural em qualquer parte do territorio nacional;

Il - praticar cultura efetiva;
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2049 (Vigéncia encerrada)
+Ministério-daEconomia; retaidopetaMedidaProvistrian®946,-de 264 (Vigéncia encerrada)
—+H—Ministério—da—Agricultura,Pecuaria—e—Abastecimento; tnetaido—peta—Medida—rovisoria—n—946,—de

2049 (Vigéncia encerrada)

‘H—irera—ou- HretuidopetatedidaProvisoriar>946de2649) (Vigéncia encerrada)

IV - comprovar o exercicio de ocupagdo e exploragao direta, mansa e pacifica, por si ou por seus antecessores,
anterior a 22 de julho de 2008; (Redacédo dada pela Lei n® 13.465, de 2017)

V - nao ter sido beneficiado por programa de reforma agraria ou de regularizagao fundiaria de area rural, ressalvadas
as situagdes admitidas pelo Ministério do Desenvolvimento Agrario.

2049 (Vi qen0|a encerrada)

2049 (quenC|a encerrada)

§ 12 Fica vedada a regularizagio de ocupagdes em que o ocupante ou seu conjuge ou companheiro exercam cargo
ou emprego publico: (Redacao dada pela Lei n° 13.465, de 2017)

| - no Incra; (Incluido pela Lei n°® 13.465, de 2017)

Il - na Secretaria Especial de Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrario da Casa Civil da Presidéncia da
Republica; (Incluido pela Lei n°® 13.465, de 2017)

[l - na Secretaria do Patriménio da Unido (SPU); ou (Incluido pela Lei n°® 13.465, de 2017)

IV - nos 6rgéos estaduais de terras. (Incluido pela Lei n® 13.465, de 2017)

§ 22 (Revogado). (Redacao dada pela Lei n°® 13.465, de 2017)
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Art. 62 Preenchidos os requisitos previstos no art. 52, o Ministério do Desenvolvimento Agrario ou, se for o caso, o
Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao regularizara as areas ocupadas mediante alienagao.

§ 12 Serao regularizadas as ocupagbes de areas néo superiores a 2.500 ha (dois mil e quinhentos hectares).
(Redacao dada pela Lei n°® 13.465, de 2017)

§ 22 Ser3o passiveis de alienagéo as areas ocupadas, demarcadas e que ndo abranjam as areas previstas no art. 42
desta Lei.

§ 32 Nao serdo regularizadas ocupagdes que incidam sobre areas objeto de demanda judicial em que sejam parte a
Unido ou os entes da administragao publica federal indireta até o transito em julgado da decisao, ressalvadas a hipotese de o
objeto da demanda nao impedir a analise da regularizagao da ocupagao pela administragéo publica e a hip6tese de acordo
judicial. (Redacao dada pela Lei n°® 13.465, de 2017)

§ 42 A concessdo de direito real de uso nas hipoteses previstas no § 12 do art. 42 desta Lei sera outorgada pelo
Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao, apds a identificagdo da area, nos termos de regulamento.

§ 52 Os ocupantes de areas inferiores a fragdo minima de parcelamento terdo preferéncia como beneficiarios na
implantagao de novos projetos de reforma agraria na Amazénia Legal.

Art. 72 (VETADO)
Art. 82 Em caso de conflito nas regularizagbes de que trata este Capitulo, a Unido priorizara:

| - a regularizagdo em beneficio das comunidades locais, definidas no inciso X do art. 32 da Lei n2 11.284, de 2 de
marco de 2006, se o conflito for entre essas comunidades e particular, pessoa natural ou juridica;

Il - (VETADO)

Art. 92 A identificagdo do titulo de dominio destacado originariamente do patriménio plblico sera obtida a partir de
memorial descritivo, assinado por profissional habilitado e com a devida Anotagdo de Responsabilidade Técnica - ART,
contendo as coordenadas dos vértices definidores dos limites do imodvel rural, georreferenciadas ao Sistema Geodésico
Brasileiro.

Paragrafo unico. O memorial descritivo de que trata o caput sera elaborado nos termos do regulamento.

Art. 10. A certificagdo do memorial descritivo ndo sera exigida no ato da abertura de matricula baseada em titulo de
dominio de imével destacado do patriménio publico, nos termos desta Lei.
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Paragrafo unico. Os atos registrais subsequentes deverao ser feitos em observancia ao art. 176 da Lei n® 6.015, de 31
de dezembro de 1973.

Art. 11. Na ocupacgao de area continua de até um modulo fiscal, a alienagéo e, no caso previsto no § 42 do art. 62
desta Lei, a concessao de direito real de uso dar-se-do de forma gratuita, dispensada a licitagéo. (Redacao dada
pela Lei n® 13.465, de 2017)

Art. 12. Na ocupagao de area continua acima de um madulo fiscal e até o limite previsto no § 12 do art. 62 desta Lei, a

alienacgéo e, no caso previsto no § 42 do art. 62 desta Lei, a concessio de direito real de uso dar-se-do de forma onerosa,
dispensada a licitagao. (Redagéao dada pela Lei n® 13.465, de 2017)

§ 12 O prego do imével considerara o tamanho da area e serd estabelecido entre 10% (dez por cento) e 50%
(cinquenta por cento) do valor minimo da pauta de valores da terra nua para fins de titulagdo e regularizagdo fundiaria
elaborada pelo Incra, com base nos valores de iméveis avaliados para a reforma agraria, conforme regulamento.

(Redacédo dada pela Lei n°® 13.465, de 2017)
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§ 22 Na hipbtese de inexistirem parametros para a definigdo do valor da terra nua na forma de que trata o § 12 deste
artigo, a administragdo publica utilizara como referéncia avaliagbes de pregos produzidas preferencialmente por entidades
publicas, justificadamente. (Redacgao dada pela Lei n® 13.465, de 2017)

§ 32 Serdo acrescidos ao prego do imovel para alienagéo previsto no § 12 deste artigo custos relativos a execugéo
dos servigos topograficos, se executados pelo poder publico, exceto quando se tratar de ocupagdes cujas areas nao
excedam a quatro modulos fiscais. (Redacéo dada pela Lei n°® 13.465, de 2017)

§ 42 O disposto no § 12 deste artigo aplica-se a concessio de direito real de uso onerosa, a razao de 40% (quarenta
por cento) dos percentuais estabelecidos no § 12 deste artigo. (Redacao dada pela Lei n° 13.465, de 2017)

(Vigéncia encerrada)
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encerrada)
(Vigéncia

Proviséria 9162649 (Vigéncia encerrada)

Art. 13. Os requisitos para a regularizacao fundiaria dos imdveis de até 4 (quatro) modulos fiscais serao averiguados
por meio de declaragdo do ocupante, sujeita a responsabilizacdo nas esferas penal, administrativa e civil, dispensada a
vistoria prévia. (Vide ADIN n° 4.269)

Paragrafo Unico. E facultado ao Ministério do Desenvolvimento Agrario ou, se for o caso, ao Ministério do
Planejamento, Orgamento e Gestdo determinar a realizagdo de vistoria de fiscalizagdo do imével rural na hipétese prevista
no caput deste artigo.

Art. 14. As areas ocupadas insuscetiveis de regularizagdo por excederem o limite previsto no § 12 do art. 62 desta Lei
poderao ser objeto de titulagcdo parcial até esse limite e nos moldes desta Lei. (Redagao dada pela Lei n® 13.465,
de 2017)

§ 12 A opgao pela titulagdo, nos termos do caput, sera condicionada a desocupagéo da area excedente.

§ 22 Ao valor do imovel serdo acrescidos os custos relativos & execugéo dos servigos topograficos, se executados
pelo poder publico.
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Art. 15. O titulo de dominio ou, no caso previsto no § 42 do art. 62, o termo de concessé&o de direito real de uso devera
conter, entre outras, clausulas que determinem, pelo prazo de dez anos, sob condigado resolutiva, além da inalienabilidade do
imovel: (Redacéo dada pela Lei n°® 13.465, de 2017) (Vide ADIN n° 4.269)

| - a manutencao da destinagéo agraria, por meio de pratica de cultura efetiva; (Redacéao dada pela Lei n°®
13.465, de 2017) (Vide ADIN n° 4.269)

encerrada)

Il - o respeito a legislagdo ambiental, em especial quanto ao cumprimento do disposto no Capitulo VI da Lei n® 12.651,
de 25 de maio de 2012; (Redagao dada pela Lei n® 13.465, de 2017)

lll - a ndo exploragdo de mao de obra em condi¢do analoga a de escravo; e (Redagao dada pela Lei n°
13.465, de 2017)

—as€ondice {Redacéo-dadape i AB5—¢ , {Revogado
pelaMedidaProvistrian®910,-de 2619 (Vigéncia encerrada)

IV - as condi¢des e a forma de pagamento. (Redagéo dada pela Lei n° 13.465, de 2017)

encerrada)

§ 12 Na hipdtese de pagamento por prazo superior a dez anos, a eficacia da clausula resolutiva prevista no inciso IV
do caput deste artigo estender-se-a até a integral quitagao. (Redagao dada pela Lei n® 13.465, de 2017)
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§ 22 Ficam extintas as condigdes 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 §§ 12 e 22 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 condigoes resolutivas até a data do pagamento. (Redacéo dada pela Lei n°® 13.465, de 2017) (Vide
ADIN n°® 4.269)

§ 32 O disposto no § 22 deste artigo aplica-se aos imoveis de até um madulo fiscal. (Redacao dada pela
Lei n® 13.465, de 2017)

§ 42 (Revogado). (Redacéo dada pela Lei n® 13.465, de 2017) (Vide ADIN n° 4.269)

§ 52 (Revogado). (Redacao dada pela Lei n°® 13.465, de 2017) (Vide ADIN n° 4.269)

§ 62 O beneficiario que transferir ou negociar por qualquer meio o titulo obtido nos termos desta Lei ndo podera ser
beneficiado novamente em programas de reforma agraria ou de regularizagao fundiaria.

Art. 16. As condigdes resolutivas do titulo de dominio e do termo de concessao de uso somente serao liberadas apos
a verificagao de seu cumprimento. (Redacao dada pela Lei n°® 13.465, de 2017)

§ 12 O cumprimento do contrato devera ser comprovado nos autos, por meio de juntada da documentag&o pertinente,
nos termos estabelecidos em regulamento. (Incluido pela Lei n°® 13.465, de 2017)

§ 22 Caso a andlise de que trata o § 12 ndo seja suficiente para atestar o cumprimento das condigdes resolutivas,
devera ser realizada vistoria. (Incluido pela Lei n°® 13.465, de 2017)

§ 32 A administragdo devera, no prazo maximo de doze meses, contado da data do protocolo, concluir a analise do
pedido de liberagdo das condigdes resolutivas. (Incluido pela Lei n°® 13.465, de 2017)

Art. 17. O valor do imdvel fixado na forma do art. 12 sera pago pelo beneficiario da regularizagdo fundiaria em
prestagdes amortizaveis em até 20 (vinte) anos, com caréncia de até 3 (trés) anos.

§ 12 Sobre o valor fixado incidirdo encargos financeiros na forma estabelecida em regulamento. (Redacao
dada pela Lei n°® 13.465, de 2017)
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§ 22 Na hipotese de pagamento a vista, sera concedido desconto de 20% (vinte por cento), caso o pagamento ocorra
em até cento e oitenta dias, contados da data de entrega do titulo. (Redacao dada pela Lei n°® 13.465, de 2017)
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§ 32 O disposto no § 22 deste artigo ndo se aplica a hipétese de pagamento integral prevista no § 22 do art. 15 desta
Lei. (Redacéo dada pela Lei n® 13.465, de 2017)

§ 42 Os titulos emitidos anteriormente a esta Lei terdo seus valores passiveis de enquadramento no previsto nesta Lei
mediante requerimento do interessado, observados os termos estabelecidos em regulamento e vedada a restituicao de
valores ja pagos que, por conta do enquadramento, eventualmente excedam ao que se tornou devido. (Incluido
pela Lei n® 13.465, de 2017)

Art. 18. O descumprimento das condigdes resolutivas pelo titulado implica resolugdo de pleno direito do titulo de
dominio ou do termo de concesséo, declarada no processo administrativo que apurar o descumprimento das clausulas
resolutivas, assegurados os principios da ampla defesa e do contraditério.

Paragrafo unico. (Revogado). (Redacéo dada pela Lei n°® 13.465, de 2017)

§ 12 A andlise do cumprimento das clausulas resolutivas recaira estritamente sobre o periodo de vigéncia das
obrigagdes contratuais, tomando-se a mais longa como termo final. (Incluido pela Lei n°® 13.465, de 2017)

§ 22 O descumprimento das obrigagdes apos o periodo de vigéncia das clausulas contratuais néo gerara o efeito
previsto no caput deste artigo. (Incluido pela Lei n°® 13.465, de 2017)
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§ 32 O descumprimento das obrigagdes pelo titulado durante a vigéncia das clausulas resolutivas devera ser
demonstrado nos autos do processo administrativo por meio de prova material ou documental. (Incluido pela Lei
n° 13.465, de 2017)

§ 42 A prova material ou documental a que se refere o § 32 deste artigo sera considerada essencial a propositura de
acao judicial reivindicatéria de dominio. (Incluido pela Lei n°® 13.465, de 2017)

§ 52 Em caso de inexisténcia da prova de que trata o § 42, fica a Advocacia-Geral da Unido autorizada a desistir das
acgoes ja ajuizadas. (Incluido pela Lei n°® 13.465, de 2017)

§ 62 Na analise acerca do cumprimento das obrigagbes contratuais constantes dos titulos emitidos anteriormente a 25
de junho de 2009, deveréo ser ratificadas as vistorias realizadas em data anterior & promulgacao da Constituicao Federal, a
requerimento do interessado, garantidos o contraditério e a ampla defesa. (Incluido pela Lei n°® 13.465, de 2017)

§ 72 Resolvido o titulo de dominio ou o termo de concess&o na forma do caput deste artigo, o contratante:
(Incluido pela Lei n°® 13.465, de 2017)

| - tera direito a indenizagdo pelas acessdes e pelas benfeitorias, necessarias e uteis, podendo levantar as
voluptuarias no prazo maximo de cento e oitenta dias apds a desocupagao do imével, sob pena de perda delas em proveito
do alienante; (Incluido pela Lei n°® 13.465, de 2017)

Il - tera direito a restituicdo dos valores pagos com a devida atualizagdo monetaria, deduzido o percentual das
quantias abaixo: (Incluido pela Lei n°® 13.465, de 2017)

a) 15% (quinze por cento) do valor pago a titulo de multa compensatdria; e (Incluida pela Lei n°® 13.465, de
2017)

b) 0,3% (trés décimos por cento) do valor atualizado do contrato por cada més de ocupagéo do imével desde o inicio
do contrato, a titulo de indenizagao pela fruigao; (Incluida pela Lei n°® 13.465, de 2017)

lll - estara desobrigado de pagar eventual saldo devedor remanescente na hipotese de o montante das quantias
indicadas nas alineas a e b do inciso Il deste paragrafo eventualmente exceder ao valor total pago a titulo de preco.
(Incluido pela Lei n°® 13.465, de 2017)

§ 82 A critério da administragéo publica federal, exclusivamente em casos de interesse social na destinagdo da area,
havendo desocupagdo voluntaria, o ocupante podera receber compensagao financeira pelas benfeitorias Uteis ou
necessarias edificadas até a data de notificagdo da decisdo que declarou a resolugdo do titulo de dominio ou da
concesséo. (Incluido pela Lei n°® 13.465, de 2017)

§ 92 Ato do Poder Executivo dispora sobre regulamento para disciplinar o valor e o limite da compensagéo financeira,

além de estabelecer os prazos para pagamento e para a desocupagao prevista no § 72 deste artigo.  (Incluido pela Lei n°
13.465, de 2017)

§ 10. Na hipétese de a area titulada passar a integrar a zona urbana ou de expansao urbana, devera ser priorizada a
analise do requerimento de liberacdo das condigbes resolutivas. (Incluido pela Lei n°® 13.465, de 2017)
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A946de2049 (Vigéncia encerrada)

Art. 19. No caso de descumprimento de contrato firmado com 6rgaos fundiarios federais até 22 de dezembro de 2016,
o beneficiario originario ou seus herdeiros que ocupem e explorem o imével terdo prazo de cinco anos, contado da data de

entrada em vigor da Medida Proviséria n2 759, de 22 de dezembro de 2016, para requerer a renegociagdo do contrato

firmado, sob pena de reversao, observadas: (Redacdo dada pela Lei n® 13.465, de 2017)
| - as condi¢des de pagamento fixadas nos arts. 11 e 12; e (Incluido pela Lei n°® 13.465, de 2017)
Il - a comprovagao do cumprimento das clausulas a que se refere o art. 15 desta Lei. (Incluido pela Lei n°®

13.465, de 2017)

§ 12 O disposto no caput deste artigo ndo se aplica caso haja manifestagdo de interesse social ou utilidade publica
relacionada aos imoveis titulados, independentemente do tamanho da area, sendo de rigor a analise do cumprimento das
condig¢des resolutivas nos termos pactuados. (Incluido pela Lei n°® 13.465, de 2017)

§ 22 Pagamentos comprovados nos autos deverdo ser abatidos do valor fixado na renegociagéo. (Incluido
pela Lei n® 13.465, de 2017)
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Art. 20. Todas as cessdes de direitos a terceiros que envolvam titulos expedidos pelos érgaos fundiarios federais em
nome do ocupante original servirdo somente para fins de comprovagédo da ocupagado do imével pelo cessionario ou pelos
seus antecessores. (Redacao dada pela Lei n°® 13.465, de 2017)

§ 12 O terceiro cessionario mencionado no caput deste artigo somente podera regularizar a area por ele ocupada.

§ 22 Os imdveis que ndo puderem ser regularizados na forma desta Lei serdo revertidos, total ou parcialmente, ao
patriménio da Unido.

CAPITULO Il
DA REGULARIZACAO FUNDIARIA EM AREAS URBANAS

Art. 21. S&o passiveis de regularizacao fundiaria as ocupacdes incidentes em terras publicas da Unido, previstas no
art. 32 desta Lei, situadas em areas urbanas, de expans&o urbana ou de urbanizagéo especifica.

§ 12 A regularizagéo prevista no caput deste artigo sera efetivada mediante doag&o aos Municipios interessados, para
a qual fica o Poder Executivo autorizado, sob a condicdo de que sejam realizados pelas administracées locais os atos
necessarios a regularizagcao das areas ocupadas, nos termos desta Lei.

§ 22 Nas hipoteses previstas no § 12 do art. 42 desta Lei, sera aplicada concesséo de direito real de uso das terras.
§ 32 Fica vedado aos Municipios e ao Distrito Federal alienar os imoveis recebidos na forma do § 12 deste artigo por

valor superior aquele cobrado pela Secretaria do Patriménio da Unido (SPU) ou, na auséncia de previsdo nesse sentido, na
forma de ato da SPU. (Incluido pela Lei n°® 13.465, de 2017)

Art. 22. Constitui requisito para que o Municipio seja beneficiario da doa¢do ou da concesséo de direito real de uso
previstas no art. 21 desta Lei ordenamento territorial urbano que abranja a érea a ser regularizada, observados os elementos

exigidos no inciso VIl do art. 22 desta Lei.

§ 12 Os elementos do ordenamento territorial das areas urbanas, de expans&o urbana ou de urbanizagéo especifica
constardo no plano diretor, em lei municipal especifica para a area ou areas objeto de regularizagdo ou em outra lei
municipal.

§ 22 Em areas com ocupagbes para fins urbanos ja consolidadas ou com equipamentos publicos urbanos ou
comunitarios a serem implantados, nos termos estabelecidos em regulamento, a transferéncia da Unido para o Municipio
podera ser feita independentemente da existéncia da lei municipal referida no § 12 deste artigo. (Redacao dada pela
Lei n°® 13.465, de 2017)

§ 32 Para transferéncia de areas de expansao urbana, os municipios deverdo apresentar justificativa que demonstre a
necessidade da area solicitada, considerando a capacidade de atendimento dos servigos publicos em fungdo do crescimento
populacional previsto, o déficit habitacional, a aptidao fisica para a urbanizagéo e outros aspectos definidos em regulamento.

§ 42 As areas com destinag&o rural localizadas em perimetro urbano que venham a ser transferidas pela Uni&o para o
Municipio deverao ser objeto de regularizagdo fundiaria, conforme as regras previstas em legislagédo federal especifica de
regularizacéo fundiaria urbana. (Incluido pela Lei n°® 13.465, de 2017)

Art. 23. O pedido de doagado ou de concessao de direito real de uso de terras para regularizagédo fundiaria de area
urbana ou de expansé&o urbana sera dirigido:
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Provisérian®946,-de-2649) (Vigéncia encerrada)

MedidaProvisérian® 916 de2649) (Vigéncia encerrada)

| - ao Ministério do Desenvolvimento Agrario, em terras arrecadadas ou administradas pelo Incra; ou

Il - ao Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao, em outras areas sob dominio da Uniao.

§ 12 Os procedimentos de doag&o ou de concessao de direito real de uso deverdo ser instruidos pelo Municipio com
as seguintes pecas, além de outros documentos que poderéo ser exigidos em regulamento:

| - pedido de doagao devidamente fundamentado e assinado pelo seu representante;
Il - comprovacéao das condi¢des de ocupacao;
Il - planta e memorial descritivo do perimetro da area pretendida, cuja precisdo posicional sera fixada em regulamento;

IV - copia do plano diretor ou da lei municipal que contemple os elementos do ordenamento territorial urbano,
observado o previsto no § 22 do art. 22 desta Lei;

V - relagdo de acessoes e benfeitorias federais existentes na area pretendida, contendo identificagéo e localizagao.

§ 22 Cabera ao Incra ou, se for o caso, ao Ministério do Planejamento, Orgamento e Gest&o analisar se a planta e o
memorial descritivo apresentados atendem as exigéncias técnicas fixadas.

2049 (Vigéncia encerrada)

§ 32 O Ministério das Cidades participara da analise do pedido de doagdo ou concessdo de direito real de uso de
imoéveis urbanos e emitira parecer. (Redacédo dada pela Lei n® 13.465, de 2017)

A-910,-de2019) (Vigéncia encerrada)

Art. 24. Quando necessaria a prévia arrecadagéo ou a discriminagéo da area, o Incra ou, se for o caso, o Ministério do
Planejamento, Orgamento e Gestao procedera a sua demarcagéo, com a cooperagado do Municipio interessado e de outros
6rgaos publicos federais e estaduais, promovendo, em seguida, o registro imobiliario em nome da Uniéo.
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Art. 25. No caso previsto no § 22 do art. 21 desta Lei, o Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo lavrara o
auto de demarcagao.

Paragrafo unico. Nas areas de varzeas, leitos de rios e outros corpos d’agua federais, o auto de demarcagéo sera
instruido apenas pela planta e memorial descritivo da area a ser regularizada, fornecidos pelo Municipio, observado o
disposto no inciso | do § 2° do art. 18-A do Decreto-Lei n°® 9.760, de 5 de setembro de 1946.

Art. 26. O Ministério do Desenvolvimento Agrario ou, se for o caso, o Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestéo
formalizara a doagao em favor do Municipio, com a expedigéo de titulo que sera levado a registro, nos termos do art. 167,

inciso |, da Lei n 6.015, de 1973.

§ 12 A formalizagéo da concesséo de direito real de uso no caso previsto no § 22 do art. 21 desta Lei sera efetivada
pelo Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao.

§ 22 Na hipotese de estarem abrangidas as areas referidas nos incisos | a IV do caput do art. 42 desta Lei, o registro
do titulo sera condicionado a sua exclusdao, bem como a abertura de nova matricula para as areas destacadas objeto de
doagdo ou concessao no registro imobiliario competente, nos termos do_inciso | do art. 167 da Lei n® 6.015,_de 31 de
dezembro de 1973.

§ 32 A delimitagéo das areas de acessdes, benfeitorias, terrenos de marinha e terrenos marginais sera atribuigdo dos
orgéos federais competentes, facultada a realizagao de parceria com Estados e Municipios.

§ 42 A doagéo ou a concessao de direito real de uso serdo precedidas de avaliagéo da terra nua elaborada pelo Incra
ou outro 6rgao federal competente com base em planilha referencial de pregos, sendo dispensada a vistoria da area.

(Vigéncia encerrada)

§ 52 A abertura de matricula referente a area independera do georreferenciamento do remanescente da gleba, nos
termos do § 3° do art. 176 da Lei n°® 6.015, de 31 de dezembro de 1973, desde que a doagao ou a concessao de direito real
de uso sejam precedidas do reconhecimento dos limites da gleba pelo Incra ou, se for o caso, pelo Ministério do
Planejamento, Orgamento e Gestéo, garantindo que a area esteja nela localizada.

Art. 27. A doagado e a concessdo de direito real de uso a um mesmo Municipio de terras que venham a perfazer
quantitativo superior a 2.500ha (dois mil e quinhentos hectares) em 1 (uma) ou mais parcelas deverdao previamente ser
submetidas a aprovagao do Congresso Nacional.

2619) .(génci—
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Art. 28. A doagdo e a concessao de direito real de uso implicarao o automatico cancelamento, total ou parcial, das
autorizagbes e licengas de ocupagdo e quaisquer outros titulos nao definitivos outorgados pelo Incra ou, se for o caso, pelo
Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestéo, que incidam na area.

§ 12 As novas pretensdes de justificagdo ou legitimagdo de posse existentes sobre as areas alcangadas pelo
cancelamento deverao ser submetidas ao Municipio.

(Vigéncia encerrada)

§ 22 Para o cumprimento do disposto no caput, o Ministério do Desenvolvimento Agrario ou, se for o caso, o Ministério
do Planejamento, Orgamento e Gestao fara publicar extrato dos titulos expedidos em nome do Municipio, com indicagao do
numero do processo administrativo e dos locais para consulta ou obtengdo de copias das pegas técnicas necessarias a
identificacdo da area doada ou concedida.

§ 32 Garantir-se-80 as pessoas atingidas pelos efeitos do cancelamento a que se refere o caput:

| - a opgéo de aquisigdo de lote urbano incidente na area do titulo cancelado, desde que preencham os requisitos
fixados para qualquer das hipéteses do art. 30; e

Il - o direito de receber do Municipio indenizagdo pelas acessbes e benfeitorias que houver erigido em boa-fé nas
areas de que tiver que se retirar.

§ 42 A Unido nao respondera pelas acessdes e benfeitorias erigidas de boa-fé nas areas doadas ou concedidas.

Art. 29. Incumbe ao Municipio dispensar as terras recebidas a destinagao prevista nesta Lei, observadas as condi¢des
nela previstas e aquelas fixadas no titulo, cabendo-lhe, em qualquer caso:

| - regularizar as ocupagdes nas areas urbanas, de expansao urbana ou de urbanizagao especifica; e

Il - indenizar as benfeitorias de boa-fé erigidas nas areas insuscetiveis de regularizagéo.

Art. 30. O Municipio devera efetuar a regularizagédo fundiaria das areas doadas pela Unido mediante a aplicagdo dos
instrumentos previstos na legislagao federal especifica de regularizagao fundiaria urbana. (Redacao dada pela Lei n°
13.465, de 2017)
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| - (revogado); (Redacao dada pela Lei n°® 13.465, de 2017)

a) (revogada); (Redacgéo dada pela Lei n® 13.465, de 2017)

b) (revogada); (Redagéo dada pela Lei n® 13.465, de 2017)

c) (revogada); (Redacdo dada pela Lei n® 13.465, de 2017)

d) (revogada); (Redacéo dada pela Lei n® 13.465, de 2017)

Il - (revogado); (Redacao dada pela Lei n° 13.465, de 2017)

[l - (revogado); (Redacéo dada pela Lei n® 13.465, de 2017)

IV - (revogado). (Redacao dada pela Lei n® 13.465, de 2017)

§ 12 (revogado). (Redacao dada pela Lei n°® 13.465, de 2017)

§ 22 (revogado). (Redacédo dada pela Lei n® 13.465, de 2017)
CAPITULO IV

DISPOSICOES FINAIS

Art. 31. Os agentes publicos que cometerem desvios na aplicagdo desta Lei incorrerdo nas sangdes previstas na Lei
n°® 8.429, de 2 de junho de 1992, sem prejuizo de outras penalidades cabiveis.

Paragrafo unico. Nao havera reversao do imével ao patrimdnio da Unido em caso de descumprimento das disposigoes
dos arts. 29 e 30 pelo Municipio.

Art. 32. Com a finalidade de efetivar as atividades previstas nesta Lei, a Unido firmara acordos de cooperagéao técnica,
convénios ou outros instrumentos congéneres com Estados e Municipios.
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Art. 33. Ficam transferidas da Secretaria Especial de Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrario da Casa Civil
da Presidéncia da Republica para o Incra as competéncias para coordenar, normatizar e supervisionar o processo de
regularizagdo fundiaria de areas rurais na Amazoénia Legal, expedir os titulos de dominio correspondentes e efetivar a
doacéo prevista no § 1° do art. 21 desta Lei, mantidas as atribuicdes do Ministério da Economia na administragdo do
patrimbnio imobiliario das areas nao afetadas a regularizagdo fundiaria, e as demais previstas nesta Lei.

(Redacéo dada pela Lei n® 13.844, de 2019)

Art. 34. O Ministério do Desenvolvimento Agrario e o Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao criardo sistema
informatizado a ser disponibilizado na rede mundial de computadores - internet, visando a assegurar a transparéncia sobre o
processo de regularizagao fundiaria de que trata esta Lei.

Art. 35. A implementagdo das disposigcbes desta Lei sera avaliada de forma sistematica por comité instituido
especificamente para esse fim, assegurada a participagado de representantes da sociedade civil organizada que atue na
regido amazonica, segundo composi¢ao e normas de funcionamento definidas em regulamento.

Art. 36. Os Estados da Amazobnia Legal que ndo aprovarem, mediante lei estadual, o respectivo Zoneamento
Ecoldgico-Econdmico - ZEE no prazo maximo de 3 (trés) anos, a contar da entrada em vigor desta Lei, ficardo proibidos de
celebrar novos convénios com a Unido, até que tal obrigagao seja adimplida.

Art. 37. Ficam transformadas, sem aumento de despesa, no dmbito do Poder Executivo, para fins de atendimento do
disposto nesta Lei, 216 (duzentas e dezesseis) Fun¢des Comissionadas Técnicas, criadas pelo art. 58 da Medida Provisdria

n22.229-43, de 6 de setembro de 2001, sendo 3 (irés) FCT-1, 7 (sete) FCT-2, 10 (dez) FCT-3, 8 (oito) FCT-4, 14 (quatorze)
FCT-9, 75 (setenta e cinco) FCT-10, 34 (trinta e quatro) FCT-11, 24 (vinte e quatro) FCT-12, 30 (trinta) FCT-13 e 11 (onze)
FCT-15, em 71 (setenta e um) cargos do Grupo-Dire¢do e Assessoramento Superiores - DAS, sendo 1 (um) DAS-6, 1 (um)
DAS-5, 11 (onze) DAS-4, 29 (vinte e nove) DAS-3 e 29 (vinte e nove) DAS-2.

§ 12 Os cargos referidos no caput serdo destinados ao Ministério do Desenvolvimento Agrario e & Secretaria do
Patriménio da Unido do Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao.

§ 22 O Poder Executivo dispora sobre a alocagdo dos cargos em comissdo transformados por esta Lei na estrutura
regimental dos 6rgéos referidos no § 1.

§ 32 Fica o Poder Executivo autorizado a transformar, no ambito do Incra, 10 (dez) DAS-1 e 1 (um) DAS-3 em 3 (trés)
DAS-4 e 2 (dois) DAS-2.

Art. 38. A Uniao e suas entidades da administragao indireta ficam autorizadas a proceder a venda direta de imoveis
residenciais de sua propriedade situados na Amazdnia Legal aos respectivos ocupantes que possam comprovar o periodo
de ocupacao efetiva e regular por periodo igual ou superior a 5 (cinco) anos, excluidos:

| - os imdveis residenciais administrados pelas Forgas Armadas, destinados a ocupagao por militares;

Il - os imoveis considerados indispensaveis ao servigo publico.
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Paragrafo unico. Aplica-se a modalidade de alienagao prevista no caput deste artigo mediante o pagamento do valor
maximo da terra nua definido na forma dos §§ 12 e 22 do art. 12 desta Lei, com expedi¢éo de titulo de dominio nos termos
dos arts. 15 e 16 desta Lei, aos ocupantes de imdveis rurais situados na Amazénia Legal, até o limite de que trata o § 12 do
art. 62 desta Lei, nas seguintes hipoteses: (Incluido pela Lei n°® 13.465, de 2017)

| - quando se tratar de ocupagdes posteriores a 22 de julho de 2008 ou em areas em que tenha havido interrupcao da

cadeia alienatoria posterior a referida data, desde que observado o disposto nos arts. 42 e 52 desta Lei e comprovado o
periodo da ocupagdo atual por prazo igual ou superior a cinco anos, apurado até a data de entrada em vigor da Medida

Provisoria n® 759, de 22 de dezembro de 2016; (Incluido pela Lei n°® 13.465, de 2017)

Il - quando os ocupantes forem proprietarios de outro imével rural, desde que a soma das areas nado ultrapasse o

limite mencionado neste paragrafo (nico e observado o disposto nos arts. 42 e 52 desta Lei. (Incluido pela Lei n°®
13.465, de 2017)

Art. 39. A Lein® 8.666, de 21 de junho de 1993, passa a vigorar com as seguintes alteragdes:

b).doacao, permitida exclusivamente para outro érgao ou entidade da administragéo publica, de

qualquer esfera de governo, ressalvado o disposto nas alineas f, h e i,

i).alienacao e concesséao de direito real de uso, gratuita ou onerosa, de terras publicas rurais da
Unido na Amazobnia Legal onde incidam ocupagdes até o limite de 15 (quinze) moédulos fiscais ou
1.500ha (mil e quinhentos hectares), para fins de regularizacédo fundiaria, atendidos os requisitos
legais;

Il - a pessoa natural que, nos termos da lei, regulamento ou ato normativo do 6rgédo competente,
haja implementado os requisitos minimos de cultura, ocupagdo mansa e pacifica e exploragao
direta sobre area rural situada na Amazénia Legal, superior a 1 (um) médulo fiscal e limitada a 15
(quinze) modulos fiscais, desde que nao exceda 1.500ha (mil e quinhentos hectares);
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§ 2°-A. As hipoteses do inciso Il do § 22 ficam dispensadas de autorizagéo legislativa, porém
submetem-se aos seguintes condicionamentos:

Art. 40. A Lein®6.015, de 31 de dezembro de 1973, passa a vigorar com as seguintes alteragdes:

CANE. 107, e

24. do destaque de imoével de gleba publica originaria.” (NR)

AL 176,

§ 5° Nas hipoteses do § 32, cabera ao Incra certificar que a poligonal objeto do memorial
descritivo ndo se sobrepde a nenhuma outra constante de seu cadastro georreferenciado e que o
memorial atende as exigéncias técnicas, conforme ato normativo préprio.

§ 62 A certificagdo do memorial descritivo de glebas publicas sera referente apenas ao seu
perimetro originario.

§ 72 Nio se exigira, por ocasido da efetivagdo do registro do imoével destacado de glebas
publicas, a retificagdo do memorial descritivo da area remanescente, que somente ocorrera a
cada 3 (trés) anos, contados a partir do primeiro destaque, englobando todos os destaques
realizados no periodo.” (NR)

“ARE. 250, e

IV_- a requerimento da Fazenda Publica, instruido com certiddo de conclusdo de processo
administrativo que declarou, na forma da lei, a rescisao do titulo de dominio ou de concesséao de
direito real de uso de imodvel rural, expedido para fins de regularizagédo fundiaria, e a reversao do
imovel ao patriménio publico.” (NR)
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Art. 40-A. Aplicam-se as disposi¢coes desta Lei, a excegao do disposto no art. 11, a regularizagao fundiaria das
ocupacgoes fora da AmazoOnia Legal nas areas urbanas e rurais do Incra, inclusive nas areas remanescentes de projetos
criados pelo Incra, dentro ou fora da Amazoénia Legal, em data anterior a 10 de outubro de 1985 com caracteristicas de
colonizagéo, conforme regulamento. (Incluido pela Lei n°® 13.465, de 2017)

§ 12 O disposto no art. 18 da Lei n° 12.024, de 27 de agosto de 2009, ndo se aplica a regularizagdo fundiaria de
imoveis rurais da Unido e do Incra situados no Distrito Federal. (Incluido pela Lei n°® 13.465, de 2017)

§ 22 Aplica-se o disposto no § 12 do art. 12 desta Lei a regularizagéo fundiaria disciplinada pelo Decreto-Lei n® 1.942,
de 31 de maio de 1982. (Incluido pela Lei n® 13.465, de 2017)

§ 32 Aplica-se o disposto nesta Lei as areas urbanas e rurais, dentro ou fora da Amazénia Legal, da Superintendéncia
da Zona Franca de Manaus (Suframa), que fica autorizada a doar as seguintes areas, independentemente de sua
localizagao no territério nacional: (Incluido pela Lei n°® 13.465, de 2017)

| - areas rurais ao Incra para fins de reforma agraria; e (Incluido pela Lei n°® 13.465, de 2017)

Il - &reas urbanas e rurais, aos Municipios de Manaus e Rio Preto da Eva, para fins de regularizagdo fundiaria, com
ocupacgoes consolidadas até 22 de dezembro de 2016, aplicando-se especialmente, e no que couber, o disposto nos arts. 21
a 30 desta Lei. (Incluido pela Lei n°® 13.465, de 2017)

(Vigéncia encerrada)

Art. 41. Esta Lei entra em vigor na data de sua publicagao.

Brasilia, 25 de junho de 2009; 1882 da Independéncia e 1212 da Republica.
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