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MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA FEDERAL DOS DIREITOS DO CIDADAO

Excelentissimo Senhor Procurador-Geral da Republica

A Procuradora Federal dos Direitos do Cidaddao vem,
respeitosamente, representar pela  propositura de acdo direta de
inconstitucionalidade, com pedido de medida cautelar, em face da Lei federal n°

13.465, de 11 de julho de 2017, pelas razdes a seguir deduzidas.

[-DO OBJETO

O diploma legal ora referido, que decorreu da conversdao da
Medida Provisoria n°® 759 de 2016 (PLV 12/2017), dispde sobre “a regularizagao
fundiaria rural e urbana, sobre a liquidagao de créditos concedidos aos assentados
da reforma agraria e sobre a regularizagao fundiaria no ambito da Amazonia
Legal”, “institui mecanismos para aprimorar a eficiéncia dos procedimentos de

alienacdo de imoveis da Unido” ¢ modifica mais de uma dezena de leis ordinarias
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aprovadas pelo Congresso Nacional, muitas das quais sdo fruto de processos

legislativos que envolveram grande participacao popular.

As justificativas apresentadas pelo Presidente da Republica
para a MP, conforme declara a respectiva exposi¢do de motivos', seriam
basicamente as seguintes: (i) concretiza¢do do direito constitucional a moradia em
virtude do crescimento desordenado nos grandes centros urbanos provocados pela
incompatibilidade entre a legislagdo existente e a realidade fatica; (ii) corregdo
dos indicios de irregularidades, constatados na execu¢do da politica de reforma
agraria pelo Tribunal de Contas da Unido nos acorddos n® 775/2016, n°
1.086/2016 e n° 2.451/2016, todos proferidos na TC 000.517/2016-0; (iii)
adequagdo do Programa Terra Legal as necessidades sociais, tendo em vista a
possibilidade de regularizacdo de inimeras ocupacdes clandestinas no ambito da
Amazonia; (iv) criagdo de institutos juridicos — e.g. “legitimacao fundiaria” — para
permitir a regularizacao de ocupagdes clandestinas nas cidades brasileiras; e (v)
protecdo ao meio ambiente mediante a privatizagdo de terras publicas,
especialmente nas areas pertencentes a Amazonia Legal, visto que “o resultado da
nao ocupagdo destas terras revelou-se catastrofico, com a proliferagdo de

desmatamentos, queimadas, extragdo ilegal de madeira, dentre outras mazelas”.

Todavia, como se vera ao longo dessa representacdo, a Lei
federal n® 13.465/2017, além de ser fruto de medida provisoria destituida dos
requisitos da relevancia e urgéncia, afronta multiplos direitos constitucionais, tais
como a moradia (art. 6°), a propriedade e o cumprimento de sua fun¢ao social (art.
5°, caput, XXIII), o meio ambiente (art. 225), a politica de desenvolvimento
urbano (art. 182), o dever de compatibilizar a destinacdo de terras publicas e
devolutas com a politica agricola e o plano nacional de reforma agraria (art. 188),

os objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil (art. 3°), a proibigao

! Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ at02015-2018/2016/Exm/Exm-MP%20759-
16.pdf>. Acesso em 7/8/2017
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de retrocesso, o minimo existencial e o principio da proporcionalidade (faceta de

proibi¢ao da protecao deficiente).

Desse modo, a possivel ADI busca desconstituir lei federal
inquinada de vicios formal e material de inconstitucionalidade, impedindo, assim,
que continue a produzir seus efeitos, conducentes a graves retrocessos em matéria

de direitos fundamentais.

De resto, 61 entidades ligadas ao meio ambiente -
convencidas de que a lei em comento enseja ampla privatizagao de terras publicas,
florestas, aguas e ilhas federais na Amazoénia e zona costeira do Brasil —
apresentaram representacdo dirigida a Vossa Exceléncia, cujo objetivo se

identifica ao ora pretendido’.

Passa-se, entdo, a demonstrar o cabimento da medida.

II - DO CABIMENTO DA ADI

A primeira questdo a ser discutida na agdo consiste na
possibilidade de controle judicial dos pressupostos constitucionais para edi¢do de
medidas provisérias (art. 62 da CR/88), bem como se os vicios formais

decorrentes dessa auséncia contaminam a lei de conversao.

A doutrina especializada e a jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal tém reconhecido, de forma excepcional, a sindicabilidade dos
requisitos da MP pelo Poder Judiciario. Isso porque, apesar da fluidez e
indeterminabilidade dos conceitos de “relevancia” e “urgéncia”, que estdo

> Disponivel em: <http:/www.conjur.com.br/2017-jul-30/lei-regularizacao-fundiaria-privatiza-terras-

publicas-dizem-entidades> Acesso em 8/8/17.
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submetidos a analise discricionaria e inicial do Chefe do Poder Executivo, ha
casos em que o seu uso ocorre nitidamente de forma andmala, com excesso ou
abuso do poder de legislar, a reclamar a interveng¢ao jurisdicional para censurar a

norma que contenha tal vicio. A propdsito:

“Ementa: CONSTITUCIONAL. ART. 5° DA MP 2.170/01.
CAPITALIZACAO DE JUROS COM PERIODICIDADE
INFERIOR A UM ANO. REQUISITOS NECESSARIOS
PARA EDICAO DE MEDIDA PROVISORIA.
SINDICABILIDADE PELO PODER JUDICIARIO.
ESCRUTINIO ESTRITO. AUSENCIA, NO CASO, DE
ELEMENTOS SUFICIENTES PARA NEGA-LOS.
RECURSO PROVIDO. 1. A jurisprudéncia da Suprema
Corte estd consolidada no sentido de que, conquanto os
pressupostos para a edi¢do de medidas provisorias se
exponham ao controle judicial, o escrutinio a ser feito neste
particular tem dominio estrito, justificando-se a invalidacao
da iniciativa presidencial apenas quando atestada a
inexisténcia cabal de relevancia e de urgéncia. (...)”. (RE
592377, Relator(a): Min. MARCO AURELIO, Relator(a)
p/ Acordio: Min. TEORI ZAVASCKI, Tribunal Pleno,
julgado em 04/02/2015, ACORDAO ELETRONICO
REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-055 DIVULG
19-03-2015 PUBLIC 20-03-2015)

“EMENTA: - Acdo direta de inconstitucionalidade. Artigo
1° da Medida Provisoria n°® 2.027-43, de 27 de setembro de
2000, na parte que altera o Decreto-Lei n° 3.365, de 21 de
junho de 1941, introduzindo o artigo 15-A, com seus
paragrafos, e alterando a redag¢do do paragrafo primeiro do
artigo 27. - Esta Corte ja firmou o entendimento de que ¢
excepcional o controle judicial dos requisitos da urgéncia e
da relevancia de Medida Provisoria, s6 sendo esse controle
admitido quando a falta de um deles se apresente
objetivamente (...)”. (ADI 2332 MC, Relator(a): Min.
MOREIRA ALVES, Tribunal Pleno, julgado em
05/09/2001, DJ 02-04-2004 PP-00008 EMENT VOL-
02146-02 PP-00366)

Vé-se, portanto, que o controle judicial quanto ao
preenchimento dos pressupostos para elaboragdo de medidas provisorias deve ser

feito caso a caso. E verdade que, em determinadas situagdes, os requisitos da
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relevancia e urgéncia sdo constatados de plano (zona de certeza positiva). Em
outros, pode-se perceber certa margem de duvida (zona cinzenta). Ha hipoteses,
porém, em que ¢ bastante nitida a falta de tais pressupostos (zona de certeza
negativa), sendo cabivel, nesse caso, a atuagdo do Poder Judiciario. Como sera
visto em capitulo proprio, a ultima hipotese corresponde a situagdo da MP

759/2016.

E importante relembrar, ainda, que o STF, em um primeiro
momento, entendia que a superveniéncia da lei de conversao ndo era contaminada
com os vicios formais — auséncia de relevancia ou urgéncia — existentes na
medida provisoria’. Contudo, a partir do julgamento da ADI/MC 3.090/DF, a
compreensdo da Suprema Corte foi alterada, no sentido de que “a lei de conversao
nao convalida os vicios formais porventura existentes na medida provisoria, que
poderdo ser objeto de andlise do Tribunal, no ambito do controle de

constitucionalidade”. No mesmo sentido:

“EMENTA: MEDIDA CAUTELAR EM ACAO DIRETA

DE INCONSTITUCIONALIDADE. MEDIDA
PROVISORIA N° 405, DE 18.12.2007. ABERTURA DE
CREDITO EXTRAORDINARIO. LIMITES

CONSTITUCIONAIS A ATIVIDADE LEGISLATIVA
EXCEPCIONAL DO PODER EXECUTIVO NA EDICAO
DE MEDIDAS PROVISORIAS. I  MEDIDA
PROVISORIA E SUA CONVERSAO EM LEI Conversio
da medida provisoria na Lei n® 11.658/2008, sem alteragao
substancial. Aditamento ao pedido inicial. Inexisténcia de
obstaculo processual ao prosseguimento do julgamento. A
lei de conversdo ndo convalida os vicios existentes na
medida proviséria. Precedentes. (...)”. (ADI 4048 MC,
Relator(a): Min. GILMAR MENDES, Tribunal Pleno,
julgado em 14/05/2008, DJe-157 DIVULG 21-08-2008

> A proposito: “EMENTA: Programa de Integragdo Social € de Formagdo do Patrimdnio do Servidor
Publico - PIS/PASEP. Medida Proviséria. Superagdo, por sua conversdo em lei, da contestagdo do
preenchimento dos requisitos de urgéncia e relevancia. Sendo a contribui¢do expressamente autorizada
pelo art. 239 da Constitui¢ao, a ela ndo se opdem as restricdes constantes dos artigos 154, I e 195, § 4°, da
mesma Carta. Ndo compromete a autonomia do orcamento da seguridade social (CF, art. 165, § 5° III) a
atribui¢do, a Secretaria da Receita Federal de administracdo e fiscalizagdo da contribuicdo em causa.
Inconstitucionalidade apenas do efeito retroativo imprimido a vigéncia da contribui¢ao pela parte final do
art. 18 da Lei n°® 8.715-98”. (ADI 1417, Relator(a): Min. OCTAVIO GALLOTTI, Tribunal Pleno, julgado
em 02/08/1999, DJ 23-03-2001 PP-00085 EMENT VOL-02024-02 PP-00282)
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PUBLIC 22-08-2008 EMENT VOL-02329-01 PP-00055
RTJ VOL-00206-01 PP-00232)

“EMENTA: ACOES DIRETAS DE
INCONSTITUCIONALIDADE. MEDIDA PROVISORIA
N° 213/2004, CONVERTIDA NA LEI N° 11.096/2005.
PROGRAMA UNIVERSIDADE PARA TODOS -
PROUNI. ACOES AFIRMATIVAS DO ESTADO.
CUMPRIMENTO DO PRINCI{PIO CONSTITUCIONAL
DA ISONOMIA. (...). 2. A conversdo de medida provisoria
em lei ndo prejudica o debate jurisdicional sobre o
atendimento dos pressupostos de admissibilidade desse
espécime de ato da ordem legislativa. (...)”. (ADI 3330,
Relator(a):  Min. AYRES BRITTO, Tribunal Pleno,
julgado em 03/05/2012, ACORDAO ELETRONICO DJe-
055 DIVULG 21-03-2013 PUBLIC 22-03-2013 RTJ VOL-
00224-01 PP-00207)

Desse modo, muito embora a MP 759/2016 tenha sido
convertida na Lei federal n° 13.465/2017, os vicios formais existentes na primeira
nao sdo passiveis de convalidagdo pela segunda e, por essa razao, submetem-se ao

controle de constitucionalidade pela via concentrada.

De resto, o raciocinio acima expendido também se aplica aos
demais vicios formais existentes na MP 759, quais sejam, invasdao de competéncia
constitucionalmente reservada a lei complementar (art. 62, § 1°, III, CR) e
regulamentagdo indevida de matéria relacionada ao direito processual civil (art.

62, I, “b”, CR), consoante ja admitiu o STF*.

No tocante as inconstitucionalidades materiais, torna-se

desnecessario realizar qualquer aprofundamento quanto ao cabimento da medida,

* A titulo de exemplo: “EMENTA: INCONSTITUCIONALIDADE. Agdo direta. Art. 9.° da Medida
Provisoria n.° 2.164-41/2001. Introdugao do art. 29-C na Lei n.° 8.036/1990. Edicdo de medida provisoria.
Sucumbéncia. Honorarios advocaticios. A¢des entre FGTS e titulares de contas vinculadas. Inexisténcia de
relevancia e de urgéncia. Matéria, ademais, tipica de direito processual. Competéncia exclusiva do Poder
Legislativo. Ofensa aos arts. 22, inc. I, e 62, caput, da CF. Precedentes. A¢do julgada procedente. E
inconstitucional a medida proviséria que, alterando lei, suprime condenag¢@o em honorarios advocaticios,
por sucumbéncia, nas a¢des entre o Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS) e titulares de contas
vinculadas, bem como naquelas em que figurem os respectivos representantes ou substitutos processuais”.
(ADI 2736, Relator(a): Min. CEZAR PELUSO (PRESIDENTE), Tribunal Pleno, julgado em 08/09/2010,
DJe-058 DIVULG 28-03-2011 PUBLIC 29-03-2011 EMENT VOL-02491-01 PP-00051 RTJ VOL-
00222-01 PP-00057 RDDP n. 99, 2011, p. 132-144)
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sendo suficiente ressaltar que a Lei n® 13.465/2017 constitui ato normativo
federal, dotada de generalidade e abstragdo, e as ofensas apontadas a Constituicdo

sdo de natureza direta.

III — DAS INCONSTITUCIONALIDADES FORMAIS

III.1 — Auséncia do requisito da urgéncia para edigdo da MP 759 (art. 62,
caput, da CR)

E inquestiondvel o carater de excepcionalidade que reveste o
instituto das medidas provisodrias, tendo em vista a necessidade de equilibrio e
independéncia na relacdo entre os Poderes da Republica. Nesse sentido, a edicao
de medidas provisorias pelo Presidente da Republica ndo prescinde da estrita
observancia aos requisitos de urgéncia e relevancia previstos no art. 62 da

Constitui¢ao de 1988.

No caso da medida proviséria n°® 759/2016, ndo ha quaisquer

elementos que evidenciem urgéncia para sua edi¢ao.

O problema de terras no Brasil remonta ao periodo colonial,
com a implantacdo do regime de sesmarias. O documento mais importante dessa
época ¢ o alvara de 5/10/1795, que se inicia oferecendo um quadro da situacao:
“Que sendo-me presentes em consulta do Conselho Ultramarino os abusos,
irregularidades e desordens, que tem grassado, estdo, e vao grassando em todo o
Estado do Brasil, sébre o melindroso objeto das suas sesmarias (...)”. Segundo

Edmundo Zenha’,

Shttp://bibliotecadigital.fev.br/ojs/index.php/rda/article/view/12437



http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/12437

MINISTERIO PUBLICO FEDERAL

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

O alvard determinava que as sesmarias concedidas sob sua
vigéncia fossem demarcadas no prazo de um ano, e as outorgadas no regime das
leis anteriores (todas portuguesas), no de dois anos, sob pena de comisso.
Reservava, ainda, para o servigo real, as madeiras proprias para embarcagao:
“sendo publica a lassiddo e a liberdade, com que se franqueia, e toleram os cortes
das madeiras nas matas de todo o Estado do Brasil, e tdo irregulares, € nocivos,

que em poucos anos nenhuma havera em sitios cdémodos (...)".

Portanto, a grilagem de terras ¢ o desmatamento atravessam
séculos sem solucdes de todo satisfatorias. Nao ¢ concebivel que, de um momento
para o outro, se transformem em problemas de tamanha urgéncia que demandem o

uso desse instrumento excepcional que ¢ a medida provisoria.

O mesmo ocorre com a justificativa para a reforma urbana: “o
crescimento muitas vezes desordenado dos grandes centros urbanos e a explosao
demografica brasileira”. Aqui também se tem um problema estrutural, vivenciado
ha décadas pelo pais, e, nesse sentido, incapaz de configurar a urgéncia necessaria

para fundamentar o rompimento das regras ordinarias de producao legislativa.

A auséncia da urgéncia ¢ ainda evidenciada pelo fato de que a
MP n° 759 remete grande parte da matéria que pretende normatizar a
regulamentagdes futuras, em franca demonstragao da inexisténcia do periculum in
mora que autorizaria a atuacao do Presidente da Republica, em detrimento do
Congresso Nacional®. A revoga¢do de legislagdo essencial a regularizacdo
°A titulo de exemplo, cita-se os seguintes artigos da Lei federal 11.465/2017:

“Art. 83. Os procedimentos para a Reurb promovida em areas de dominio da Unido serdo regulamentados
em ato especifico da Secretaria do Patrimdnio da Unido (SPU), sem prejuizo da eventual adogdo de



MINISTERIO PUBLICO FEDERAL

fundiaria e a sua substituicdo por normas que nao sdo autoaplicaveis faz com que
a MP n° 759 na verdade venha agravar os problemas que, segundo enuncia,

seriam de urgente resolucao.

Além disso, a Lei federal n° 11.977, de 7 de julho de 2009,
promoveu diversas alteracdes na legislacio sobre a regularizacdo de
assentamentos urbanos, o que enfraquece a justificativa da MP de que haveria
incompatibilidade entre a realidade fatica e a ordem juridica vigente. Além disso,
todos os municipios brasileiros e o0 DF estavam em avangado estagio de adaptagao
de suas politicas e normas locais com a sistemdtica nela disposta, tendo que,
agora, readequar a regularizagdo fundiaria urbana ao modelo trazido pela Lei
federal n° 13.465/2017, o que afetara exponencialmente a prépria celeridade

prometida pela MP 759.

Causa, ainda, enorme espanto a adog¢do de medida legislativa
extraordinaria pelo Presidente da Republica para modificar mais de uma dezena
de leis ordindrias aprovadas pelo Congresso Nacional, algumas das quais sdo fruto
de processos legislativos que envolveram grande participacdo popular, o que

representa grave distor¢ao do sistema democratico.

procedimentos e instrumentos previstos para a Reurb.

(...)

Art. 89. Os procedimentos para a transferéncia gratuita do direito real de uso ou do dominio pleno de
imoéveis da Unido no ambito da Reurb-S, inclusive aqueles relacionados a forma de comprovacdo dos
requisitos pelos beneficiarios, serdo regulamentados em ato especifico da Secretaria do Patrimdnio da
Unido (SPU).

Art. 4° A Leino 11.952, de 25 de junho de 2009, passa a vigorar com as seguintes alteragdes:

“Art. 18. O descumprimento das condigdes resolutivas pelo titulado implica resolu¢do de pleno direito do
titulo de dominio ou do termo de concess@o, declarada no processo administrativo que apurar o
descumprimento das clausulas resolutivas, assegurados os principios da ampla defesa e do contraditorio.

§ 9° Ato do Poder Executivo dispora sobre regulamento para disciplinar o valor e o limite da
compensagdo financeira, além de estabelecer os prazos para pagamento e para a desocupacao prevista no §
7° deste artigo.

Art. 98. Fica facultado aos Estados, aos Municipios e ao Distrito Federal utilizar a prerrogativa de venda
direta aos ocupantes de suas areas publicas objeto da Reurb-E, dispensados os procedimentos exigidos
pela Lei no 8.666, de 21 de junho de 1993, e desde que os imoveis 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.
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As seguintes leis sdo alteradas pela MP n°® 759:

Lei n°® 8.629/1993, que dispde sobre a regulamentacdo dos
dispositivos constitucionais relativos a reforma agraria;

Lei n® 8.666/1993, que institui normas para licitagdes e
contratos da Administracao Publica;

Lei n® 11.952/2009, que dispde sobre a regularizagao
fundiaria das ocupagdes incidentes em terras situadas em
areas da Unido, no ambito da Amazonia Legal,

Lei n° 12.512/201, que institui o Programa de Apoio a
Conservacao Ambiental e o Programa de Fomento as
Atividades Produtivas Rurais;

Lei n® 13.001/2014, que dispde sobre a liquidacdo de
créditos concedidos aos assentados da reforma agraria;
Lein® 6.015/1973, que dispde sobre os registros publicos;
Lei n° 9.636/1998, que dispde sobre a regularizagdo,
aforamento e alienagdo de bens imoveis de dominio da
Uniao;

Lei n° 11.977/2009, que dispde sobre o Programa Minha
Casa Minha Vida;

Lei n® 12.651/2012, que dispde sobre a preservacao da
vegetacdo nativa,

Lei n® 13.240/2015, que dispde sobre a administracao, a
alienagdo, a transferéncia de gestdo de imoveis da Unido e
seu uso para a constituicdo de fundos;

Lei n°® 13.139/2015, que dispde sobre o parcelamento e a
remissdo de dividas patrimoniais com a Unido.

Conforme ja afirmado reiteradas vezes pelo Supremo
Tribunal Federal, o desvirtuamento decorrente da edicdo impropria de medidas
provisorias desfigura a relagcdo institucional entre os Poderes, ao conferir
inconstitucional preeminéncia ao Executivo’. De modo que, no caso, mostra-se

7 “A crescente apropriagdo institucional do poder de legislar, por parte dos sucessivos Presidentes da
Republica, tem despertado graves preocupagdes de ordem juridica, em razdo do fato de a utilizagdo
excessiva das medidas provisorias causar profundas distor¢cdes que se projetam no plano das relagdes
politicas entre os Poderes Executivo e Legislativo. Nada pode justificar a utilizagdo abusiva de medidas
provisdrias, sob pena de o Executivo, quando ausentes razdes constitucionais de urgéncia, necessidade e
relevancia material, investir-se, ilegitimamente, na mais relevante fungdo institucional que pertence ao
Congresso Nacional, vindo a converter-se, no ambito da comunidade estatal, em instidncia hegemoénica de
poder, afetando, desse modo, com grave prejuizo para o regime das liberdades publicas e sérios reflexos
sobre o sistema de checks and balances, a relagdo de equilibrio que necessariamente deve existir entre os
Poderes da Republica. Cabe ao Poder Judiciario, no desempenho das fungdes que lhe sdo inerentes,
impedir que o exercicio compulsivo da competéncia extraordinaria de editar medida proviséria culmine
por introduzir, no processo institucional brasileiro, em matéria legislativa, verdadeiro cesarismo
governamental, provocando, assim, graves distor¢des no modelo politico ¢ gerando sérias disfunc¢des
comprometedoras da integridade do principio constitucional da separagdo de poderes. (ADI 2.213,
Ministro Celso de Mello, julgamento em 4-4-2002, Plenario, DJ de 23-4-2004).

10
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patente a inconstitucionalidade formal da Lei federal n® 13.465/2017, na medida
em que, repita-se, a lei de conversao nao convalida os vicios existentes na medida

provisoria.

O Unico ponto em que a MP 759, de algum modo, satisfaz os
seus pressupostos constitucionais ¢ aquele que diz respeito aos obstaculos criados
ao Plano Nacional da Reforma Agraria, pelo TCU na TC 000.517/2016-0. No
entanto, mesmo aqui, a MP vai além do necessario para corrigir os equivocos dos
sucessivos acordaos do TCU, ao admitir situagdes, por exemplo, em que o
pagamento para fins de reforma agraria serd feito em dinheiro, € ndo em TDAs

(art. 184, caput, CR).

III.2 — Usurpagdo da competéncia legislativa de matéria propria de lei
complementar e de direito processual civil pela MP 759 (art. 62, I, “b”, e §
1°, 1I)

As demais inconstitucionalidades formais decorrem de
invasdo, pela MP 759, em matérias as quais a Constituicao vedou a edicao dessa

espécie legislativa, conforme enuncia o art. 62, [, “b”, e § 1°, III:

“Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da
Republica podera adotar medidas provisorias, com forga de
lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso
Nacional. (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n°® 32,
de 2001)

§ 1° E vedada a edicio de medidas provisorias sobre
matéria: (Incluido pela Emenda Constitucional n® 32, de
2001)

I — relativa a: (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 32,
de 2001)

(...)

b) direito penal, processual penal e processual civil;
(Incluido pela Emenda Constitucional n°® 32, de 2001)

(...)

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

11



MINISTERIO PUBLICO FEDERAL

Primeiro, porque a MP 759, ao revogar os arts. 14 e 15 da Lei
Complementar n°® 76, de 6 de julho de 1993 (art. 109 da Lei federal n°
13.465/2017), dispds sobre matéria relativa ao “procedimento contraditorio
especial, de rito sumario, para o processo de desapropriacdo de imével rural, por
interesse social, para fins de reforma agraria”, cuja regulamentagdo foi reservada a

lei complementar pela Constituicdo de 1988 (art. 184, § 3°%).

Segundo, porque tratou de tema pertinente ao direito
processual civil estrito ao incluir’ os incisos X e XI no art. 799 da Lei n° 13.105,
de 16 de margo de 2015 (Novo Codigo de Processo Civil), o que configura,

igualmente, abuso do poder de legislar pelo Presidente da Republica.

IV — DAS INCONSTITUCIONALIDADES MATERIAIS

Nao ¢ necessario analisar destacadamente cada dispositivo da
Lei federal n°® 13.465/2017, porque, fundamentalmente, ela peca ao tratar dos seus
temas centrais — regularizagdo fundiaria rural, regulariza¢do fundiéria urbana e
desmatamento — em descompasso com as diretrizes que a Constituicdo estipula.
Antes, porém, de tecer quaisquer consideracdes sobre as inconstitucionalidades

existentes, ¢ de todo importante realgar a compreensao correta do direito social a

8 «“Art. 184. Compete & Unido desapropriar por interesse social, para fins de reforma agréria, o imével rural
que ndo esteja cumprindo sua funcdo social, mediante prévia e justa indenizagcdo em titulos da divida
agraria, com cldusula de preservagdo do valor real, resgataveis no prazo de até vinte anos, a partir do
segundo ano de sua emissdo, e cuja utilizacdo serd definida em lei.

(..)

§ 3° Cabe a lei complementar estabelecer procedimento contraditorio especial, de rito sumario, para o
processo judicial de desapropriagdo.”

’ Veja-se o art. 57 da Lei federal n° 13465/2017: “Art. 57. O caput do art. 799 da Lei no 13.105, de 16 de
margo de 2015 (Codigo de Processo Civil), passa a vigorar acrescido dos seguintes incisos X e XI:

“Art. 799.

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

XI - requerer a intimagao do titular das lajes, quando a penhora recair sobre a construgdo-base.”

12



MINISTERIO PUBLICO FEDERAL

moradia, o qual foi equivocadamente utilizado como pano de fundo para a edigao

da MP 759.

IV.1 - Direito social a moradia.

Muito embora o direito a moradia tenha passado a figurar
expressamente no texto constitucional como direito social, no caput do art. 6°, a
partir da EC n°® 26, de 2000, ¢ inequivoco que o legislador constituinte ja lhe
conferia protecdo a partir de diversos outros dispositivos (direito constitucional
implicito), como e.g. ao consagrar a usucapido especial urbana e rural (arts. 183 e
191), a funcao social da propriedade (arts. 5°, XXIII, 170, III e 182, § 2°), o
salario-minimo com capacidade de atender despesas com habitacao (art. 7°, IV)
etc. H4 também estreita ligagdo entre o direito a moradia e o principio da
dignidade da pessoa humana (art. 1°, III), consoante afirma Ingo Wolfgang

Sarlet!':

“Por outro lado, 1util lembrar que a intensidade da
vinculacdo entre a dignidade da pessoa humana e os
direitos sociais ¢ diretamente proporcional em rela¢do a
importancia destes para a efetiva fruicdo de uma vida com
dignidade, o que, por sua vez, ndo afasta a constatagdo
elementar de que as condicdes de vida e os requisitos para
uma vida com dignidade constituam dados variaveis de
acordo com cada sociedade e em cada época.

Nesta perspectiva, talvez seja ao direito & moradia — bem
mais do que ao direito de propriedade — que melhor se
ajusta a conhecida frase de Hegel, ao sustentar — numa
traducdo livre — que a propriedade constitui (também) o
espaco de liberdade da pessoa (Sphére ihrer Freiheit). De
fato, sem um lugar adequado para proteger a si proprio e a
sua familia contra as intempéries, sem um local para gozar
de sua intimidade e privacidade, enfim, de um espaco
essencial para viver com um minimo de saude e bem estar,
certamente a pessoa ndo tera assegurada a sua dignidade,
lids, a depender das circunstancias, por vezes ndo tera

Y“Notas a respeito do direito fundamental ¢ moradia na jurisprudéncia do STF, in “Direitos Fundamentais
no Supremo Tribunal Federal: balango e critica”, coord. Daniel Sarmento ¢ Ingo Wolfgang Sarlet. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2011, p. 696.

13
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sequer assegurado o direito a propria existéncia fisica, e,
portanto, o seu direito a vida. Alias, ndo € por outra razao
que o direito & moradia, tem sido incluido até mesmo no
elenco dos assim designados direitos de subsisténcia,
como expressao minima do proprio direito a vida e, nesta
perspectiva (bem como e funcao de sua vinculagdo com a
dignidade da pessoa humana) ¢ sustentada a sua inclusao
no rol dos direitos de personalidade”.

No plano internacional, o primeiro documento a fazer mengao
foi a Declaragdo Universal dos Direitos do Homem, aprovada em 1948 pela

Assembleia-Geral das Nagoes Unidas, em seu art. XXV(1):

“Todo o homem tem direito a um padrdo de vida capaz de
assegurar a si e a sua familia saude e bem estar, inclusive
alimentacdo, vestuario, habitagdo, cuidados médicos e os
servicos sociais indispensaveis, e direito a seguranca em
caso de desemprego, doenca, invalidez, viuvez, velhice ou
outros casos de perda de meios de subsisténcia em
circunstancias fora de seu controle.”

O Pacto Internacional dos Direitos Sociais, Economicos e
Culturais (PIDESC), de 1966, incorporado pelo direito brasileiro, estabelece em
seu art. 11 que “os Estados signatarios do presente pacto reconhecem o direito de
toda pessoa a um nivel de vida adequado para si proprio e para sua familia,
inclusive alimentag¢do, vestimenta e moradia adequadas, assim como a uma

continua melhoria de suas condi¢oes de vida”.

Por sua vez, o Comité de Direitos Economicos, Sociais €
Culturais, ao interpretar o mencionado preceito do PIDESC, destacou em seu

Cometario Geral n° 4:

“10. Independentemente do estado de desenvolvimento de
qualquer pais, ha alguns passos que devem ser tomados
imediatamente. Como reconhecido na Estratégia Global
para Habitacdo e em outras analises internacionais,
muitas das medidas requeridas para promover o
direito a habitac¢io exigiriam apenas a abstencido pelo

14
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governo de certas praticas e o comprometimento a
facilitar a “auto-ajuda" pelos grupos afetados. Para
que se considere que tais passos sdo considerados além do
maximo de recursos disponiveis para um Estado-parte, é
apropriado que uma solicitacdo seja feita assim que
possivel de cooperacao internacional de acordo com os
artigos 11(1), 22 e 23 do Pacto, e que o Comité seja
informado disto.

11. Estados-partes devem dar prioridade devida
aqueles grupos sociais que vivem em condicoes
desfavoraveis, dando-lhes particular consideracao.
Politicas e legislacio niao deveriam ser criadas para
beneficiar grupos sociais ja favorecidos, em detrimento
de outros. O Comité ¢ ciente que fatores externos podem
afetar o direito a uma melhoria continua das condigodes de
vida, e que em muitos Estados-partes as condi¢des de vida
em geral declinaram durante a década de 80. Entretanto,
como foi percebido pelo Comité no Comentario Geral 2
(1990) (E/1990/23, annex III), apesar de problemas
causados externamente , as obrigagdes do Pacto continuam
a aplicar-se ¢ sdo talvez até mais pertinentes durante
tempos de contracdo econOmica. Assim, pareceria para o
Comité que o declinio geral nas condi¢des de vida e
habitacdo, diretamente atribuiveis a decisdes politicas e
legislativas pelos Estados-partes e a falta de medidas
compensatorias que se facam acompanhar, seria
inconsistente com as obriga¢des assumidas no Pacto.”"!
(grifos acrescidos).

Entre os principais documentos produzidos em conferéncias
da ONU, pode-se destacar a Declaracdo sobre Assentamentos Humanos de
Vancouver, de 1976 (Habitat I), e a Declaracao de Istambul, de 1996 (Habitat I1),

tendo esta tltima consignado o seguinte:

“8. No6s reafirmamos nosso compromisso com a total e
progressiva realizagdo do direito a moradias adequadas,
conforme estabelecido em instrumentos internacionais.
Com essa finalidade, deveremos procurar a participagao
dos nossos parceiros publicos, privados e nao-
governamentais, em todos os niveis, para a garantia legal
de posse, prote¢do contra discriminagdo e igual acesso a

" Disponivel em: <http://www.sdh.gov.br/assuntos/bibliotecavirtual/promocao-e-defesa/publicacoes-
2013/pdfs/direito-a-moradia-adequada>. Acesso em 14/8/2017
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moradias adequadas, a custos acessiveis, para todas as
pessoas e suas familias.”"

Assentadas essas premissas, verifica-se que, a despeito de a
Constitui¢ao de 1988 nao conter uma definicdo minima do que seja o direito a
moradia, ou como o Estado deve pautar acdes na busca de sua efetividade, as
normas internacionais assumem especial relevancia como elemento densificador,
servindo de importante vetor interpretativo para o Poder Judiciario proceder ao
controle de atos dos Poderes Legislativo e Executivo que possam conduzir, em

alguma medida, a violagdes ou retrocessos.

IV.2 — Regularizagao fundiaria rural

A Constitui¢do de 1988 ¢ explicita quanto a necessidade da
alteragdo da estrutura fundiaria do pais, marcada por acentuada concentragao da
terra. De acordo com o texto constitucional, a reforma agraria deve ser feita
mediante a desapropriacdo de imdveis rurais que descumpram a func¢do social da
propriedade (art. 184") ou pela destinacdo de terras publicas ou devolutas (art.

188'4).

O investimento constitucional na reforma agraria tem um
claro proposito: a estreita ligacdo entre reforma agraria/moradia/dignidade/justica
social e igualdade. De resto, a Constituicdo brasileira também relaciona

diretamente politica agricola e direito a moradia em seu art. 187, VIII".

12 Disponivel em: <http:/pfdc.pgr. i i
adequada/declaracoes/declaracao-de- 1stambu1 sobre assentamentos- humano >. Acesso em 14/8/17.

13 “Art. 184. Compete & Unido desapropriar por interesse social, para fins de reforma agraria, o imovel

rural que ndo esteja cumprindo sua funcgdo social, mediante prévia e justa indenizacdo em titulos da divida

agraria, com cldusula de preservagdo do valor real, resgatdveis no prazo de até vinte anos, a partir do

segundo ano de sua emissdo, e cuja utilizacdo serd definida em lei.”

14 «“Art. 188. A destinagdo de terras piblicas e devolutas serd compatibilizada com a politica agricola e com

o plano nacional de reforma agraria.”

15 “Art. 187. A politica agricola serd planejada e executada na forma da lei, com a participagdo efetiva do

setor de produgdo, envolvendo produtores e trabalhadores rurais, bem como dos setores de

comercializacdo, de armazenamento e de transportes, levando em conta, especialmente:
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O Relator especial da ONU para moradia adequada, Miloon
Kothari, em seu informe apresentado em 13 de fevereiro de 2008'°, considera
como um dos principais obstaculos a realizagao desse direito, por intimeros
segmentos das sociedades nacionais, o fato de se considerar a moradia, a terra e a

propriedade como produtos comercializaveis, e ndo direitos humanos. Diz ele:

“A terra constitui o principal ativo que permite aos pobres
das zonas rurais assegurar sua subsisténcia. Sem embargo,
estima-se que, de todas as terras do mundo em maos
privadas, quase % estdo controladas por apenas 2,5% de
latifundidrios. Milhdes de familias, mesmo que trabalhem
a terra, ndo tém a sua propriedade, ¢ se consideram
camponeses sem terra. Em média, 71,6% de familias rurais
na Africa, América Latina e Asia Oriental e Ocidental
(exceto China).

A terra desempenha ainda um papel essencial na
vinculagdo estrutural entre os problemas da habitacdo e a
habitacdao urbana. A despeito de a migragao para as zonas
urbanas estar em aumento, ndo se abordam as causas
subjacentes a esse fenomeno. Essa migracdo geralmente
ndo ¢ voluntéria, mas o resultado da extrema pobreza rural
como consequéncia da caréncia de terra; a inseguranga da
posse da terra; a utilizacdo da terra para outros fins; a
perda dos meios de subsisténcia por nao ter se dado
prioridade a reforma agraria ou por ndo haver se
promovido as infraestruturas rurais; os deslocamentos
provocados por projetos de desenvolvimento; as moradas
de infima qualidade; ou a utilizagdo de terras de cultivo
para usos industriais. A falta de reconhecimento legal do
direito a terra contribui para essas situagdes. Nas cidades,
se impede a esses migrantes, com frequéncia, o acesso a
uma moradia adequada, o que os leva a viver em bairros
de casebres e outros assentamentos improvisados que se
caracterizam pela inseguranga e condigdes de vida
inadequadas.

As desigualdades na propriedade das terras e a caréncia de
terras geram uma série de problemas inter-relacionados:
desde moradias inadequadas até a falta de opg¢des de

'® ONU. Consejo de Derechos Humanos. Informe del Relator Especial sobre la vivienda adecuada como
elemento integrante del derecho a un nivel de vida adecuado y sobre el derecho de no discriminacion a este
respecto, Sr. Miloon Kothari. A/HRC/7/16, 13 de febrero de 2008, disponivel em:

http://www.acnur.org/t3/fileadmin/Documentos/BDL/2008/6084.pdf?view
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subsisténcia, a ma saude, a fome e a seguranca alimentar,
ou a pobreza extrema”.

Portanto, a exemplo do que ocorre com os demais direitos
fundamentais, ha, na reforma agraria, uma dimensao subjetiva e outra objetiva.
No primeiro caso, ela concretiza o direito a moradia e, em consequéncia, densifica
o principio da dignidade da pessoa humana. No segundo, ela realiza os objetivos
que a Constituicao coloca para o Estado brasileiro, de construir uma sociedade
livre, justa e solidaria, de erradicar a pobreza e a marginaliza¢do e de reduzir as

desigualdades sociais'’.

Por essa razdo, o art. 188 da CR estabelece que “a destinagao
de terras publicas e devolutas serd compatibilizada com a politica agricola e com
o plano nacional de reforma agraria”. Tal dispositivo busca assegurar que: (1) a
destinacgdo de terras publicas e devolutas ndo se faga em prejuizo da populagao do
campo que aguarda a implementagdo do direito a moradia; (ii) haja
democratiza¢dao do acesso a terra, desconcentrando a estrutura fundiaria brasileira;
e (ii1) a produgdo agricola se diversifique, como garantia de alimentacdo adequada

a todos os brasileiros e brasileiras.

No entanto, a Lei n° 13.465/2017 ndo ostenta compromisso
algum quanto ao cumprimento de quaisquer dessas metas. Isso porque ela autoriza
a transferéncia em massa de bens publicos para pessoas de média e alta renda,
visando a satisfagao de interesses particulares, em claro prejuizo a populagdo mais
necessitada, o que causara grave e irreversivel impacto na estrutura fundidria em

todo territdrio nacional, seja por incentivar a grilagem e o aumento de conflitos

7 Oscar Vilhena Vieira defende que a persisténcia de profundas desigualdades econOmicas € sociais afeta
o proprio Estado de Direito. Segundo ele, “a exclusdo economica e social, decorrentes de niveis extremos
e duradouros de desigualdade, destréi a imparcialidade do direito, causando a invisibilidade dos
extremamente pobres, a demonizacdo daqueles que desafiam o sistema e a imunidade dos privilegiados,
aos olhos dos individuos e das instituicdes. Em suma, a desigualdade socio-econdmica corrdi a
reciprocidade, tanto em seu sentido moral quanto como interesse mutuo, o que enfraquece a integridade do
Estado de Direito” (destaques do autor). (Desigualdade e a Subversio do Estado de Direito, in
“Igualdade, Diferenga e Direitos Humanos”, coord. Daniel Sarmento, Daniela lkawa e Flavia Piovesan.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p 191).
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agrarios, seja por suprimir as condigdes minimas para continuidade das referidas

politicas constitucionais.

Pode-se afirmar, sem qualquer medo de errar, que a
aplicabilidade da lei em comento resultara em um dos maiores processos de perda
de patrimonio publico da historia do Brasil, além de promover sensivel aumento
do quadro de concentracdo de terras nas maos de poucos. A titulo de exemplo, a
nova redacao dada ao art. 17, § 5° da Lei Federal 8.629/93, permite a venda de
terras publicas a prego muito abaixo do valor de mercado — “entre 10% e 50% do
valor minimo da pauta de valores da terra nua para fins de titulacdo e
regularizacdo fundidria elaborada pelo Incra” — e sem necessidade de licitacdo, o
que, segundo calculos realizados pelo Instituto do Homem e Meio Ambiente da
Amazoénia (IMAZON), representarda uma perda de 19 a 21 bilhdes de reais
somente na Amazonia'®. Tal conclusdo resultou da anélise de dados empiricos,
utilizados pela referida ONG com base em area de 6,9 milhdes de hectares
(25.199 imoveis) a ser regularizada, e considerou a diferenca do valor médio de
mercado dos imdveis e a quantia cobrada a luz dos parametros da Lei

13.465/2017, conforme grafico abaixo:

I RS.es Rls

Valor de mercado Cobranca de 10% Cobranga de 50%

B Valor cobrado M Subsidio

'8 Disponivel em: <http://i i i
regularizacao- fund1ar1a-na-amazon1a/> Acesso em 8/8/ 17 Tal valor
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Como forma de conter essa liquidagdo absurda de bens
publicos em proveito de interesses particulares, mormente no ambito da
AmazoOnia, que abriga em sua grande parte terras indigenas e territorios de
comunidades quilombolas e tradicionais, a 1* Camara de Coordenacdo e Revisao
do MPF expediu, em 14/7/2017, a recomendag¢do n° 01/2017" para orientar que o
INCRA se abstenha de aplicar as disposi¢des da Lei 13.465/2017 no ambito do
Programa Terra Legal, ante a “auséncia normativa da pauta de valores de terra nua

para fins de titulacdo e regularizagdo fundiaria”.

De resto, a privatizagdo em massa de bens publicos operada
pela Lei 13.465/2017 — cuja destinacao deveria satisfazer, nos termos do art. 188
da CR, a politica agricola e o plano nacional de reforma agraria — tem o efeito
perverso de sugerir que a estrutura fundiaria brasileira, profundamente desigual,

conta com o aparato estatal para a sua manutencao.

IV.3 — Regularizacao fundiaria urbana

Quanto a proposta de regularizagdo fundidria urbana, a Lei
federal n° 13.465/2017 peca por ignorar a concepcao de cidade inaugurada pela
Constituicao de 1988. Nao bastou a tdo importante documento assegurar que
todos e cada integrante da sociedade brasileira fosse sujeito de direito. Era
também preciso garantir que essas pessoas, até entdo excluidas dos espacgos

publicos, tivessem ali voz e vez. Dai por que estatui em seu art. 182, verbis:

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

§ 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal,
obrigatdrio para cidades com mais de vinte mil habitantes,

! Disponivel em: <http://www.mpf.mp.br/pgr/documentos/1_2017_Recomendacao_GT Terras.pdf>

Acesso em 8/8/17.
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incluida a possibilidade de sua expansdo e desenvolvimento, ¢ uma constru¢ao
coletiva que se traduz no plano diretor. Essa preocupacdo também estd expressa

no art. 29, XII*, da Constituigio de 1988, que passou a exigir a efetiva

¢ o instrumento basico da politico de desenvolvimento e de
expansao urbana”.

Ha, nesses enunciados, um principio basico: a cidade, nela

participagdo popular no planejamento municipal.

20 “Art. 29. O Municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois turnos, com o intersticio minimo de
dez dias, e aprovada por dois tergos dos membros da Camara Municipal, que a promulgard, atendidos os
principios estabelecidos nesta Constitui¢ao, na Constitui¢ao do respectivo Estado e os seguintes preceitos:

)

XII - cooperagdo das associagOes representativas no planejamento municipal; (Renumerado do inciso X,

A proposito, Raquel Rolnik*' destaca:

“A formulacdo do planejamento como instrumento de
reforma urbana tinha como finalidade incidir sobre o
modelo de desenvolvimento urbano, construido ao longo
de quatro décadas de urbanizacao intensa e marcado pela
exclusdo politico-territorial de parcelas majoritarias da
populagdo. Implicava, portanto, a "quebra do controle
excludente do acesso a riqueza, a renda e as oportunidades
geradas no (e pelo) uso e ocupagdo do solo urbano,
assegurando a todos o direito a cidade como riqueza social
em contraposicao a sua mercantilizacao".

Também procurava incidir sobre o modelo de gestdo do
territorio e sobre a defini¢do de politicas urbanas na
direcdo da constru¢do da cidadania, para além de seu
aspecto normativo, voltado para os procedimentos
politico-eleitorais. Para isso, buscava promover, no ambito
de cada territorio, a producao de um sentido coletivo de
sua destinacdo e controle, confrontando um modelo de
sociabilidade individualista que ndo respeita o interesse
publico.”

(...)

“A experiéncia de constitui¢do de politicas no Conselho
Nacional das Cidades, assim como os processos de
planejamento territorial participativo, apostava na
constru¢do de espagos publicos como /ocus de exercicio da
solidariedade civica e de conquista do "direito a ter
direitos" pelos muitos brasileiros que se viam inseridos de

pela Emenda Constitucional n°® 1, de 1992)”

2 Guerra dos lugares: a colonizagdo da terra ¢ da moradia na era das finangas — 1* ed. - Sdo Paulo:

Boimtempo, 2015, p. 318.
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forma precaria nas cidades e politicas urbanas. A agenda
desafiava a maquina publica, burocracias estatais, partidos
e liderangas politicas a produzir instituicdes capazes de
gerar trocas e acordos entre os diferentes atores locais a
respeito do futuro de sua sociedade, promover redes de
atores trabalhando sobre problemas publicos, instalar
instrumentos de mobilizagao dos cidadaos, criar normas
para garantir a implementacdo destes acordos, ter
capacidade estratégica de articulacdo politica e, sobretudo,
ganhar a confianca dos atores e reduzir as incertezas do
sistema politico.”*

Tal entendimento conta, inclusive, com amparo no Tratado
sobre cidades, vilas e povoados sustentaveis, elaborado durante a ECO-92,

segundo afirma Rogério Gesta Leal®:

“Nesta mesma direcdo, o tratado sobre cidades, vilas e
povoados sustentdveis, elaborado durante a ECO-92,
aponta com clareza os principios que devem nortear a
politica urbana, consistindo em trés fundamentos bésicos:
a) direito a cidadania, ou seja, a participagdo dos
habitantes das cidades na condu¢dao de seus destinos; b)
gestdo democratica da cidade, esta compreendida como
submissdao do planejamento do espaco urbano ao controle
e participacdo da sociedade civil e ¢) a fun¢do social da
cidade e da propriedade.”

Coerente com esse proposito, foi editado o Estatuto da

Cidade (Lei 10.257/2001), destacando-se do seu art. 2°:

“Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e¢ da
propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes
gerais:

I — garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido
como o direito a terra urbana, a moradia, a0 saneamento
ambiental, a infra-estrutura urbana, ao transporte e aos
servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes
e futuras geracdes;

2 1dem, pp. 322/323.
2 Direito Urbanistico: condi¢des e possibilidades da constituigdo do espago urbano. Rio de Janeiro:
Renovar, 2003, p. 164.
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I — gestdo democratica por meio da participacdo da
populagdo e de associagdes representativas dos varios
segmentos da comunidade na formulagdo, execucdo e
acompanhamento de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano;

(...)

IV — planejamento do desenvolvimento das cidades, da
distribuicdo espacial da populagdo e das atividades
econdmicas do Municipio e do territério sob sua area de
influéncia de modo a evitar e corrigir as distor¢cdes do
crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o meio
ambiente”.

A Lei federal n° 13.465/2017 esta na contramdo de todas
essas diretrizes: ressente-se de participagdo popular, ndo dialoga com planos

diretores e tampouco com o licenciamento ambiental e urbanistico.

E que as suas disposi¢des, além de terem sido positivadas
sem a prévia elaboragdo de estudos técnicos e participacao popular (por ser fruto
de medida proviséria), amplia indevidamente as hipoteses de regularizagdo
fundiéria (para alcancar ndo apenas ocupacoes destinadas a moradia, mas também
para fins profissionais ou comerciais®) e, pior, confere clara prevaléncia a
titulagdo dos imoveis em detrimento do conjunto de medidas urbanisticas, sociais
¢ ambientais indispensaveis ao desenvolvimento sustentavel das cidades. Basta
comparar as entdo vigentes regras da Lei federal n°® 11.977, de 7 de julho de 2009
— que consagravam varios mecanismos de protecdo a moradia, a funcao social da

propriedade urbana e ao meio ambiente ecologicamente equilibrado (e.g. arts. 46 e

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

I - nicleo urbano: assentamento humano, com uso e caracteristicas urbanas, constituido por unidades
imobilidrias de area inferior a fragdo minima de parcelamento prevista na Lei no 5.868, de 12 de dezembro
de 1972, independentemente da propriedade do solo, ainda que situado em area qualificada ou inscrita
como rural;

II - nucleo urbano informal: aquele clandestino, irregular ou no qual ndo foi possivel realizar, por qualquer
modo, a titulagdo de seus ocupantes, ainda que atendida a legisla¢do vigente a época de sua implantagdo ou
regularizagdo;

I - nucleo urbano informal consolidado: aquele de dificil reversdo, considerados o tempo da ocupacdo, a
natureza das edificagdes, a localizacdo das vias de circulacdo e a presenga de equipamentos publicos, entre
outras circunstancias a serem avaliadas pelo Municipio;

(..)

VIII - ocupante: aquele que mantém poder de fato sobre lote ou fragdo ideal de terras ptblicas ou privadas
em nucleos urbanos informais.”
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47) — com as normas que as substituiram (e.g. arts. 11, 33 e 35), donde se pode

inferir que houve significativa redu¢ao de exigéncias ambientais e urbanisticas.

Outro exemplo de descompasso com o texto constitucional
pode ser visto no art. 23 da Lei federal n° 13.465/2017, que cria o instituto da
“legitimagdo fundiaria” e estd definido como “forma originaria de aquisi¢do do
direito real de propriedade conferido por ato do poder publico, exclusivamente no
ambito da Reurb, aquele que detiver em area publica ou possuir em area privada,
como sua, unidade imobilidria com destinacdo urbana, integrante de nucleo

urbano informal consolidado existente em 22 de dezembro de 2016”.

Isso porque a fixacdo do referido marco temporal para fins de
aquisi¢ao da propriedade, desassociado de qualquer exigéncia de tempo minimo
de ocupacdo da area ou da vinculagdo de seu uso para moradia, acaba por premiar
ocupagdes clandestinas e ilicitas por grileiros e desmatadores, além de incentivar
novas invasoes dessa natureza. Ora, se a Constituicdo exige tais pressupostos para
os institutos da usucapido especial urbana e rural (arts. 183 e 191), que cuidam da
aquisicdo apenas de areas particulares, por que na “legitima¢do fundidria” - que

envolve aquisicao de areas publicas — seria cabivel dispensa-los?

Em seguida, far-se-4 wuma exposicdo das demais
inconstitucionalidades materiais que sdo comuns a regulariza¢do fundiaria urbana

e rural.

IV.4 — Vedagdo ao retrocesso em matéria de direitos fundamentais e

descumprimento aos objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil
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A let em comento incide também em outro vicio, ao
desconsiderar os diversos comandos normativos, em especial o Estatuto da Terra
(na regularizagdo rural®) e o Estatuto da Cidade (na regularizagdo urbana®):
retrocesso em matéria de direitos fundamentais, o que ¢ vedado pelo dever de
progressividade assumido pelo Brasil no “Pacto Internacional sobre Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais” (art. 2°, item 1?) e no Protocolo de San
Salvador, que contém regra especifica que obriga os Estados a adotarem medidas

para assegurar a progressiva prestacdo dos direitos sociais (art. 1°%%).

A respeito do ultimo ponto, Paulo Gilberto Cogo Leivas
afirma que, a partir da regulagdo dos direitos fundamentais, surge uma legitima
pretensdo a que a disciplina normativa ndo seja revogada ou, o que ¢ caminhar no
mesmo sentido, que a regulacio nao seja protelada indevidamente, nem
substituida por uma disciplina normativa menos realizadora dos direitos

fundamentais®.

» O descompromisso com a Lei federal n® 4.504/1964 ocorre a vista de seus objetivos: (i) promover a
reforma agraria e a politica agricola (art. 1°); (ii) dar cumprimento a fun¢éo social da propriedade (art. 2°);
e (iii) assegurar a ocupagdo da area para cultura efetiva ¢ morada habitual (art. 11).

% Além de tudo o que foi exposto acerca do Estatuto da Cidade no tdpico anterior, acrescente-se o que
prevé a Lei federal n° 11.124, de 16 de junho de 2005 - “dispde sobre o Sistema Nacional de Habitacdo de
Interesse Social — SNHIS, cria o Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social — FNHIS e institui o
Conselho Gestor do FNHIS — em seu art. 4°, inciso II, alinea “c”:

“Art. 4° A estruturag@o, a organizagdo e a atuagdo do SNHIS devem observar:

(...)

II — as seguintes diretrizes:

(..)

¢) utilizagdo prioritaria de terrenos de propriedade do Poder Publico para a implantagdo de projetos
habitacionais de interesse social;

(...).”

27 “Artigo 2°

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

®“Artigo 1°

Obrigacdo de Adotar Medidas

Os Estados-Partes neste Protocolo Adicional a Conven¢do Americana sobre Direitos Humanos
comprometem-se a adotar as medidas necessarias, tanto de ordem interna como por meio da cooperacio
entre os Estados, especialmente econdmica e técnica, até o maximo dos recursos disponiveis e levando em
conta seu grau de desenvolvimento, a fim de conseguir, progressivamente ¢ de acordo com a legislagdo
interna, a plena efetividade dos direitos reconhecidos neste Protocolo.”

¥ Teoria dos direitos fundamentais sociais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2006, p. 83.
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Essa eficacia impeditiva de retrocesso ¢ uma das
caracteristicas funcionais dos direitos fundamentais, assim expressa por José

Adércio Leite Sampaio:

“nado admitem retrocessos, revelando-se como um marco de
evolucdo intangivel. Sobre o 'legislador de configuracao'
essa diretiva cria um obstaculo as mudangas de
conformagdo que devem reproduzir, no minimo, a
efetividade ou fruigdo anterior — efeito cliquet (Favoreu).*’

A jurisprudéncia do STF endossa a posi¢ao ora defendida:

“(..). A PROIBICAO DO RETROCESSO SOCIAL
COMO  OBSTACULO  CONSTITUCIONAL A
FRUSTRACAO E AO INADIMPLEMENTO, PELO
PODER PUBLICO, DE DIREITOS PRESTACIONALIS. -
O principio da proibi¢do do retrocesso impede, em tema de
direitos fundamentais de cardter social, que sejam
desconstituidas as conquistas ja alcancadas pelo cidadio
ou pela formacgao social em que ele vive. - A clausula que
veda o retrocesso em matéria de direitos a prestagdes
positivas do Estado (como o direito a educagao, o direito a
saide ou o direito a seguranga publica, v.g.) traduz, no
processo de efetivagdo desses direitos fundamentais
individuais ou coletivos, obstaculo a que os niveis de
concretizagdo de tais prerrogativas, uma vez atingidos,
venham a ser ulteriormente reduzidos ou suprimidos pelo
Estado. Doutrina. Em conseqiiéncia desse principio, o
Estado, apos haver reconhecido os direitos prestacionais,
assume o dever nao so de torna-los efetivos, mas, também,
se obriga, sob pena de transgressdo ao texto constitucional,
a preserva-los, abstendo-se de frustrar - mediante
supressdao total ou parcial - os direitos sociais ja
concretizados”. (ARE 639337 AgR, Relator(a): Min.
CELSO DE MELLO, Segunda Turma, julgado em
23/08/2011, DJe-177 DIVULG 14-09-2011 PUBLIC 15-
09-2011 EMENT VOL-02587-01 PP-00125)

De resto, a mera facilitacao da transferéncia de terras publicas

a pessoas de média e alta renda — o que em tese € possivel pelas disposi¢des

3 A Constituigdo reinventada pela jurisdi¢do constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 2002, p. 672.
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normativas constantes da Lei federal 13.465/2017 — viola ainda os objetivos

fundamentais da Republica Federativa do Brasil, elencados no art. 3° da CR/88>'.

IV.5 — Ofensa ao direito ao minimo existencial

Como visto acima, ndo ha como negar que a Lei federal n°
13.465/2017, seja na regularizagdo fundiaria rural, seja na regularizacao fundiaria

urbana, ampliard o universo de pessoas desfavorecidas.

O minimo existencial constitui um pressuposto para a fruigao
da liberdade’®, bem como para a participagdo democratica na vida publica®.
Ademais, a sua garantia, além de instrumental para a liberdade e para a
democracia, pode ser concebida como um fim em si, no marco de uma concepg¢ao

de justica social que leve a sério as necessidades e o sofrimento humano™.

Uma 6tima definicdo do minimo existencial pode ser colhida

em decisdao da Corte Constitucional da Colombia (Sentenca C- 776, de 2003):

“O objeto do direito fundamental ao minimo vital abarca
todas as medidas positivas ou negativas
constitucionalmente ordenadas com o fim de evitar que a
pessoa se veja reduzida em seu valor intrinseco como ser
humano devido a ndo contar com as condigdes materiais

3 Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:

I - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

II - garantir o desenvolvimento nacional;

III - erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras
formas de discriminagao.

32 John Rawls. Liberalismo Politico. Trad. Sergio Rena Madero Baéz. México: Fondo de Cultura
Econdmica, 1995, p. 31-32; e Ricardo Lobo Torres. “Minimo Existencial como Contetido Essencial aos
Direitos Fundamentais”. In: Claudio Pereira de Souza Neto e Daniel Sarmento (Orgs.). Direitos Sociais:
Fundamentos, Judicializagdo e Direitos Sociais em Espécie. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p. 313-
342.

3 Jiirgen Habermas. Direito € Democracia entre Facticidade e Validade. Vol 1. Trad. Flavio Siebeneichler.
Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997, p. 160; Claudio Pereira de Souza Neto. Teoria Constitucional da
Democracia Deliberativa. Rio de Janeiro: Renovar, 2005, p. 235 ss.

3 Cf. Rodolfo Arango. El Concepto de Derechos Fundamentales Sociales. México: Legis, 2005, p. 238-
296; Daniel Sarmento. “A Protecio Judicial dos Direitos Sociais: Alguns Parametros Etico-Juridicos”. In:
Cladio Pereira de Souza Neto ¢ Daniel Sarmento (Org). Direitos Sociais: Fundamentos, Judicializagdo e
Direitos Sociais em Espécie. Op. cit., p. 553-586.
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que a permitam levar uma existéncia digna (...). A
dimensao positiva deste direito fundamental pressupde que
o Estado e, ocasionalmente, os particulares (...) estejam
obrigados a subministrar a pessoa que se encontre em
situacdo na qual ela mesmo nao pode atuar autonomamente
e que compromete as condi¢des materiais da sua existéncia,
as prestagdes necessarias e indispensaveis para sobreviver
dignamente e evitar sua degradagdo ou aniquilamento
como ser humano.”

Em matéria de tutela do minimo existencial, a doutrina® e a
jurisprudéncia nacional e comparada® vém reconhecendo a legitimidade e a
necessidade da intervengao do Poder Judiciario, diante de violagdes comissivas ou
omissivas perpetradas pelos demais poderes do Estado. Isto porque o minimo
existencial, pela sua relevancia para a dignidade humana, liberdade e exercicio de
democracia, nao pode ficar & mercé da vontade das maiorias legislativas de
ocasido, nem dependente dos caprichos e preferéncias dos administradores

publicos.

O Supremo Tribunal Federal vem seguindo esta linha em

reiterados julgados, como comprovam as seguintes ementas:

“Argiiicao de Descumprimento de Preceito Fundamental. A
questdo da legitimidade constitucional do controle da
intervencdo do Poder Judiciario em tema de
implementagdo de politicas publicas, quando configurada
hipotese de abusividade governamental. Dimensdo politica
da jurisdicao constitucional atribuida ao Supremo Tribunal

¥ Veja-se, dentre outros, Robert Alexy. “Derechos Fundamentales Sociales”. In: Miguel Carbonell, Juan
Antonio Parceo y Rodolfo Vazques. Derechos Sociales y Derechos de las Minorias. México: Editorial
Porrtia, 2004, p. 69-88; Ingo Wolfgang Sarlet. “Os Direitos Fundamentais Sociais na Constitui¢do de 88”.
In: Ingo Wolgang Sarlet (Org.). O Direito Publico em Tempos de Crise. Livraria do Advogado, 1999, p.
129-173; Victor Abramovich y Christian Courtis. Los Derechos Sociales como Derechos Exigibles.
Madrid: Editorial Trotta, 2002; Ana Paula de Barcellos. A Eficacia Juridica dos Principios
Constitucionais: O Principios da Dignidade da Pessoa Humana. Rio de Janeiro: Renovar, 2002, p. 247-
302; Daniel Sarmento. “A Protegdo Judicial dos Direitos Sociais: Alguns Pardmetros Etico-Juridicos”, Op.
cit.; e Paulo Gilberto Cogo Leivas. Teoria dos Direitos Fundamentais Sociais. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2007.

3 Na Alemanha, o Tribunal Constitucional Federal reconheceu a existéncia de um direito sindicavel ao
minimo existencial exatamente na area de assisténcia social (BVerfGE 40, 121 (133)). Em Portugal, cabe
mencionar a importante decisdo que declarou a inconstitucionalidade de lei que restringira o rendimento de
inser¢do social apenas a pessoas com mais de 25 anos, reconhecendo afronta ao “contetdo minimo do
direito a um minimo de existéncia condigna”. (Acordao n° 509/02)

28



MINISTERIO PUBLICO FEDERAL

29

Federal. Inoponibilidade do arbitrio estatal a efetivacao
dos direitos sociais, economicos e culturais. Carater
relativo da liberdade de conformagdo do legislador.
Consideracdes em torno da ‘clausula da reserva do
possivel’. Necessidade de preservacdo, em favor dos
individuos, da integridade e da intangibilidade do nucleo
consubstanciador do ‘minimo existencial’. Viabilidade
instrumental da Argiliicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental no processo de concretizagdo das liberdades
positivas (direitos constitucionais de segunda geracdo).”
(ADPF 45, Ministro Celso Mello, DJ de 4/5/2004)

“RECURSO EXTRAORDINARIO — CRIANCA DE ATE
SEIS ANOS DE IDADE - ATENDIMENTO EM
CRECHE E EM PRE-ESCOLA — EDUACAO INFANTIL
— DIREITO ASSEGURADO PELO PROPRIO TEXTO
CONSTITUCIONAL  (CF, art. 208, IV) -
COMPREENSAO GLOBAL DO DIREITO
CONSTITUCIONAL A EDUCACAO - DEVER
JURIDICO CUJA EXECUCAO SE IMPOE AO PODER
PUBLICO, NOTADAMENTE AO MUNICIPIO (CF, art.
211, § 2°).

- A educagdo infantil representa prerrogativa constitucional
indisponivel, que, deferida as criangas, a estas assegura,
para efeito de seu desenvolvimento integral, € como
primeira etapa do processo de educagdo bdésica, o
atendimento em creche e o acesso a pré-escola (CF, art.
208, IV).

- Essa prerrogativa juridica, em conseqiiéncia, impde, ao
Estado, por efeito da alta significacdo social de que se
reveste a educacdo infantil, a obrigacdo constitucional de
criar condi¢des objetivas que possibilitem, de maneira
concreta, em favor ‘das criangas de zero a seis anos de
idade’ (CF, art. 208, IV), o efetivo acesso e atendimento
em creches e unidades de pré-escola, sob pena de
configurar-se inaceitdvel omissdo governamental, apta a
frustrar, injustamente, por inércia, o integral adimplemento,
pelo Poder Publico, de prestagdo estatal que lhe impds o
proprio texto da Constitui¢ao Federal.

- A educacdo infantil, por qualificar-se como direito
fundamental de toda crianga, ndo se expde, em seu
processo de concretizagdo, a avaliagdes meramente
discricionarias da Administracdo Publica, nem se
subordina a razdes de puro pragmatismo governamental.

- Os Municipios — que atuardo prioritariamente, no ensino
fundamental e na educagdo infantil (CF, art. 211, § 2°) —
ndo poderdo demitir-se do mandato constitucional,
juridicamente vinculante, que lhes foi outorgado pelo art.
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208, IV, da Lei Fundamental da Republica, e que
representa fator de limitacao da discricionariedade politico-
administrativa dos entes municipais, cujas opgdes,
tratando-se do atendimento de criangas em creche (CF, art.
208, IV), ndao podem ser exercidas de modo a
comprometer, com apoio em juizo de simples conveniéncia
ou mera oportunidade, a eficicia deste direito de indole
social.

- Embora resida, primariamente, nos Poderes Legislativo e
Executivo, a prerrogativa de formular e executar politicas
publicas, revela-se possivel, no entanto, ao poder
Judicidrio, determinar, ainda que em bases excepcionais,
especialmente as hipdteses de politicas publicas definidas
pela propria Constituigdo, sejam estas implementadas pelos
orgdos estatais inadimplentes, cuja omissdo — por importar
em descumprimento dos encargos politico-juridicos que
sobre elas incidem em carater mandatdério — mostra-se apta
a comprometer a eficicia e a integridade de direitos sociais
e culturais impregnados de estatura constitucional. A
questdo pertinente a reserva do possivel.” (Ag. Reg. no
Rec. Ext. 410.715-5, 2* T., Ministro Celso Mello, julgado
em 22/11/2005).

A vista do exposto, infere-se que a Lei federal n°
13.465/2017 ofende o direito ao minimo existencial em sua dupla perspectiva
(negativa e positiva’’), seja por suprimir as condigdes materiais basicas da
populacdo de baixa renda para acesso a uma vida digna (e.g. moradia adequada),
seja por descumprir com o dever prestacional do Estado de satisfazer, na maior
medida possivel, os direitos fundamentais, especialmente a favor dos segmentos

compostos por pessoas mais necessitadas®,

7 Sobre o tema, Daniel Sarmento destaca: “O direito minimo existencial corresponde a garantia das
condigdes materiais basicas de vida. Ele ostenta tanto uma dimenso negativa como uma positiva. Na sua
dimensao negativa, opera como um limite, impedindo a pratica de atos pelo Estado ou por particulares que
subtraiam do individuo as referidas condi¢des materiais indispensaveis para uma vida digna. Ja na sua
dimensdo positiva, ele envolve um conjunto essencial de direitos prestacionais”. (Artigo: A Protecdo
Judicial dos Direitos Sociais: Alguns Pardmetros FEtico Juridicos; p.27) Disponivel —em:
<http://www.dsarmento.adv.br/content/3-publicacoes/16-a-protecao-judicial-dos-direitos-sociais-alguns-
parametros-etico-juridicos/a-protecao- judicial-dos-direitos-sociais.alguns-parametros-etico-juridicos-
daniel-sarmento.pdf> Acesso em 14/8/2017.

3 A proposito: “O trago mais distintivo da ordem social brasileira ¢ a desigualdade. J4 se tornou um jargdo
a afirmac@o de que em nosso pais convivem, lado a lado, elites vivendo de acordo com os padrdes do 1°
Mundo e setores da populagdo sobrevivendo em verdadeiro estado de excegdo econdmica, privados do
acesso as necessidades mais basicas. Neste contexto, os direitos sociais deveriam exercer um papel
essencial, de emancipagdo dos componentes destes segmentos excluidos, ao proporcionar-lhes ndo s6 mais
bem-estar, como também a possibilidade efetiva de frui¢do das suas liberdades individuais e politicas”.
(Daniel Sarmento, ibidem, p. 38)
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IV.6 — Descumprimento ao principio da fun¢do social e ambiental da propriedade

e ao principio da proporcionalidade (faceta de proibicao da prote¢ao deficiente)

Desde a chamada “Declaracdo de Estocolmo”, firmada em
junho de 1972 pela Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre o0 Meio Ambiente, ficou

assentado que:

“A defesa e a melhoria do meio humano para as geracdes
presentes e futuras converteram-se em um objetivo
imperioso para a humanidade e deverao ser perseguidas ao
mesmo tempo em que o sdo as metas fundamentais ja
estabelecidas da paz e do desenvolvimento econdmico e
social em todo o mundo e em conformidade com ambas.
Para chegar a essa meta serd mister que cidaddos e
comunidade, empresas e instituigdes em todos os planos,
aceitem as responsabilidades que lhes incumbem, e que
todos participem equitativamente do labor comum.”

A centralidade do meio ambiente nas preocupacdes atuais, € a
sua repercussdao direta em questdoes como saude, qualidade de vida,
responsabilidade pelas geracdes vindouras, permeia toda a Constituigao de 1988,

a tal ponto que o proprio conceito de propriedade chega, em larga medida, a ser

ressemantizado. Nessa linha, dois dispositivos sdo de fundamental importancia:

“Art. 5°(...)
XXIII - a propriedade atenderd a sua fungao social;”

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

(..

IT - utilizagdo adequada dos recursos naturais disponiveis e
preservacao do meio ambiente;”

Eros Grau® destaca que o principio da fungdo social da
propriedade “passa a integrar o conceito juridico-positivo da propriedade”. No
¥GRAU, Eros Roberto. 4 Ordem Econémica na Constituicdo de 1988. 6* ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001,
p. 270
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mesmo sentido, Kildare Gongalves Carvalho, para quem “a propriedade, sem
deixar de ser privada, se socializou, com isso significando que deve oferecer a
coletividade uma maior utilidade, dentro da concep¢do de que o social orienta o

individual.”*

A ressignificagdo do instituto altera, por sua vez, a relagdo

proprietario/propriedade. E ainda de Eros Grau a seguinte ligio:

“O que mais releva enfatizar, entretanto, ¢ o fato de que o
principio da fungdo social da propriedade impde ao
proprietario — ou a quem detém o poder de controle, na
empresa — o dever de exercé-lo em beneficio de outrem e
ndo, apenas, de ndo o exercer em prejuizo de outrem. Isso
significa que a funcao social da propriedade atua como
fonte da imposicdo de comportamentos positivos —

prestacao de fazer, portanto, e ndo meramente, de ndo fazer

- a0 detentor do poder que deflui da propriedade*'.”

Seguindo também essa compreensdo, € mais forte na
perspectiva ambiental, Alvaro Luiz Valery Mirra destaca que “a fungdo social e
ambiental ndo constitui um simples limite ao exercicio de direito de propriedade,
como aquela restricao tradicional, por meio da qual se permite ao proprietario, no
exercicio de seu direito, fazer tudo que ndo prejudique a coletividade e o meio
ambiente. Diversamente, a fungdo social e ambiental vai mais longe e autoriza até
que se imponham aos proprietarios comportamentos positivos, no exercicio de seu
direito, para que a sua propriedade concretamente se adeque a preservagdo do

meio ambiente”*.

Analisando-se especificamente a Lei federal n® 13.465/2017,
constata-se que suas disposi¢des ndo contém instrumentos eficazes para deter o

desmatamento. Ao contrario, torna mais fragil a prote¢ao ambiental.

“CARVALHO, Kildare Gongalves. Direito Constitucional Didatico. 5* ed. Belo Horizonte: Del Rey,
1997, p. 217.

ob. cit., p. 269

“MIRRA, Alvaro Luiz Valery. Principios Fundamentais do Direito Ambiental. In “Revista de Direito
Ambiental”: RT, n. 2, 1996, pp. 59-60
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Primeiro, porque, ao passar para o dominio privado uma
quantidade enorme de terras publicas e devolutas, dificulta em demasia a criagao
de areas de protecdo ambiental (art. 225, III, CR). Isso se d4 em funcdo do
diminuto estoque de terras publicas e devolutas que resta para tal fim e pelo custo
implicado na aquisi¢do de areas privadas, especialmente em tempos em que o0s

gastos publicos estdo reduzidos.

Segundo, porque nao ha evidéncias empiricas de que o
programa “Terra Legal”, instituido pela Lei 11.952/2009, tenha resultado em
diminuicdo do desmatamento. Nao obstante, esse programa de regularizagao

fundiaria, antes restrito 2 Amazonia Legal, alcanca agora todo o Pais.

Terceiro, porque a Lei 11.952/2009 ja trazia em si duas
fragilidades ambientais: (i) ndo condicionava a regularizacdo fundidria a
recuperacdo das areas ja degradadas no passado, pelo proprio ocupante ou seus
antecessores; e (i1) previu 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 ndo o desmatamento irregular em outros trechos das terras
regularizadas. O dano ambiental decorrente dessas disposi¢des tende agora a se

potencializar, dada a capilaridade da politica para todo o territorio nacional.

E quarto, como a liberacao das condigdes resolutivas do titulo
de dominio e do termo de concessdao de uso pode se dar sem a realizagdo de
vistoria, que passa a ser uma faculdade, o cumprimento da fun¢do ambiental do

imovel nao podera ser atestada.

Cabe aqui invocar também o principio da vedagdo a protegao
deficiente de bens juridicos constitucionalmente tutelados, que representa uma das
facetas do principio da proporcionalidade. Diante do reconhecimento de que o
Estado tem o dever de agir na prote¢do de bens juridicos de indole constitucional,
a doutrina vem assentando que a violagao a proporcionalidade ndo ocorre apenas

quando hé& excesso na acdo estatal, mas também quando ela se apresenta

33



MINISTERIO PUBLICO FEDERAL

manifestamente deficiente”. O STF ja empregou esta categoria em algumas
decisdes, como quando rechagou a extensdo a unido estdvel da aplicacdo do
dispositivo do Cdédigo Penal (hoje revogado), que previa a extingdo de

punibilidade do crime do estupro sempre que o autor se casasse com a vitima*'.

\

A violagdo a proporcionalidade, na sua faceta de proibigao a
protecdo insuficiente, se materializa aqui em diversos aspectos além dos ja
citados, como, por exemplo, pela dispensa de licenciamento ambiental nos
processos de regulariza¢do fundiaria urbana®. De modo que o legislador expds
bens juridicos de maxima importancia sem uma razao suficientemente forte que

justificasse esta sua opg¢ao.

4 Cf Martin Borowski. La Estructura de los Derechos Fundamentales. Trad. Carlos Bernal Pulido.

Bogota: Universidad Externado de Colombia, 2003, p. 162/166; Ingo Wolgang Sarlet. “Constitui¢do e
Proporcionalidade: O Direito Penal e os Direitos Fundamentais entre a Proibi¢do de Excesso e
Deficiéncia”. In: Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, v. 47, 2004, p. 60-122; ¢ Lénio Luiz Streck.
“Bem Juridico e Constituicdo: Da Proibicio do Excesso (Ubermassverbot) a Proibi¢do de Protegdo
Deficiente (Untermassverbot)”. Boletim da Faculdade de Direito , v. 80, 2004, p. 303/345.

*“Quanto a proibigdo de prote¢io insuficiente, a doutrina vem apontando para uma espécie

de garantismo positivo, ao contrario do garantismo negativo (que se consubstancia na
protecdo contra excessos do Estado) ja consagrado pelo principio da proporcionalidade. A
proibicdo da protecdo insuficiente adquire importancia na aplicacdo de direitos
fundamentais de prote¢@o, que se consubstancia naqueles casos em que o Estado ndo pode
abrir mao da protecdao do direito penal para garantir a protecdo do direito fundamental.”
(RE 418.376, DJ 23/03/2007)

* Nos termos do art. 33 da lei, ndo héa exigéncia de licenciamento ambiental do projeto de regularizagdo
fundiaria:

Art. 33. Instaurada a Reurb, compete ao Municipio aprovar o projeto de regularizacdo fundiaria, do qual
deverdo constar as responsabilidades das partes envolvidas.

Paragrafo tinico. A elaboragdo ¢ o custeio do projeto de regularizagdo fundiaria e da implantagdo da
infraestrutura essencial obedecerdo aos seguintes procedimentos:

I - na Reurb-S:

a) operada sobre area de titularidade de ente publico, caberdo ao referido ente puiblico ou ao Municipio
promotor ou ao Distrito Federal a responsabilidade de elaborar o projeto de regularizagdo fundiaria nos
termos do ajuste que venha a ser celebrado e a implantacao da infraestrutura essencial, quando necessaria;
e

b) operada sobre area titularizada por particular, caberdo ao Municipio ou ao Distrito Federal a
responsabilidade de elaborar e custear o projeto de regularizacdo fundidria e a implantacdo da
infraestrutura essencial, quando necessaria;

II - na Reurb-E, a regularizagdo fundiaria serd contratada e custeada por seus potenciais beneficiarios ou
requerentes privados;

III - na Reurb-E sobre areas publicas, se houver interesse publico, o Municipio podera proceder a
elaboracdo e ao custeio do projeto de regularizagdo fundiaria e da implantagdo da infraestrutura essencial,
com posterior cobranga aos seus beneficiarios.”
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Enfim, pelas razdes expostas, a Procuradoria Federal dos
Direitos do Cidadao entende ser inconstitucional, formal e materialmente, a Lei

federal n® 13.465/2017.

V - DA MEDIDA CAUTELAR

Estdo presentes os requisitos para que se formule pedido liminar.

Os argumentos até entdo apresentados sdo sinal da fumaga do bom direito.

Por outro lado, a presenca do periculum in mora parece
incontestavel diante da natureza dos direitos que se busca resguardar. As politicas
agricola, de reforma agréria e de desenvolvimento urbano, como instrumentos a um sé
tempo conformador do direito & moradia e de redug¢do da pobreza e das desigualdades

sociais, ndo podem sofrer descontinuidades.

A Lei federal n° 13.465/2017, caso ndo seja suspensa
liminarmente, permitird a privatizacdo em massa de bens publicos — e héa noticias de
atuacdo politica para criagdo de mutirdes objetivando acelerar a emissdo de titulos*® —
sem qualquer preocupacdo com tais politicas, o que consolidard situagdes irreversiveis,
como a elevacao do niimero de mortes em razao de conflitos fundiarios, o aumento da
concentracdo fundiaria (por atender aos interesses do mercado imobilidrio e de
especuladores urbanos e rurais), além de conceder anistia a grileiros e desmatadores.

Ressalte-se, também, a ocorréncia de prejuizo aos processos de regularizagdo fundiaria,

4 Veja-se a seguinte noticia publicada no sitio eletronico do Senado:

“Raupp quer mutirdo para regularizacdo de terras em Rondonia

O senador Valdir Raupp (PMDB-RO) qualificou a Lei 13.465, sancionada em julho, de “um novo capitulo
na histéria fundiaria de nosso pais”, e previu que ela terd um impacto positivo sobre a seguranga publica e
a economia, em todo o Brasil e particularmente em Rondonia. Ele propés um mutirdo para a emissdo de
titulos de propriedade em seu estado, com base na nova lei, que facilita a regularizacdo fundiaria em zonas
rurais e urbanas.

(...)

— Até 14 vai dar tempo para a regularizacao fundidria. Nosso trabalho agora ¢ buscar apoio para acelerar a
emissdo de titulos. Pretendemos contactar o governador Conficio Moura, bem como representantes do
Incra, do Ministério do Desenvolvimento Agrario e do programa Terra Legal, para organizar um mutirdo
para regularizar as terras de Rondonia - previu 0 senador.”
(http://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2017/08/03/raupp-quer-mutirao-para-regularizacao-de-
terras-em-rondonia/tablet)
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que vinham caminhando de acordo com a legislagdo anterior (Lei n® 11.977/2009), tendo

que se readequar a nova regulamentacao.

Enfim, a lei ora impugnada tem o efeito perverso de desconstruir
todas as conquistas populares voltadas a democratizacdo do acesso a moradia e terra,
pondo, ainda, em risco a preservacdo do meio ambiente para as presentes e¢ futuras

geracoes.

VI-DO PEDIDO

Pelo exposto, essa Procuradoria Federal dos Direitos do
Cidadao aguarda a propositura da ADI, com pedido de medida cautelar, para o
fim de suspender a aplicacdo da Lei federal n° 13.465/2017 e, ao final, declarar

sua inconstitucionalidade, nos termos acima assinalados.

Brasilia, 24 de agosto de 2017

Deborah Duprat
Procuradora Federal dos Direitos do Cidadao

36



	PROCURADORIA FEDERAL DOS DIREITOS DO CIDADÃO

