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NOTA TECNICA N° 1/ 2017 GT-TERRAS PUBLICAS E
DESAPROPRIAGAO/1°CCR

REFERENCIA Medida Proviséria n° 759, de 22 de dezembro de 2016 j|
| Andlise da Medida Proviséria n° 759/2016 que atualiza as Leis |
| n°®8.629/1993 e n° 1 1.952/2009, que tratam da reforma agraria |
e regularizagdo das ocupagées em Estados da Amazénia pelo
| \Programa Terra Legal. A Medida também faz extensa
atualizagéo sobre a regularizagéo fundiaria urbana (REURB),
|incluindo disposicdes gerais, regularizagao fundidria urbana em
|EMENT A |éreas da Unido, legitimados para requerer a regularizagéo
fundidria urbana, legitimagao fundiaria e legitimagao de posse
— a instituicdo do direito de laje como direito real — acréscimo ‘
| |do art. 1510-A ao Cédigo Civil: a fixac&o de diretrizes para o
processo administrativo de regularizacao fundiaria urbana nos
| ‘Municipios; arrecadacgéo dos imoveis abandonados; dentre
outros assuntos. A Medida institui, por fim, mecanismos para
aprimorar a eficiéncia dos procedimentos de alienagdo de
imoveis da Uniao.

1 INTRODUCAO

A presente Nota Técnica visa tecer consideragdes sobre os pontos mais
relevantes da Medida Provisoria n° 759/2016, destacados pelo Procurador da
Republica, Marco Anténio Delfino de Almeida, do Grupo de Trabalho Terras
Puablicas da 12 Camara de Coordenagao e Revisdo do Ministério Publico
Federal.

A 1?® Camara de Coordenagdo e Revisdo (Direitos Sociais e Atos
Administrativos em geral) do Ministério Publico Federal & 0rgdo colegiado
setorial de coordenacao, de integrag&o e de revisdo do exercicio profissional no
Ministério Publico Federal relativamente a educacio, a saude, a moradia, 3
mobilidade urbana, a previdéncia (inclusive as complementares publica e
privada) e assisténcia social, aos conflitos fundiarios, bem como na fiscalizagao
dos atos administrativos em geral. O objetivo do Grupo de Trabalho Terras
Publicas e Desapropriagdo € subsidiar os trabalhos do Ministério Publico
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Federal no que tange fiscalizagao da atuagao da Poder Publico na gestao de
terras publicas federais e da ocupacao fundidria do territério nacional.

A Medida Provisoria dispée sobre regularizagéo fundiaria rural e urbana,
institui mecanismos para melhor eficiéncia dos procedimentos de alienagéo de
iméveis da Unigo, dispde sobre a liquidagdo de créditos concedidos aos
assentados da reforma agraria, sobre a regularizagao fundiaria no ambito da
Amazoénia Legal e da outras providéncias

Estabelecida estas definicbes, a presente analise se restringira, em um
primeiro momento, ao enfrentamento das alteragbes efetuadas nos seguintes
dispositivos legislativos pela Medida Proviséria em exame:

a) a Lei n°® 8.629, de 25 de fevereiro de 1993, que dispde sobre a
regulamentacido dos dispositivos constitucionais relativos a
reforma agraria;

b) a Lei n° 13.001, de 20 de junho de 2014, que dispbe sobre a
liquidagdo de créditos concedidos aos assentados da reforma
agraria;

¢) a Lei Complementar n° 76, de 6 de julho de 1993, que dispde
sobre o procedimento contraditorio especial, de rito sumario, para
O processo de desapropria¢ao de imével rural, por interesse social,
para fins de reforma agraria.

d) a Lei n® 11.952, de 25 de junho de 2009, que dispde sobre a
regularizagéo fundiaria no 4mbito da Amazénia Legal;

e) alein®8.666, de 21 de junho de 1993, que regulamenta o art. 37,
inciso XXI, da Constituicdo Federal:

f) alein®6.015, de 31 de dezembro de 1973, que dispde sobre os
registros publicos e da outras providéncias; e

g) a lein® 12,512, de 14 de outubro de 2011, que dispde sobre o
Programa de Aquisicéo de Alimentos — PAA.

De uma forma mais abrangente podemos apontar que a MP tem como

principal substrato a regularizagao fundiaria: seja de ocupantes irregulares de
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lotes de assentamentos, de terras publicas federais (na Amazénia e fora dela)

€ de areas urbanas. Neste vetor aponta, expressamente, a exposicdo de

motivos:
‘Em razdo da vigéncia de diversas normas de hierarquia diferentes
versando sobre a regularizagao fundiaria, algumas delas versando de
maneira contraditéria sobre a mesma politica, o cumprimento adequado
do comando constitucional pertinente vem sendo cada vez mais mitigado,
Situagdo essa que levou o préprio Tribunal de Contas da Unido a
determinar a suspenséo liminar de alguns desses atos, inviabilizando o
processo de titulagées.

2 ANALISE

Expostas estas consideragdes iniciais passemos ao exame da Medida n°
759/2016.

21 DO CUMPRIMENTO DOS REQUISITOS
CONSTITUCIONAIS

De forma preliminar, cabe ressaltar dois aspectos atinentes aos
requisitos constitucionais da Medida Proviséria. O primeiro refere-se ao
requisito de urgéncia, trazido na Exposicdao de Motivos (os Acordaos n°
775/2016, n° 1.086/2016 e n° 2.451/2016, proferidos pelo Plenario do TCU na
TC 000.517/2016-0), que nio se justifica, pois 0 TCU tem disponibilizado
Prazos para o INCRA cumprir as determinagédes, e o INCRA, por sua vez, tem
envidado esforgos com vistas a regularizagdo. Assim, a mudanga legislativa
pretendida decorrente da atuagéo do TCU poderia seguir o devido processo de

lei ordinaria.

Ademais, os Acérdaos referem-se a parte da MP atinente a reforma
agraria e nao poderiam, s.m.j, ser utilizado como fundamento para as demais

matérias trazidas no seu bojo, por auséncia de pertinéncia tematica (poderia

/ﬁf/
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ser feita uma interpretagao analégica do argumento utilizado no disposto na
ADI 5127)!. As decisdes nominadas derivam de Representacao da Secretaria
de Controle Externo da Agricultura e do Meio Ambiente — Secex Ambiental, em
face do Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria — Incra. O
Processo n° 000.517/2016-0 do Tribunal de Contas da Unido tem o seguinte
Resumo: a respeito de possiveis irregularidades ocorridas no Incra,
relacionadas a concessao de lotes do Programa Nacional de Reforma Agraria -
PNRA em todo o Pars. Deliberagdes do TCU: ACORDAO 775/2016 ATA 11 -
PLENARIO - 6/4/2016. ACORDAO 2451/2016 ATA 36 — PLENARIO -
21/9/2016 e ACORDAO 1086/2016 ATA 15 - PLENARIO - 4/5/2016. De uma
forma mais explicita, os acérdaos nao enfrentaram temas trazidos pelas Leis n°
11.952/2009 ou n° 8.666/1993 ou temas atinentes a regularizagso fundiaria

urbana ou alienagéo de iméveis da Unizo.

O segundo aspecto se refere a alteragdo pela MP de matéria reservada
a Lei Complementar em afronta ao disposto no art. 62, § 1°, Ill da CF, uma vez
que revoga os art. 14 e 15? da LC n° 76/1993. Lej complementar esta, prevista
no art. 186, § 3° da Carta Magna que assim estabelece: ‘§ 3° Cabe a lei
complementar estabelecer procedimento contraditério especial, de rito sumério,
para o processo judicial de desapropriagdo’. A justificativa trazida para a afronta

! EMENTA: DIREITO CONSTITUCIONAL. CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE.
EMENDA PARLAMENTAR EM PROJETO DE CONVERSAO DE MEDIDA PROVISORIA EM

PRATICA EM DESACORDO COM O PRINCIPIO DEMOCRATICO E COM O DEVIDO
PROCESSO LEGAL (DEVIDO PROCESSO LEGISLATIVO). 1. Viola a Constituicdo da
Republica, notadamente o principio democratico e o devido processo legislativo (arts. 1°, caput,
paragrafo (nico, 2°, caput, 5°, caput, e LIV, CRFB), a pratica da insergdo, mediante emenda
parlamentar no processo legislativo de conversio de medida proviséria em lei, de
matérias de conteddo tematico estranho ao objeto originario da medida proviséria. 2. Em

improcedente por maioria de votos
2 Art. 14. O valor da indenizagado, estabelecido por sentencga, devera ser depositado pelo
expropriante a ordem do juizo, em dinheiro, para as benfeitorias lteis e necessarias, inclusive
culturas e pastagens artificiais e, em Tltulos da Divida Agraria, para a terra nua.

Art. 15. Em caso de reforma de sentenga, com o aumento do valor da indenizagao, o

expropriante sera intimado a depositar a diferenga, no prazo de quinze dias. /%m



se fundaria na suposta possibilidade de regulamentacdo da matéria por lei
ordinria conforme trazido na Exposigao de Motivos:

Para adequagso legislativa, propbe-se, ainda, expressa revogagdo de
dispositivos da Lej complementar n° 76, de 1993, incompativeis quanto 3

Ora, ndao ha tema mais relevante para o procedimento contraditério
especial no rito judicial de desapropriagdo do que a regulagcao da forma de
pagamento. N&o sobeja apontar queé a mesma previsdo encontra-se no caput
do art. 184 da Constituicao Federal, in verbis:

Compete & Uniao desapropriar por interesse social, para fins de reforma
agraria, o imével rural que nao esteja cumprindo sua funcdo social, mediante
prévia e justa indenizacio _em titulos da divida_agraria, com clausula de
preservagéo do valor real, resgataveis no prazo de até vinte anos, a partir do
segundo ano de sua emiss&o, e cuja utilizag&o sera definida em lej.

2.2 REGULARIZACAO FUNDIARIA' RURAL:
REFORMA AGRARIA

A MPV n° 759 promove diversas mudangas na Lej n° 8.629, de 25 de
fevereiro de 2003 (que regulamenta as normas constitucionais sobre reforma
agraria), revoga os arts. 14 e 15 da Lei Complementar n° 76, de 6 de julho de
1993 (que versa o processo de desapropriagio por interesse social) e
igualmente modifica dispositivos da Leij n° 13.001, de 20 de junho de 2014, que
trata de liquidagao de creditos concedidos aos assentados em reforma agraria
© que concede remissao em alguns casos, além de dar outras providéncias.

Passemos as modificagées entendidas mais relevantes:

Altera a Lei n° 8.629, de 25 de fevereiro de 1993, em seu Artigo 5° |

Dispde sobre a regulamentacao | Art. 5° A desapropriagdo por
dos dispositivos constitucionais | interesse social, aplicavel ao
relativos a reforma 3 raria, | imével rural que nao cumpra sua
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%vistos no Capitulo I, Titulo
VI, da Constituigdo Federal.

funcdo social, importa prévia e |
justa indenizagdo em titulos da

Como era

§4° No caso de aquisigdo por
compra e venda de iméveis rurais
destinados a implantagso de
projetos integrantes do Programa
Nacional de Reforma Agraria, nos
termos desta Lei e da Lei no
4.504, de 30 de novembro de
1964 ("Dispoe sobre o Estatuto da
Terra’) e os decorrentes de
acordo judicial, em audiéncia de
conciliagdo, com o objetivo de
fixar a prévia e justa indenizacgéo,
a ser celebrado com a Unigo,
bem como com os entes
federados, o pagamento sera
efetuado de forma escalonada em
Titulos da Divida Agraria - TDA,
resgataveis em parcelas anuais,
iguais e sucessivas, a partir do
segundo ano de sua emissao,
observadas as seguintes
condigdes:

divida agraria
§ 4° ﬁ

Como passa a ser

Na hipotese de acor
administrativo ou acordo realizado
no ambito do procedimento
previsto na Lei Complementar no
76, de 6 de julho de 1993 (“Dispoe
sobre o} procedimento
contraditério especial, de rito
sumario, para o processo de
desapropriagdo de imovel rural,
por interesse social, para fins de
reforma agraria”), o pagamento
sera efetuado de forma
escalonada em Titulos da Divida
Agraria - TDA, resgataveis em
parcelas  anuais, iguais e
sucessivas, a partir do segundo
ano de sua emissdo, observadas
as seguintes condigées:
§ 7° Na aquisigio por compra e
venda ou na arrematacgio
judicial de iméveis rurais
destinados a implementagio de
projetos integrantes do
Programa Nacional de Reforma
Agraria, o pagamento podera
ser feito em dinheiro, na forma
estabelecida em regulamento.
§ 8° Na hipétese de decisio
judicial transitada em julgado fixar
a indenizagdo da terra nua ou das
benfeitorias indenizaveis em valor
superior ao ofertado pelo
expropriante, corrigido
monetariamente, a diferenca
sera paga na forma do art. 100
da Constituicao.

A referida alteragao afronta o disposto no art.184 da CF, conforme ja

Pa. =
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exposto:

Compete a Uniao desapropriar por interesse social, para fins de reforma
agraria, o imével rural que nao esteja cumprindo sua fungao social, mediante
prévia e justa indenizagido em titulos da divida agraria, com clausula de
preservacao do valor real, resgataveis no prazo de até vinte anos, a partir
do segundo ano de sua emissao, e cuja utilizagdo sera definida em lei.

A Exposicao de Motivos explicita a inconstitucionalidade:

Preliminarmente, propse-se alteracao pontual no art. 5° da Lei n° 8.629/93 com
vistas a adequar modalidades de pagamentos nas efetivagdes de acordos
administrativos, dispensando a proposicao de agdo judicial e garantindo a
redugao do prazo de resgate dos Titulos da Divida Agraria — TDAs, bem como
nos casos de compra e venda para assegurar pagamento em dinheiro e,
assim, adequar-se ao mercado imobiliario, garantindo competitividade da
proposta de aquisi¢ao do Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma
Agraria - Incra.

A alteragao, portanto, contraria o art. 184 da CF.
A previsao contida no Estatuto da Terra (Lei n® 4504/64°%), de compra e

venda, regulada pela redagdo anterior da norma®, possibilitava a fiscalizacdo

dos érgaos de controle, uma vez que estabelecia o prazo minimo de resgate,

3 Art. 17. O acesso a propriedade rural sera promovido mediante a distribuicao ou a
redistribuicdo de terras, pela execugao de qualquer das seguintes medidas:

a) desapropriagao por interesse social;

b) doag3o;

¢) compra e venda;

d) arrecadag&o dos bens vagos;

€) reversdo a posse (Vetado) do Poder Publico de terras de sua propriedade,
indevidamente ocupadas e exploradas, a qualquer titulo, por terceiros;

f) heranga ou legado.

§ 40 No caso de aquisigio por compra e venda de iméveis rurais destinados a
implantagdao de projetos integrantes do Programa Nacional de Reforma Agraria, nos
termos desta Lei e da Lei no 4.504, de 30 de novembro de 1964, e os decorrentes de acordo
judicial, em audiéncia de conciliagao, com o objetivo de fixar a prévia e justa indenizagao, a ser
celebrado com a Uni&o, bem como com os entes federados, o pagamento sera efetuado de
forma escalonada em Titulos da Divida Agraria - TDA, resgataveis em parcelas anuais,
iguais e sucessivas, a partir do segundo ano de sua emissio, observadas as seguintes
condigoes:

| - iméveis com area de até trés mil hectares, no prazo de cinco anos

Il - im6veis com drea superior a trés mil hectares

a) o valor relativo aos primeiros trés mil hectares, no prazo de cinco anos;

b) o valor relativo a area superior a trés mil e até dez mil hectares, em dez anos;

¢) o valor relativo a area superior a dez mil hectares até quinze mil hectares, em

guinze anos; e

4

d) o valor da area que exceder quinze mil hectares, em vinte anos.
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dos TDA emitidos, em dois anos. Evidente o retrocesso e 3 possibilidade

lesdo ao patriménio publico.

Altera a Lei n° 8.629, de 25 de fevereiro de 1993, em seu Artigo

18A e insere 18-B

Dispée sobre a regulamentacgéo
dos dispositivos constitucionais
relativos a reforma agraria,
previstos no Capitulo IIl, Titulo
VI, da Constituicdo Federal.

Art. 18-A. Os lIotes a serem
distribuidos pelo Programa
Nacional de Reforma Agraria nao
poderao ter area superior a 2
(dois) moédulos fiscais ou
inferior & fragdo minima de
parcelamento.

(Incluido pela Lei n° 13.001, de
2014)

Como era

Como passa a ser

§ 1° Fica autorizado o Incra, nos
assentamentos com data de
criagéo anterior ao periodo de 10
anos contados retroativamente a
partir de 27 de dezembro de
2013, a conferir a CDRU ou titulo
de dominio relativos as areas em

que ocorreram
desmembramentos ou
remembramentos apés a

concessao de uso, desde que
observados os seguintes
requisitos: (Incluido pela Lei n°
13.001, de 2014)

IV - o desmembramento oy
remembramento seja anterior a
27 de dezembro de 2013.
(Incluido pela Lei n° 13.001, de
2014)

§ 1° Fica autorizado o Instituto
Nacional de Colonizagdo e
Reforma Agraria - Incra, nos
assentamentos com data de
criagdo anterior ao periodo de
dois anos, contado
retroativamente a partir de 22 de
dezembro de 2016, a conferir o
titulo de dominio ou a CDRU
relativos as areas em que
ocorreram desmembramentos
ou remembramentos apés a
concessao de uso, desde que
observados os seguintes
requisitos:

IV - o desmembramento ou o
remembramento seja anterior
ao periodo de dois anos,
contado retroativamente a partir
de 22 de dezembro de 2016.

§ 3° Os titulos concedidos nos
termos do § 1o sdo inegociaveis
pelo prazo de dez anos, contado
da data de sua expedicio.

Houve, ademais, a insercéo de um artigo:

Art. 26°-B. A ocupagao de lote sem autorizag&o do Incra em proje

m;‘%m:

de



B
MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA GERAL DA REPUBLICA

assentamento criados ha, no minimo, dois anos, contados a partir de
22 de dezembro de 2016, podera ser regularizada pelo Incra,
observadas as vedagdes constantes do art. 20.

§ 1° A regularizagzo podera ser processada a pedido do interessado ou
mediante atuagdo, de oficio, do Incra, desde que atendidas,
cumulativamente, as seguintes condigdes:

| - ocupagéo e exploragdo da parcela pelo interessado ha, no minimo,
um ano, contado a partir de 22 de dezembro de 2016;

Il - inexisténcia de candidatos excedentes interessados na parcela
elencados na lista de selecionados, de que tratam os § 3oe §4odoart.
19, para o projeto de assentamento;

Il - observancia, pelo interessado, dos requisitos de elegibilidade para
ser beneficiario da reforma agraria; e

IV - quitagao ou assuncao pelo interessado, até a data de assinatura de
Novo contrato de concessao de uso, dos débitos relativos ao crédito de
instalagéo reembolsavel concedidos ao beneficiario original.

§ 2° Atendidos os requisitos de que trata o § 1° o Incra celebrara
contrato de concessao de uso nos termos do § 2° do art. 18.

A possibilidade de regularizagdo de  remembramentos e
desmembramentos, prevista no art. 18-A, deve ser lida em conjunto com a
insercao do art. 26-B. Aparentemente, visam Justificar a incapacidade operativa
de fiscalizacdo da Ocupacao dos assentamentos. A norma administrativa sobre
0 tema, Instrugdo Normativa Incra n° 71/2012, prevé a regularizagédo em aprego
em assentamentos criados ha mais de dez anos. Neste caso, a Instrugdo
guarda correlagdo com a CF, uma vez que ha a possibilidade de que
Ocupantes originarios, que permaneceram nos seus lotes por mais de dez anos
e atenderam os parametros constitucionais, terem alienadof/transferido seus
lotes sem a anuéncia do Incra. Neste caso, é cabivel a regularizagao, uma vez
que o desiderato constitucional & materialmente atendido. Importante registrar
que o Decreto n° 8.256, de 26 de maio de 2014, prevé expressamente a
realizagéo de atuacdes fiscalizatorias com o intuito de permitir a adequada
aplicagao dos créditos de instalagéo do Programa de Reforma Agraria:

Art. 9o Para que seus dados sejam considerados atualizados perante o Incra,
0s beneficidrios do PNRA deverio:

! - estar em situagdo regular na Relagdo de Beneficisrios da Reforma
Agréria - RB, prevista no § 7°do art. 18 da Lei n° 8.629, de 1993; e

Il - proceder 3 atualizagdo de informagbes cadastrais no Sistema de

Informagdes de Projetos de Reforma Agréria - Sipra do Incra, se %
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assentado ha mais de dois anos, contados da data da solicitagdo dos créditos
instalagdo de que trata o art 3o.

§ 10 Para a atualizacdo cadastral, o Incra realizard acées de oficio,
c¢ruzamentos de bancos de dados oficiais e chamamentos para
participagdo ativa dos beneficiirios do PNRA.

§ 20 A atualizagdo cadastral dos beneficidrios dos créditos de instalagdo
previstos neste Decreto sers realizada pelo Incra em etapas, com
cronograma e abrangéncia territorial a serem divulgados por este
Instituto.

§ 30 Para o cumprimento do disposto neste artigo, o Incra poders
celebrar acordos de cooperacdo técnica, convénios oy outros
instrumentos congéneres com Estados e Municipios, e contratar
entidades que j3 prestam servigo de Ater, nos termos da Lej n° 12.188, de
2010.

Passados trés anos, as agdes foram parcamente executadas e, com o
advento da MP, decidiu-se compactuar com a violagio fatica do desiderato
constitucional, ao permitir a regularizagao de parcelas que tenham violado a
vedagéo da inalienabilidade no prazo de dez anos prevista no art. 189 da CF.

A MP igualmente viola o disposto no Il Plano Nacional de Reforma
Agréria, parametro para a destinacéo de terras publicas, estabelecida no Art.
188 da CF:

Trata-se de um plano que integra um Programa de Governo e um Projeto para
0 Brasil Rural que busca retomar a trajetéria anunciada pelo | Plano Nacional

(...)
Desconcentrar a propriedade da terra é uma condi¢cdo necessiria, porém
nao suficiente para a corre¢do das mazelas decorrentes da atual estrutura

Prever a possibilidade de regularizagiao de remembramentos,

S
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desmembramentos, com prazo de dois anos e, especialmente, sem qualquer
tipo de prazo, no caso de ocupagoes irregulares expressa a incapacidade da
autarquia fundiaria de fazer a gestdao minima da reforma agraria. A norma
prevista nos referidos artigos poderd ser incessantemente alterada,'
acarretando a desnecessidade das normas contidas na MP atinentes ao critério
de selecdo de beneficiarios, uma vez que permite a burla permanente dos
critérios de selegso. Se ha a assungao da incapacidade de fiscalizagao, como
assegurar a necessaria capacidade de verificagdo da situagdo de potencial

beneficiario da reforma agraria do ocupante irregular?

Ao oficializar o acesso indiscriminado a terra, dissociado de politicas de
selegdo, a MP promove flagrante desaprego as fungbes estatutarias da
autarquia fundidria que determinam as Diretorias de Obtencdo de Terras e
Implantagéo de Projetos de Assentamento e de Desenvolvimento de Projetos
de Assentamento, respectivamente: |V - normatizar, coordenar e supervisionar
as atividades de selegdo de familias, de promocgéo do acesso a terra e de
criagdo de projetos de reforma agraria; V - apresentar e discutir estratégias
junto as diversas esferas governamentais, de modo a integrar as politicas e as

acgoes do INCRA, para consolicar o Programa de Reforma Agraria.

A possibilidade ampliada de regularizagéo contradiz o entendimento da
Procuradoria Juridica do Incra externado nos comentarios a Lei n° 8.629, de 25
de fevereiro de 1993:

Importante lembrar que dois dos principios mencionados estéo previstos no Estatuto da
Terra, que prevé no § 1° do artigo 1° que “considera-se reforma agraria o conjunto de
medidas que visem promover melhor distribuigdo da terra, mediante modificagdes no
regime de sua posse e uso, a fim de atender aos principios de Jjustiga social e ao
aumento da produtividade”.

Todavia, ndo se pode limitar os objetivos da reforma agréria a esses dois principios
expressos na lei. Nas palavras de Benedito Ferreira Marques, “ela (reforma agraria)
também se presta para aumentar o nimero de proprietarios rurais, reduzindo o nivel de
concentragdo hoje existente; para estancar ou inibir 0 éxodo rural; para aumentar o nivel
de emprego; para matar a fome de milhdes de brasileiros que vivem na mais completa

miséria”, entre outros efeitos alcangados. /%
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Assim, fica evidente que nio é toda e qualquer pessoa que deve articipar do
programa nacional de reforma agraria. Isso porgue, sem a delimitacdo das

caracteristicas indicativas do atendimento aos principios do direito agrario,
haveria mera distribuicdo de terras publicas. Nesse caso, as terras disponiveis

oderiam _ser distribuidas mediante mera alienacdo, sem qual uer caracteristica
diferenciadora. No entanto, parece 6bvio que a aplicacdo de um instituto civil,

como um contrato de compra e venda, resultaria em desvirtuamento dos principios

do_direito agrério ja elencados. Todas essas consideragdes estdo de acordo com o /|

Plano Nacional de Reforma Agréria, como se pode observar:

A concentragdo é o elemento central da estrutura fundiaria brasileira e comum a todos os
estados. Entretanto, as possibilidades de obtengéo de terras e a situagdo dos potenciais
beneficidrios sdo diferenciadas, o que justifica a utilizagdo e a combinagdo dos vérios
instrumentos que o poder publico dispde para democratizar o acesso a terra, superar as
restrigbes que o acesso precario impfe a integragdo produtiva e promover um novo
padrdo de desenvolvimento territorial.

2.3 REGULARIZAGAO  FUNDIARIA  RURAL:
PROGRAMA TERRA LEGAL

A MPV altera a Lej n° 11.952, de 25 de junho de 2009, que versa sobre
regularizagao fundiaria em areas federais na Amazbnia Legal. As alteragdes
promovidas acarretam modificagdes na Lei de Licitagbes (Lei n° 8.666, de 21
de junho de 1993) e a Lei de Registros Publicos (Lei n° 6.015, de 31 de
dezembro de 1973), como desdobramentos necessarios.

Importante mencionar o posicionamento ministerial externado na
propositura da ADI 4269 em face da Lei n° 11,952, de 25 de junho de 2009. Os
principais pontos enfrentados sdo: a) garantia do direito a terra das
comunidades quilombolas e populagdes tradicionais por meio de interpretacéo
conforme a Constituiao do art. 4, § 2° da lei; b) inconstitucionalidade do seu
art. 13, pela dispensa de vistoria no processo de titulagdo dos imoveis, em
decorréncia da violagao do principio da proporcionalidade na sua dimensao da
proibicdo da protecdo deficiente; c) violagdo do dever estatal de protegao do
meio ambiente amazénico fundada em dois pontos: i) a legislagdo nao

condicionou a regularizagso fundiaria a recuperacao das areas ja degradadas

A,
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no passado pelo proprio ocupante ou seus antecessores; e ii) previu-se que
apenas o desmatamento irregular realizado em area de preservagao
permanente ou de reserva legal daria ensejo a reversdo da area em favor da
Unido, mas nao o desmatamento irregular em outros trechos das terras
regularizadas; e d) violagao da isonomia em face da concessao de privilégio
descabido na previsao contida no art. 15,§ 4° da lei. Da leitura dos §§ 3° e 4°
percebe-se que, em relacdo as areas regularizadas de até 4 (quatro) modulos
fiscais, o prazo de inalienabilidade fixado pelo legislador & de 10 (dez) anos,
mas para as areas que tenham entre 4 (quatro) e 15 (quinze) modulos fiscais,
este prazo é de apenas 3 trés) anos.

Diante destas premissas, foram formulados os seguintes:

a) determinar, com eficécia erga omnes e efeito vinculante, que o art. 4°, §2°
da Lei 11.952/2009 seja interpretado em conformidade com a Constituicdo, de
modo a afastar a exegese que permite a regularizagdo, em favor de terceiros,
de éreas ocupadas por remanescentes de quilombos ou outras comunidades
tradicionais, nelas estando compreendidas também os espagos necessérios 3
reproducéo fisica, cultural, social econ6mica destes grupos étnicos;

(b) declarar a inconstitucionalidade do art 13 da Lei n°11.952/09, com
reconhecimento da necessidade de vistoria prévia para a regularizagéo
fundiéria de que trata a lei;

(c) determinar, com eficacia erga omnes e efeito vinculante, que seja adotada
interpretagdo conforme a Constituigdo do art. 15, § 1°, da Lei n° Il 592/09, para
assentar que “o aproveitamento racional e adequado” das 4reas regularizadas,
previsto no preceito em questao, compreende a obrigagdo de néo realizagdo e
qualquer tipo de desmatamento irregular nas mesmas &reas, bem como dever
de reparar as lesGes ao meio ambiente nelas causadas por seus ocupantes ou
antecessores, inclusive as ocorridas anteriormente a data da regularizagéo;

(d) declarar a inconstitucionalidade do art. 15, § 4°, da Lei n°11.952/09, e, por
arrastamento, também do art. 15, § 5°, da mesma lei, com o reconhecimento
de que o prazo de inalienabilidade das &reas regularizadas de mais de 4
(quatro) menos de 15 (quinze) médulos fiscais é de 10 (dez) anos.

Outro ponto importante é o alinhamento da Lei n° 11.952, de 25 de junho
de 2009, com o Plano Amazénia Sustentavel. Esta correlagdo foi
expressamente destacada na manifestacdo da Advocacia-Geral da Unio
exarada na ADI 4269; “.) para dar concretude as diretrizes do Plano
Amazbnia Sustentavel foi editada a Medida Proviséria n° 458, de 10 de
fevereiro de 2009, convertida na lei n° 11.952, de 25 de junho de 2009” O
seguinte trecho da manifestagao ilustra a importancia desse alinhamento: /%C
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Os modelos de ocupagéo territorial e as formas de apropriagdo dos recursos
naturais tém sido concentradores da riqueza e socialmente excludentes,
ocasionando confiitos pelo acesso & terra, aos recursos minerais, as reservas
de madeiras nobres e aos recursos pesqueiros, entre outros. A grilagem de
terras publicas, com frequente violagdo de direitos humanos, é uma
caracteristica da expansdo da fronteira amazénica. Complexas redes de
interesses_envolvendo posseiros, madeireiros, grileiros, politicos locais,
especuladores e_grandes fazendeiros, frequentemente, se chocam com
antigos ocupantes das terras, como populacées_tradicionais, indigenas
ou produtores familiares.,

O Plano Amazénia Sustentavel estabelece as diretrizes gerais que

dever&o impulsionar o desenvolvimento econdmico e social da Amazénia. O

Plano foi construido a partir do Termo de Cooperagao firmado em 2003 entre o

Presidente da Republica e os Governadores dos Estados da regido, a partir de

um diagnéstico abrangente e de consultas publicas com mais de cinco mil

representantes. Logo, o Plano devera ser considerado como vetor interpretativo

das politicas publicas para a regido sob pena de efetivagdo de acoes

intervencionistas dissociadas da realidade local, conforme trecho do referido

Plano:

As diretrizes preconizadas no presente documento ressaltam o papel do
Estado, enfatizando, inclusive, a ampliacao de sua presenga na Regido
Amazénica, nos diversos niveis institucionais. Notadamente, esta presenga
se faz através de agbes do governo federal destinadas a garantir uma maior
governabilidade sobre os movimentos de ocupagdo e transformagédo
socioprodutiva em determinadas dreas, a orientar o uso do territério e de seus
recursos, além de assegurar adequada provisdo de servigos publicos
essenciais, como educago, seguranga, satde, habitagéo, assisténcia técnica,

regularizagao fundiaria e justica.

Vé-se que o combate a grilagem e ao desmatamento e a protecdo das

comunidades quilombolas, populagbes tradicionais e povos indigenas, como

pontos fulcrais na legislagdo em apreco, conforme destacado pelo Advogado-

geral da Unido em sua manifestagdo a ADI:

Isso porque a auséncia de ordenamento territorial, associada & escassa
presenga do Estado na regido, tem propiciado o surgimento de uma série de
conflitos sociais sobre os direitos de acesso & terra e aos recursos naturais.
Além disso, em muitos casos, esses conflitos tém sido acompanhados
por graves problemas ambientais, destacando-se o desmatamento
acelerado. Diante dessa realidade inquestiondvel, uma das prioridades é a
consolidagdo de politicas publicas referentes & destinagdo de espagos
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territoriais, especialmente nas terras piblicas, de forma a combater a grilagem
e outros atos ilegais de apropriagdo privada de bens publicos, bem como
mediar conflitos socioambientais, assegurando aos povos e comunidades
tradicionais amazénicos os direitos territoriais e de acesso a recursos

naturais.

Altera a Lei n°® 11.952, de 25 de

junho de 2009, em seu Artigo 5°

Dispbe sobre a regularizagao
fundiaria das ocupacgdes
incidentes em terras situadas em
areas da Unidao, no ambito da
Amazdnia Legal (Programa Terra
Legal)

Art. 5° Para regularizagédo da
ocupacao, nos termos desta Lei, o
ocupante e seu cOnjuge ou
companheiro deverdo atender os
seguintes requisitos:

| - ser brasileiro
naturalizado;

Il - ndo ser proprietario de imével
rural em qualquer parte do
territério nacional;

Il - praticar cultura efetiva;

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

V - nao ter sido beneficiado por
programa de reforma agraria ou
de regularizagéo fundiaria de area
rural, ressalvadas as situagdes
admitidas pelo Ministério do
Desenvolvimento Agrario.

nato ou

Como era Como passa a ser

§ 1° Fica vedada a regularizagdo | Paragrafo Gnico. Fica vedada a
de ocupagbes em que o regularizacido de ocupagdes em
ocupante, seu cOnjuge ou|que o ocupante ou o seu

companheiro exergam cargo ou
emprego publico no Incra, no
Ministério do Desenvolvimento
Agrario, na  Secretaria do
Patrimdnio da Unido do Ministério
do Planejamento, Orcamento e
Gestdo ou nos 6rgaos estaduais
de terras.

§ 2° Nos casos em que o
ocupante, seu cOnjuge ou
companheiro exergam cargo ou
emprego publico nao referido no §

conjuge ou companheiro
exercam cargo ou emprego
publico:

| - no Incra;

Il - na Secretaria Especial
Agricultura Familiar e

Desenvolvimento Agrario
Casa Civil da Presidéncia
Republica;

lll - na Secretaria do Patriménio
da Unido do Ministério do
Planejamento,

de
do
da
da

.

15



=lgl=

MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA GERAL DA REPUBLICA

10, deveréo ser observados para | Desenvolvimento e Gestio;

a regularizagdo os requisitos | IV - nos 6rgaos estaduais de
previstos nos incisos Il, lll e IV do | terras.

art. 3o da Lei no 11.326, de 24 de
julho de 2006 (Dispde sobre as
diretrizes para a formulagdo da
Politica Nacional da Agricultura
Familiar e Empreendimentos
Familiares Rurais)

As condigbes previstas no art. 3° da Lei n® 11.326°, em conjunto
com a deficiéncia da estrutura fiscalizadora do Programa Terra Legal, acarreta
a possibilidade de regularizag&o irregular ou prioritaria de servidores publicos.
Neste sentido, melhor teria sido a norma, de uma maneira sistémica prever
hipdteses mais restritas, como a contida na modificagao do § 2° art. 20 da Lei
8.629/1993 trazida pela MP:

§ 2° A vedagéo de que trata o inciso | do caput ndo se aplica ao candidato que
preste servigos de interesse comunitério & comunidade rural ou & vizinhanga do
projeto de assentamento, desde que o exercicio do cargo, do emprego ou da
funggo publica seja compativel com a exploragédo da parcela pelo individuo ou
pelo nicleo familiar beneficiado.

§ 3° S&o considerados servigos de interesse comunitéario, para os fins desta Lei,
as atividades prestadas nas dreas de satide, educagdo, transporte, assisténcia
social e agréria.

Altera a Lei n° 11.952, de 25 de junho de 2009, em seu Artigos 6°,

15,17,18 ¢ 20
Dispde sobre a regularizagao | Art. 6° Preenchidos os requisitos
fundiaria das ocupagoes | previstos no art. 5°, o Ministério do

incidentes em terras situadas em | Desenvolvimento Agrario ou, se

5 Art. 3¢ Para os efeitos desta Lei, considera-se agricultor familiar e empreendedor
familiar rural aquele que pratica atividades no meio rural, atendendo, simultaneamente, aos
seguintes requisitos:

| - ndo detenha, a qualquer titulo, area maior do que 4 (quatro) modulos fiscais;

Il - utilize predominantemente mé&o-de-obra da prépria familia nas atividades
econdmicas do seu estabelecimento ou empreendimento;

Il - tenha percentual minimo da renda familiar originada de atividades econémicas do
seu estabelecimento ou empreendimento, na forma definida pelo Poder Executivo:

IV - dirija seu estabelecimento ou empreendimento com sua familia. /ﬁ/
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areas da Unido, no &mbito da
Amazdnia Legal (Programa Terra
Legal)

for o caso, o Ministério do
Planejamento, = Orgamento e
Gestdo regularizard as areas

ocupadas mediante alienacao.

Como era

Como passa a ser

§ 1° Serdao regularizadas as
ocupagdes de areas de até 15
(quinze) modulos fiscais e nao
superiores a 1.500ha (mil e
quinhentos hectares), respeitada
a fragdo minima de parcelamento
§ 3° Nao serdo regularizadas
ocupagbes que incidam sobre
areas objeto de demanda judicial
em que seja parte a Unido ou
seus entes da administragdo
indireta, até o transito em julgado
da respectiva decisao.

§ 1° Serdo regularizadas as
ocupagées de areas de até quinze
modulos fiscais e ndo superiores a

1.500ha (mil e quinhentos
hectares).
§ 3° Nao serao regularizadas

ocupagbes que incidam sobre
areas objeto de demanda judicial
em que sejam parte a Unido ou os
entes da administragdo publica
federal indireta até o transito em
julgado da decisao, ressalvadas
a hipétese de o objeto da
demanda nao impedir a analise
da regularizagao da ocupagio
pela administracao publica e a
hipétese de acordo judicial.

Como era

Como passa a ser

Art. 15. O titulo de dominio ou, no
caso previsto no § 4o do art. 60, o
termo de concessdo de direito
real de uso deverao conter, entre
outras, clausulas sob condigdo
resolutiva pelo prazo de 10 (dez)
anos, que determinem:

| - o aproveitamento racional e
adequado da area;

Il - a averbagdo da reserva legal,
incluida a possibilidade de
compensagao na forma de
legislagdo ambiental;

lll - a identificacdo das areas de
preservagao permanente e,
quando couber, o compromisso
para sua recuperagdo na forma
da legislacao vigente;

Art. 15. O titulo de dominio ou, no
caso previsto no § 4o do art. 60, o
termo de concessao de direito real
de uso devera conter, entre
outras, clausulas que determinem,
pelo prazo de dez anos, sob
condigdo resolutiva, além da
inalienabilidade do imével:

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

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

lll - a ndo exploragido de mao de
obra em condigdo analoga a de

IV - a observdncia das | escravo;e
disposicbes que regulam as|IV - as condigdes e a forma de
relagdes de trabalho; e pagamento.
V - as condicdes e forma de|§ 2° Ficam extintas as

.=
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pagamento.

§ 2° O desmatamento que vier a
ser considerado irregular em
areas de preservacao

permanente ou de reserva legal
durante a vigéncia das clausulas
resolutivas, apos processo
administrativo, em que tiver sido
assegurada a ampla defesa e o
contraditério, implica rescisdo do
titulo de dominio ou termo de
concessdo com a consequente
reversdo da area em favor da
Unido

§ 3° Os titulos referentes as areas
de até 4 (quatro) modulos fiscais
serao intransferiveis e
inegociaveis por ato inter vivos
pelo prazo previsto no caput.

§ 4° Desde que o beneficiario
originario esteja cumprindo as
clausulas resolutivas, decorridos
3 (tr€s) anos da titulagao, poderzo
ser transferidos titulos referentes
a areas superiores a 4 (quatro)
modulos fiscais, se a
transferéncia for a terceiro que
preencha os requisitos previstos
em regulamento

§ 5° A transferéncia dos titulos
prevista no § 40 somente sera
efetivada mediante anuéncia dos
6rgaos expedidores.

condigdes resolutivas na
hipétese de o beneficiario optar
por realizar o pagamento
integral do preco do imdvel,
equivalente a cem por cento do
valor médio da terra nua
estabelecido na PPR vigente a
época da emissdo do titulo,
respeitado o0 periodo de
caréncia previsto no art. 17 e
cumpridas todas as condigdes
resolutivas até a data do
pagamento.

§ 3° O disposto no § 20 aplica-se
aos imoveis de até um médulo
fiscal.

§ 4° O desmatamento que vier a
ser considerado irregular em
areas de preservagao permanente
ou de reserva legal durante a
vigéncia das clausulas resolutivas,
no ambito de processo
administrativo em que tiverem
sido assegurados os principios da
ampla defesa e do contraditério,
implica resolugdo do titulo de
dominio ou do termo de
concessdo, com a consequente
reversao da area em favor da
Uniao.

§ 5° Ndo se operara a resolugio
do titulo prevista no § 40 caso

seja firmado Termo de
Compromisso de Ajustamento
de Conduta - TAC ambiental

com vistas a reparagio do
dano, permitida a liberacdo da
condicdo resolutiva apés a
demonstragio de seu
cumprimento.

Como era

Como passa a ser

Art. 18. O descumprimento das
condicbes resolutivas pelo
titulado ou, na hipétese
prevista no § 4o do art. 15, pelo

Art. 18. O descumprimento das
condigdes resolutivas pelo titulado
implica resolugdo de pleno direito
do titulo de dominio ou do termo |

18
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terceiro adquirente implica
rescisio do titulo de dominio
ou do termo de concessio,
com a consequente reversao da
area em favor da Unido,
declarada no processo
administrativo que apurar o
descumprimento das clausulas
resolutivas, assegurada a
ampla defesa e o contraditério.

Paragrafo unico. Rescindido o
titulo de dominio ou o termo de
concessao na forma do caput, as
benfeitorias Uteis e necessarias,

desde que realizadas com
observancia da lei, Serao
indenizadas.

de concessao,
independentemente de notificacdo
ou interpelacéo, com a

consequente reversao da area em
favor da Unido, declarada no
processo  administrativo  que
apurar o descumprimento das
clausulas resolutivas,
assegurados os principios da
ampla defesa e do contraditério.

§ 1° O desmatamento que vier a
ser considerado irregular em
areas de preservagéo permanente
ou de reserva legal durante a
vigéncia das clausulas resolutivas,
no ambito de processo
administrativo em que tiverem
sido assegurados os principios da
ampla defesa e do contraditério,
implica resolugdo do titulo de
dominio ou do termo de
concessao, com a consequente
reversao da area em favor da
Uniao.

§ 2° Resolvido o titulo de dominio
ou o0 termo de concessdo na
forma do caput, o contratante tera
direito apenas a indenizagao pelas
benfeitorias Gteis e necessarias
por ele realizadas durante o
periodo da vigéncia contratual.

§ 3° A critério da administragao
publica federal, exclusivamente
em casos de interesse social na
destinagao da area, havendo
desocupagao voluntaria, o
ocupante podera receber
compensagao financeira pelas
benfeitorias uteis ou
necessarias edificadas até a
data de notificagao da decisao
que declarou a resolugio do
titulo de dominio ou da
concessao.

§ 4° Ato do Poder Executivo
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| dispora sobre regulamento para

disciplinar sobre o valor e o limite
da compensacgao financeira, além
de estabelecer os prazos para
pagamento e para a desocupagéo
prevista no § 2o.

Como era

Como passa a ser

Art. 20. Todas as cessbes de
direitos a terceiros que envolvam
titulos precérios expedidos pelo
Incra em nome do ocupante
original, antes de 11 de fevereiro
de 2009, servirdo somente para
fins de comprovagao da ocupacao
do imovel pelo cessionario ou por
seus antecessores.

Art. 20. Todas as cessdes de
direitos a terceiros que envolvam
titulos expedidos pelos o6rgéos
fundiarios federais em nome do
ocupante original servirao
somente para fins de
comprovagdo da ocupagdo do
imével pelo cessionario ou pelos
seus antecessores.

Altera a Lei n° 11.952, de 25 de ju

nho de 2009, em seu Artigo 38

Dispée sobre a regularizagao
fundiaria das ocupagodes
incidentes em terras situadas em
areas da Unido, no ambito da
Amazénia Legal (Programa Terra
Legal)

Art. 38. A Unido e suas entidades
da administragdo indireta ficam
autorizadas a proceder a venda
direta de imoéveis residenciais de
sua propriedade situados na
Amazodnia Legal aos respectivos
ocupantes que possam comprovar
o periodo de ocupagdo efetiva e
regular por periodo igual ou
superior a 5 (cinco) anos,
excluidos:

Como era

Como passa a ser

Paragrafo dnico. Aplica-se a
modalidade de alienagao prevista
no caput, mediante o pagamento
do valor maximo da terra nua
definido na PPR com expedicio
de titulo de dominio nos termos
do art. 15, aos ocupantes de
iméveis rurais situados na
Amazdnia Legal, até o limite de
quinze maodulos fiscais e nao

superior a 1.500ha (mil e
quinhentos hectares), nas
seguintes hipoteses:

| - oquando se tratar de

ocupagoes posteriores a 10 de

| dezembro de 2004 ou em areas

=
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em que tenha havido
interrupgao da cadeia
alienatoria posterior a referida
data, desde que observado o
disposto nos art. 40 e art. 50 e
comprovado o periodo da
ocupacgao atual por prazo igual
Oou superior a cinco anos,
apurado até a data de entrada
em vigor da Medida Proviséria
no 759, de 22 de dezembro de
2016;

Il - quando os ocupantes forem
proprietarios de outro imoével
rural localizados em areas
contiguas situadas no mesmo
Municipio, desde que a soma
das areas nao ultrapasse o
limite fixado no paragrafo unico
‘ e observado o disposto no art.
40.

Conforme Exposi¢cdo de motivos da MP n° 458/2009, repisada na
exposigao da presente Medida, a Lei n°® 11.952/2009 “desde os anos oitenta as
agoes de destinagdo de terras pelo govemo federal na Amazénia Legal foram
interrompidas, intensificando um ambiente de instabilidade juridica, propiciando
a grilagem de terras, o acirramento dos conflitos agrarios e o avango do
desmatamento”. Logo, ndo ha como desacoplar a regularizagao fundiaria da
consequente regularizagdo ambiental. As modificagbes contidas na MP
caminham em sentido diverso ao permitir a reconcentragdao fundiaria, a
regularizagéo fundiaria de grandes propriedades rurais e a continuidade do
desmatamento.

A alteracdo do art. 15 da Lei n° 11.952/2009 é um exemplo desta
afirmagdo. O cumprimento da legislagdo ambiental ndo se resume a mera
formalizacdo do CAR mas, sim, ao efetivo monitoramento, por parte do érgao
fundiario, de desmatamento nas areas regularizadas. Aponte-se que nos

termos da legislagao ambiental referenciada em seu art. 17, § 32 “E obrigatéria
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a suspensao imediata das atividades em area de Reserva Legal desmatada
irregularmente apés 22 de julho de 2008”. Neste ponto, afigura-se
despropositada a nao revogagao do titulo concedido, uma vez que até o
adimplemento das clausulas resolutivas, a terra permanece publica e a
consequente infringéncia da legislagdo ambiental subsume-se ao tipo penal
previsto no art 50-A da Lei n° 9.605/1998: “Desmatar, explorar
economicamente ou degradar floresta, plantada ou nativa, em terras de
dominio publico ou devolutas, sem autorizagédo do 6rgdo competente:  Pena
- reclusdo de 2 (dois) a 4 (quatro) anos e multa.”

O disposto no § 4° cuja disposigao teve alteragdo topoldgica e nao
redacional, € igualmente objeto de pleito de declaragio de
inconstitucionalidade no bojo da ADI 4269, pela violagdo ao principio da
proporcionalidade na sua dimensao da proibigdo da protecdo deficiente, uma
vez que nao previu a recuperagdo das areas degradadas nem sancionou o
desmatamento em areas diversas da APP e RL. Neste sentido, cabe

apresentar as fundamentagées trazidas na peticdo da PGR:

Da leitura do referido dispositivo, verifica-se que o legislador ndo protegeu
adequadamente o direito ao meio ambiente. Aqui, dois pontos tém especial
relevo: (a) ndo se condicionou a regularizagdo fundigria & recuperagdo das
areas ja degradadas no passado pelo préprio ocupante ou seus antecessores;
e (b) previu-se que apenas o desmatamento irreqular realizado em é&rea de
preservagdo permanente ou de reserva legal daria ensejo a reversdo da éarea
em favor da Unido, mas ndo o desmatamento irregular em outros trechos das
terras regularizadas.

Portanto, o legislador falhou gravemente no seu dever de prote¢do em relagéo
ao meio ambiente, premiando aqueles que lesaram a Floresta Amazénica no
passado, ao ndo lhes impor, como condigdo para fruigdo da benesse legal,
sequer a recuperagéo da degradagdo a que deram causa. Falhou o legislador,
tambeém, ao deixar injustificadamente de sancionar outras hipSteses de
desmaftamento irregqular, tal como se dé, a titulo meramente exemplificativo,
com o desmatamento sem autorizagdo competente, sem plano de manejo ou
sem estudo de impacto ambiental.

Outro ponto que caminha na direcdo da desprotecdo ambiental e da
regularizagéo fundiaria de grandes posseiros é a revogacgédo do § 4° do art. 15
da Lei n° 11.952/2009 (§ 40 Desde que o beneficidrio originario esteja

cumprindo as clausulas resolutivas, decorridos 3 (trés) anos da titulagao,
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poderdo ser transferidos titulos referentes a areas superiores a 4 (quatro)
modulos fiscais, se a transferéncia for a terceiro que preencha os
requisitos previstos em regulamento.). Malgrado a contestagao judicial desta
clausula em sede da ADI 4269, por violagio a igualdade e desvio de poder
legislativo, a possibilidade de transferéncia sem condigdes é igualmente de
flagrante inconstitucionalidade. A norma pregressa revogada pela MP, com os
graves defeitos nominados, ao menos permitia o duplo controle ao transferir o
onus das clausulas resolutivas ao adquirente. Adquirente este que deveria
obedecer aos mesmos critérios de selegdo dos demais participantes do
programa. Ao permitir a alienag&o no prazo de trés anos, ha a possibilidade de
burla & verificagdo de clausulas resolutivas, em face da ineficiéncia estatal,
associada a concentrag&o fundiaria que sera oficializada, uma vez que grandes
proprietarios poderao adquirir livremente as areas regularizadas.

Na mesma linha é a previsdo de alienagdo aos ocupantes de imdveis
rurais que tenham ocupado areas de forma irregular apés 2004 ou que n&o
sejam elegiveis ao programa, em face da posse de outro imével rural. Neste
caso, apesar do estabelecimento do valor maximo da PPR como referéncia,
nao ha previsdo de clausula resolutiva, vistoria ou medida de combate ao
desmatamento. Ou seja, ha a possibilidade de transferéncia de areas da Uniao,
por pregos abaixo do mercado, a infratores ambientais ou mesmo, a pessoas
que tenham trabalho escravo em suas propriedades.

A referida alterag@o é inconstitucional, pois viola o disposto no art. 188
da CF segundo o qual: “A destinagdo de terras publicas e devolutas ser
compatibilizada com a politica agricola e com o plano nacional de reforma
agraria.” Ocorre que o |l Plano Nacional de Reforma Agraria estabelece a
necessidade de desconcentragdo da estrutura fundiaria brasileiro, diretriz
radicalmente diversa da propugnada na presente MP:

No meio rural convivem imensas possibilidades com uma formagéo social e
econbmica que reproduz a pobreza rural e a exclusdo social. Um dos
elementos centrais desta ordem injusta é a desigualdade no acesso & terra no
Brasil, que é ainda maior do que a desigualdade da distribui¢do de renda. O
indice de Gini mede o grau de concentragéo, sendo que, zero indica igualdade
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absoluta e 1, a concentragdo absoluta. Para o Brasil, o indice de distribuigdo de
renda é 0,6, e para a concentragéo fundiéria esté acima de 0,8.

A elevada concentracdo da estrutura fundiaria brasileira dé origem a
relacées econbémicas, sociais, politicas e culturais cristalizadas em um
modelo agricola inibidor de um desenvolvimento que combine a geracdo
de riquezas e o crescimento econémico, com justica social e cidadania
para a populacdo rural. Segundo o Cadastro do Incra, no estrato de drea até
10 ha encontram-se 31,6% do total de iméveis que correspondem a apenas 1,8%
da drea total. Os imdveis com 4rea superior a 2.000 ha correspondem a
apenas 0,8% do numero total de iméveis, mas ocupam 31,6% da drea total.

Caminha na mesma senda a manifestagao do Advogado-Geral da Unizo
na manifestagao a ADI 4269:;

Como se vé& o diploma atacado estabelece regras que permitem a
regularizagéo fundidria de ocupagdes de terras situadas em &reas da Unido na
Amazénia Legal, mas com o pressuposto I6gico e necessério de que essas
ocupagbes sdo licitas, visto que as ilicitas ndo geram capacidade juridica de
regularizagdo. Ademais, trata-se da constru¢do de um modelo que
privilegia o pequeno e o médio produtor, resistindo as tendéncias de
concentragao das propriedades, predominante durante toda a histéria do
pais.

Por derradeiro, a alteragdo das clausulas de “ - o aproveitamento
racional e adequado da area” para “ - a manutencao da destinagao agraria,
por meio de pratica de cultura efetiva” visa subsidiar tecnicamente a
possibilidade da verificagdo do cumprimento das clausulas resolutivas sem a
realizagao de vistoria, conforme a seguir explicitado.

A possibilidade de indenizagao de benfeitorias igualmente caminha no
sentido oposto da jurisprudéncia que aponta para a impossibilidade de

indenizagao de benfeitorias em areas da Uniso.

| Como era Como passa a ser

Art. 12°. Na ocupagédo de area
continua acima de 1 (um) médulo
fiscal e até 15 (quinze) médulos
fiscais, desde que inferior a
1.600ha (mil e quinhentos
hectares), a alienagéo e, no caso
previsto no § 40 do art. 60 desta
Lei, a concesséao de direito real de
uso dar-se-do de forma onerosa,
dispensada a licitacao, ressalvado

Art. 12°. Na ocupagido de area
continua acima de um moddulo

fiscal e até quinze modulos
fiscais, desde que inferior a
1.500ha (mil e quinhentos

hectares), a alienagéo e, no caso
previsto no § 40 do art. 60, a
concessao de direito real de uso
se dardo de forma onerosa,
dispensada a licitacéo.

#
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o disposto no art. 7o.
§ 1° A avaliagdo do imovel tera

como base o valor minimo
estabelecido em planilha
referencial de pregos, sobre o
qual incidirdo indices que
considerem o0s critérios de
ancianidade da ocupagao,

especificidades de cada regigo
em que se situar a respectiva
ocupacdo e dimensdo da area,
conforme regulamento.

§ 2° Ao valor do imével para
alienagao previsto no § 1° serdo
acrescidos os custos relativos a
execucao dos servigos
topograficos, se executados pelo
poder publico, salvo em areas
onde as ocupag¢des ndo excedam
a 4 (quatro) médulos fiscais.

§ 3° Poderao ser aplicados
indices diferenciados, quanto
aos critérios mencionados no §

10, para a alienagio ou
concessao de direito real de
uso das areas onde as

ocupagdes nao excedam a 4
(quatro) médulos fiscais.

§ 4° O ocupante de area de até 4
(quatro) moédulos fiscais tera
direito aos  beneficios do
Programa Nossa Terra - Nossa
Escola.

§ 1° O prego do imoével tera
como base o valor minimo da
terra nua da Planilha de Pregos
Referenciais - PPR, elaborada
pelo Incra, e o seu calculo
considerara o tamanho da area,
nos seguintes percentuais:

| - acima de um e até dois
maodulos fiscais - dez por cento do
valor minimo da PPR;

Il - acima de dois e até trés
maodulos fiscais - vinte por cento
do valor minimo da PPR;

Ill - acima de trés e até quatro
modulos fiscais - trinta por cento
do valor minimo da PPR;

IV - acima de quatro e até seis
modulos fiscais - quarenta por
cento do valor minimo da PPR;

V - acima de seis e até oito
modulos fiscais - cinquenta por
cento do valor minimo da PPR;

VI - acima de oito e até dez
modulos fiscais - sessenta por
cento do valor minimo da PPR;

VIl - acima de dez e até doze
modulos fiscais - setenta por
cento do valor minimo da PPR; e
VIl - acima de doze e até quinze
mddulos fiscais - oitenta por cento
do valor minimo da PPR.

§ 2° Na hipdtese de ndo haver
PPR vigente no Municipio, a
administragdo publica municipal

utilizara como referéncia
avaliagbes de pregos de mercado
de terras, produzidas

preferencialmente por entidades
publicas, justificadamente.

§ 3° Seréo acrescidos ao prego do
imoével para alienagdo previsto no
§ 1o os custos relativos a
execucao dos servigos
topograficos, se executados pelo
Poder Publico, exceto quando se

e
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| tratar de ocupagdes cujas areas
nao excedam a quatro médulos
fiscais.

§ 4° O disposto no § 1° aplica-se a
concessao de direito real de uso
onerosa, a razao de quarenta por
cento dos percentuais ali
estabelecidos.

A Pilanilha de Pregos Referenciais destina-se & avaliagdo de
grandes propriedades rurais que serdo objeto de desapropriagdo. A sua
utilizagao para pequenas e médias propriedades é inadequada. Neste sentido
cabe trazer a colagado trecho de Parecer Técnico 52 CCR/MPF n° 114/2010

sobre o tema:

Outro fator importante que deve ser levado em consideragdo, é que as
pesquisas de pregos sdo voltadas, normalmente, para a desapropriagdo de
grandes dreas, ou seja, aquelas que possam ser comparadas com o0s imoveis
que estdo sendo objeto de obtengdo, excluindo, assim, as pequenas e médias
propriedades que ndo s&o passiveis de desapropriagdo, desde que o
proprietario ndo possuaoutro imovel. Assim, se a pesquisa de pregos regional é
direcionada, e realizada para grandes iméveis, como podemos utiliza-la para
valorar pequenas propriedades de até 4 médulos fiscais?

Sabe-se que, no geral, os iméveis com &reas menores possuem o valor por
hectare maior que aqueles com areas maiores. Segundo Reydon et ol. (20086, p.
207-210)"

‘[..] € de se esperar uma relagdo inversa importante e significativa entre o
prego por hectare e a drea dos iméveis negociados [...]".

Ainda sobre 0 mesmo tema, os mesmos autores afirmam:

A liquidez de um ativo e entendida como o grau de dificuldade que ele
apresenta para ser vendido. Os imoveis rurais de grandes dimensées ndo séo
faceis de vender, isto é, apresentam um grau de liquidez baixo, fazendo com
que sejam negociados a pregos por hectare menores que os imoveis de
dimensGes médias ou pequenas. Isso decorre do fato de a demanda por
imoveis de grandes dimensdes estar formada por pouquissimos compradores
que estariam em condigbes de imobiiizar uma grande quantidade de capital
financeiro, de maior liquidez, em compra de terras.

A melhor forma de avaliagdo é o prego de mercado com critérios de
abatimento para os pequenos produtores rurais. Ao utilizar o critério do pre¢o
minimo, associado ao desconto e a possibilidade de quitagao, em trés anos, ha

potencial risco de transferéncia de expressiva parcela do patriménio publico

sem a devida remuneragao. /%C
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Como era

Como passa a ser

Art. 16°. As condigGes resolutivas
do titulo de dominio e do termo
de concessdo de uso somente

Art. 16°. As condicbes resolutivas
do titulo de dominio e do termo de
concessido de uso somente serao

serao liberadas apos vistoria. liberadas apés a verificagdo de
seu cumprimento.

Paragrafo unico. 0]
cumprimento do contrato
devera ser comprovado nos
autos, por meio de juntada da

documentagao pertinente, nos

termos estabelecidos em
regulamento, facultada a
realizagdo de vistoria, se
necessario.

A hipdtese de auséncia de vistoria foi igualmente abordada na AD] 4269
para a concessao do titulo. Ora, se necessaria para a concessao precaria ao
particular, muito mais necessaria a sua realizagdo para a transferéncia
definitiva do patriménio publico ao particular. Permitir que clausulas ambientais,
de vedagao ao trabalho escravo, de exploragdo econdémica sejam verificadas
de gabinete € um evidente caso de desprotegdo do patriménio publico, ao meio
ambiente e ao direito das comunidades quilombolas, populagdes tradicionais e

povos indigenas. Neste sentido a manifestacdo da PGR, na ADI 4269:

Néo bastasse, a falta de vistoria impedird ao Poder Puablico de verificar se ha
no Jocal conflitos fundidrios, em especial envolvendo terras ocupadas por
indigenas, quilombolas e populagdes tradicionais, com risco de que estes
venham a perder suas terras tradicionais.

Néo se trata de mera especulagdo ou de vdo exercicio de futurologia. O
minimo conhecimento da dindmica das relagdes fundidrias na Amazénia induz
a concluséo de que o quadro acima descrito e de forte Probabilidade

(.)

A violagdo a proporcionalidade, na sua faceta de proibigdo a protegdo
insuficiente, se materializa, no caso, diante da constatagdo de que, ao
dispensar a vistoria para regularizagdo de terras na Amazénia, o legislador
expls bens juridicos de méaxima importancia sem uma razéo suficientemente
forte que justificasse esta sua opgdo. A economia de trabalho e de tempo dos
Orgdos e servidores publicos que deixardo de fazer as vistorias nem de longe
compensa a gravissima lesdo ao patriménio publico e aos direitos de grupos
etnicos/culturais, que seré provocada pela abstengéo estatal em questéo.

Em contraste, a MP afirma:
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“Art. 40-A. Aplicam-se as disposi¢des desta Lei, & exce¢ao do disposto nos arts.
11, 12, § 1°, e 38, paragrafo Unico, a regularizagdo fundiaria das ocupagoes
fora da Amazénia Legal nas areas rurais da Unido e do Incra, inclusive nas
areas remanescentes de colonizagdes oficiais, e nas areas urbanas do Incra.

§ 1° O prego do imdvel regularizado nos termos do caput terd como base o
valor minimo da terra nua estabelecido na PPR e seu calculo considerara o
tamanho da area, nos seguintes percentuais:

| - até um médulo fiscal - trinta por cento do valor minimo da terra nua da PPR;

Il - acima de um e até dois modulos fiscais - quarenta por cento do valor
minimo da terra nua da PPR;

Il - acima de dois e até trés modulos fiscais - cinquenta por cento do valor
minimo da terra nua da PPR;

IV - acima de trés e até quatro modulos fiscais - sessenta por cento do valor
minimo da terra nua da PPR;

V - acima de quatro e até quinze modulos fiscais - setenta por cento do valor
minimo da terra nua da PPR.

§ 2° O disposto no art. 18 da Lei no 12.024, de 27 de agosto de 2009, nao se
aplica a regularizagao fundiaria de imoveis rurais da Unido e do Incra situados
no Distrito Federal.”

Altera a Lei n° 8666, de 21 de junho de 1993, em seu Artigo 17

Regulamenta o art. 37, inciso XX,
da Constituigdo Federal, institui
normas para licitagées e contratos
da Administragao Publica

Art. 17°. A alienagao de bens da
Administragado Publica,
subordinada a existéncia de
interesse  publico devidamente
justificado, sera precedida de
avaliagdo e obedecera as
seguintes normas:

Como era

Como passa a ser

I - quando iméveis, dependera de autorizagéo legislativa para érgaos
da administragdo direta e entidades autarquicas e fundacionais, e,
para todos, inclusive as entidades paraestatais, dependera de
avaliagdo prévia e de licitagdo na modalidade de concorréncia,
dispensada esta nos seguintes casos:

i) alienagdo e concessdo de
direito real de uso, gratuita ou
onerosa, de terras publicas rurais
da Unido na Amazénia Legal
onde incidam ocupagbes até o
limite de 15 (quinze) mddulos
fiscais ou 1.500ha (mil e
quinhentos hectares), para fins de
regularizagao fundiaria, atendidos
0s requisitos legais; (Incluido pela

1) alienagdo e concessdo de
direito real de uso, gratuita ou
onerosa, de terras publicas rurais
da Unigo e do Incra, onde incidam
ocupagdes até o limite de quinze
modulos fiscais e ndo superiores
a 1.500ha (mil e quinhentos
hectares), para fins de
regularizagao fundiaria, atendidos
0s requisitos legais;

e
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Lei n® 11.952, de 2009)

uso destinar-se:

§ 2° A Administragdo também podera conceder titulo de propriedade
ou de direito real de uso de iméveis, dispensada licitagdo, quando o

Il - a pessoa natural que, nos
termos da lei, regulamento ou ato
normativo do 6rgdo competente,
haja implementado os requisitos
minimos de cultura, ocupagdo
mansa e pacifica e exploragao
direta sobre area rural situada na
Amazoénia Legal, superior a 1
(um) modulo fiscal e limitada a 15
(quinze) modulos fiscais, desde

I - a pessoa natural que, nos
termos da lei, de regulamento ou
de ato normativo do drgao
competente, haja implementado
0s requisitos minimos de cultura,
ocupagdo mansa e pacifica e
exploragé@o direta sobre area rural
limitada a quinze moédulos fiscais,
desde que ndo exceda a 1.500ha
(mil e quinhentos hectares)

que né&o exceda 1.500ha (mil e
quinhentos hectares) (Redagao
dada pela Lei n® 11.952, de 2009)

A possibilidade de regularizagdo fora da Amazoénia Legal padece dos
mesmos vicios da alienagdo aos ocupantes irregulares que nao se enquadram
nas regras do programa. Neste caso, apesar do valor maximo da PPR como
referéncia, ndo se prevé clausula resolutiva, vistoria ou medida de combate ao
desmatamento. Ou seja, ha a possibilidade de transferéncia de areas da Uniso,
por pregos abaixo do mercado, a infratores ambientais ou mesmo, a pessoas
que tenham trabalho escravo em suas propriedades. Além disso, ndo ha

defini¢do do 6rgéo responsavel pela referida alienagao.

3 CONCLUSAO

A presente Nota Técnica visou tecer consideragdes sobre os pontos
mais relevantes da Medida Proviséria 759/2016, a luz dos temas de interesse
do Grupo de Trabalho Terras Publicas da 12 Camara de Coordenagdo e
Revisao do Ministério Publico Federal. De uma forma mais abrangente
podemos apontar que a MP tem como principal substrato a regularizagéo

fundiaria: seja de ocupantes irregulares de lotes de assentamentos, de terras

e
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Ao analisar a Medida Proviséria n° 759/2016, constata-se que, nao
obstante, na exposi¢do de motivos, o fundamento utilizado para se justificar a
urgéncia de tramitagdo é a existéncia dos Acérdaos TCU n°® 775/2016, n°
1.086/2016 e n° 2.451/2016 atinentes a Reforma Agraria. Devido a
possibilidade de cumprimento das exigéncias pelo INCRA e o estabelecimento
de prazos razoaveis pelo TCU, a referida urgéncia nao se justifica, pois a
mudanga legislativa poderia seguir o rito de lei ordinaria. Além disso, os
Acorddos ndo possuem pertinéncia tematica com as Leis n° 11.952/2009, n°
8.666/93 e nem com a regularizagéo fundiaria urbana ou alienagdo de iméveis
da Unido, nao justificando, portanto, a urgéncia vinculada a exposicado de seus
motivos.

Ademais, formalmente, a MP também ndoc cumpre os requisitos
constitucionais por tratar de matéria reservada a Lei Complementar, sugerindo
alteragédo na LC n° 76/1193, contrariando o disposto nos art. 186, § 3° e art.
184, conforme exposto na analise. Além disso no que tange a reforma agraria,
as mudangas propostas afrontam a Constituigdo Federal nos artigos 184, 188 e
189.

Com relagao ao Programa Terra Legal, as modificagdes contidas na MP
caminham em sentido diverso ao permitir a reconcentragdo fundiaria, a
regularizagao fundiaria de grandes propriedades rurais e a permanéncia do
desmatamento. Outro ponto que caminha na dire¢do da desprotegao ambiental
e da regularizag&o fundiaria de grandes posseiros é a revogagao do § 4° do art.
15 da Lei n°® 11.952/20009.

A possibilidade de indenizagdo de benfeitorias igualmente caminha no
sentido oposto da jurisprudéncia que aponta para a impossibilidade de
indenizagao de benfeitorias em areas da Unido.

Por fim, cumpre ressaltar que a possibilidade de regularizagdo fora da
Amazodnia Legal padece dos mesmos vicios da alienagdo aos ocupantes
irregulares que nao se enquadram nas regras do Programa. Neste caso,

apesar do estabelecimento do valor maximo da PPR como referéncia, ndo ha

B
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previsao de clausula resolutiva, vistoria ou medida de combate ao
desmatamento. Ou seja, ha a possibilidade de transferéncia de areas da Uniso,
por pregos abaixo do mercado, a infratores ambientais ou mesmo, a pessoas
que tenham trabalho escravo em suas propriedades. Além disso, acresga-se
que nao ha definigao do 6rgéo responsavel pela referida alienagéo.

Tanto as modificagdes pretendidas no Sistema de Selecdo de
Beneficiarios de Reforma Agraria, para atender o Acérdao 775/2016, como as
demais que afrontam a CF, conforme demonstrado, devem ser objeto de

Projeto de Lei, com tramitagdo normal e realizagao de Audiéncias Publicas.
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