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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 5.771/DF

REQUERENTE: Procuradoria-Geral da Republica
INTERESSADO: Presidente da Republica
RELATOR: Ministro Luiz Fux

Excelentissmo Senhor Ministro Luiz Fux, A\

CONSTITU NAL. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIO-
NAL | DADE. LI 13465/2017. REGULARIZAGAO FUNDIARIA
E URBANA. INCONSTITUCIONALIDADES FORMAIS
SULTANTE DA CONVERSAO DE MEDIDA

P ORIA. NAO OBSERVANCIA DO REQUISITO DE
ENCIA. PRIVATIZACAO DE TERRAS PUBLICAS

SEM ESTUDO DE IMPACTO ORCAMENTARIO E

INANCEIRO. AFRONTA A AUTONOMIA MUNICIPAL
POR NORMAS SOBRE ORDENAMENTO TERRITORIAL
URBANO. INCONSTITUCIONALIDADES MATERIAIS.
PRIORIZACAO DA TITULACAO EM DETRIMENTO DE
MEDIDAS EFETIVAS QUANTO AO DIREITO A MORADIA.
OFENSA AO DIREITO A MORADIA, AS FUNCOES SOCIAIS
DA CIDADE, A FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE E AO
DIREITO AO MEIO AMBIENTE ECOLOGICAMENTE
EQUILIBRADO.

1. Osviciosrelacionadosa auséncia dosrequisitosderelevan- cia
e urgéncia, bem como a regulamentacao de matéria vedada pela

\ Constituicdo, na via da medida proviséria, ndo sio afasta- dos
pela sua conversdo em lei.

2. Medida provisoria que se propfe a reestruturar a legidacéo
sobre regularizacdo fundiaria urbana e rural ndo atende ao re-
quisito deurgéncia, previsto no art. 62—caput da Constituicao.

3. Inconstitucionalidade formal do art. 109, na parte em que
revoga os arts. 14 e 15 da LC 16/1993. A regulamentacédo do
procedimento contraditério especial para o processo de desa-
propriacdo rural para fins dereforma agréaria é matéria reser -
vada alei complementar (Constituicao, art. 184-83.°) e ndo pode
ser objeto de medida proviséria (Constituicdo, art. 62—
81.o111).
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4. Nor mas que concedem desconto na venda de imdéveis publi-
cos e no valor do preco publico peo uso privativo de érea da
Unido devem ser precedidas de estudo de impacto orgamentério
e financeiro, nostermos do art. 113 do ADCT. Incongtitucionali-
dade dos arts. 12-81.° e 38-paragrafo Unico da Le 11.952/2008,
art. 18-85.°da Le 8.629/1993 e do art. 18-A da Le 9.636/1998,
com redacdo da L e 13.465/2017.

5. A Lel 13.465/2017 extrapolou a competéncia da Unido para
legidar sobre normas gerais de direito urbanistico (Const
¢ao, art. 24-I) e avancou sobre a competenua dos M iDi

coaduna com a ordem constitucional
da regularizacdo fundiaria, qued
malizacdo de titulos, mas a garan egracdo dos ocu-
pantes dosiméveis a vida urhgha e aWdarural.

7. A regularizacgéo fundig
litica urbana, deve or|
propnedade mast
a cidade e a mor al

na, como instrumento de po-
$o0 sO pela formalizagdo da
antiado exercicio do di- reito
range habitacdo, trabalho, lazer,

mobilidade, ed g (ide e desenvolvimento susten- tavel.

8. Afronta r congtitucionais de protecdo do meio am-
biente previ que obriga a prévia realizacdo de estudos
técnicos ambi€ntais apenas quando a regido a ser objeto dere-
gularizacio er sdtuada em unidade de conservacgéo de uso

Bvel, area de preservagdo permanente ou de protecio

de e de destinacdo de imdveis publicos a criacao de novo ins-
tituto denominado legitimagdo fundidria, como forma de
aquisicdo originaria do direito real de propriedade publica ou

bo / privada ocupada em area objeto deregularizacéo fundiaria
10. O ingtituto da legitimacédo fundiaria ndo se coaduna com a
vedacdo de usucapido de iméveis publicos (Constituigéo, art.

183-83.9), o regime de usucapido de imoveis privados (Consti -

tuicdo, art. 183-caput) e a exigéncia de prévia e justa indeniza-
¢ao para desapropriacgdo por necessidade ou utilidade publica
A (Congtituicao, art. 5.°-XXI1V).

11. Ofende o principio da isonomia a instituicdo de requisitos
mais rigorosos para populacdo de baixa renda usufruir de po-
litica publica de regularizagdo fundiaria urbana em relagéo

\ aosexigidos da populacdo com melhorescondi¢desfinancei - ras.

12. A previsdo de que a implantacdo da infraestrutura essen-
cial ocorraapenasap0sa conclusdo daregularizacao fundia-ria
urbana mitiga a funcao social da propriedade e da cidade e
precariza o direito a moradia.

13. Usurpa a reserva de iniciativa do Judiciario para dispor
sobre or ganizacao das serventias (Constituicao, art. 96-11-d) a
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criacdo do Sistema de Registro Eletrénico de Iméveis, a ser
implementado pelo Operador Nacional do Sistema de Registro
Eletronico de Iméveis, e a vinculagéo dos servigos de registros
publicos a nova configuracao.

14. N&o é compativel com o modelo congtitucional de delega-
¢ao dos servigos notariais e de registro (Constituicao, art. 236)
a criacdo do Operador Nacional do Sistema de Registro Ele-
trdnico, pessoa juridica de direito privado, para fins de imple-
mentacdo do novo sistema.

15. A criacdo de entidade desvinculada da estrutura de
ciario e destinada a implementacdo do Sistemagd
Eletrbnico afronta o sistema de controle e fiscaliz
rado pela Constituicao eatribuido ao Judiciag
arts. 236-81.°, 103-B-84.°Il e I11).

16. O conceito de exploracdo direta para fin ularizacdo
fundiéria de imoveis publicos rurais defgnido pelo art. 2.0-111
da Lei 11.952/2009 afronta os pr 0 ucionais que re-
gem adistribuicdo de terras pulli

17. N&o se compatibiliza c iticg publica de distribuicéo
deterrasrurais arevog jspositivo da Lei 11.952/2009
querestringia o acesso de' Ublicos (art. 5.°-82.9).

18. N&o respeita a stitucional a ampliacéo da exten-
sdo das areas ser objeto de regularizagéo fundiaria
rural na AmazoR I, permitindo alienacdo de terrenos
(Lel 11.952/2009, art. 6.9).

afivos a imoveis que sao objeto de regularizacgdo fundia-
naAmazénia Legal (Le 11.952/2009, art. 15).

OFart. 5.°-87.° da Lei 8.629/1993 determina o pagamento
inheiro na aquisicdo de imével para implementacao do
Programa Nacional de Reforma Agraria, o que pode acarretar
burla a previsao constitucional de pagamento mediante titulos

2 dadivida agréria.

21. O art. 5°-88.° da Le 8.629/1993 permite a indenizacéo
mediante pagamento por precatorio no caso de fixagdo do va-
lor da terra nua em valor superior ao oferecido pelo expropri-
ante, na desapropriacdo para fins de reforma agraria, o que

V confronta a previsio do art. 184 da CF.
22. A nova redacdo do art. 17-886.° e 7.° da Lei 8.629/1993
promove a precarizacdo dos assentamentos, uma vez que ad-

mite a consolidacdo de projeto de assentamento pelo mero de-
curso do prazo de 15 anos, desonerando o Poder Publico do
implemento de condigBes basicas necessarias a concretizagdo
da reforma agraria, da politica agricola e da funcéo social da
propriedaderural.

23. A alteracdo do art. 18-84.° da L ei 8.629/1993 esta em desa-
cordo com a funcéo social da propriedade rural e com os arts.
184, 186, 187 e 188 da Constituico.

24. E inconstitucional o art. 106 da Le 13.465/2017, que es-
tende a Ilha de Fernando de Noronha e as demais ilhas oceani -
cas e costeiras o regime legal instituido.
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25. Afronta o principio da publicidade a revogacéo do art. 7.°
da Le 13.240/2015, que estabelecia a obrigatoriedade de a Se-
cretaria do Patriménio da Uni&o divulgar relacdo de todas as
areas ou imoveis de propriedade da Uniao.

— Parecer pelo conhecimento da acdo e pela procedéncia do
pedido, ratificando-se os ter mos da peticéo inicial.

>

Trata-se de agdo direta de inconstitucionalidade, com pedido deNimina, dirigida

contraaLel 13.465, de 11 de julho de 2017, que dispde sobre a regular undiaria rural

e urbana, sobre a liquidacdo de créditos concedidos aos assentadgs d

a regularizacdo fundiaria no ambito da Amazonia Legal, m
para aprimorar a eficiéncia dos procedimentos de alien% OWeis da Unido, e dtera di-
versos diplomas legais.

agréria e sobre

institui mecanismos

Na peticdo inicial, proposta em ag 01/, a Procuradoria-Geral da Repu-
blica expbs detalhadamente as inconstitucionalid rmais e materiais da Lel 13.465/2017.

Apontou que o diploma legal € resultz conversdo da Medida Provisoria 759, de 11 de

julho de 2016, que, por suavez, pOS requisitos constitucionais de relevancia e ur-

géncia (Constituicdo, art. 62— ulamentou matéria reservada a lel complementar e
relativa adireito processual @vil (@opstituicao, art. 62-81.°-1-b e 111). Alegou que o conjunto
normativo relativo areg findiariarural e urbanando respeita o direito amoradia (art.
6.9, o direito a pr@pri e 0 cumprimento de sua funcéo socia (art. 5.°—~caput e XXII1),
a protecdo am (art. 225-caput, 81.°%I, II, 11l e VII e 882.° e 4.9, a politica de
d@envolvimwano (art. 182—caput e 881.° e 2.9), o dever de compatibilizar a destinagéo

deterr e devolutas com a politica agricola e o plano nacional de reformaagréria(art.
1\ , 0sobjetivosfundamentais da Republica(art. 3.1 a 111), a proibicéo de re- trocesso,
’n 0 existencia e o principio da proporcionalidade (na faceta de proibicdo da protecéo

fgifCiente), a previsdo de que o pagamento de indenizagdes da reforma agréria sera em titulos
da divida agréria (art. 184—caput), a exigéncia de participacdo popular no planga- mento
municipa (art. 29-XI1) e as regras constitucionais do usucapi&o especia urbano eru- ral (arts.
183 e 191).
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O Ministro Relator adotou o rito do art. 12 daLel 9.868/1999 (pega 8 do processo
eletronico).

A Presidéncia da Republica defendeu a constitucionalidade formal e material da
Lei 13.465/2017 (peca 11).

O Presidente do Congresso Nacional afirmou que a exposi¢cdo de motivos
759/2016 demonstrou devidamente a relevancia e a urgéncia de disciplinar as
guestdo. Sustentou que a peticdo inicial impugnou de maneira genérica e ab: mas
dalLe 13.465/2017, o que ajurisprudénciado STF n&o admitiria (peca 15).

A -

A Advocacia-Gerd da Unido manifestou-se pelai mprocedwdo (peca 17).
I A\Q

O Senado Federa e a PresidénciadgR ICa%lefendem o n&o conhecimento da
acdo, ao argumento de que a peticdo inicia estar entada em argumentacdo generica,

0 que encontrariaimpedimento na jurispgedéncia dd Supremo Tribunal Federal.

A peticéo inicia apqrta ine ficionalidade formal da Lei 13.465/2017, decor-
rente da conversdo da MPv 75220 a0 atendeu a0 requisito de urgéncia previsto no art.
62 da Constituicéo. A aeg icientemente demonstrada no sentido da inexisténcia do
requisito de urgéncia p. i Sdbre regularizacdo fundidria e urbana, tema que demanda
amplo debate dm‘@ estudos técnicos aprofundados, em virtude de envolver problema

ado

estrutura do

% se refere a alegacdo de incongtitucionalidade material, a inicia indica a
bi eintegral daLe 13.465/2017, por fundar-se em premissas que ndo se coadu-

eiro acercadadistribuicdo de terras e de direito amoradia.

inc@mp.
%s preceitos constitucionais. Conforme apontado, a lel impugnada prioriza, como
da de politica publica de regularizagdo fundiéria rural e urbana, a concessao de titulos de
propriedade aos ocupantes de terras publicas, desarticulada de outras medidas igua mente re-
levantes para a concretizacdo do direito a moradia, da funcéo social da propriedade urbana e
rural e das funcbes sociais da cidade. Em Ultima andlise, longe de efetivar verdadeira politica
publica de regularizacdo fundiéria, a Lel 13.465/2017 autoriza a privatizacdo de imovels,
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com ainsercdo de novas areas no mercado imobiliario, eximindo o Poder Publico das respon-

sabilidades concernentes ao direito de habitagéo.

A exposicdo de motivos da MPv 759/2016 menciona, em diferentes trechos, o in-

tuito normativo de concessao de titulos de propriedade:

gualificado pela sua funcéo socia, tendo em vista que o traba ho realizado g

exploragdo da &rea € previsto como requisito para concessdo do titulo de do
89. Também, a regularizacdo fundiéria urbana contribui para o aumegito do monio
imobiliério do Pais e representa a inser¢do de capital na economia, a idafue agrega
valor aos imoveis regularizados, os quais, inclusive, tornam-se alVigde tribUtacdo (IPTU,
ITR, ITBI) ou de cobranca de precos publicos (foros e laudém .

138. Ademais, isso possibilitara que a Unido promova Wha poldtica afirmativa em prol
da sociedade, trazendo aos particulares maior seguran e tage aos direitos que o0s-
0 hyo

tentam sobre os iméveis, retirando por completo o W blico sobre a é&rea, medida
gue terminara também por favorecer e agquecer o fner ilidrio.

Considerando que essa é a tonica da | eigi a, conforme se conclui da lei-

tura da exposicdo de motivos da MPv 759/20 a que se falar em impugnacéo ge-

nérica, devendo ser conhecida a acéo direta.

Registre-se, ademais, ue inicial indicou especificamente alguns dispo-
sitivos, como o art. 23, que dispo S nstituto da legitimacdo fundiéria (nova forma de

aquisicéo originéria de direifo r propriedade, no regime da regularizagdo fundiaria ur-
bana), os arts. 11, 33 e § q i##gam normas de protecéo do meio ambiente, o art. 18-85.°

daLe 8.629/1993, r dada pelalel impugnada, que admite a venda de terras publi-
casavaoresi nfer@prego de mercado.

0, a Procuradoria-Geral da Republica manifesta-se pelo conhecimento

daaca a d@ inconstitucionalidade.

\}
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3.1 Ausénciado pressuposto constitucional de urgéncia para edicdo da Medida
Provisoria 759/2016

O fato de a Le 13.465/2017 resultar da conversdo da Medida Provisagia
758/2016 ndo convaida a inconstitucionalidade formal do ato do Executivo. Em outr%
vras, 0s vicios relacionados a auséncia dos requisitos de relevancia e urgéncia, @ a
ri

~

regulamentacdo de matéria vedada pela Constituicdo, na via da medida pra¥i s40

afastados pela sua converséo em lel.
E esse 0 entendimento adotado atual mente pelo Supremo Vederal:

Medida cautelar em agdo direta de inconstitucionai . Wledida Provisoria n.° 144, de
10 de dezembro de 2003, que dispde sobre a comer@ia de energia eétrica, dtera
as Leis n.% 5.655, de 1971, 8.631, de 1993, 1995, 9.427, de 1996, 9.478, de
1997, 9.648, de 1998, 9.991, de 2000, 10.438, 002N da outras providéncias.

2. Medida Proviséria convertida na Lei n.° ele 2004. Questdo de ordem quanto a
possibilidade de se analisar o alegado da medida provisoria apds a sua con-
versdo em lei. A lei de conversdo ndo cog¥alida os vicios formais porventura existentes
na medida provisoria, que poderdo ser obj®to de andise do Tribunal, no &mbito do con-
trole de constitucionalidade. @UeStg0 de ordem rejeitada, por maioria de votos. Vencida a
tese de que a promulg?éo C @ conversdo prejudica a andlise dos eventuais vicios
formais da medida proVi€ag

3. Prosseguimento giawj ul agmento quanto a anaise das aegacbes de vicios formais pre-
sentes na Medida(Provisgrie n.2 144/2003, por violagdo ao art. 246 da Congtituicio: “E
vedada a adogg pda provisdria na regulamentagéo de artigo da Constituicdo cuja
redagdo tenha a por meio de emenda promulgada entre 1.° de janeiro de 1995
desta emenda, inclusive”. Em principio, a medida provisoria impug-
art. 246 da Constituicdo, tendo em vista que a Emenda Constituciona
moveu alteracdo substancial na disciplina constituciona do setor elétrico,

brasileiras e que tenha sua sede e administragdo no pais’, incluida no §1.° do art.

da Congtituicdo. Em verdade, a Medida Provisoria n.° 144/2003 ndo esta destinada a
dar eficacia as modificacBes introduzidas pela EC n.° 6/95, eis que versa sobre a matéria
tratada no art. 175 da Constituicdo, ou sgja, sobre o regime de prestacéo de servigos pu-
blicos no setor elétrico. Vencida a tese que vislumbrava a afronta ao art. 246 da Consti-
tuic&o, propugnando pelainterpretacio conforme a Constitui¢cao para af astar a aplicacéo da
medida provisbria, assim como da lei de conversdo, a qualquer atividade relacionada a
exploragdo do potencia hidraulico parafins de produgéo de energia.

4. Medida cautelar indeferida, por maioria de votos.
(ADI-MC 3.090/DF, Relator Ministro Gilmar Mendes, DJe 131, 25 out. 2007.)
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Nas palavras do Ministro Gilmar Mendes, “ainda que a medida provisoria tenha
sido convertida em lei, ndo ha a convalidacéo de eventuais vicios existentes, razao pela qual
permanece a possibilidade do exercicio do juizo de constitucionalidade sobre aquela” (ADI
1.055/DF, Relator Ministro Gilmar Mendes, DJe 168, 31 jul. 2017).

Nesse contexto, € possivel a sindicabilidade dos pressupostos de relevancia eur-
génciadalLe 13.465/2017.

A exposicdo de motivos da MPv 759/2016 ndo logrou demonstrar a @
alteracdo de diversos diplomas legais que dispdem sobre diferentes instituto€erj 8& regu-

larizacdo fundiariaurbana e rural. y
O ato normativo propds-se a solucionar questées agra(i |\BS a grilagem de

terra e desmatamento, que consubstanciam problema estrutural

reforma urbana de-

n

corre do crescimento desordenado dos grandes centros urb e%a explosdo demogréfica,

vivenciados ha décadas. Como constatou a peticao ini® a8 € concebivel que, de um mo-
mento para o outro, 0s temas em andlise transformeng-Se=éin problemas de tamanha urgéncia
gehte que € a medida provisoria, com

usurpacao da funcdo legidativa ordinariae democratica do Congresso Nacional.

Para legitimar o exqjicio @ ivo do Executivo por via de MP, € necessario

demonstrar situacdo imprevisivel encial, que, além de precipitar sujeicdo da matéria

ao processo legislativo ordifiario,gXija provimento imediato por parte do chefe do Execu-

tivo. Observaaesser ente, Clemerson Merlin Cleve:

Embor@ expressa determinacdo condtituciona nessa direcdo, em virtude de sua ex-
i . a edicdo de medida provisdria deve ser suficientemente motivada. O 85.° do

darCongtituicdo, advindo da Emenda Constituciona 32/2001, dispde que “a deli-

e cada uma das Casas do Congresso Nacional sobre o mérito das medidas provi-

dependerd de juizo prévio sobre o aendimento de seus pressupostos
constitucionais”. Diante disso, afirma Soares do Nascimento que a normativa reforgou “a
obrigatoriedade de motivacdo por parte do Executivo, jugtificando a relevancia e urgéncia
no tratamento da matéria objeto de medida provisoria. O Decreto 4.176/2002 e a Resolu-
¢ao 01/2002 do Congresso Naciond enfatizam a necess dade de motivagéo dos atos.

Logo, compete ao Presidente da Republica demonstrar, mediante a motivac&o, a ocorrén-
cia dos pressupostos autorizadores.

Ta prética facilita o controle da legitimidade das medidas provisdrias peo Legidativo e
Judici&rio. De outro angulo, pode prestar-se arefrear o abuso da medida. Com efeito, “se o
proprio Governo ndo demonstra sua efetiva ocorréncia, qual a referéncia a ser utilizada
pelos Poderes Legislativo e Judiciario, ao apreciar as medidas provisorias?”.

1 CLEVE, Clémerson Merlin. Medidas provistrias. 3. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2010. p. 99-100.
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Ademais, reforca 0 argumento de auséncia de urgéncia o fato de o ato normativo,
em diversos dispositivos, remeter a regulamentactes futuras,? necessarias a aplicacéo dos ins-
titutos disciplinados. Dessa forma, a sua edicdo ndo serd suficiente para solucionar as ques-
tbes a que se propde, dependendo de atos infralegais para a sua efetiva implementacéo.
Evidente, portanto, a auséncia do periculumin mora necessario para atuacdo do Presidente da

Republica, em detrimento do Congresso Nacional .
Ausente, portanto, o requisito de urgéncia previsto no art. 62—caput da 3

No gue se refere a alegacdo de que a medida provisoria disciplin@u m erti-
nente a direito processual civil, vedada pelo art. 62-81.°-1-b da Constitgicdo, @waaprocedente
aagdo. Conforme ressaltou aAdvocacia-Geral da Unido, ainclusio M e Xl no art.

799 do Cdbdigo de Processo Civil foi feita originariamente ped@ Lgi $3.465/2017, ndo pela

MPv 759/2016. \
3.2 Ausénciadepréviarealizacdo de estudo dej ﬁamentério efinanceiro

Verifica-se, ainda, inconstitucionali al, por auséncia de estimativa do
impacto orcamentério e financeiro da lei, exigif@ pelo art. 113 do ADCT, incluido pela
Emenda Constitucional 95/2016, que ¢ @!

implique reniincia de receita.* e

Q

2

esse requisito para a proposicao legidativa que

2 Atitulo de exemploggikgm-88f0s SEguintes artigos da Lei 13.465/2017:
“Art. 83. Os procddim: a a Reurb promovida em éreas de dominio da Unido seréo regulamentados
em ato especifico dg Secretaria do Patriménio da Unido (SPU), sem prejuizo da eventual adogdo de procedi -
mentos e i nsiiument istos paraaReurb. [...]

imentos para a transferéncia gratuita do direito real de uso ou do dominio pleno de im6-
ito da Reurb-S, inclusive aqueles relacionados a forma de comprovagao dos requisitos
s, serdo regulamentados em ato especifico da Secretaria do Patriménio da Unido (SPU)”.
.211.952, de 25 de junho de 2009, passa a vigorar com as seguintes alteracfes: [ ...]
O descumprimento das condic¢des resolutivas pelo titulado implica resolucéo de pleno direito do ti-

Ne ominio ou do termo de concessdo, declarada no processo administrativo que apurar o descumpri -
Qe das clausulas resol utivas, assegurados os principios da ampla defesa e do contraditério. [...]

.° Ato do Poder Executivo dispora sobre regulamento para disciplinar o valor e o limite da compensacao fi -
anceira, além de estabelecer os prazos para pagamento e para a desocupacao previstano 87.° deste artigo’.”

“Art. 98. Ficafacultado aos Estados, aos Municipios e ao Distrito Federal utilizar a prerrogativa de venda di -
reta aos ocupantes de suas areas publicas objeto da Reurb-E, dispensados os procedimentos exigidos pela
Lei n.°8.666, de 21 de junho de 1993, e desde que osimdbveis se encontrem ocupados até 22 de dezembro de
2016, devendo regulamentar o processo em legislagdo propria nos moldes do disposto no art. 84 desta Lei.”

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

4 *“Art. 113. A proposicao legidativa que crie ou altere despesa obrigatdria ou reniincia de receita devera ser
acompanhada da estimativa do seu impacto orgamentério e financeiro.”
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O art. 18-A da Le 9.636/1998, incluido pela Lei 13.465/2017, concedeu 50% de
desconto no valor do prego publico pelo uso privativo de area da Unido pelos responsavels
por estruturas nauticas instaladas ou em instalagdo no mar territorial .°

O art. 12-81.°da Le 11.952/2009, com redagédo da Lei 13.465/2017, determinou
que o preco do imovel objeto de alienagdo no ambito da regularizagdo fundiaria rural, na
Amazébnia Legal sera “estabelecido entre 10% (dez por cento) e 50% (cinquenta po
do valor minimo da pauta de valores da terra nua para fins de titulacéo e regular@ -

15 009,
com redagéo da Lei 13.465/2017, conferiu desconto de 50% na venda diret@de ihoveis da
Unido situados na Amazonia Legal, ocupados irregularmente, apds poral dare-
gularizacdo fundiéria rural previsto no art. 5.°-1V daLei 11.95 O%. 18-85.°da Lei
8.629/1993, com redacdo da Lei 13.465/2017, também fixa 0S param
ni¢do de precos de imoveis destinados a distribuicéo pel agef

diaria elaborada pelo Incra”.® Por sua vez, o art. 38—paragrafo Unico da

etros para defi-

o

raria.®

5 “Art. 18-A. Os responsaveis pelas estruturas nauticas jnstal 0 instalacdo no mar territorial, nos rios
e nos lagos de dominio da Uni&o que requererem a su 128¢30 até 31 de dezembro de 2018 perceberéo
desconto de 50% (cinquenta por cento) no valor do rec 0 do preco publico pelo uso privativo de &rea
da Uni&o quanto ao periodo que antecedeu a data de pu 80 da Medida Provisoria n.° 759, de 22 de de-
zembro de 2016.

§1.° O desconto de que trata 0 caput deste
¢80 pela Secretaria do Patriménio
§2.° O disposto ho caput deste artigo

ca condicionado ao deferimento do pedido de regulariza-

a aos créditos inscritos em divida ativa da Uni&o.”
6 “Art. 12. Na ocupacéo de area inu de um médulo fiscal e até o limite previsto no §1.° do art. 6.°
desta Lei, aalienagdo e, no cagb previ 0 84.° do art. 6.° desta Lei, a concesséo de direito real de uso dar-

se-80 de forma onerosa, dispensgda a |jgitacéo.
81.° O prego do imével cas tgmanho da area e sera estabelecido entre 10% (dez por cento) e 50%
(cinquenta por centQ)gdo V. mo da pauta de valores da terra nua para fins de titulacéo e regularizacdo
fundiéria elaborad@pel o dgcka, com base nos valores de iméveis avaliados para a reforma agréria, conforme
regulamento. [...]’
7 “Art. 38. A Wdnido e tidades da administrac8o indireta ficam autorizadas a proceder a venda direta de
imovei i ials de sua propriedade situados na Amazonia Legal aos respectivos ocupantes que possam
8@ de ocupacao efetiva e regular por periodo igual ou superior a5 (cinco) anos, excluidos: |
denciais administrados pelas Forcas Armadas, destinados a ocupacdo por militares;
onsiderados indispensaveis ao servico publico.
Unico. Aplica-se a modalidade de alienagdo prevista no caput deste artigo mediante o pagamento
aximo da terra nua definido na forma dos 881.° e 2.° do art. 12 desta Lei, com expedi¢do de titulo
inio nos termos dos arts. 15 e 16 desta Lei, aos ocupantes de iméveis rurais situados na Amazbnia
al, até o limite de que trata o §1.° do art. 6.° desta L ei, nas seguintes hipoteses:
— quando se tratar de ocupagOes posteriores a 22 de julho de 2008 ou em areas em que tenha havido inter -
rupcdo da cadeia alienatéria posterior a referida data, desde que observado o disposto nos arts. 4.° e 5.° desta
Lei e comprovado o periodo da ocupacéo atual por prazo igual ou superior a cinco anos, apurado até a data
de entrada em vigor da Medida Provisérian.® 759, de 22 de dezembro de 2016;
Il — quando os ocupantes forem proprietérios de outro imével rural, desde que a soma das areas ndo ultra-
passe o limite mencionado neste paragrafo Unico e observado o disposto nos arts. 4.°e5.° destalLei”.
8 “Art. 18. A distribuicdo de imdveis rurais pela reforma agréria far-se-a por meio de titulos de dominio, con-
cessao de uso ou concessao de direito real de uso — CDRU instituido pelo art. 7.° do Decreto-Lei n.° 271, de
28 defevereiro de 1967. [ ...]
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S0 relevantes os dados expostos por estudo realizado pelo Instituto do Homem e

Meio Ambiente da Amazonia (Imazon):

A nova regra para regularizagdo fundiaria na Amazbnia, sancionada pelo Presidente Te-
mer em 11 de julho, provocard uma perda ao patriménio publico de 19 bilhGes a 21 bi-
Ihdes de reais. Esse valor corresponde a diferenca entre o valor médio de mercado dos
imbveis em processo de regularizagéo e o valor a ser cobrado pelo governo, de acordo ¢om
as novas regras apos a san¢do da Medida Provisoria 759/2016, convertidanalLe g2

longo de um ano por meio do Programa Bolsa Familia, ou ainda cobrir 14 a
camento destinado ao Ministério do Meio Ambiente em 2017 sem contin
montante também equivale a sete vezes as doagles internacionais j4
Amaz0nia, que apoia projetos de conservagdo naregido.

Esse célculo considera25.199 imdveis em processo de regul arizagao fyndi&riano Pro- grama
Terra Legal, que implementa o programa de regularizacdo fundigs as fede- rais na
Amazbnia. A areatotal ocupada por essesimoveis € de 6,9 gilh ares, equivaente
a quase 5 vezes a cidade de S50 Paulo. Os dados dos@mQyei Siforam obtidos junto ao
programa em outubro de 2016 e correspondem a & 2 J&rreferenciadas, cujas éreas se
enguadram nas regras de pagamento: iméveis acima
média na Amazbnia Lega) e de até 2.500 h
doados gratuitamente aos ocupantes e, por isso, nagfor.

ove's de até 1 médulo fiscal sfo
incluidos no caculo.

aadifer entre o valor médio de mercado dos
ra naAmazonia de setembro/ou- tubro

O valor da perda naarrecadacéo repr
imével's (de acordo com pesquisade m
de 2016) e o valor que podera ser cobr el0 governo com base na nova lei. As novas
regras estabelecem que o governo poderd®cobrar de 10% a 50% do valor minimo por
hectare definido na Pauta de .1 a8 de Terra Nua, elaborada pelo Incra. De acordo com a
andlise, 0 preco total \n edlimado para os imoveis € de 21,2 bilhdes de re- ais.
Porém, pelas hovasr erfio cobrara entre R$ 486 milhdes e R$ 2,4 bilhdes, que
representa de 2 a 119 e mercado (Figura 1). Esse valor pode ser parcelado em
atévinteanose o grimeir amento é feito apds 3 anos da emissdo do titulo. Além disso,

Se 0S ocupantes optaem o pagamento avista, aplica-se um desconto de 20%.

O vaogfqu verno deixard de cobrar representa, na prética, um subsidio, que varia

emm 823 mil aR$ 746 mil reais por imével. Osimoveis do Estado do Parg, que
am 20" em processo de regularizacdo até 2016, receberiam 0 maior volume de

[04R$ 13,8 bilhdes). No entanto, a média de subsidio por imével € maior no Mato
Gr R$ 3,6 milhdes por imovel) (Tabela 1). Com base nessa distorgdo entre va- lor de
0 e valor cobrado pelo governo, o Ministério Publico Federal emitiu reco-
mendacdo para que o Incra refaca e adeque os valores da Pauta de Valores de Terra Nua,
\ bem como suspenda titulagdo de terras federais enquanto isso néo ocorrer.®

Os dispositivos indicados resultam em evidente rendncia de receita, a qual deve

ser precedida de demonstrativo do impacto orcamentéario e financeiro, nos termos do art. 113

§5.° O valor da alienacdo, na hipdtese de outorga de titulo de dominio, considerard o tamanho da érea 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 titulag&o e regularizacdo fundiaria elaborada pelo Incra, com base nos valores de imé-
veis avaliados para a reforma agréria, conforme regulamento.”

9 Disponivel em: < http://imazon.org.br/publicacoes/nota-tecni ca-sobre-0-impacto-das-novas-regras-de-
regularizacap-fundiaria-na-amazonia/>. Acesso em: 1.° jun. 2018.
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do ADCT. A norma do ADCT, inserida no contexto do Novo Regime Fiscal, pretende instru-
mentalizar o controle das contas publicas, conferindo transparéncia as proposi¢oes legidlati-
vas no que diz respeito a quantificagdo dos impactos da aprovacdo de lei com previsdo de

renuncia de receita, de natureza tributaria ou ndo.

Dessa forma, possui carater mais abrangente que o regramento sobre reniincia

receita previsto na Lel de Responsabilidade Fiscal, que se restringe a receita tributérs

deve edtar totalmente adstrita aos dispositivos que o prec
95/2016 busca neste ponto ndo € detalhar 0 novo regime, erir status consti-
ia da “estimativa” do
que se objetiva, em
s voltados ao controle do

impacto orcamentario e financeiro de proposi¢es
ambos 0s casos, é dotar 0 processo legislativo de i

Noutras palavras, tanto a EC 95/2016 cgmo eveem a necess dade da quantifica-
¢ao dos impactos fiscais de proposi¢o i as, prestigiando, assim, 0s aspectos da
transparéncia (“quanto custa 0 que est ?”) e do plangjamento (“temos es-

entre essas normas. De um lado, a necessidade de
2 € de alcance mais amplo, pois as renincias de re-
estringem as de natureza tributéria (art. 14 da LRF) e as
limitam as de caréter continuado oriundas de leis ou atos
, cabendo frisar que, no novo regime, as despesas obrigato-
rias derivad de emendas a constituicdo também devem ser objeto de esti -
mativa de im tario e conferir as agcBes sobre o regime fiscal financeiro. Por

outro 10, VO regime ha apenas exigéncia de “estimativa” de impacto, ao passo
que, nalL RF;, &xife-se ndo apenas as estimativas de impacto como também, simultanea-
N'%e% 88C30 de medidas de “compensagdo”.”
O #12-81.° e 38—paragrafo unico da Lei 11.952/2009, o art. 18-85.° da Lei
8.629/1993 art. 18-A da Lei 9.636/1998, incluidos pela Lei 13.465/2017, conferem des-
O

OfCamentario, nos termos do art. 113 do ADCT.

H&, contudo, importantes di
estimativa imposta p
ceitas a serem estimad
despesas obrigatérigdnao
normativos (art. 1§ da L

S efPpagamentos a serem realizados por particulares a Unido. Trata-se de beneficio fi-

€ifo, que resulta em rendncia de receita e, portanto, demanda estudo prévio de impacto

10 Disponivel em: <http://www?2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2017/ET11 2017.pdf>. Acesso
em: 7 maio 2018.
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Pelo exposto, sdo inconstitucionais, por ndo atenderem ao requisito do art. 113 do
ADCT, os arts. 12-81.° e 38-paragrafo Unico da Lei 11.952/2009, o art. 18-85.° da Lei
8.629/1993 e 0 art. 18-A daLei 9.636/1998, incluidos pelaLei 13.465/2017.

3.3 Desrespeito a autonomia municipal para dispor sobre ordenamento urbano

A Lei 13.465/2017, na parte em que cuida da regularizacdo fundiaria urb.
trapola a competéncia da Unido para dispor sobre normas gerais e adentra na esf i-
buicdo dos Municipios. A lei federal sobre regularizagdo fundiéria urbana se a

aspectos gerais, uma vez gue cabe a cada Municipio adequar o ordenamentoyegal & sua pro-

pria realidade. V

A Constituicdo da Republica consolidou o papel cepftal nicipalidades no
plangjamento da politica urbana e na elaboracdo do plano di QO art. 24— define a compe-
téncia concorrente da Uni&o, dos Estados e do Distrito &pa tratar sobre direito urba-
nistico, cabendo ao primeiro ente a criagdo de gor gefais. O art. 30-1 estabelece a
competéncia municipal para legislar sobre assu interesse local; o art. 30-VIII confere
a esses entes federados a atribuicdo de promocad” adequada do ordenamento territorial, do
parcelamento e da ocupacdo do solo ypbang, Além disso, o art. 182-82.° define a competén-
cia normativa do plano diretor, i ru co da politica de desenvolvimento e expansao

urbana, obrigatério paracid 0

de vinte mil habitantes.

A atencdo dada Mgnicipios pela Constituicdo no que se refere a politica ur-

bana é apropriada egec ur?a Vvez que o ente politico mais proximo das cidades tem

melhores condi¢cdeg e tlra paraidentificar as dinamicas e demandas vividas por cadacentro
urbano. D formd, ho sistema constitucional de reparticdo de competéncias, a Uniéo
cabe o @ geral do direito urbanistico com o estabelecimento de diretrizes, de
mageiraygu a espaco para a atuagdo do Municipio, a quem cumpre adequar O regra-

gerél as particularidades locais.

Conforme tese de repercussdo geral fixada pelo Supremo Tribunal Federal, “os

unicipios com mais de vinte mil habitantes e o Distrito Federal podem legislar sobre

programas e proj etos especificos de ordenamento do espaco urbano por meio deleis que sgjam

compativeis com as diretrizes fixadas no plano diretor” (RE 609.740/DF, Relator: Ministro
Teori Zavascki, DJe 25 fev. 2016). Dessa forma, a competéncia municipal ndo se
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esgota na elaboracao do plano diretor, cabendo a edi¢do de outros atos legislativos municipais
para dispor sobre politica urbana, desde que em consonancia com o primeiro.

José Afonso da Silva observa que a competéncia da Unido e dos Estados possui
dimensdo interurbana, de cardter nacional, regional e estadual. Por outro lado, a competéncia
municipal € intramunicipal e exclusiva, no que se refere a elaboracdo do plano diretor, ligni-
tada pelas diretrizes gerais dalei federal. Nao cabe, portanto, interferéncia da Uni&o e

tados, ressalvada alegislacdo sobre diretrizes gerais.™

Paulo Carmona, a0 anadlisar as normas constitucionais sobre fpoliti ana,

gulamentados, de acordo com suas especificidades, regionalismos, n

afirma que “a cidade se torna o paradigma de interesses especificos a kallos ou re-
%ﬁ, por que ndo

dizer, habitos e costumes caracteristicos”.> O autor prosseg ra€iocinio defendendo a

existéncia de fungdes sociais da cidade: g}

Com esteraciocinio, inevitavel considerarmgs a de fungdes sociais das cida- des
em detrimento de uma funcdo social det ou preestabelecida. Tendo a com-
preensdo de cidade como um co StuacOes geogréficas e percepgdes
econdmico-sociais distintas, soma-se ao to a propria caracteristica de existéncia
de uma cidade, que nos sustenta em fundalgento, pois trata-se de algo dindmico, mutavel,
em construgao e reconstrucag tante, no qual suas demandas sociais e econdmicas d -
teram-se e continuar&o feces de reformulagfes na medida em gue continuam se
desenvolvendo, progr plesmente crescendo em populacdo: logo, funcbes
sociais das cidadesem ¢ iglade com suas peculiaridades.

Considerando o 0S de dinamismo e mutabilidade das cidades, resta evi-
dente a necessidade de %ara‘l’a atuacdo legislativa dos Municipios, sob pena de afronta
co

asuaautonomiae nstitucionais de politica urbana.

Wa im de regulamentar os arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal, editou
(Estatuto das Cidades), que dispde sobre a politica urbana, estabelecendo

rocedimentos, normas sobre o plano diretor e gestdo democrética da cidade.
isciplinar outros temas com contelido multidisciplinar e afetos a urbanismo, elaborou

ém as Leis 6.766/1979 (que dispde sobre parcelamento do solo urbano) e 11.977/2009
(sObre regularizacéo fundiaria de assentamentos localizados em areas urbanas), altima

revogada pelo ato normativo impugnado.

11 SILVA, Jost Afonso da. Comentério contextual a Congtituicao. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010. p. 315-316.

12 CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli; MENDES, Leonardo José Martins. Funcéo social da cidade: norma-
principio, clausula geral ou conceito juridico indeterminado? Revista Magister de Direito Ambiental e Urba-
nistico, n. 65, p. 28, abr./maio 2016.
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A Lei 13.465/2017, com o intuito de definir novo regramento sobre regularizacéo
fundiaria urbana, ndo respeitou o protagonismo municipal sobre o tema e extrapolou a com-
peténcia da Uni&o para editar normas gerais.

O art. 11 utiliza como critério de caracterizacdo de nucleo urbano apenas a exten-

s80 da area, mesmo que estgja situado em érea inscrita como rural, independentementg de

previsdo a respeito no plano diretor.”* O dispositivo impugnado define nicleo urb

fins de implementacdo da regularizacéo fundiaria urbana (Reurb) e dos instrum
dos pela Lel 13.465/2017. Dessa forma, pela nova legislacéo, caso o Mun gl# pro-
ar

mover a regularizaco fundiaria urbana de determinada ocupagéo, devera conceito
de nucleo urbano definido, o que podera resultar efetivamente na iac erimetro ur-
bano e na alteracéo do plano diretor. Ocorre que, conforme destgébu INfstro Roberto Bar-
roso, “qualquer lei que pretenda dispor em sentido contrast Q} plano diretor dependera
de uma prévia e especifica alteracdo do plano diretor”."4 \

O art. 9.° estabelece que a regularizaca gria urbana destina-se a incorpora-
¢do dos nucleos informais urbanos ao ordenam rial e atitulagdo de seus ocupantes.

O dispositivo reduz a politica publica a perspectivaimobiliaria, desconsiderando o viés urba-
nistico necessario por forca das norw@gitucionais. O art. 46 da Lei 11.977/2009, que
tratava da matéria antes da edi 65/2017, definia que a regularizacéo de assenta-
mentos e a titulagdo de seu p everiam ser realizadas com foco no direito & mora-
dia, no pleno desenvol 'mZ@ funcdes sociais da propriedade urbana e no direito ao

meio ambiente ecol ggi lmibrado. Ao assim proceder, alegislacdo federal limitou o

ambito de atuacdo@los ipios.

13 “Art. 11. Parafins desta Lei, consideram-se:
| — ntcleo urbano: assentamento humano, com uso e caracteristicas urbanas, constituido por unidades imobi -
lidrias de érea inferior a fragdo minima de parcelamento prevista na Lel n.° 5.868, de 12 de dezembro de
1972, independentemente da propriedade do solo, ainda que situado em area qualificada ou inscrita como ru-
ral; [...].”

14 Voto do Ministro Roberto Barroso, no julgamento do RE 609.740/DF, Relator Ministro Teori Zavascki, DJe
25 fev. 2016.

AGAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 5.771/DF 15

Docunent o assi nado via Token digital mente por PROCURADORA- GERAL DA REPUBLI CA RAQUEL ELI AS FERREI RA DODGE, em 13/09/2019 17: 31.

Para verificar a assinatura acesse

Chave 289EOED3. 25F3CD51. B8132094. EB0863BF

. np. br/val i dacaodocunent o.

http://ww.transparenci a. npf



MINISTERIO PUBLICO FEDERAL )
PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA

vamente sobre o tema, estabelecendo todas as fases do procedimento e definindo as compe-

téncias dos Municipios.

Ressaltam-se também os arts. 60 e 63 da Lei 13.465/2017, que dispensam a apre-
sentacdo de habite-se para a aprovacdo e o registro de conjuntos habitacionais que compdem
a Reurb e para o registro de edificacBes no &mbito do condominio urbano simples. Tratg-se
de evidente invasdo da competéncia municipa paralegislar sobre edificagbes e constr
para exercer 0 poder de policia, a fim de garantir a seguranca das construcoes Ie@
seu territorio. Nao cabe a Unido, no exercicio da competéncia paralegislar di rba-
nistico, avangar sobre tema eminentemente municipal. C ,

Conforme reconhece o Supremo Tribunal Federal, “os

tes para legidar sobre questdes que respeitem a edificactes ougon es realizadas no seu

territorio, assm como sobre assuntos relacionados a exi
ranca, em imove's destinados a atendimento ao publi
Cezar Peluso, DJ 24 mar. 2006).

917420 AgR, Relator Ministro

A Lea 13.465/2017 atua além da com

gerais e avancga sobre a competéncia dos Munici

da Uni&o paralegislar sobre normas

S, ignorando a posicdo de protagonismo

desses entes sobre as matérias urb 0 esmiucar o procedimento de regularizacgdo
fundiéria urbana, o diplomaimpu nta a autonomia municipal, necess&ria para o de-
senvolvimento da politica urfana. forma, padece de inconstitucionalidade formal a Lei
13.465/2017, na parte " sobre regularizacéo fundiaria urbana.

O .
\&:)\/

4\ osintrodutorios
A Le 13.465/2017, originaria da MPv 759/2016, pretende contribuir para a solu-
da questdo fundiaria no Brasil, tanto urbana quanto rural, abrangendo inclusive aAmazd-
nia Legal. Para tanto, realiza ateracOes nas Leis 11.952/2009 (regularizacéo fundiéria das
ocupagoes incidentes em terras situadas em areas da Uni&o, no ambito da Amazonia Legal),

8.629/1993 (sobre a regulamentagcdo dos dispositivos congtitucionais relativos a reforma
agréria), 11.977/2009 (sobre a regularizacdo fundiaria de assentamentos localizados em areas
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urbanas), 10.406/2002 (Cdédigo Civil), entre outras. Além disso, o ato impugnado institui

nova regulamentacdo sobre a regularizagdo fundiaria urbana (arts. 9.°a 82).

O foco principal do ato normativo € a distribuicdo de titulos de propriedade aos
ocupantes irregulares. Por meio da formalizagdo das propriedades, pretendem-se a facilitagdo
do crédito, a movimentacdo da economia, 0 aumento da arrecadacdo tributéria, entre outras
finalidades. A Lei 13.465/2017 promove ainclusdo de enorme extensdo de areas publd
mercado imobilidrio, fazendo que o Estado transfira a gestéo dos bens imoveis :
O diploma n&o assegura a implantacéo dos equipamentos publicos necessarfS¥a MfLaéstru-
tura adequada e a prestagéo dos servicos publicos essenciais, 0 que, associ ad@wagéo das
propriedades publicas, contribuird para a especulacdo imobiliaria, ggri de terras e a

X aintegracdo do imével e
ueaadocdo detal medidagera

ingem diretamente normas cons-

concentracdo de propriedade.

N&o se desconhece arelevancia da titulacéo for

do ocupante ao ordenamento territorial urbano ou rural.
reflexos que ndo podem ser desconsiderados, p
titucionais sobre direito a moradia, direito a pr , direito a cidade, reforma agraria e
direito a0 meio ambiente equilibrado. A conc e direito real de propriedade a populagéo
facilitara a transacdo do bem e dificulestéo publica no manejo da organizacéo fundia-

riaurbanaou rural.

A regularizacéo flindiarig gque, em grande medida, implica a destinacéo de terras
publicas, deve ser ori fteresse publico e pelos preceitos constitucionais que ver-
sam sobre a matéri oM@ norte do tema, devem estar os objetivos fundamentais da Repu-
blica de construc@ci edade livre, justa e solidé&ria, de erradicagdo da pobreza e da

degeducdo das desigualdades sociais e regionais (Constituicéo, art. 3.°~1 e

odem ser olvidados os principios fundamentais da cidadania e do valor so-
o (art. 1.°-11 e IV). Dessa forma, percebe-se que o congtituinte originario ndo
nheceu, mas também se preocupou com a situagdo de desigualdade e pobreza que ca-
iza as condic¢Oes de vida no Estado Brasileiro, de modo que tais aspectos ndo podem ser

desconsiderados na formulacéo e implementacéo de politica publica sobre direito amoradia.

A propriedade € objeto de diversas normas da Constituicdo, que ja no art. 5.°-
XXII e XXI1I garante o direito de propriedade, de acordo com a sua funcéo social. O princi-

pio da funcdo socia da propriedade constitui também principio da ordem econdmica (art.
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170-111), orienta a atividade das empresas estatais (art. 173-81.°-1), insere-se nas normas so-
bre politica urbana (art. 182-82.9), autoriza a desapropriagdo de imdveis rurais para fins de
reforma agraria (art. 185-parégrafo unico) e define critérios para a exploracéo da propriedade
rural (art. 186).

O direito de propriedade assegura a faculdade de usar, gozar e dispor da cQ

nha. A propriedade representada pela titularidade formal do bem indica a relacéo ¢
tular e a coletividade de pessoas. A funcdo social, por sua vez, condiciona o cle
atributos, que deve ser orientado ndo so para a satisfacdo de interesses priv

também

berdade do titular sobre sua propriedade, e vertente positiva, ing) ercicio dos direi-
tos de propriedade de acordo com os valores constitucionais \
t

para o atendimento dos interesses da coletividade. Assume vertent@mitando ali-

Por suavez, o direito a moradia esta intri e relacionado com o principio
da dignidade humana, uma vez que consubstancia ireitos essenciais para a garantia
das condigdes materiais basicas de uma vida di orme explica Ingo Sarlet, o direito a

moradia é direito fundamental autébnomo e ndo se dgnfunde com o direito a propriedade:

Se o texto constituciogal nao
do direito a moradia, ¢
de recepcionar e,

senvolvidos no ampito d

@ ametros explicitos quanto a definicdo do contelido

cgfstrar o esforgo legidativo e jurisprudencial no sentido
s, adequar ao contexto interno os critérios materiais de-
emainternacional, como sdo exempl 0 a segurancajuridicada
infraestrutura basica capaz de assegurar condi¢des sauda- veis
&S a Servicos essenciais e o respeito s peculiaridades lo- cais,

posse, a dispqribildgde
de habitabili
inclusiy, 0s de identidade e diversidade cultural da populagéo, como propdem os
orgaos fla I?acdo das Nagdes Unidas (ONU).™

W\éﬂo 4 do Comité sobre os Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais
tér

enum jt€ asicos para 0 atendimento do direito a moradia adequada:

\ Assim, a concepcdo de adequacdo é particularmente significante em relagdo ao direito a
habitacdo, desde que serve para real¢car um nimero de fatores que devem ser levados em
consideracdo para constituir “habitagdo adequada”, pelos propdsitos da Convengéo. En-
quanto a adequacdo é determinada em parte por fatores sociais, econdmicos, culturais,
climaticos, ecol 6gicos e outros fatores, 0 Comité acredita, contudo, que é possivel identi-
ficar certos aspectos do direito que devem ser levados em consideracdo para este pro-

posito em qual quer contexto particular. Eles incluem os seguintes:

15 SARLET, Ingo Wolfgang. Comentario ao art. 6.°. In: CANOTILHO, J. J. Gomes; MENDES, Gilmar F;
STRECK, Lenio L.; (Coords.). Comentarios a Constituicdo do Brasil. S8o Paulo: Saraiva; Alme-
dina, 2013. p. 547.
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a Seguranca legal de posse. A posse toma uma variedade de formas, incluindo locagéo
(publica e privada) acomodacdo, habitacdo cooperativa, arrendamento, uso pelo proprio
proprietario, habitacdo de emergéncia e assentamentos informais, incluindo ocupacdo de
terreno ou propriedade. | ndependentemente do tipo de posse, todas as pessoas deve-
riam possuir um grau de sua seguranca, o qual garanta protecdo legal contra despe-
jos forcados, pressbes incobmodas e outras ameacas. Estados-partes deveriam,
consequentemente, tomar medidas imediatas com o objetivo de conferir seguranca ju-
ridica de posse sobre pessoas e domicilios em que falta protegdo, em consulta real gom
pessoas e grupos afetados.

b. Disponibilidade de servicos, materiais, facilidades e infraestrutura. U
guada deve conter certas facilidades essenciais para salde, seguranca, conf
¢d0. Todos os beneficidrios do direito a habitacdo adequada deveriam ter 3

depdsito dos residuos e de lixo, drenagem do ambi'ente e servicos Qemer e

c. Custo acessivel. Os custos financeiros de um domicilio habitacdo de-
veriam ser a um nivel tal que a obtencao e satisfacdo g€ outRals netessidades basicas
nao sgam ameagadas ou comprometidas. Passos d mados pel os Estados-

-partes para assegurar que a porcentagem dos cust nados a habitacdo sgja, em
geral, mensurada de acordo com os niveis de renda. artes deveriam estabel ecer

subsidios habitacionais para aqueles incapaz com 0s custos da habitacdo, ta

como formas e niveis de financiamento hah) adequadamente refletem neces-
sidades de habitacgo. De acordo com o pr S Custos acessivels, 0s possuidores
deveriam ser protegidos por meios aprQph ontra nivels de aluguel ou aumentos de
aluguedl ndo razoaveis. Em sociedades e Materiais naturais constituem as principais
fontesde maten as para construcao, passos eriam ser tomados pel os Estados-partes para

d. Habitabilidade. A laablta fjuada deve ser habitavel, em termos de prover os
habitantes com espaco dae’e protegé-los do frio, umidade, calor, chuva, vento
3 0S estruturais e riscos de doenca. A seguranca fisica

ou outras ameag
dos ocupantes dgve ser. rantlda O Comité estimula os Estados-partes a, de modo

abrangente, aplic Principios de Salde na Habitagao, preparado pela OMS, que vé a
habitacdo co iental mais frequentemente associado a condic¢des para doen-
cas em ' idemiolégicas, isto €, condi¢des de habitagdo e de vida inadequadas e
deficiefites ariavel mente associadas com as mais altas taxas de mortalidade e mor-
bidade.

ilidade. HabitacBes adequadas devem ser acessiveis aqueles com titulari-
da as. A grupos desfavorecidos deve ser concedido acesso total e sustentavel
ar @ recur sos de habitagdo adequada. Assim, a grupos desfavorecidos como idosos,
criangas, deficientes fisicos, os doentes terminais, os portadores de HIV, pessoas com
problemas cronicos de salde, os doentes mentais, vitimas de desastres naturais, pessoas
vivendo em é&reas propensas a desastres, e outros deveriam ser assegurados um patamar
de consideracdo prioritéria na esfera habitacional. Leis e politicas habitacionais deveriam
levar em conta as necessidades especiais de habitacdo desses grupos. Internamente, mui -
tos Estados-partes, aumentando o acesso a terra aqueles gue ndo a possuem ou a segmen-
tos empobrecidos da sociedade, deveriam constituir uma meta central de politicas.
ObrigacBes governamentais precisam ser desenvolvidas, objetivando substanciar o di-
reito de todos a um lugar seguro para viver com paz e dignidade, incluindo o acesso para
o0 terreno como um direito reconhecido.
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f. Localizagdo. A habitacdo adequada deve estar em uma localizagdo que permita
acesso a opcdes de trabalho, servicos de salde, escolas, creches e outras facilidades
sociais. 1sso é vadido para grandes cidades, como também para as areas rurais, em que 0s
custos para chegar ao local de trabalho podem gerar gastos excessivos sobre 0 or¢camento
dos lares pobres. Similarmente, habitacdes ndo deveriam ser construidas em locais polui -
dos nem nas proximidades de fontes de poluicdo que ameacem o direito a salde dos ha-
bitantes.

g. Adequacdo cultural. A maneira como a habitacdo € construida, os materiai
construcao usados e as poaliticas em que se bassiam devem possibilitar aprogkia
mente a expressao da identidade e diversidade cultural da habitacgo. Atiyigdacs
madas a fim do desenvolvimento ou modernizacdo na esfera habitacio %

assegurar que as dimensdes culturais da habitacdo ndo fossem sacrifi
A distribuicéo de titulos dominiais, decorrentes da privatiz de tefTas publicas

outras, facilidades tecnol 6gicas modernas sejam também asseguradas.

e privadas, desacompanhada das medidas necessarias a0 exercicig,do e habitagdo ndo

se coaduna com a ordem constitucional e com o proprio obj régularizacdo fundiaria,

gue deve ter por escopo ndo a formalizacdo de titulos, mas ig daintegracéo dos ocu-

pantes dos imdéveis avida urbana e avida rural. A priv e terras a populacéo de baixa

renda, sem a implementacdo das condi¢gdes minim itabilidade, sem a prestacéo dos

servicos publicos essenciais e sem a geracéo de , estimulard a alienac&o das proprie-

dades e o fendbmeno da gentrificacdo, pormeio do Qual a comunidade de baixa renda é substi-

tuida pelas classes maisricas, em a/i rt

com o aumento dos custos de ben ‘-v 1C0OS. 6

A guestdo ganhalfel evayquando em analise a regularizacdo fundiaria urbana, uma
vez que a politica de Mento urbano deve seguir as fungdes sociais da cidade
(Constituicao, art.@ t). O Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001), responséavel pela re-

2 e 183 da Constituicéo, consolida diretrizes gerais da politica ur-

bana, cujo ONj ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da

a. Nesse contexto, a cidade, como direito, deve fornecer a todos subsidios

inha, entende-se que a Reurb vai além da determinacdo do dominio. Finalizados todos os procedi-
s descritos na Lei 13.465, de 2017 — que envolvem requerimento dos legitimados, processamento ad-

nistrativo do requerimento; elaboracdo do projeto de regularizacdo, saneamento do processo; decisdo da

toridade competente, expedicdo da Certiddo de Regularizacdo Fundiéria (CRF) pelo Municipio ou Distrito
Federal; registro da CRF e do projeto de regularizacdo perante o registro de iméveis (art. 28); e expedicdo de
instrumento indicativo do direito real constituido, acompanhado de listagem dos ocupantes beneficiados, dis-
pensada a emissdo de titulo individualizado (art. 17, paragrafo Unico) —, ndo restara finalizada a efetiva regu-
larizagdo fundidria, a qual deve garantir meios de integracdo a cidade e de ‘manutencdo de reservas
fundiarias de habitagdo popular em areas centrais de grande valor imobiliario’, procurando-se evitar a aliena-
¢80 do lote ou moradia regularizada em raz&o da valorizac&” (CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli et al.
Andlise social da pés-titulagdo na regularizaggo fundiaria de interesse social brasileira. Revista Magister de
Direito Ambiental, n. 75, p. 41, dez./jan. 2018.
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para o exercicio da cidadania, destacando-se habitacéo, trabalho, lazer, mobilidade, educacéo,
salde e desenvolvimento sustentavel.

Em outras palavras, a regularizacéo fundiaria urbana néo pode significar a priva-
tizacdo da cidade por meio da distribuicdo de titulos de propriedade. Ao contrario, ela “pres-
supde a urbanizacéo do local a ser regularizado, pois ha de se fornecer adequadamentg os
servicos publicos essenciais, como agua potavel, energia elétrica, saneamento basi cos
outros, a infraestrutura adequada, além do acesso e da facilidade de utilizacdo @I -
mentos publicos, de modo a cumprir efetivamente o direito social a moradig?. ata
entendimento o fato de a politica publica destinar-se principal mente a popul ac@

xarenda,

do campo e da cidade, que se encontra a margem do atendimento est

atende aos ditames constitucionais. No gue se refere a fun da propriedade rurd, a

Constituicéo estipulou elementos minimos da sua conf aproveitamento raciona e
adequado; (b) utilizagdo adequada dos recursos n isponiveis e preservacdo do meio
ambiente; (c) observancia das disposi¢des que r relacles de trabalho; e (d) explora-

trabal hadores (art. 186).
ade rural, o Ministro Celso de Mdllo elu-

¢do que favorega o bem-estar dos proprietarios e
A respeito da fungdo soci opri

cida e

A crescente intengfi 0 processo de modernizagcdo do Direito, no que concerne a
propriedade a o0 dever juridico, que incumbe ao proprietario, de cultivala

e de expl ente, sob pena de incidir nas disposi¢oes restritivas, que, edi-
tadas pglo sancionam os senhores de imévei's ociosos, ndo cultivados e/ou impro-
dutivost

gnifica que a realizacdo desse encargo congtitucional, que incide sobre o imével

, SO se considerara atendida, quando o titular do direito de propriedade cumprir a

obrigacdo (1) de favorecer o bem-estar dos que naterra labutam; (2) de manter niveis sa-

tisfatorios de produtividade; (3) de assegurar a conservacdo dos recursos naturais; e (4)

de observar as disposic¢des legais que regulam as justas relagdes de trabalho entre os que

possuem o dominio e aqueles que cultivam a propriedade (MC-ADI 2.213/DF, Relator
Ministro Celso de Méello, DJ 23 abr. 2002).

irta-se, portanto, que a propriedade da terra estara assegurada, na medida em que de-
" em plenitude, afuncdo socia que lhe é inerente.
:

O art. 188 da Constituicdo da Republica estabel ece que a destinacdo de terras pu-
blicas deve ser compatibilizada com a politica agricola e com o plano nacional da reforma

17 CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli et al. Andlise social da pés-titulagdo na regularizacdo fundiariade in-
teresse social brasileira. Revista Magister de Direito Ambiental, n.° 75, p. 39, dez./jan. 2018.
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agréaria. A politica agricola refere-se & economia agropecuaria rural no contexto da politica
econdmica do pais, a0 passo que a reforma agraria visa a redistribui¢éo de terras, propiciando
a democratizacdo da terra para a densificagdo da funcdo social da propriedade rural. Dessa
forma, o foco na distribuicéo de titulos de propriedade desarticulada das medidas necessérias

para o cumprimento de sua funcéo social, ndo atende suficientemente aos parametros consti-

4.2 Regularizacao fundiaria urbana

tucionais. ‘< F

A Lei 13.465/2017 revoga os dispositivos da Lel 11.977/2009 qué&trat dare-
gularizacdo fundidria urbana e implementa nova regulamentacdo sobre &temg A lei define

objetivos (arts. 9 e 10), conceitos (arts. 11 e 12), modalidades (aut. % Imados para re-
guerer aregularizacdo (art. 14), osinstrumentos (arts. 15 a25 edimento administra- tivo
e

(arts. 28 a41) e o registro (arts. 42 a 54). Também dispde solr untos habitacionais (arts.

59 e 60), condominio urbano simples (arts. 61 a63) e 80 de imoveis abando- nados
(arts. 64 e 65). Ainda no Titulo 1, relativo areg 20 tundiaria urbana, alei im- pugnada
inclui o direito real de lge (art. 55) e o condo
como altera dispositivos da Lel 6.015/1943 (art. 56), do Codigo de Processo Civil (art. 57) e
da Lei 11.977/2009. Nas dispo"iit;c”)e transitérias do Titulo Il, a Lei

13.465/2017 ingtitui o Sistema de% Eletrénico de Imoveis— SREI (art. 76).

lotes (art. 58) no Cadigo Civil, bem

Na contramao er? os constitucionais, o art. 9.° da Lei 13.465/2017 define

como objetivo dar ula%Q undii&ria urbana a “incorporacéo dos nucleos urbanos infor-
mais ao ordenam@ rial urbano e a titulacédo de seus ocupantes”. Consolida perspec-
tiva predomingntem mobiliaria sobre o tema, desprezando 0s outros aspectos igual mente
relevantgs p. cretizagdo da politica urbana e dos objetivos constitucionais indicados

acima. : n significa retrocesso em relagcdo ao art. 46 da Lei 11.977/2009, que regula-
atéria antes do advento da lel impugnada. O regramento anterior definia regulari-

m
@mdi ariaurbana como ““regularizacdo de assentamentosirregulares e a titulacdo de seus
p

antes, de modo a garantir o direito social a moradia, o pleno desenvolvimento das funcdes

sociais da propriedade urbana e o direito ao meio ambiente ecol ogicamente equili- brado”.
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O dispositivo sequer menciona a regularizacéo fundiaria como instrumento para
garantia do direito a moradia, o que resulta na possibilidade de regularizagdo para finalidades
diversas, como ficaexplicito no art. 23-81.°-111 da Lei 13.465/2017.

O diploma legal encontra-se desarticulado também de normas urbanisticas e am-

bientais. O art. 11-81.° autoriza a que os Municipios dispensem parametros urbanisticgs e

gue exigia aprovacdo municipal de projeto com as medidas ambientais nec egu-

larizacdo fundidria da area ocupada (Lei 11.977/2009, arts. 51-1V e 53). CagQ oMunicipio
possuisse 6rgdo ambiental capacitado, a aprovacdo do projeto de r awundiéria cor-
responderia ao licenciamento ambiental e urbanistico. Na hi p@: Seré necessario

prévio licenciamento ambiental a ser realizado pelo érgéo ompetente.

A nova legislacéo afasta a exigéncia de li t0 ambiental, e demanda téo

somente estudos técnicos ambientais em hipdteses as, quando o nucleo urbano infor-
mal situar-se em érea de preservagdo permanen de unidade de conservagéo de uso

sustentavel ou de protecdo de mananciais. Dessa fQrma, a avaliacdo de impactos ambientais e

a adocdo de medidas necessarias a reg 80 e a preservacdo do meio ambiente passam a

ser a excegao no procedimento ulaizaéao fundiéaria urbana.

18 “Art. 23. A legitimacdo f i Sui forma origindria de aguisicéo do direito real de propriedade con-
ferido por ato do p pu , exclusivamente no ambito da Reurb, aquele que detiver em érea publica ou
possuir em area prilvad sua, unidade imobiliaria com destinagéo urbana, integrante de nicleo urbano
informal consolidadg existgnte em 22 de dezembro de 2016.

§1.° Apenasqa Reur legitimag&o fundidria ser& concedida ao beneficiario, desde que atendidas as se-
X ) [

| .vel urbano com finalidade ndo residencial, seja reconhecido pelo poder publico o inte-
ico d@sua ocupacdo.”

atada a existéncia de nucleo urbano informal situado, total ou parcialmente, em érea de preserva-

%&; anente ou em area de unidade de conservacdo de uso sustentavel ou de protecdo de mananciais de-

hnides pela Unido, Estados ou Municipios, a Reurb observara, também, o disposto nos arts. 64 e 65 da Lei
12.651, de 25 de maio de 2012, hip6tese na qual se torna obrigatéria a elaboracéo de estudos técnicos, no
bito da Reurb, que justifiquem as melhorias ambientais em relagdo a situagdo de ocupacdo informal ante-
rior, inclusive por meio de compensaces ambientais, quando for o caso.”
“Art. 12....]
§3.° Os estudos técnicos referidos no art. 11 aplicam-se somente as parcelas dos nicleos urbanos informais
situados nas areas de preservacdo permanente, nas unidades de conservagdo de uso sustentavel ou nas éreas
de protecdo de mananciais e poderdo ser feitos em fases ou etapas, sendo que a parte do niicleo urbano infor-
mal n&o afetada por estudos podera ter seu projeto aprovado e levado a registro separadamente.”
“Art. 35. O projeto de regularizacdo fundiaria conterd, no minimo: [...]
VIl - estudo técnico ambiental, para os fins previstos nesta L e, quando for o caso; [...].”
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Ocorre que, conforme visto, a politica publica envolve a formalizacdo de nucleos
urbanos ocupados irregularmente, em virtude do crescimento acelerado e desorganizado das
grandes cidades. A ocupacdo da terra relaciona-se intrinsecamente com o meio ambiente,
considerado como “o conjunto de condicdes, leis, influéncias e interagdes de ordem fisica,

guimica e bioldgica, que permite, abriga e rege a vida em todas as suas formas” (Lei

6.938/1981, art. 3.-1). Tanto é assim que uma das diretrizes gerais da politica urbana jnstits

vacao de regularizacdo fundiéria urbana em qualquer area ocup. e ndo sgja quali-
ficada como espaco territorial especialmente protegido pel ' biental. Isso porque
direito a0 meio ambiente equilibrado caracteriza-se co iRgitoSundamental de terceira di-
mensao (ou terceira geracdo, para alguns), pautad iedade e fraternidade, de titu-
laridade coletiva e destinado a tutelar inter iores do género humano, tanto das
geracOes atuais quanto das futuras (Constituicao,\@rt. 225). Como outros direitos fundamen-
tais, o direito ao ambiente ecol ogicameyfte®eguilibrado € indisponivel e inalienavel e impde ao

Q de ndo fazer. No caso, é dever do Estado asse-

Estado e a coletividade obrigag

gurar gque as ocupacdes urb regularizacdo sgjam avaliadas quanto a observancia

das normas constitucionais eegai carater ambiental.

?
42.1 Legitimag@ ia
AdLe 1

urbana (Reur se conforma por “medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais

2017 destina titulo especifico para tratar da regularizacéo fundiéria

orporacao dos nucleos urbanos informais ao ordenamento territorial urbano

0 de seus ocupantes”. De acordo com a nova sistemética, cabera ao ente federa-

e estgla situado nucleo urbano informal instaurar procedimento administrativo de re-

izacdo fundiaria urbana, a requerimento dos legitimados. No curso desse procedimento,

serd elaborado um projeto de regularizacéo fundiaria, no qual deveréo constar estudos, plan-

tas, memoriais, cronograma, projeto urbanistico, indicacéo das unidades imobiliérias a serem
regul arizadas etc.
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Entre os instrumentos passiveis de utilizagdo no procedimento de regularizacéo
fundiria urbana, ha a legitimacdo fundiaria (art. 23), que funciona como mecanismo de reco-
nhecimento de aquisicao originaria do direito rea de propriedade aquele que detiver como
sua em area publica ou possuir em area privada, objeto da Reurb, unidade imobiliaria com

destinacdo urbana, integrante de nucleo urbano informal consolidado existente em 22 de de-

zembro de 2016. %
Entende-se por nucleo urbano informal consolidado ““aquele de diﬁz@s ,
de

considerados o tempo da ocupacgdo, a natureza das edificacbes, a locali
circulacéo e a presenca de equipamentos publicos, entre outras Ci rcunstén;%aﬂ avali-
adas pelo Municipio” (art. 11-I111). O instituto da legitimagdo fundigg MSE aregulari-
u%sﬁ
ul

zacao fundiaria urbana de interesse socia (Reurb-S), aplicavel n rbanos informais
ocupados predominantemente por populacéo de baixa ren egularizacdo fundiaria ur-
bana de interesse especifico (Reurb-E), aplicavel aos nu rbamos informais ocupados por

populacéo ndo qualificada como baixa renda.

A peticdo inicial aponta inconstituc por auséncia de critérios definidos

poral minimo para caracterizacéo dafe
pouco define o tamanho maxim

juridicosindeterminados: “d cil'§geversao, considerados o tempo da ocupacao”, “natu- reza

dasedificagdes”, “local i§gé as\as decirculacéo e a presenca de equi pamentos pu- blicos”,

“outras circunstancigs a va?adas pelo Municipio”, “destinacdo urbana”.
Vae r@]ue a concessao especia de uso para fins de moradia, por exemplo,
n de posse do imével publico com &rea de até duzentos e cinguenta

Or CinNco anos ininterruptos para utilizagdo como moradia da familia (MPv

, art. 1.9). A usucapido especia urbana, prevista no art. 183 da Constituicdo, tam-

abel ece esses requisitos.?

20 “Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e cinquenta metros quadrados, por
cinco anos, ininterruptamente e sem oposi¢ao, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-
-4 0 dominio, desde que néo sgja proprietario de outro imével urbano ou rural.
§1.° O titulo de dominio e a concessdo de uso serdo conferidos ao homem ou a mulher, ou a ambos, indepen-
dentemente do estado civil.
§2.° Esse direito ndo sera reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma vez.
83.° Osimoveis publicos ndo serdo adquiridos por usucapido.”
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N&o se verifica justificativa razoavel para que o instituto da legitimacéo fundiaria
estegjaisento de critérios definidos, ao tempo, a0 modo e a area da ocupagdo. O vacuo danorma
poderaresultar em concentracdo de imoveis e naformalizagdo de ocupacfes que ndo cumprem
a funcdo social da propriedade, em descompasso com a ordem constitucional. A destinacdo
de terras publicas a particulares pauta-se pelo interesse publico, que deve se orien- tar pelos

principios dafungdo social da propriedade urbana e da funcgbes sociais da cidade.

Oinstituto €incompativel com o sistema constituciona de protecado day %, !
Criou-se um novo modo de aquisicao originaria de propriedade, distinto da -

do usucapido. No que se refere & Reurb-S, admite-se a legitimagdo fundi imoéveis
publicos e em imdveis particulares. Ocorre que a Constituicdo vedagQ u i#o de imobveis
publicos (Constituigdo, arts. 183-83.° e 191-paragrafo Qgfco). to aos imoveis

privados, admite-se 0 usucapido, desde que atendidos Sitos constitucionais, e a

desapropriagao, ocorrida por meio de pagamento de in ém do preenchimento de

determinadas condig¢des. O art. 5.°-XXI1V da Cons{j resso sobre a necessidade de
justa e prévia indenizagdo em dinheiro para a riacdo por necessidade ou utilidade

publica.

Dessa forma, ndo pode o Ir ordinario, a pretexto de criagdo de novo modo
de aquisi¢do originaria de propri SStgbel ecer instituto que desviadas normas do sis- tema
constitucional de protecdo op e publica e privada. A legitimacéo fundiaria, como
forma de intervencéo d Esm) propriedade privada e de destinagdo de terras publi- cas,
Stizlci onais sobre a matéria. A possibilidade de distribui- ¢do

deve respeitar os p

deterras publicas chimento de requisitos minimos acerca da ocupacdo e a auséncia

a0 dalegitimacdo fundiaria sobre &reas privadas afrontam diretamente

son Rosenvald realiza cotegjo entre as normas impugnadas e os institutos cons-

i Nai S mencionados:

Para além de conferir propriedade em prol de possuidores de terrenos privados, exclusi -
vamente na Reurb-S — de interesse social da populacdo de baixarenda - viabiliza-se a le-
gitimacdo fundidria a0 detentor de imdveis publicos. Sob a perspectiva da Le n.

13.465/17, pelo fato da aquisicdo originaria pela legitimacdo fundiaria ser instituto ju-
ridico diferenciado da usucapido (art. 15, incisos | e Il), possui a vantagem de incidir
também sobre &reas publicas, 0 que é peremptoriamente vedado a usucapido urbana ou
rural (art. 183 e 191, CF). Assim, para além da concessdo de uso especia para fins de
moradia — que outorga ao cidaddo um direito real em coisa alheia apds cinco anos de
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ocupacdo (até 22.12.2016, conforme redagdo concedida pela Lei n. 13.465/17 ao art. 1.°
da MP 2.220/01) posto preservado o poder publico na titularidade do bem — a legitima-
¢do fundidria propicia ao particular a condicdo de proprietario, independentemente de
gualquer requisito temporal. Some-se aisso o fato de que na Reurb-S promovida sobre bem
publico, o registro do projeto de regularizagdo fundidria e a constituicdo de direito real em
nome dos beneficid&rios poderdo ser feitos em ato Unico, a critério do ente publico
promovente (art. 17, Lei n. 13.465/17).

A Unica coincidéncia formal com a usucapido especia congtitucional se da em term de
legitimidade para a Iegltlmagao fundidaria: na Reurb-S ela sera concedida ao benefigia
desde que ndo seja concessiondrio, foreiro ou proprietario de imovel urbano o

tenha sido contemplado com legitimacdo de posse ou fundiaria de imével %

13.465/17, atribui a Unido, Estados, e Mun|C| pios uma |nd|scr|m| Ionariedade

no reconhecimento do direito de propriedade sobre bens pu de ocupantes
de nucleos urbanos informais regularizados por meio da |ggiti ndiaria, sem pre-
ver um limite minimo de prazo de ocupaggo do imével pgbli uer anatureza (justa,
injusta, boa-fé ou mafé) da detencdo originariam cida”sobre o referido bem.

Ademais, a lei ignora 6bvias regras de desafet
avaliacdo prévia, que amparam a alienagéo de,
tela do patriménio publico e desmoralizando o
fim, por qual raz8o se cria “pela t
inusucapibilidade de bens publicos? N&
nar a via adequada para a legalizacdo d
de conjuntos habitacionais destinados a cl

Outrossm, ao versar sobre a4l 80 originaria de bens particulares na Reurb-S, néo se
encontra mencao nale g di % denizac8o por parte dos proprietarios que perderdo a
suatitularidade originéfi REESUMeE um aparente “confisco” — que ndo coincide com
as judtificadas hipdt ionais de desapropriacdo-sancdo pelo cultivo de psico-
trOpicos ou recur ho escravo. Cria-se uma fuga da usucapido pela via obliqua,
eximindo-se dos reuisito§ do |apso tempora e do “animus domini”. De fato, a legitimagdo

lic®s em gerdl, vulnerando a tu-

termos de “accountability”. En-
desvio a tradicional regra da
reende se alegitimacdo fundiéria se tor-
s de grandes &reas ou de regularizacdo
média ou ata

ausentes Lalj ar de um terreno invadido em 2016 sera expropriado sem di- reito a
i a municipalidade considere gue a ocupa;éo estava consolidada

do referido artigo 23, sobremaneira em sede da quebra da proporcionaidade
80 abgtrata redlizada entre a nova modalidade de propriedade como acesso (di-
ropriedade) e a garantia institucional do direito de propriedade como situacdo ju-
patrimonial, tutel ada pela ordem econémica (art. 170, CF).*

Conforme observou o Ministro Celso de Méllo, no julgamento daADI 2.213/DF,

gspeito de a propriedade ndo possuir carater absoluto, cabe ao Estado respeitar os limites

constitucionals:

21 Disponivel em: <https.//www.nelsonrosenvald.info/single-post/2017/12/20/A-L egitima
%C3%A 7%C3%A 30-fundi %C3%A 1ri a-%E2%80%93-uma-pol %6C3%A Amica-inova
Y%C3%A 7%C3%A30>. Acesso em: 15 maio 2018.
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E certo que o direito de propriedade ndo se reveste de caréter absoluto. A clausula de sua
protecdo, embora inscrita na Carta Politica, ndo Ihe confere, ante a supremacia do inte-
resse publico, intangibilidade plena. Mas imp0e, ao Estado, para que possa afetélo de
modo t&o radical, o dever de respeitar os limites, as formas e os procedimentos fixados
na propria Constituicdo. Tais restri¢des a0 poder expropriatdrio do Estado objetivam, em
Ultima andlise, dispensar tutela juridica efetiva as pessoas que titularizam o direito de
propriedade (MC-ADI 2.213/DF, Relator Ministro Celso de Méello, DJ 23 abr. 2004)

Frise-se que a declaracdo de inconstitucionalidade da legitimacdo fundi

impedira aimplementacdo da regularizacéo fundiaria urbana, uma vez que a legi

outros instrumentos cabiveis para tanto.
Ademais, o regime dalegitimacao fundiaria afronta aisonomia pth.)Z—§1.° da

p meressados na

seguintes con-

Lei 13.465/2017, que estabelece requisitos a serem seguidos ap

Reurb-S, sem justificativa razodvel parata distingdo. O disposij

10 N80 sgja concessi -
onario, foreiro ou proprietario de imovel urbano ou ruggl; oWweneficiario ndo tenha sido
contemplado com legitimac&o de posse ou fundiaria deN urbano com a mesma finali-
dade, ainda que situado em nicleo urbano distinge; em caso de imével urbano com fina-

lidade ndo residencial, sgjareconhecido pelo pod blico ointeresse publico de sua ocupacao.

A norma, portanto, permité ace a politica publica de regularizacgo fundiéria
urbana com mais facilidade a p édia e alta renda, impondo restri¢cdes a popula-

¢a0 com maior necessidade, iglra contrario ao principio daisonomia.

E certo queg@s b@agfiglarios da Reurb-E adquirem direito rea onerosamente, o
gue néo se aplica os da Reurb-S (arts. 16 e 17); ocorre que a destinagdo de ter -
ras publicas por m a politica publicade regularizacéo fundiaria urbana deve ser guiada pela

ordem constitusional, em particular pelo objetivo fundamental de reducéo das desigual - dades

izacao fundiéria, estimulara ocupacdes irregulares, a grilagem de terras e a especul agdo
ilidria

Os requisitos definidos pelo art. 23-81.° possuem razoabilidade, porque visam a

privilegiar aqueles que ainda ndo foram beneficiados por programa de regularizacdo ou néo

possuem imovel. O que ndo se afigura compativel com a ordem constitucional é a exigéncia
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desses requisitos apenas para a regularizacéo fundiaria de interesse social, dispensando-0s no
caso de populagdo que ndo seja caracterizada como baixa renda. Previsdo desse teor contri-
buira para a concentracdo de propriedade, em descompasso com a propria finalidade da po-
litica pablica.

4.2.2 |Implantacdo deinfraestrutura urbana essencial

de regularizacdo sobre areas publicas quanto na hipétese de areas particul ares

Reurb-E (interesse especifico) sobre areas publicas, 0 art. 33—paragrafdel Il deter- mina
gue tais medidas poderdo ser redizadas pelo Municipio, sterior cobranga dos
beneficiados.? \

22 “Art. 33. Instaurada a Reurb, compete ao Municipio aprovar o PgQj egularizacdo fundiéria, do qual de-

verdo constar as responsabilidades das partes envolvidas.

Parégrafo Unico. A elaboracdo e o custeio do projeto dg regueriz fundiaria e daimplantagéo da infraes-

trutura essencial obedecer&o aos seguintes procedimen

| — naReurb-S:

a) operada sobre area de titularidade de ente publico, cabgéo ao referido ente publico ou ao Municipio pro-
motor ou ao Distrito Federal a responsabilj ,a-. de elaborar o projeto de regularizagdo fundiéria nos termos

do gjuste que venha a ser celebrado e 9 da infraestrutura essencial, quando necessaria; e
b) operada sobre area titularizada
dade de elaborar e custear o projeto
guando necessaria;
Il — na Reurb-E, aregulariz iar'Q sera contratada e custeada por seus potenciais beneficiarios ou re-
guerentes privados,

Il = na Reurb-E sobre &
e ao custeio do proj
cobranca aos seus

houver interesse publico, 0 Municipio podera proceder a el aboracéo
30 fundiaria e daimplantacdo dainfraestrutura essencial, com posterior
S,
'co de regularizacdo fundiéria devera conter, no minimo, indicacao:
| —dasar cupad istema viario e das unidades imobilidrias, existentes ou projetadas;
Il —dasu i iliarias a serem regularizadas, suas caracteristicas, area, confrontacoes, localizagao,
nome go logragotig’e niimero de sua designagdo cadastral, se houver;
I - o foo caso, das quadras e suas subdivisdes em lotes ou as fragdes ideais vinculadas a unidade re-
|ari Zgda;
logradouros, espacos livres, areas destinadas a edificios publicos e outros equipamentos urbanos,

do Mouver;
—We eventuais éreas j& usucapidas;
— das medidas de adequag&o para correcdo das desconformidades, quando necessarias;

Il — das medidas de adequacdo da mobilidade, acessibilidade, infraestrutura e relocacdo de edificacOes,
guando necessdrias;
VIl - das obras de infraestrutura essencial, quando necessérias;
IX — de outros requisitos que sejam definidos pelo Municipio.
§1.° Parafinsdesta Lei, considera-se infraestrutura essencial 0s seguintes equipamentos:
| — sistema de abastecimento de agua potavel, coletivo ou individual;
Il — sistema de coleta e tratamento do esgotamento sanitério, coletivo ou individual;
Il — rede de energia el étrica domiciliar;
IV — solugdes de drenagem, quando necessario; e
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Ocorre que, de acordo com a Lel de Parcelamento do Solo Urbano (Lei
6.766/1979), o loteador deve submeter o loteamento a registro imobiliario acompanhado de
documentos que comprovem a execugdo de obras minimas de infraestrutura exigidas pela le-
gislagdo municipa (art. 18-V).2 A efetivacéo de loteamento em desacordo com as disposi-
cOes da lel constitui crime contra a Administragcéo Publica, nos termos do art. 50-1 da Lel
6.766/1979.%

Por viatransversa, o regime estabelecido pelaLei 13.465/2017 exonera
da obrigacdo de realizar as obras minimas de infraestrutura. 1sso porque
independentemente de avaliagcdo acerca da existéncia de loteamentos e do cl
exigéncias da Lei de Parcelamento do Solo Urbano. Além de anisti (Wr ilegal, alei
ainda transfere aos entes publicos a responsabilidade pela implgfhen 0S equipamentos

publicos.

Por outro lado, o art. 36-83.° da Lei 13.
plantacéo da infraestrutura essencial sejam realiz

oriza que as obras de im-
apos a conclusdo da Reurb. Pre-
Visdo desse teor mitiga a funcdo socia da pro e da cidade e precariza o direito a
moradia, uma vez gque foca apenas no aspecto dorfinial, desconsiderando os demais atributos

Atiedade e a cidade. A atribuicdo de titulo de pro-

necessarios para o respeito a moradia, @

V — outros equipamentos a defigigos pelos Municipios em funcdo das necessidades locais e caracte-
risticas regionais.
§2.° A Reurb pode ser im
cial.
§3°Asobrasdei le infraestrutura essencial, de eguipamentos comunitérios e de melhoria habi -
tacional, bem comdjsua mafutencdo, podem ser realizadas antes, durante ou apds a conclusdo da Reurb.
§4.° O Muniejpio defMim&0s requisitos para elaboragdo do projeto de regularizagéo, no que se refere aos de-
senhos, ao W&ritivo e ao cronograma fisico de obras e servicos a serem realizados, se for o caso.
§5.° Aglantag 0 orial descritivo dever&o ser assinados por profissional legalmente habilitado, dispen-
80 de Anotacdo de Responsabilidade Técnica (ART) no Conselho Regional de Engenharia
rea) ou de Registro de Responsabilidade Técnica (RRT) no Conselho de Arquitetura e Urba-
| U), quando o responsavel técnico for servidor ou empregado publico.”
Nl . Aprovado o projeto de loteamento ou de desmembramento, o loteador devera submeté-lo ao regis-
obiliario dentro de 180 (cento e oitenta) dias, sob pena de caducidade da aprovagéo, acompanhado dos
uintes documentos: [...]
— cépia do ato de aprovacéo do loteamento e comprovante do termo de verificacdo pela Prefeitura Munici -
pal ou pelo Distrito Federal, daexecugao das obras exigidas por |legislacéio municipal, queincluirdo, no minimo,
a execucdo das vias de circulagdo do loteamento, demarcac&o dos lotes, quadras e logradouros e das obras de
escoamento das aguas pluviais ou da aprovacdo de um cronograma, com a duragdo maxima de qua- tro anos,
acompanhado de competente instrumento de garantia para a execugdo das obras; [...].”
24 “Art. 50. Constitui crime contraa Administragdo Piblica:
| — dar inicio, de qualquer modo, ou efetuar loteamento ou desmembramento do solo para fins urbanos, sem
autorizacdo do 6rgdo publico competente, ou em desacordo com as disposicies desta Lei ou das normas per -
tinentes do Distrito Federal, Estados e Municipios; [...].”

aP etapas, abrangendo o nucleo urbano informal de forma total ou par -
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priedade ndo € suficiente para a conquista e o exercicio da moradia, faz-se igualmente neces-

sariaainstaacdo de egquipamentos minimos, afim de garantir a habitacdo adequada.

4.2.3 Sistema de Registro Eletrénico de Imoveis (SREI)

A Lei 13.465/2017 institui o Sistema de Registro Eletrénico de Iméveis (SREI), a
ser implementado e operado pelo Operador Nacional do Sistema de Registro Eletrogi
Iméveis (ONR), pessoa juridica de direito privado, sem fins lucrativos. O art. 7(@

VETS

regramento sobre o novo sistema de registro, vincula todas as unidades de r
estaduais e distritais a0 ONR e confere a Corregedoria Nacional de Justica doyConsglho Naci-

onal de Justica a funcdo de agente regulador do ONR. Confira-se Q cofjuntg,das normas a

rado, em ambito nacional, pelo Operador Naci a de Registro Eletrénico de

respeito:
Art. 76. O Sistema de Registro Eletrénico de Imdv %s&é implementado e ope-
| de )

Iméveis (ONR).

§1.° O procedimento administrativo e os at pstro decorrentes da Reurb serdo fel -
tos preferencialmente por meio eletron ma dos arts. 37 a4l daLe n° 11.977,
de 7 de julho de 2009.

§2.°0 ONR seré organizado coo pessoa JWridica de direito privado, sem fins lucrativos.
83.°(VETADO).

84.° Cabera a Corregetiaf de Justica do Conselho Naciona de Justica exercer

afuncéo de agente regul NR e zelar pelo cumprimento de seu estatuto.
85.° As unidades db servigoye registro de imoveis dos Estados e do Distrito Federa inte-
gram o SREI gfi vinglladas a0 ONR.
86.° Os sevi¢ Anic?s serdo disponibilizados, sem 6nus, ao Poder Judiciério, ao Po-
der Exgfutiv eral, a0 Ministério Pablico, aos entes publicos previstos nos regimentos
de cust@g e umentos dos Estados e do Distrito Federal, e aos 6rgdos encarregados de
[ ig riminais, fiscalizagdo tributéria e recuperacéo de ativos.

2 inistracdo publica federal acessara as informagdes do SREI por meio do Sis-

temaNacional de Gestdo de Informagdes Territoriais (Sinter), na forma de regulamento.
-~ (

\A VETADO).

ativa reservada ao Judiciario para dispor sobre serventias judiciais e extrgudiciais, nos

A peticdo inicia aponta inconstitucionalidade formal, por usurpacéo dainiciativa
termos do art. 96-11-b e d da Constituicdo. Alega também inconstitucionalidade material, por

afronta ao art. 236 da Constituicéo, que define o sistema de delegacéo dos servigos notariais e

deregistro.
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AntesdaMPv 759/2016 edaLei 13.465/2017, aintegracdo eletronica nacional dos
servicos de registros publicos foi objeto de disciplina da Lei 11.977/2009 (arts. 37 a 41). O
art. 37 dalel define que os préprios servigos de registros publicos deverdo instituir sistema de
registro eletronico. A Corregedoria Nacional de Justica editou o Provimento 47/2015 para

disciplinar a suaimplementacéo.

O art. 76 daLei 13.465/2017 vai além dalegislacdo existente, determinamelQ &cri-
acdo de Operador Nacional do Sistema de Registro Eletronico de Imoveis, pessQs % a de

0 SREI e ficam vinculadas a0 ONR e define atribuicéo da Corr ona de Justica

de agente regulador do ONR.
As funcbes registrais e notariais séo atividad &1 is de interesse publico,

destinadas a garantir a publicidade, autenticidade, anc® e eficacia dos atos juridicos
(Lei 8.935/1994, art. 1.9). O desempenho d WO publico é cometido a particulares,
por delegacdo do Poder Publico, conforme d% art. 236 da Constituicdo, e esta sub-
metido a fiscalizacdo do Judiciario. Sggmmgdo o art. 236-81.° da Constituicdo, cabe a le re-
gular as atividades dos notérios, Qliscde seus atos e aresponsabilidade civil e criminal
relacionada. O art. 236-82.°r } federal o estabelecimento de normas ge- rais para
fixac&o de emolumentos rel @ atos praticados pel os servicos notariais e de registro.

José Afonso% rggalta a natureza publica das funcgdes exercidas pelas ser -

ventias notariais e@ mediante a qual o Estado intervém em atos ou negécios da vida
privada par atgonfer es certeza, eficacia e seguranca juridica; por isso, sua presta- ¢ao
indireta on:rvl egacao de fungdo ou oficio publico, e ndo concessao ou permis- sao,
como o8gr hip6teses de prestacdo indireta de servigos materiais”.

\ Nas palavras do Ministro Ayres Britto, *““as serventias extrajudiciais se
@ pdem de um feixe de competéncias publicas, muito embora exercidas em regime de de-
legacao a pessoa privada. Competéncias que fazem de tais serventias uma instancia de for -
malizacdo de atos de criacdo, preservacéo, modificacdo, transformacdo e extingdo de

direitos e obrigactes. Noutros termos, uma instancia de emanacao de atos juridicos aptos

25 SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a Constituicdo. 7. ed. Sdo Paulo: Maheiros, 2010. p. 896.

AGAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 5.771/DF 32

Docunent o assi nado via Token digital mente por PROCURADORA- GERAL DA REPUBLI CA RAQUEL ELI AS FERREI RA DODGE, em 13/09/2019 17: 31.

Para verificar a assinatura acesse

Chave 289EOED3. 25F3CD51. B8132094. EB0863BF

. np. br/val i dacaodocunent o.

http://ww.transparenci a. npf



MINISTERIO PUBLICO FEDERAL )
PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA

a submeter terceiros a imperiosidade do que neles se contém™ (ADI 2.415/SP, Relator Mi-
nistro Ayres Britto, DJe 28, 8 fev. 2012).

As previsdes de que o Sistema de Registro Eletrénico de Iméveis sera imple-
mentado e operado, em ambito nacional, pelo Operador Nacional do Sistema de Registro
Eletrénico de Imoveis, e de que os servicos de registros publicos estardo vinculados a
nova configuragdo ndo se inserem na competéncia privativa da Unido para legislar
gistros publicos. A normativa interfere diretamente na organizacéo das serventig %

ciais, usurpando a reserva de iniciativa do Judiciario para dispor sobre
serventias (Constituicdo, art. 96-11-d), criando uma instancia n&o prevista

titucional de delegacdo dos servigos notariais e de registro a pessogWonstltwgao

das

0 cons-

art. 236) eferindo a atribuicéo fiscalizatéria do Judiciario (art.

Tratando-se de um conjunto de competéncias 0es publicas conferidas a

particular, que atuara na administracéo publica de in rivados, € imperioso que sua
definicdo, alteracdo e conformagdo sejam realiz em sentido formal. Aplicam-se
ao tema o art. 96—I1-d da Constituic¢éo, segun abe ao Judiciario propor ao Legis-

lativo a ateracéo da organizagéo e da divisdo judiciarias, 0 que abrange a criacdo, a extin-

cdo, a alteragéo, a anexacdo e a d&@de serventias extrgjudiciais, e o art. 125-81.°,
quereservaainiciativado Trib e alel de organizacéo judiciaria.

O Supremo Trib
dimento de que a organj ventias judiciais esta reservada a lei em sentido formal
deiniciativado Jug '%orme se infere do seguinte julgado:

AOD

al superou precedentes antigos e consolidou o enten-

A DE INCONSTITUCIONALIDADE. RESOLUCOES 2, DE 2.6.2008, e
.2008, DO CONSELHO SUPERIOR DA MAGISTRATURA DO ESTADO
D AS. REORGANIZAGCAO ADMINISTRATIVA DE CARTORIOS EXTRAJU-
AlS, PREVIAMENTE CRIADOS POR LEI ESTADUAL, MEDIANTE ACUMU-
LACAO E DESACUMULACAO DE SEUS SERVICOS. ESTABELECIMENTO DE
\ REGRAS GERAIS E BEM DEFINIDAS, ATE ENTAO INEXISTENTES, PARA A RE-
ALIZACAO, NO ESTADO DE GOIAS, DE CONCURSOS UNIFICADOS DE PROVI-
MENTO E REMOCAO NA ATIVIDADE NOTARIAL E DE REGISTRO. ALEGACAO
DE OFENSA AO ART. 236, CAPUT E §1.°, DA CONSTITUICAO FEDERAL, E AOS
PRINCIPIOS DA CONFORMIDADE FUNCIONAL, DA RESERVA LEGAL, DA LE-
GALIDADE E DA SEGURANGCA JURIDICA. PROCEDENCIA PARCIAL DO PE-

DIDO FORMULADO NA INICIAL.

[...]

3. A matériarelativa a ordenacdo das serventias extrgjudiciais e dos servigos por elas de-
sempenhados esta inserida na seara da organizacdo judiciaria, para a qua se exige, nos
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termos dos arts. 96, 11, d, e 125, §1.°, da Constituicdo Federal, a edi¢do de lei formal de
iniciativa privativa dos Tribunais de Justica. Precedentes: ADI 1.935, rel. Min. Carlos
Velloso, DJ de 4.10.2002; ADI 2.350, rel. Min. Mauricio Corréa, DJ de 30.4.2004; e ADI
3.773, rel. Min. Menezes Direito, DJe de 4.9.2009.

[..]

7. Acdo direta de inconstitucionalidade cujo pedido se julga, por unanimidade, proce-
dente em parte.

(ADI 4.140/GO, Relatora Ministra Ellen Gracie, DJe 180, 19 set. 2011.)
Dessa forma, o art. 76 da Lel 13.465/2017, proveniente de medid -:

en
stro

ndo observa a reserva de iniciativa do Judiciario para dispor sobre organi Oenss
tias extrgudiciais. Frise-se que a norma ndo se limita a determinar a realizagd regi
eletrénico, 0 que estaria respaldado pela competéncia privativa d Wa disciplinar

registros publicos. O dispositivo impugnado interfere indevid te 0Si¢ao das ser -

n
ventias extrgjudiciais, vinculando-as a pessoa juridica de dj ivado. Além disso, o art.

76-84.° confere a Corregedoria Naciona de Justica d ¢céo de agente regulador

do ONR, dterando diretamente as competéncias d 18ari 0.

Verifica-se também inconstitucion erial da norma, por afronta ao re-

gime constitucional dos servigos notariais e deYegistro delineado pela Constituicdo. De

acordo com o modelo constitucional St0 no art. 236, (a) os servigos notariais e de re-

gistro sdo exercidos em carater delegacdo do Poder Publico, (b) caberdale a
disciplina das atividades e Ilidade civil e criminal dos notérios, (c) o Judiciario
exerce fiscalizagdo dos o:®dos, (d) lel federa estabelecerd normas gerais para fixa-
¢éo de emolument €) na atividade notarial e de registro depende de concurso

publico de provas' ti

79 traz a previsdo de uma nova figura no contexto das atividades regis-

trais, a no modelo constitucional. O Operador Nacional do Sistema de Registro

de Imoveis (ONR), pessoa juridica de direito privado, sem fins lucrativos, sera

Art. 236. Os servicos notariais e de registro sdo exercidos em carater privado, por delegacdo do Poder PU-
blico.
81.° Lei regulard as atividades, disciplinard a responsabilidade civil e criminal dos notérios, dos oficiais de
registro e de seus prepostos, e definird a fiscalizagéo de seus atos pelo Poder Judiciario.
82° Le federa estabelecera normas gerais para fixagdo de emolumentos relativos aos atos praticados pelos
servicos notariais e de registro.
83.° O ingresso na atividade notarial e de registro depende de concurso publico de provas e titulos, ndo se
permitindo que qualquer serventia fique vaga, sem abertura de concurso de provimento ou de remoc&o, por
mais de seis meses.”
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responsavel pela implementacéo e operacdo do Sistema de Registro Eletronico de Imoveis.

Os servicos de registro de todo o territorio brasileiro ficar&o a el e vinculados.

A interposicdo de terceira figura, estranha a0 modelo constitucional, implica
desvirtuamento do modelo de delegacéo previsto pela Constituicdo da Republica. 1sso por -
gue o regime constitucional importa em delegacdo direta a pessoa natural, aprovada,em
concurso publico de provas e titulos. N&o é cabivel a delegacdo dos servigos notariai

registro a pessoa juridica de direito privado.

Vejam-se, arespeito, as observagdes do Ministro Ayres Britto n@'julg o da
ADI 2.415/SP:

[...] Il — a delegacdo que lhes timbra a funcionalid uz, por nenhuma
forma, em clausulas contratuais. Ao reves, exprime-se ip@laches totalmente fixa-
das por lei. Mais ainda, trata-se de delegacdo que so eYode recair sobre pessoa natu-
ra e ndo sobre uma “empresa” ou pessoa mercant 0Yue de empresa ou pessoa
mercantil é que versa a Magna Carta Federa e concessao ou permissao de ser -
vigo publico;

~

IV — para se tornar delegataria do Pod
¢ao por éxito em concurso publico de pl
em processo licitatorio, regrado pela Co
trato de concessdo ou de permissdo para o

, tal"pessoa natural ha de ganhar habilita-

e provas e titulos. N&o por adjudicacdo
Ituicdo como antecedente necessario do con-
penho de servico publico; [...].
A implementacéo e

se inserem nas atividades d

7

vicos de registro ao ONR, responsavel pela implementacéo do
nico, o art. 76 afronta a atribuicéo fiscalizatéria do Judiciario (Cons-

r®236. Os servicos notariais e de registro sdo exercidos em carater privado, por delegacéo do Poder PU-

co.
283k LR ”Lju &y '%ad% QiRHOSEA rc%‘Bt‘?B(‘fEb Aopde Gvle cronnl SOS NOLCOR, 985aHG AR le
A b o

forem conferidas pelo Estatuto da Magistratura: [...]

Il — zelar pela observancia do art. 37 e apreciar, de oficio ou mediante provocacdo, a legalidade dos atos ad -
ministrativos praticados por membros ou 6rgaos do Poder Judiciario, podendo desconstitui-los, revé-los ou
fixar prazo para que se adotem as providéncias necessdrias ao exato cumprimento da lei, sem prejuizo da
competéncia do Tribunal de Contas da Uni&o;
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A sobreposi¢ao de pessoa juridica de direito privado como operadora nacional do
sistema de registro eletrénico interfere na atuacdo fiscalizatria do Judiciério. Ainda que o
art. 76-84.° preveja a Corregedoria Naciona de Justica como agente regulador do ONR, a
norma admite a atuacdo de pessoa juridica estranha ao modelo constitucional, que podera tra-

zer embarago ao desempenho das fungdes de controle do Judiciério.

No julgamento da ADI 2.415/SP, o Supremo Tribuna Federal consignou

servicos de registro estéo submetidos a fiscalizacdo do Judiciario, e ndo a enti dad -
tivo:

Cuidarse ainda de atividades estatais cujo exercicio privado jaz sofa exclusiva fiscaliza-
¢80 do Poder Judiciério, e ndo sob 6rgdo ou entidade do Pod y sabido que por
0rgdo ou entidade do Poder Executivo € que se dadaim a a0 das empresas
concessiondrias ou permissiondrias de servigos publico orggos do Poder Judiciario
€ que se marca a presenca do Estado para conferir liquidez juridica as relactes
inter partes, com esta conhecida diferenca: 0 modo u acdo do Poder Judiciério se
da sob o signo da contenciosidade, enquanto O i kg8 modo de atuagdo das serven- tias
extraforenses ndo adentra essa delicada esfgra dayitigitsidade entre sujeitos de di - reito.
(ADI 2.415/SP, Relator Ministro Ayres Britt , 8 fev. 2012))

Dessa forma, a criagdo de entidade dégéfinCllada da estrutura do Judiciario e des-

tinada a implementacdo do sistema de gegigiro eletronico afronta o sistema de controle e fis-
calizacdo estruturado peIaConst'bQJiido ao Judiciario.

Registre-se, adegass, 0 Presidente da Republica vetou dois paragrafos do
art. 76 (art. 76-883.°e6.9), e vergavam sobre a atuagdo da CorregedoriaNacional de Justica,
por entender que apr i?constituci onalidade materia, por violagdo ao principio
daseparacdo dos % alterar a organizagcdo administrativa e competéncias de 6rgéo do
Poder Judici&go. O gue as normas ndo vetadas do art. 76 padecem do mesmo vicio de

inconsti fwcionali edle.

4@&«;@& naLei 11.952/2009

A Lei 11.952/2009 dispde sobre aregularizacdo fundiaria das ocupagdesincidentes

terras situadas em éareas urbanas e rurais da Unido, no ambito da Amazbnia

Il — receber e conhecer das reclamagdes contra membros ou orgédos do Poder Judiciario, inclusive contra
seus servigos auxiliares, serventias e 6rgéos prestadores de servigos notariais e de registro que atuem por de-
legacdo do poder publico ou oficializados, sem prejuizo da competéncia disciplinar e correicional dos tribu-
nais, podendo avocar processos disciplinares em curso e determinar a remocdo, a disponibilidade ou a
aposentadoria com subsidios ou proventos proporcionais ao tempo de servico e aplicar outras san¢fes admi -
nistrativas, assegurada ampla defesg; [...].”

AGAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 5.771/DF 36

Docunent o assi nado via Token digital mente por PROCURADORA- GERAL DA REPUBLI CA RAQUEL ELI AS FERREI RA DODGE, em 13/09/2019 17: 31.

Para verificar a assinatura acesse

Chave 289EOED3. 25F3CD51. B8132094. EB0863BF

. np. br/val i dacaodocunent o.

http://ww.transparenci a. npf



MINISTERIO PUBLICO FEDERAL )
PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA

Lega. O diploma lega institui instrumentos de transferéncia de direitos reais, estabelece
requisitos para implementagdo da regularizacdo, define as competéncias dos 0Orgaos
responsaveis pela coordenacdo da politica publica etc.

Oart. 4.°daLei 13.465/2017 aterao conceito de exploracéo diretado imovel rural,

necess&rio para a andise de um dos requisitos exigidos para a regularizacdo fundiéria

areas rurais. De acordo com a redagdo anterior do art. 2.°-Il1 da Le 11.952§
exploracdo direta era “atividade econdmica exercida em imovel rural, praticada
pelo ocupante com o auxilio de seus familiares, ou com a ajuda de tercg0s, @ gque
assalariados”. A ateracdo da lel impugnada inclui como modalidade de ex@ direta o

desempenho de atividade por meio de pessoajuridicadaqual o ocupaVi majoritario

ou integral.
A previsdo ndo se compatibiliza com os prec x stitucionais que regem a
r

politica agricola, a distribuicdo de terras publicas as e a reforma agraria. 1sso
porque beneficia com condigdes diferenciadas de to pessoas com presumido poder
econdmico, que invadiram terras publicas em elevante interesse ambiental para a
exploracdo econémica, fomentando a grilagemm e 0 desmatamento. A exploracéo de
imoével pablico rural situado na regiaz()nia Lega por meio de pessoa juridica faz
presumir existéncia de um apar( | S\estfiturado, que ndo se compatibiliza com aideia de

agriculturafamiliar ecom a blica de distribuicéo de terras publicas.

O conceito direta para fins de regularizacéo fundiaria de imoveis

publicos rurais, n ol gue definido pela lel impugnada, estimula a especulagdo
imobiliaria em ér@eresse ambiental, contribuindo para a expansdo irregular de novas

areas e par ento.
@ 13.465/2017 revoga o dispositivo que limitava a possibilidade de regulari-

z iariarural de areas ocupadas por servidores e empregados publicos. O regime an-
evia a possibilidade de servidores publicos ndo ocupantes de cargos do Incra, do

stério do Desenvolvimento Agrério, da Secretaria do Patrimdnio da Uni&o ou dos 6rgaos
estaduais de terras, serem beneficiados pelas normas de regularizacdo fundidria na Amazénia
Legal, desde que preenchessem os requisitos previstos no art. 3.° da Lel 11.326/2006, para a

configuracéo de hipétese de agricultura familiar (utilizacdo de méo de obra predominante-
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mente familiar, direcdo do empreendimento com a familia e percentual minimo da renda fa-

miliar originada de atividades econdmicas do estabel ecimento).?

O novo regime ndo mais exige a comprovacdo desses requisitos, permitindo que
ocupantes de cargos ou empregos publicos se apropriem indevidamente de terras publicas e
sejam beneficiados por medidas de regularizaco fundiéria rural. Veja-se como ficou o regra-
mento com as alteragdes da Lei 13.465/2017:

Art. 5.° Para regularizacéo da ocupacdo, nos termos desta Lei, 0 ocupan uge

ou companheiro dever&o atender 0s seguintes requisitos:
| — ser brasileiro nato ou naturalizado;

I — ndo ser proprietério de imovel rural em qualquer parte do giwonal;

Il — praticar cultura efetiva;

IV — comprovar o0 exercicio de ocupacdo e exploraca m e pacifica, por s ou
por seus antecessores, anterior a 22 de julho de ZO(B)QN g0 dada pela Lel n.° 13.465,

de 2017)

V — ndo ter sido beneficiado por programa de refegm. aria ou de regularizacdo fundia-
ria de area rurd, ressalvadas as situacbes 0 Ministério do Desenvolvimento
Agrario.

81.° Fica vedada a regularizago de oc 6eS em que 0 ocupante ou seu conjuge ou

companheiro exergam cargo ou emprego p#blico: (Redacdo dada pela Lei n.° 13.465, de

2017)
| - no Incra; (Incl uidogﬂ a a@ 1465, de 2017)

Il — na Secretaria E gricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrario da
Casa Civil da Presi ia 88 Republica; (Incluido pela Lei n.° 13.465, de 2017)

Il — na Secretari iménio da Uni&o (SPU); ou (Incluido pela Lei n° 13.465, de
2017) o |
IV-n 3 aduais de terras. (Incluido pela Lei n.° 13.465, de 2017)

82.° (R&ogadg). (Redacdo dada pela Lei n.° 13.465, de 2017)

29 “Art g5QPara arizacdo da ocupagdo, nos termos desta Lei, 0 ocupante e seu cdnjuge ou companheiro
dever 0S seguintes requisitos:
asileiro nato ou naturalizado;
— N proprietéario de imovel rural em qualquer parte do territério nacional;

raticar cultura efetiva;

— comprovar o exercicio de ocupagdo e exploracdo direta, mansa e pacifica, por S ou por seus antecesso-

, anterior a 1.° de dezembro de 2004; e
V — ndo ter sido beneficiado por programa de reforma agraria ou de regularizagéo fundiaria de area rural,
ressalvadas as situacGes admitidas pelo Ministério do Desenvolvimento Agrério.
§1.° Fica vedada a regularizaco de ocupacfes em que o ocupante, seu cOnjuge ou companheiro exercam
cargo ou emprego publico no Incra, no Ministério do Desenvolvimento Agrério, na Secretaria do Patrimdnio
da Unido do Ministério do Plangjamento, Orcamento e Gestdo ou nos 6rgéos estaduai s de terras.
§2.° Nos casos em que 0 ocupante, seu conjuge ou companheiro exergam cargo ou emprego publico ndo re-
ferido no §1.°, dever&o ser observados para a regularizagéo os requisitos previstos nosincisos I1, Il e IV do
art. 3.2daLe n.°11.326, de 24 de julho de 2006.”
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Previsdo desse teor esta em dissonancia com os principios da impessoalidade, da
moralidade e da probidade administrativas (Constitui¢io, art. 37-caput). E esperado e
exigido dos servidores publicos e agentes politicos o respeito ap ordenamento juridico e a
atuacdo fiel aos ditames legais, em conformidade com o interesse publico e os preceitos

constitucionais. A ocupacdo irregular de terras publicas constitui comportamento contrario ao

regime constitucional dos agentes publicos. Ocorre que a Lel 13.465/2017, a0 elmi
requisitos exigidos para a regularizagdo fundiéria rural de imoéveis ocupadossPB
agentes, facilita o acesso apolitica publica, premiando os agentes publicos por ras
publicas. C)

A medida ndo se compatibiliza com o objetivo da politi M distribuicdo
de terras, com foco na populacdo vulneravel de baixa r u gue privilegia
servidores publicos, sujeitos aestabilidade, irredutibilidader E%@ri e condi¢bes minimas

de subsisténcia. Dessa forma, a revogagdo do art. 5.%82.%da 11.952/2009 também é
incompativel com afuncdo socia da propriedade r@ e apoliticade distribuicdo de

terras publicas rurais (art. 188).
O art. 4.° da Lei 13.465/2017 alteraE art. 6.° da Le 11.952/2009, que dispde

sobre regularizacéo fundiéria rura p da alienacdo das éreas ocupadas. Na redacéo

anterior do art. 6.°-81.°, permitif r zacao de ocupagdes de até 15 médulos fiscais e
n&o superiores a 1.500 hect AYfova redacdo permite a regularizagdo de éreas com até

2.500 hectares, admitin I de propriedades rurais médias (4 a 15 médulos fiscais) e

grandes (superior a isczs). Considerando que o maior modulo fiscal no Estado do
100 hectares, a norma impugnada autoriza a regularizacdo de
ocupagoes i w até 250 modulos fiscais. Em outras palavras, a legislacéo consolidou

ios, estimulando a concentragdo de terra, na contramdo da exigéncia

e compatibilizagcdo da destinacdo de terras publicas com a politica agricola

, art. 188) e o plano nacional dareformaagraria e dafuncdo social da propriedade

Frise-se que o preco da alienacdo dos imoveis ao ocupante deve ser fixado entre
10% e 50% do valor minimo da pauta de valores da terra nua elaborada pelo Incra (art. 12—
81.°daLe 11.952/2009, com redacdo da Lei 13.465/2017). Ocorre que, caso posteriormente
os iméveis com é&rea superior a 4 modulos fiscais se tornem improdutivos, caberd a sua

desapropriacéo para fins de reforma agréria, situacdo em gue o poder publico devera pagar o
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preco de mercado ao particular. Dessa forma, a ocupacdo irregular de terras publicas pode

configurar negdcio lucrativo para aguele que viola o ordenamento juridico brasileiro.

As politicas publicas de regularizacéo fundidria e de reforma agréria devem
dialogar entre si, a fim de que os objetivos de cada uma sgjam atendidos sem afrontar os
objetivos da outra. E certo que a regularizagio fundidria por meio da alienagio de imoéveis é
instrumento importante em diversos aspectos (direito & moradia, instituicdo de tW
exploracdo agricold). 1sso, contudo, ndo autoriza aimplementacéo de medidas que mn”
para a concentracdo de propriedades, reforcando as desigualdades sociaig”e'c do
o plano nacional dareformaagréria C)

A Le 13.465/2017 também realiza modificagdes n ' as condicoes
resolutivas do titulo de dominio e do termo de concessdo de gireifo de uso relativos a

imoéveis que sao objeto de regularizacao fundiaria rural na
art. 15 daLe 11.952/2009, o titulo de dominio ou o t

devem conter, pelo prazo de dez anos, clausulas

Legal. De acordo com o
80 de direito real de uso
resolutiva. A redacdo origina

do art. 15 previa, como condigdes resolutivas, as, “‘a averbacgdo da reserva legal,
incluida a possibilidade de compensacdo na forma de legislacdo ambiental” (inciso Il) e ““a

identificacdo das areas de pr@ervagéente e, quando couber, 0 compromisso para sua
recuperacao na forma da legid igeate#” (inciso I11).

A lei impugnadaffetira

ormado inciso Il e altera a redacéo do art. 15-11, que
passou a ser a seguingey. ” eito a legidacdo ambiental, em especial, quanto ao
cumprimento do di rs%apitulo VI da Lel n.° 12.651, de 25 de maio de 2012”. A
alteracdo Iegislati@a em mitigagdo de normas de protegdo ambiental, uma vez que

retira inclus preyisdo sobre recuperacdo de areas degradadas e a identificacéo das areas

ermanente.

Ocorre que politica publica de regularizacdo fundiéria rural ndo pode compactuar
\1escumpri mento de normas de protecdo ambiental, ainda mais quando se trata de areas
evante interesse ambiental, situadas na Amazonia. A inscrigdo no Cadastro Ambiental
Rural, exigida pela nova redagéo do art. 15-11, n&o é suficiente para assegurar a preservagao e
recuperacdo do meio ambiente. Considerando que estdo em jogo terras publicas em regido su-

jeita a constantes desmatamentos e ocupacdes irregulares, a legislagdo sobre a formalizacéo
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dessas propriedades deve exigir a reparacdo dos danos ambientais eventualmente efetuados

na érea a ser regularizada e vedar futuros desmatamentos.

N&o é compativel com o dever constitucional do Estado de protecdo do meio am-
biente (Constituicdo, art. 225) a legitimacdo de ocupacdes predatérias e exploratorias dos

ecossistemas, provocando danos muitas vezes irreversivels afaunae aflora.

A questdo se agrava em razéo da alteracdo da redagdo do art. 16-81.°, O

mentalmente.*® A vistoria é feita apenas na hipétese de ndo se consi der kefites os do-

cumentos apresentados pelo particular.

N&o se desconhecem as dificuldades dos 6rgaos arealizacdo das ati-

BN

vidades de vistoria. Entretanto, estdo em discussdo temas c&o: nstituicdo da Republica,

tais como a preservagdo ambiental da Amazonia, a pr comunidades indigenas, qui-

lombolas e tradicionais, a luta contra o trabalho guarda do patriménio publico. A

dispensa de vistoria para formalizagdo de propri rais ocupadas irregularmente em re-
gido que é avo de disputas e exploracao predatoria implica grave retrocesso e ndo encontra

respaldo na Constituigéo. e

Corrobora esse entendi
andisou o art. 13 daLe 11852/2
preenchimento dos req

ecente julgamento do Supremo Tribunal Federal que
, Que dispensava a vistoria prévia para a verificagdo do
ularizagdo por iméveis de até 4 moédulos fiscais.*

Conferiu-se interp nforme ao dispositivo “a fim de afastar quaisquer interpretactes
gue concluam pela essidade de fiscalizagdo dos imOveis rurais até quatro médulos fis-
cais, deven Nederal utilizar-se de todos os meios referidos em suas informacdes para

0 ser possivel a dispensa da vistoria prévia, como condi¢do para a inclusdo da

assegu deyda protecdo ambiental e a concretizacdo dos propésitos da norma, para so-
®16. As condic8es resolutivas do titulo de dominio e do termo de concessao de uso somente serdo libe-
Has ap0ds a verificagdo de seu cumprimento. (Redacgdo dada pela Lei n.° 13.465, de 2017)
81.° O cumprimento do contrato devera ser comprovado nos autos, por meio de juntada da documentagéo
pertinente, nos termos estabel ecidos em regulamento. (Incluido pela Lei n.° 13.465, de 2017)
§2.° Caso aandlise de que trata 0 §1.° ndo sgja suficiente para atestar o cumprimento das condigdes resol uti -
vas, devera ser realizada vistoria. (Incluido pela Lei n.° 13.465, de 2017)
83.° A administragdo devera, no prazo maximo de doze meses, contado da data do protocolo, concluir a
andlise do pedido de liberagéo das condig¢des resolutivas.”
31 “Art. 13. Os requisitos para a regularizagdo fundiaria dos imoveis de até 4 (quatro) modulos fiscais serdo

averiguados por meio de declaragdo do ocupante, sujeita a responsabilizacdo nas esferas penal, administra-
tivaecivil, dispensada a vistoria prévia.”
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propriedade no programa de regularizacdo fundiaria de iméveis rurais de dominio publico
na Amazonia Legal”.*

Ainda quanto ao regime de condic¢des resolutivas, 0 art. 4.° dalel impugnada al -
teraaredacdo do art. 15-82.° da Lei 11.952/2009* e afasta a exigéncia de condi¢des resol uti-
vas para a concessao de titulo de dominio ou de termo de concessao de direito rea de usq, no
ambito da Amazonia Legal, caso o beneficiario opte pelo pagamento integral do p

imoével. De acordo com o requerente, o dispositivo desobriga os beneficiarios de

alegislacdo ambienta e trabalhista. Q
O caput do art. 15 da Lei 11.952/2009 estabelece como clagsul ittllo de do-

a
minio ou do termo de concessao de direito real de uso, a observanci M de dez anos,
das seguintes condicdes. (@) a inadienabilidade do imovel, (b tencdo da destinagdo

agraria, por meio de pratica de cultura efetiva, (c) o respeit acao ambiental, (d) a néo

exploracdo de méo de obra em condicéo andloga ad e (&) as condicbes e forma de

pagamento. Os requisitos contribuem para a densifi funcéo socia da propriedade ru-
ral, da compatibilizacdo dadestinagéo dasterras om apoliticaagricolae com o plano
nacional de reforma agraria, do meio ambiente €gologicamente equilibrado e dos valo- res

sociais do trabal ho.

Na contraméo dos cr% itucionais e da prépria finaidade da lei, o art.

15-82.° exime 0 ocupante dg@’cum ento dessas condicdes caso opte pelo pagamento inte-
= cgg,z

gral do preco do imév e facilidade € assegurada apenas aos adquirentes de

imével com até u AU i (art. 15-83.9), que abrangeria principalmente os agriculto-
res familiares. Oc@, como politica publica destinada a formalizagdo do ordenamento

. 0 de dominio ou, no caso previsto no 84.° do art. 6.2, o termo de concessao de direito real de
a conter, entre outras, clausulas que determinem, pelo prazo de dez anos, sob condi¢do resolutiva,
daThalienabilidade do imovel:

anutencao da destinacdo agraria, por meio de préticade cultura efetiva;
0 respeito alegidacdo ambiental, em especial quanto ao cumprimento do disposto no Capitulo VI da Lei
.212.651, de 25 de maio de 2012;

Il — ando exploracdo de mé&o de obra em condicdo analoga a de escravo; e
IV — as condi¢Bes e a forma de pagamento.
§1.° Na hipd6tese de pagamento por prazo superior a dez anos, a eficécia da clausula resol utiva prevista no in-
ciso 1V do caput deste artigo estender-se-a até aintegral quitagao.
§2.° Ficam extintas as condic8es resol utivas na hip6tese de o beneficiério optar por realizar o pagamento in-
tegral do prego do imével, equivalente a 100% (cem por cento) do valor médio da terra nua estabelecido na
forma dos 881.° e 2.° do art. 12 desta Lei, vigente & época do pagamento, respeitado o periodo de caréncia
previsto no art. 17 desta L el e cumpridas todas as condicfes resolutivas até a data do pagamento.”
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fundiario, a regularizacéo fundiaria de iméveis na Amazonia Legal ndo pode ter como unico
escopo a obtencdo rdpida de recursos e a concessdo de titulos, devendo pautar-se pelos pre-
ceitos constitucionai s supramencionados.

Isso porque, aquele que tiver condicdes financeiras para custear 0 pagamento inte-
gra imediato ficara livre da clausula de indienabilidade, o que fomenta a especulacdo imgbi -
li&ria, em contrariedade com a necessidade de compatibilizacdo da destinag@o de terras

com a politica agricolae com o plano nacional de reformaagréria (Constituicao, art. %

Mzg, de 25 de

rmaagréria. Entre as

44  Alteracbesnal e 8.629/1993

O art. 2.° do diploma legal impugnado promove alteraco

fevereiro de 1993, que regulamenta dispositivos constitucionais sQigfe a

mudancas, o dispositivo inclui 0os 887.°e 8.2 a0 art. 5.2,* 0sq eem hipéteses de inde-

34 “Art. 5.° A desapropriacdo por interesse social, aplicavel ao iméwgl rukgl que ndo cumpra sua funcéo social,
importa prévia e justa indenizag&o em titulos da divida agraria.
81.° As benfeitorias (itei's € necessarias serdo indenizadas i
§2.° O decreto que declarar 0 imével como de inter S
apropor acdo de desapropriacdo.
83.° Os titulos da divida agraria, que conterdo clausula atoria de preservacao de seu valor real, seréo
resgataveis a partir do segundo ano de sua emissao, em pgrcentual proporcional ao prazo, observados os se-

guintes critérios: @

| — do segundo ao décimo quinto ang, qua
do"emitidos para indenizagcdo de imével com area acima de se-

| ns de reforma agréria, autoriza a Unido

idos para indenizacdo de im6vel com érea de até setenta

maédulosfiscais,
Il — do segundo ao décimo oitavo an
tenta e até cento e cinquenta mogukgs f
Il — do segundo ao vigésimo
cinquenta modulos fiscais,
84.° Na hipétese de acor
Complementar n.° 76gde
Divida Agraria (TBA),

S
emitidos para indenizacdo de imével com érea superior a cento e

v0 ou acordo realizado no &mbito do procedimento previsto na Lei
de 1993, o pagamento sera efetuado de forma escalonada em Titulos da
aveis em parcelas anuais, iguais e sucessivas, a partir do segundo ano de sua

emissdo, observadds as ntes condic¢oes:
| —iméveiscgm ar trés mil hectares, no prazo de cinco anos;
I — imoveig.cOlg ar perior atrés mil hectares:

iV primeiros trés mil hectares, no prazo de cinco anos;

0 aareasuperior adez mil hectares até quinze mil hectares, em quinze anos; e

da érea que exceder quinze mil hectares, em vinte anos.

° OSYrazos previstos no 8§4.°, quando iguais ou superiores a dez anos, poderdo ser reduzidos em cinco

desde que o proprietario concorde em receber o pagamento do valor das benfeitorias Uteis e necessa-
integralmente em TDA.

.2 Aceito pelo proprietario 0 pagamento das benfeitorias Uteis e necessérias em TDA, 0s prazos de resgates
dos respectivos titulos serdo fixados mantendo-se a mesma proporcionalidade estabel ecida para aqueles rela-
tivos ao valor daterra e suas acessies naturais.
87.° Na aquisi¢éo por compra e venda ou na arrematagdo judicial de iméveis rurais destinados a implementa-
¢éo de projetos integrantes do Programa Nacional de Reforma Agréria, o pagamento podera ser feito em di-
nheiro, naforma estabel ecida em regulamento.
88.° Na hipétese de decisdo judicial transitada em julgado fixar a indenizagéo da terra nua ou das benfeito-
rias indenizaveis em valor superior ao ofertado pelo expropriante, corrigido monetariamente, a diferenca
seré paga naformado art. 100 da Constituicdo Federal.
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nizacéo em dinheiro em situacdes relacionadas a aguisicdo de imovel parafins de reforma agra-
ria O art. 5.°-87.° determina o pagamento em dinheiro na aquisi¢éo de imovel paraimplemen-
tacdo do Programa Nacional de Reforma Agréria por compra e venda ou por arrematacéo
judicial. O art. 5.°-88.° estipula 0 pagamento por meio de precatorio no caso de decisdo judicia

gue fixou indenizac&o daterra nuaem valor superior a oferta do expropriante.

;-

O art. 184 da Constituicéo determina o0 pagamento por meio de titulos d

agréria, resgataveis no prazo de até vinte anos, a partir do segundo ano de suaemi @
sua

de desapropriacdo para fins de reforma agraria de imovel rural que ndo este)
funcdo socidl.

descumprimento da fun¢do social, mas sim da hipétese de aqui

O art. 5.°-87.° ndo trata de pagamento em dinheiro no ¢ ropriagao por
r compra e venda ou

arrematacdo judicial de imével rural incluido em projeto in o Programa Naciona da

Reforma Agraria. Para evitar burla & norma constitucj conferida interpretacéo

conforme & Constituicéo para que 0 pagamento A0 NO caso de compra e venda ou
arrematacdo judicial se aplique apenas na hipot ar demonstrado que o imével estegja

cumprindo sua funcéo social.

Por outro lado, o ar:rjP— 6 nite aindenizacdo mediante pagamento por pre-
O

catério no caso de fixagdo do v ua em valor superior ao oferecido pelo expropri-

ante. A previsdo encontra-sefm confgonto direto com o texto do art. 184 da Constituicéo, que

determina o pagamento% titulos da divida agraria. A situacéo ora analisada dife-

rencia-se do entendy t premo Tribuna Federa no julgamento do RE 247.866, que
julgou inconstituci t

via pagWhei ro para indenizacdo por benfeitorias Uteis e necess&rias. Veja-se 0

0
0 do art. 14 daLei Complementar 76/1993, na parte em que pre-

disposidi

Art. 14. O valor da indenizac8o, estabelecido por sentenca, devera ser depositado pelo
expropriante a ordem do juizo, em dinheiro, para as benfeitorias Uteis e necessarias, in-
clusive culturas e pastagens artificiais e, em Titulos da DividaAgréria, paraaterranua.

A ementa do julgado ficou consignada nos seguintes termos:

89.° Se houver imissdo prévia na posse e, posteriormente, for verificada divergéncia entre o prego ofertado
em juizo e o valor do bem fixado na sentenga definitiva, expressos em termos reais, sobre a diferenga even-
tualmente apurada incidiréo juros compensatorios a contar da imissdo de posse, em percentua correspon-
dente a0 fixado para os titulos da divida agréria depositados como oferta inicial para a terra nua, vedado o
célculo de juros compostos.”
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Ementa: ADMINISTRATIVO. DESAPROPRIACAO. INDENIZACAO DE BENFEI-
TORIAS. ALEGADA OFENSA DOS ARTS. 14, 15 E 16 DA LEI COMPLEMENTAR
N.° 76/93 AO ART. 100 DA CONSTITUICAO FEDERAL. O art. 14 da L& Complemen-
tar n.° 76/93, ao dispor que o valor daindenizacéo estabelecido por sentenca em processo
de desapropriagdo para fins de reforma agréria devera ser depositado pelo expropriante
em dinheiro, para as benfeitorias Uteis e necessdrias, inclusive culturas e pastagens artifi-
ciais, contraria o sistema de pagamento das condenacfes judiciais, pela Fazenda Plblica,
determinado pela Constitui¢do Federal no art. 100 e pardgrafos. Os arts. 15 e 16 da rgfe-
ridalei complementar, por sua vez, referem-se, exclusivamente, as indenizagdes a
pagas em titulos da divida agréria, posto ndo estar esse meio de pagamento englo
sistema de precatorios. Recur so extraordinario conhecido e provido, par3
inconstitucionalidade da expressdo “em dinheiro, para as benfeitorias Ugg

sérias, inclusive culturas e pastagens artificiais €”, contida no art@ >

plementar n.° 76/93 (RE 247.866/CE, Relator Ministro [Imar Galvéao, [J 24 rigv. 2000).

O STF reconheceu a necessidade de pagamento por pregatd as quanto a
indenizagdo das benfeitorias Utels e necessérias, em obediéncia g# art! 1.2 da Constitui-

¢do. Com relagdo a segunda parte da norma, manteve a ind datérranua com valor fi-

xado em sentenca, por meio de titulo da divida agrari nancia com o art. 184—
caput. Dessa forma, o0 art. 5.°-88.° da Lel 8.629/1999% inCBnhstitucional, na parte em que

prevé pagamento por precatorio de indenizagdo ao valor daterranua.

A novaredacdo do art. 17-886.°e 7.° §a Lei 8.629/1993%* (regulamenta dispositi-

VOs constitucionais sobre a reforma ag Dromove a precarizagcdo dos assentamentos, uma

vez que admite a consolidacéo tamento pelo mero decurso do prazo de 15

P

anos, desonerando o Poder plemento de condicdes basicas necessarias a con-

hadores rurais devera ser realizado em terras economicamente Uteis, de
abitada, observado o seguinte:

as destinadas a implantacdo dos projetos de assentamento, inclusive quanto ao prego a ser
federal executor do programa de reforma agréria e com relacdo aos recursos naturais;

| rojetos criados sera elaborado Plano de Desenvolvimento de Assentamento — PDA, que orientara a
&éo e normas técnicas para a suaimplantagdo e 0s respectivos investimentos;

integrardo a clientela de trabalhadores rurais, para fins de assentamento em projetos de reforma agréria,
ente aquel es que satisfizerem os requisitos fixados para seleco e classificacdo previstos nestal ei; e

— aconsolidacdo dos projetos de assentamento integrantes dos programas de reforma agraria dar-se-a com
a concessdo de créditos de instalacdo e a conclusdo dos investimentos, bem como com a outorga do instru-
mento definitivo de titulaco.

8§6.° Independentemente da implementacdo dos requisitos exigidos no inciso V do caput deste artigo, consi-
dera-se consolidado o projeto de assentamento que atingir o prazo de quinze anos de sua implantagdo, salvo
por decisdo fundamentada do Incra.

§7.° Os assentamentos que, em 1.° de junho de 2017, contarem com quinze anos ou mais de criacéo, deveréo
ser consolidados em até trés anos.”
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cretizacdo dareforma agraria, da politica agricola e da funcéo social da propriedade rural, nos
moldes em que delineados pela ordem constitucional.

O art. 187 da Constituicéo determina que a politica agricola deve levar em consi-
deracao especialmente 0s seguintes aspectos.

Art. 187. A politica agricola sera plangjada e executada na forma da lei, com a parti

cao efetiva do setor de producdo, envolvendo produtores e trabalhadores rurai

como dos setores de comercializagdo, de armazenamento e de transportes,
conta, especia mente;

| — osinstrumentos crediticios e fiscais;
Il — os precos compativeis com os custos de produgéo e a garantia de cofyerci alizacéo;

[l — o incentivo a pesquisa e atecnologia;

IV — aassisténcia técnica e extensdo rurdl;
V — 0 seguro agricola; \Q

V| - 0 cooperativismo;
VIl — a€eletrificagcdo rurd eirrigacdo;
VIl — ahabitacéo para o trabalhador rural.

Em sentido oposto, o art. 17-886.° e i 8.629/1993, ap afastar a exigéncia
de consolidagdo dos projetos de assentamentos paré a concessao de créditos de instalacéo e a
conclusdo dos investimentos, c nsu @v evidente retrocesso e contribui de maneira
essencial para a precarizacéo dos dmentos. Resta mais uma vez evidente que anoval lei
dedicou-se tdo somente a gafantir Sijitulacdo de terras, em desatencdo aos demais preceitos
constitucionais relacion ito a moradia, a0 direito ao trabalho, a funcdo socia da

~

propriedade rural e da reducdo das desigualdades sociais e regionais.

A alter art. 18-84.°da Lei 8.629/1993%* facilita a transferéncia do titulo do
imovel do gblico para o assentado e retira a autonomia dos beneficiarios quanto a
escolh de distribuicdo de imoveis rurais pela reforma agréria, o que contribuira

ra alienacdo das terras e a concentracao de propriedade, em desacordo com a
C|al da propriedade rural e com os arts. 184, 186, 187 e 188 da Constitui¢ao.

O art. 18-caput® institui que a distribuicdo de iméveis ocorrerd por meio de

titulos de dominio, concessdo de uso ou concessao de direito real de uso — CDRU. O art. 18-

36 “Art. 18. [...] 84.° Regulamento dispord sobre as condicfes e a forma de outorga dos titulos de dominio e da
CDRU aos beneficiarios dos projetos de assentamento do Programa Nacional de ReformaAgréria.”

37 “Art. 18. A distribuicdo de imoveis rurais pelareforma agraria far-se-a por meio de titulos de dominio, con-
cessao de uso ou concessao de direito real de uso — CDRU instituido pelo art. 7.° do Decreto-Lei n.° 271, de
28 defevereiro de 1967.”

AGAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 5.771/DF 46

Docunent o assi nado via Token digital mente por PROCURADORA- GERAL DA REPUBLI CA RAQUEL ELI AS FERREI RA DODGE, em 13/09/2019 17: 31.

Para verificar a assinatura acesse

Chave 289EOED3. 25F3CD51. B8132094. EB0863BF

. np. br/val i dacaodocunent o.

http://ww.transparenci a. npf



MINISTERIO PUBLICO FEDERAL )
PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA

84.° na redacdo anterior, facultava ao beneficiario a escolha pela CDRU, que lhe seria
outorgada na forma do regulamento.® O novo texto do dispositivo retira essa faculdade e
estabel ece que regulamento definird as condicdes e a forma de outorga dos titulos de dominio
e da CDRU. Trata-se de mais uma medida focada na titulagdo e nédo na realizacdo efetiva da

politica agraria, o que, conforme ja analisado, ndo se coaduna com os ditames

constitucionais.
Tampouco encontrarespaldo na Constitui¢ao a previsao contidano art. @ '

8.629/1993, incluido pela Lei 13.465/2017.* O dispositivo autoriza a regul

ocupadas em projetos de assentamento criados pelo Incra, destinados a r aggraria. A

norma desvirtua os propositos da reforma agréria, pois permite que rigtnal mente néo

selecionadas para participar do projeto de assentamento e néo ti%pelo Incrasgjam
a'"®implemen

tacdo da politica

eas

beneficiadas, caso ocupem irregularmente a érea reservada

publica. Afronta, portanto, os arts. 188 e 189 da Constituigao.

4.5 Disposi¢esfinaisda Lei 13.465/2017

O art. 106 da Lel 13.465/2017% est o regime legal instituido pelo diploma a
Ilha de Fernando de Noronha e as demgl'S gas oceanicas e costeiras, 0 que possibilitara a pri-
vatizagcdo de terras, parcelam do % iac8o de condominios em territérios especial-

te o dever de protecdo do meio ambiente previsto

mente protegidos, o que afrogia, di

no art. 225 da Constituicao.

O arquipe %n%do de Noronha, por exemplo, € dividido em Parque Na-
cional Marinho (Parn )Y que visa primordialmente a proteger amostra representativa dos

38 “Art. 18. [* ° Egacultado ao beneficiario do programa de reforma agréria, individual ou coletivamente,
optar C gue Ihe serd outorgada na forma do regulamento. (Redacdo dada pela Lel n.° 13.001, de
201

. Aocupagdo de lote sem autorizagdo do Incra em area objeto de projeto de assentamento criado

3, inimo, dois anos, contados a partir de 22 de dezembro de 2016, podera ser regul arizada pelo Incra,
ofservadas as vedacOes constantes do art. 20 desta L ei.
O regularizagdo podera ser processada a pedido do interessado ou mediante atuacao, de oficio, do Incra,

e que atendidas, cumulativamente, as seguintes condi ¢oes:

— ocupacdo e exploracdo da parcela pelo interessado hd, no minimo, um ano, contado a partir de 22 de de-
zembro de 2016;
Il — inexisténcia de candidatos excedentes interessados na parcela elencados na lista de selecionados de que
trata o §3.°do art. 19 desta Lei para o projeto de assentamento;
Il — observancia pelo interessado dos requisitos de elegibilidade para ser beneficiario dareforma agréria; e
IV — quitacdo ou assungdo pelo interessado, até a data de assinatura de novo contrato de concessdo de uso,
dos débitos relativos ao crédito de instalacdo reembolsavel concedido ao beneficiario original.”

40 “Art. 106. O disposto nesta Lei aplica-se ailha de Fernando de Noronha e as demais ilhas oceanicas e costel -
ras, em conformidade com alegislacéo patrimonial em vigor.”
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ecossistemas marinhos e terrestres do arquipélago, assegurando a preservacéo de sua fauna,

flora e demais recursos naturais, proporcionando oportunidades controladas para visitagéo,

educacdo e pesqguisa cientifica e contribuindo paraaprotecdo de sitios e estruturas de inte- resse

histérico-cultural porventura existentes na érea, e Area de Proteciio Ambiental de Fer- nando

de Noronha, Rocas, Sao Pedro e S&o Paulo, por meio da qual se assegura a ocupacao racional

dailhade formaacompatibilizar com a protecéo do meio ambiente.

Sobre o regime de propriedade em Fernando de Noronha, o Procurad§

gflades

particulares nailha

blica Marco Antonio Delfino de Almeida explica, em nota técnica, que néo

\}

A Unidade de Conservagdo de Fernando de Noronha denomin y:’rotegéo Ambi-
entd de Fernando de Noronha— Rocas — S&0 Pedro e Sa |0 f@) criada pelo Decreto n.°

92.755, de 05 de junho de 1986, e é condituida pel s de Sao Pedro e Séo
Paul o e de Fernando de Noronha (Distrito Estadual d de Noronha-— PE).
Administrativamente é fragmentada, entre o oo Estado de Pernambuco — Dis-

trito Estadual de Fernando de Noronha, o Comagdo d&Aerondutica e o Instituto Bras -
leiro do Meio Ambiente e dos Recursos N ovaveis — Ibama. Especificamente,
a &rea da APA de Fernando de Noronh jstrada pelo Governo do Estado de Per-
nambuco — ADEFN e pelo Ibama, dentr competéncias; sendo que parcela dessa
area esta sob o dominio do Comando da Aeronautica. Em Fernando de Noronha ndo ha
propriedades particulares, 0sgRyesidentes na area sob jurisdi¢cdo do Governo do Es-
tado vivem sob duas (?ndig % e da populagdo possui um Termo de Permissio de
Uso para Imoveis, oufsgig, relideg¥ em benfeitorias da Uni&o; enquanto outra parte da
Jegfeitorias construidas sobre solo da Unido, possuindo um

Termo de Permi do Solo. Comisto, os moradores de Fernando de Noronha ndo
podem vender seu lgné Sto que, mesmo sendo o proprietario dabenfeitoria, ndo podem
transferir o missdo de Uso do Solo. Caso o proprietario de umabenfeitoria

queira dé Noronha sem perdé-la, deve deixar um familiar responsavel no
locdl.

Caso 0

ao novo proprietario do imovel. Para ser consderado Morador Permanente de
do de Noronha, segundo Instrucdo Normativa de 10 de outubro de 2000, € preciso
gue a pessoa sga. “proprietéria de Tombo de Resdéncia, art. 1.°, dinea “a”, ou proprietaria
de Termo de Ocupacdo de Imovel ou ainda de Termo de Permisséo de Uso de Solo forne-
cido ou validado peda ADEFN, art. 1.°, ainea “b”. E de competéncia exdusiva daADEFN
a atividade de parcdamento do solo. A ADEFN decide, em caso de haver lotes ociosos,
quai s serdo os beneficiados. Em caso de solicitagdo de permissdo junto aADEFN pararea-
lizar construc&o ou reforma, o interessado deve ser detentor de Termo de Permissdo de Uso
do Solo ou de Termo de Permissdo de Uso para Iméveis, emitidos pedlaADEFN, e estar em
dia com os tributos inerentes. Antes das obras serem iniciadas, o projeto de construgdo ou
reforma deve ser avaiado e autorizado pelo Ibama, ADEFN e CPRH.*

se remeter a ADEFN para que ocorra trdmite com o hovo proprieté&rio, a ser seecio-
n ADEFN. Neste caso, o Termo de Permissdo de Uso do Solo seratransferido pela
AD

an

41 Segue anexa cOpiaintegral da notatécnica.
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A aplicacdo das normas de regularizacéo fundiéria as ilhas oceénicas e costeiras
estd em descompasso com o dever de protegdo ambiental do Estado (Constituicéo, arts. 23—
V1 e 225) e desconsidera o regime especia de protegdo a que vérias delas estdo submetidas
(Constituicéo, art. 225-81.°111). A possibilidade de alienagcdo de imdveis e de regularizacéo
de ocupacdes no arquipélago de Fernando de Noronha, por exemplo, resultara em mitigacdo da

preservacao dafauna, daflora e dos recursos naturais ali existentes.

O direito a0 meio ambiente equilibrado caracteriza-se como direito f @
de terceira dimensdo (ou terceira geragéo, para aguns), pautado pela soli dar

dade, detitularidade coletiva e destinado atutel ar interesses superiores do o, tanto
das geragOes atuais quanto das futuras. Na verdade, a sua pr sol utamente
fundamental para a propria sobrevivéncia da espécie humana e g€ i S outras, muitas
das quais vém perecendo continuamente, ndo raro sem q Q\ humanidade saiba, pois
muitas formas de vida na Terra sdo ainda desconhecid Ci&ncl

Como outros direitos fundamentais, o i ambiente ecol ogicamente equili-

brado € indisponivel e inalienavel e impde ao E: ol etividade obrigacdes de fazer e de
ndo fazer. O art. 106 da Lei 13.465/2017 atua na Ggntram&o das normas constitucionais, uma
Vez gue permite a erX|b|I|za(;ao den b| entais protetivas, 0 que podera acarretar da-

nos irreversiveis ao meio ambl

Ainda que se a,_ c@mo afirma a Secretaria de Patriménio da Uni&o, que a
norma legal objetlva as ilhas costeiras e oceadnicas pertencem a Unido, ndo é
possivel afirmar q b etidas aos mesmos ditames atinentes aos imoveis publicos fe-

derais, umavez quUemuitgs dessas areas, assim como Fernando de Noronha, estdo submetidas

aregime de protecao, nos termos da Constitui¢céo da Republica.

exposto, o art. 106 da Lei 13.465/2017 ofende os arts. 23-VI e 225-caput—
§\ Constitui¢&o.

Q Aindano ambito das disposi¢desfinais, o art. 109-V 1l daLei 13.465/2017 re- voga
t. 7.0 da Le 13.240, de 30 de dezembro de 2015, que estabelecia a obrigatoriedade de
divulgacdo, em seu sitio eletrénico, pela Secretaria do Patrimonio da Unido, da ““relacdo de
todas as areas ou imoveis de propriedade da Uni&o identificados, demarcados, cadastra- dos

ou registrados naquele 6rgao e por €le administrados”.
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A revogacdo do dispositivo caminha no sentido contrério da democracia, que
exige transparéncia e publicidade dos atos administrativos, como forma de assegurar a parti-
cipacdo popular na administragdo da coisa publica. O art. 37-caput da Constituicgo define a
publicidade como um dos principios basilares da Administracdo Publica, e o art. 5.°-XXXIII
consolida o direito fundamenta de acesso as informacdes de interesse geral dos 6rgdos publi-

COs.

N&o se desconhece que o art. 7.°-VI da Lei 12.527/2014 (Lel de Ac@ -
macdo) traz previsdo especifica acerca do direito de obter informagéo sobreg.‘ acao
igagdo

do patrimdnio publico. Ocorre que o dispositivo revogado determinava obr ais rigo-
rosa e detalhada, por ordenar a divulgac&o em sitio eletronico das arggs oUNMQYei s de propri-
%a Secretaria do

edade da Unido identificados, demarcados, cadastrados ou HQ

Patrimoénio da Unido. \
i t

Dessa forma, a alteracdo legislativa prom e'retrocesso no que tange ao

acesso a informagdo, o0 que concretiza afronta di arts. 5.°-XXXIIl e 37-caput da

Constituicso. ?\
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A Lei 13.465/2017, ao promover profunda e complexa reestruturacdo dos regimes
de regularizacdo fundiéria rural e urbana, com foco na distribuicdo de titulos de propriedade,
reforca a desigualdade social e consolida danos ambientais decorrentes de desmatamentos e
ocupacOes ilegais de terras publicas e privadas. O novo regime legal contribui para a geuce
tracao de terras e, portanto, caminha no sentido oposto aos objetivos fundamentais

blica, relacionados a construcdo de sociedade livre, justa e solidaria, ao

disso, ndo se coaduna com o valor dajusticasocial, o direito apropriedade el adp a suafuncdo

socioambiental, o direito social a moradia e a democratizacdo dg a. Con- clui-sg,
assim, que a retirada do Estado da questéo fundiéria, por. daprivatizacéo de areas
rurais e urbanas, dissociada das medidas necessérias ao C ynento da funcéo social da
propriedade, do direito acidade e do direito a moradla, a0 solucionar os proble- mas

rel acionados ao tema, poderareforcar as dificul dades & ex tes, bem como contribuir parao

Q

Pelo expost@wnop rocurador&GeraI da Republica pelo conhecimento da
acdo e pela procedQ do, ratificando-se os termos da peticdo inicial.

V Brasilia, 13 de setembro de 2019.

Raquel EliasFerreira Dodge
Procuradora-Geral da Republica

surgimento de outras.
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