VOTO

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI (RELATOR):

Trata-se das Acoes Diretas de Inconstitucionalidade n®% 5.771, 5.787,
5.883 e 6.787, ajuizadas, respectivamente, pelo Procurador-Geral da
Reptblica, pelo Partido dos Trabalhadores (PT), pelo Instituto dos
Arquitetos do Brasil (IAB) e pelo Partido Socialismo e Liberdade (PSOL),

o

objetivando a declaracao de inconstitucionalidade da Lei Federal n®
13.465, de 11 de julho de 2017, a qual

“[d]ispOe sobre a regularizacao fundiaria rural e urbana,
sobre a liquidagao de créditos concedidos aos assentados da
reforma agraria e sobre a regularizacao fundidria no ambito da
Amazonia Legal;, institui mecanismos para aprimorar a
eficiéncia dos procedimentos de alienagao de imdveis da Unido;
altera as Leis n os 8.629, de 25 de fevereiro de 1993, 13.001, de
20 de junho de 2014, 11.952, de 25 de junho de 2009, 13.340, de
28 de setembro de 2016, 8.666, de 21 de junho de 1993, 6.015, de
31 de dezembro de 1973, 12.512, de 14 de outubro de 2011 ,
10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Cddigo Civil), 13.105, de 16 de
margo de 2015 (Codigo de Processo Civil), 11.977, de 7 de julho
de 2009, 9.514, de 20 de novembro de 1997, 11.124, de 16 de
junho de 2005, 6.766, de 19 de dezembro de 1979, 10.257, de 10
de julho de 2001, 12.651, de 25 de maio de 2012, 13.240, de 30 de
dezembro de 2015, 9.636, de 15 de maio de 1998, 8.036, de 11 de
maio de 1990, 13.139, de 26 de junho de 2015, 11.483, de 31 de
maio de 2007, e a 12.712, de 30 de agosto de 2012, a Medida
Provisoria n® 2.220, de 4 de setembro de 2001, e os Decretos-Leis
n ¢ 2.398, de 21 de dezembro de 1987, 1.876, de 15 de julho de
1981, 9.760, de 5 de setembro de 1946, e 3.365, de 21 de junho de
1941; revoga dispositivos da Lei Complementar n® 76, de 6 de
julho de 1993, e da Lei n® 13.347, de 10 de outubro de 2016; e d4
outras providéncias”.

A Lei n® 13.465/17 é oriunda da conversao da Medida Provisoria n®
759/16, que, por sua vez, consolidou altera¢des normativas propostas por
trés pastas ministeriais do Poder Executivo Federal de entdao — os
Ministérios do Planejamento e das Cidades e a Casa Civil da Presidéncia
da Republica. Nao por outro motivo a medida provisoria referida foi
editada com 73 dispositivos, alterando intimeros diplomas legais, e,
quando convertida, resultou no diploma atacado e que conta com 109



dispositivos, os quais, por sua vez, alteraram incontaveis dispositivos de
inumeros diplomas legais.

A exposigdo de motivos que acompanhou a medida provisoria
convertida posteriormente no diploma impugnado anunciava que o texto

“dispoe sobre regularizagao fundiaria rural e urbana,
institui mecanismos para melhor eficiéncia dos procedimentos
de alienagao de imoveis da Unido, dispde sobre a liquidacao de
créditos concedidos aos assentados da reforma agraria, sobre a
regularizacdo fundidria no ambito da Amazodnia Legal e da
outras providéncias”.

Esse documento contém longa justificativa que acompanhou o envio
da Medida Provisdria n® 759/16 ao Congresso Nacional, entre as quais
destaco a citacao dos Acérdaos n® 775/16, n® 1.086/16 e n® 2.451/16
exarados pelo Tribunal de Contas da Unido no exercicio do controle
externo das politicas publicas de regularizagao fundiaria rural e do
programa nacional de reforma agraria.

Ademais, durante a tramitagdo da medida provisdria, a Comissao
Mista que deliberou sobre o texto normativo recebeu 732 emendas
parlamentares e foram realizadas 4 audiéncias publicas, das quais
participaram representantes da sociedade civil e do poder publico.

Faco esses registros apenas para fixar que o resultado desse processo
legislativo € a Lei n® 13.465/17, diploma que contém mais de 100 artigos e
que altera mais de duas dezenas de diplomas legais.

Feita essa breve introducao, passo ao exame das
inconstitucionalidades suscitadas.

I. Preliminares

I.1 Do ndao conhecimento da ADI n° 5.771/DF - impugnacao
genérica

Preliminarmente, verifico que o requerente da ADI n?® 5.771 suscita
que toda a Lei n® 13.465/17 seria inconstitucional, por violacao de diversos

dispositivos da Carta,

“como o direito a moradia (art. 6 o ),2 o direito a
propriedade e o cumprimento de sua fungao social (art. 5 o,



caput e inciso XXIII),3 a protecao do ambiente (art. 225, caput, §
1o, L IL e VIL e § 2 o e 40 )4 a politica de
desenvolvimento urbano (art. 182, caput e §§ 1 0 e 20 )50
dever de compatibilizar a destinagao de terras publicas e
devolutas com a politica agricola e o plano nacional de reforma
agraria (art. 188, caput),6 os objetivos fundamentais da
Reptblica (art. 30, I a III), 7 a proibi¢ao de retrocesso, o minimo
existencial e o principio da proporcionalidade (na faceta de
proibicdo da  protecao  deficiente)) a  competéncia
constitucionalmente reservada a lei complementar (art. 62, § 1
o, III),8 a competéncia da Unido para legislar sobre Direito
Processual Civil (art. 62, I, b),9 a previsao de que o pagamento
de indeniza¢bes da reforma agraria sera em titulos da divida
agraria (art. 184, caput),10 a exigéncia de participagao popular
no planejamento municipal (art. 29, XII) 11 e as regras
constitucionais do usucapiao especial urbano e rural (arts. 183 e
191)”.

Ao iniciar sua impugnacao, o requerente aponta que

“InlJao é necessario analisar de forma destacada cada
dispositivo da Lei 13.465/2017, porque, fundamentalmente, ela
fere a Constituicao ao tratar de seus temas centrais -
regularizacao fundidria rural, regularizacao fundiaria urbana e
desmatamento — em descompasso com numerosas diretrizes

que a ordem constitucional estipula”.

Nesse contexto, o requerente apresenta de forma genérica os
argumentos pelos quais entende que a Lei n® 13.465/17 seria
inconstitucional, como, por exemplo, ao afirmar que o diploma
impugnado “resultard em um dos maiores processos de perda de
patrimonio publico da histéria do Brasil, além de promover sensivel
aumento do quadro de concentragao de terras nas maos de poucos”.

Acrescenta o requerente o seguinte:

“A titulo de exemplo, a nova redagao dada ao art. 17, § 52,
da Lei 8.629/1993, permite venda de terras publicas a preco
muito abaixo do valor de mercado — ‘entre 10% e 50% do valor
minimo da pauta de valores da terra nua para fins de titulagao e
regularizacdo fundidria elaborada pelo Incra®” - e sem

necessidade de licitagao, o que, segundo célculos do Instituto



do Homem e Meio Ambiente da Amazoénia (IMAZON),
representard perda de R$ 19 bilhdes a R$ 21 bilhdes de reais

somente na Amazonia.”
Nao obstante, aponta, também de forma genérica, que

“[s]uas disposigOes, além de terem sido positivadas sem
prévia elaboracdo de estudos técnicos e participagao popular
(precisamente por ser fruto de medida proviséria), ampliam
indevidamente as hipdteses de regularizacao fundidria (para
alcancar nao apenas ocupagdes destinadas a moradia, mas
também para fins profissionais ou comerciais42) e, mais grave,
conferem clara prevaléncia a titulacdo dos imodveis em
detrimento do conjunto de medidas urbanisticas, sociais e
ambientais indispensaveis ao desenvolvimento sustentavel das
cidades, tudo sem levar em conta os planos diretores, elementos
urbanistico essencial, nos termos da prépria Constituicao. Basta
comparar as entao vigentes regras da Lei 11.977/2009 - que
consagravam varios mecanismos de protecio a moradia, a
funcdo social da propriedade wurbana e ao ambiente
ecologicamente equilibrado (como os arts. 46 e 47) — com as
normas que as substituiram (por exemplo, os arts. 11, 33 e 35),
donde se pode inferir que houve significativa reducao de
exigéncias ambientais e urbanisticas.

Quanto a desconsideragao do plano diretor na lei
impugnada, importa considerar que em seus mais de cem
artigos e dezenas de normas alteradas, ha apenas trés mencgdes
ao instituto (arts. 18, § 1 0, e 93, este ao alterar os arts. 11-C, § 3
o,e16-C,§20,]1 da Lei 9.636, de 15 de maio de 1998), 43
nenhuma delas vinculando os planos da lei a observancia dos
planos diretores nos municipios por ela potencialmente
atingidos”.

Como se nota, o requerente ndo se desincumbiu do 6nus de
fundamentar adequadamente sua impugnacao, de modo a demonstrar,
em relacdo a todo o diploma impugnado, a contrariedade aos parametros
constitucionais.

Nos termos da Lei n® 9.868/99, compete ao autor da acao direta de
inconstitucionalidade indicar os dispositivos objetos de impugnacdo e
demonstrar os fundamentos juridicos que embasam seu pedido. Assim
dispoe a Lei n® 9.868/99:



“Art. 3° A peticao indicara:

I - o dispositivo da lei ou do ato normativo impugnado e
os fundamentos juridicos do pedido em relagao a cada uma das
impugnacoes;

(-.r)

Art. 4° A peticao inicial inepta, ndo fundamentada e a
manifestamente improcedente serao liminarmente indeferidas

pelo relator.”

Na linha dos preceitos indicados, o Supremo Tribunal Federal
entende que nao se deve conhecer de agao direta de inconstitucionalidade
na qual a impugnacdo genérica impossibilite a exata identificagao de

quais dispositivos estao sendo impugnados. Nesse sentido, vide:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
REQUERIMENTO DE MEDIDA CAUTELAR. LEIS FEDERAIS
NS. 9.491/1997 E 13.334/2016. DESESTATIZACAO DE
EMPRESAS PUBLICAS E SOCIEDADES DE ECONOMIA
MISTA. IMPUGNACAO GENERICA. CONHECIMENTO
PARCIAL DA ACAO. CONSTITUCIONALIDADE DA
AUTORIZACAO LEGAL GENERICA PARA A
DESESTATIZACAO DE EMPRESAS ESTATAIS. ACAO
PARCIALMENTE CONHECIDA E, NESSA PARTE, JULGADA
IMPROCEDENTE. 1. Nao se conhece da acao direta de
inconstitucionalidade na qual a impugnacdo as normas é
apresentada de forma genérica. Precedentes. 2. Para a
desestatizagao de empresa estatal é suficiente a autorizacado
prevista em lei que veicule programa de desestatizagao.
Precedentes. 4. Autorizacao legislativa genérica é pautada em
principios e objetivos que devem ser observados nas diversas
fases deliberativas do processo de desestatizacao. A atuacao do
Chefe do DPoder Executivo vincula-se aos limites e
condicionantes legais previstos. 5. Agao direta parcialmente
conhecida quanto a impugnagao da autorizacao de inclusao de
empresas estatais no plano de desestatizacao prevista no caput
do art. 2° e no § 12 do inc. I do art. 6° da Lei n. 9.491/1997 e,
nessa parte, julgado improcedente o pedido” (ADI n°® 6.241,
Tribunal Pleno, Rel. Min. Carmen Lucia, DJe de 22/3/21).

“EMENTA: (...) IMPUGNACAO GENERICA DEDUZIDA



EM SEDE DE CONTROLE ABSTRATO. INADMISSIBILIDADE.
DEVER PROCESSUAL, QUE INCUMBE AO AUTOR DA
ACAO DIRETA, DE FUNDAMENTAR, ADEQUADAMENTE,
A PRETENSAO DE  INCONSTITUCIONALIDADE.
SITUACAO QUE LEGITIMA O NAO CONHECIMENTO DA
ACAO DIRETA. PRECEDENTES” (ADI n® 514/PI, decisdo
monocratica, Rel. Min. Celso de Mello, DJ de 28/3/08).

No que tange a ADI n® 5.771/DF, o requerente utiliza argumentos
genéricos que nao sao suficientes para demonstrar que toda a lei é
inconstitucional. Sao intimeras as passagens de sua impugnacao que
corroboram a conclusao de que ele ndao se desincumbiu do onus de
fundamentar a acdo adequadamente. Nesse sentido, destaco os seguintes

trechos:

“A Lei 13.465/2017 ofende o direito ao minimo
existencial em sua dupla perspectiva (negativa e positiva), seja
por suprimir condi¢des materiais basicas da populacao de baixa
renda para acesso a vida digna (como é o caso de moradia
adequada), seja por descumprir o dever prestacional do estado
de satisfazer, na maior medida possivel, os direitos
fundamentais, especialmente a favor dos segmentos compostos
por pessoas economicamente mais necessitadas. (e-doc. 1, p 41)

()

As disposicoes da Lei 13.465/2017 nado contém
instrumentos eficazes para deter o desmatamento. Ao contrario,
tornam mais fragil a protecao ambiental.

Primeiro, porque, ao passar a dominio privado
quantidade enorme de terras publicas e devolutas, a lei dificulta
em demasia a criagao de dreas de protegao ambiental (art. 225,
III, da CR). Isso se da em razdo do diminuto estoque de terras
publicas e devolutas que resta para tal fim e pelo custo da
aquisicao de areas privadas, especialmente em tempos em que
os gastos publicos estdao reduzidos, seja pela dificil situagao
fiscal do Pais, seja pelas imposi¢oes da Emenda Constitucional
95, de 15 de dezembro de 2016, que instituiu o ‘Novo Regime
Fiscal’.

()

A violagao a proporcionalidade, na faceta de proibicao
de protecao insuficiente, materializa-se na lei impugnada em

diversos aspectos além dos citados, como pela dispensa de



licenciamento ambiental nos processos de regularizacao
fundidria urbana. A lei expds bens juridicos de maxima
importancia sem razao suficientemente forte que justificasse tal
Opgao ruinosa.

Também por essas razoes, a lei colide com o regime de
protecao ambiental da Constituicdo da Republica, em especial
com as normas do art. 225, caput, §1°, I, II, [Il e VII, e §§ 2° e
4°. FEla desconsidera o direito de todos a ambiente
ecologicamente equilibrado, que € bem de uso comum do povo
e essencial a sadia qualidade de vida. Desobedece o dever do
poder publico de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e
futuras geragoes. Ignora a preservagao dos processos ecologicos
essenciais, contribui para degradar a diversidade e a
integridade do patrimonio genético do Pais e se afasta do dever
de definir, em toda a federagdo, espagos territoriais e
componentes a serem especialmente protegidos. Desprotege a
fauna e a flora e contribui para praticas que colocam em risco
sua funcao ecoldgica e provocam extingao de espécies. Faz
periclitar ainda mais 4reas como a Floresta Amazonica
brasileira, que é patrimonio nacional e cuja utilizacdo somente
pode ocorrer em condi¢cOes que assegurem preservagao do
ambiente, inclusive quanto ao uso dos recursos naturais” (e-
doc. 1, p. 44-47).

Desse modo, percebe-se que o requerente, ao longo de toda a
peticao, alega genericamente que a Lei n® 13.465/17 € inconstitucional,
sem indicar de maneira precisa quais dispositivos estao sendo abarcados
em cada uma de suas fundamentacoes.

Sendo assim, pelas razdes aqui expostas, nao conheco da ADI n°®
5.771/DF.

I.2. Do nao conhecimento da ADI n® 5.883 — ilegitimidade ativa

Deixo também de conhecer da ADI n® 5.883, ajuizada pelo Instituto
dos Arquitetos do Brasil (IAB), por manifesta ilegitimidade ativa do
postulante.

Inicialmente, vale lembrar que as entidades de classe de ambito
nacional sao consideradas "legitimadas especiais" para a propositura das
acoes do controle concentrado de constitucionalidade, de modo que deve
haver a demonstragao da pertinéncia temadtica entre seus objetivos
estatutarios e o objeto impugnado.



Segundo a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, a
legitimidade das entidades de classe para o ajuizamento de agao direta de
inconstitucionalidade esta condicionada ao preenchimento do requisito
da pertinéncia tematica, ou seja, da relacao de pertinéncia entre o objeto

da acdo e as atividades institucionais da parte autora. Confira-se:

“CONSTITUCIONAL. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. LEGITIMIDADE  ATIVA:
PERTINENCIA TEMATICA. L - A legitimidade ativa da
confederacao sindical, entidade de classe de ambito nacional,
Mesas das Assembleias Legislativa e Governadores, para a acao
direta de inconstitucionalidade, vincula-se ao objeto da acao,
pejo que deve haver pertinéncia da norma impugnada com os
objetivos do autor da agdo. 11. - Precedentes do STF: AOIn 305
RN (RTJ 153/428); ADIn 1.151-MG ("OJ" de 19.05.95); AOIn
1.096-RS  ("LEX-JSTF", 211154). m. - Acao direta de
inconstitucionalidade nao conhecida” (ADI n° 1.519-MC, Rel.
Min. Carlos Velloso, Tribunal Pleno, julgamento em 6/11/96, DJ
de 13/12/96).

De sua parte, o autor defende a existéncia de pertinéncia tematica

com o argumento de que

"os arquitetos sao profissionais diretamente envolvidos na
construcdo e planejamento das cidades, ordenando e
organizando o espago de modo a garantir seu adequado
funcionamento e o bem-estar de seus habitantes. Assim,
qualquer disposicao legal urbanistica ou com repercussao no
desenho ou planejamento urbano é de interesse imediato
dessa classe profissional" (fl. 4 da peticdo inicial).

Todavia, no caso em andlise, ndo se verifica a necessaria pertinéncia
tematica.

Inicialmente, verifico que o Instituto de Arquitetos do Brasil (IAB),
entidade de classe de ambito nacional, possui como finalidade precipua
"congregar o(a)s arquiteto(a)s e urbanistas do Brasil para a defesa da
categoria e da profissao" (art. 2% inciso I, do estatuto), competindo-lhe,
para tanto, “representar extrajudicialmente e judicialmente a categoria
profissional, na defesa dos interesses, direitos e prerrogativas

profissionais, coletivas e individuais” (art. 2°, § 2°).



Por outro lado, na presente agdo, impugna-se a politica de
regularizagao fundidria, a legitimagao fundidria e o Sistema de Registro
Eletronico de Imdveis, todos previstos na Lei n° 13.4651/17, os quais nao
guardam qualquer relacdo direta com os interesses das categorias
profissionais de arquitetos e urbanistas no ambito do exercicio das
respectivas profissoes.

A regularizacao fundidria urbana, conforme conceito do art. 9° da
Lei n® 13.465/17, consiste, no ambito do territorio nacional, em medidas
juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a incorporagao dos
nucleos urbanos informais ao ordenamento territorial urbano e a titulagao
de seus ocupantes.

Por sua vez, a legitimagao fundidria configura "mecanismo de
reconhecimento da aquisi¢do origindria do direito real de propriedade
sobre unidade imobilidria objeto da Reurb", consoante definido pelo
inciso VII do art. 11 da Lei n® 13.465/17.

Por fim, o Sistema de Registro Eletronico de Imoveis (SREI) esta
previsto no art. 76 da Lei n® 13.465/17, que dispde, no caput, que tal
sistema "sera implementado e operado, em ambito nacional, pelo
Operador Nacional do Sistema de Registro Eletronico de Imdveis (ONR)”.

Como se nota, os aspectos impugnados nesta acdo ndo estio
diretamente relacionados com os interesses da categoria e da profissao
de arquitetura e urbanismo, ndo impondo qualquer 6nus, modificagao
ou beneficios que atinjam o exercicio dessas profissoes.

Portanto, os interesses das categorias profissionais abrangidas pela
entidade autora nao sao objeto do ato normativo impugnado, de modo
que os dispositivos apontados na peti¢ao inicial ndao possuem qualquer
correlagao légico-juridica com os objetivos institucionais da requerente.

Registro que o requisito da pertinéncia tematica, para legitimar as
entidades de classe, deve ser imediato e direto em relacao ao contetdo
da norma impugnada, conforme pacifica jurisprudéncia desta Corte:

“AGRAVO REGIMENTAL. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. ENTIDADE  SINDICAL.
LEGITIMACAO  ATIVA ESPECIAL. PERTINENCIA
TEMATICA ENTRE O CONTEUDO DO ATO IMPUGNADO E
A FINALIDADE INSTITUCIONAL DA  ENTIDADE
SINDICAL. AUSENCIA. ILEGITIMIDADE ATIVA AO
CAUSAM. AGRAVO REGIMENTAL CONHECIDO E NAO
PROVIDO. A falta de estreita relacdo entre o objeto do controle



e os interesses especificos da classe profissional representada,
delimitadores dos seus objetivos institucionais, resulta
carecedora da acdao a confederagao sindical autora, por
ilegitimidade ad causam. Agravo regimental conhecido e nao
provido” (ADI n® 5.023-AgR, Rel. Min. Rosa Weber, Tribunal
Pleno, julgado em 16/10/14, DJe de 6/11/14).

“LEGITIMIDADE UNIVERSAL - ASSOCIACAO DE
MAGISTRADOS. As associa¢oes de magistrados nao gozam da
legitimidade universal para o processo objetivo, devendo ser
demonstrada a pertinéncia tematica. LEGITIMIDADE
EXECUCAO CONTRA A FAZENDA - DISCIPLINA -
ASSOCIACAO DE MAGISTRADOS. As associacdes de
magistrados nao tém legitimidade ativa quanto a processo
objetivo a envolver normas relativas a execugao contra a
Fazenda, porque ausente a pertinéncia tematica” (ADI n® 4.400,
Rel. Min. Ayres Britto, red. do ac. Min. Marco Aurélio, Tribunal
Pleno, julgado em 6/3/13, DJe de 3/10/13).

Nao conheco, assim, da ADI n° 5.883, por auséncia de legitimidade
ativa do Instituto de Arquitetos do Brasil (IAB).

II1. Da analise formal

II.1. Auséncia dos pressupostos constitucionais de relevancia e
urgéncia para a edi¢do de medida provisoria

Dentre as impugnacOes suscitadas, aponta-se a auséncia dos
pressupostos de relevancia e urgéncia para a edi¢ao da Medida Provisdria
n® 759/16. A propdsito, vide:

“No caso da Medida Provisoria 759/2016, nao ha
elementos que evidenciem urgéncia para sua edi¢ao. Muito ao
contrario.

Os vastos e graves problemas de terras no Brasil
remontam ao periodo colonial, com a implantagao do regime de
sesmarias. (...)

Grilagem de terras e desmatamento atravessaram séculos
até aqui, literalmente, sem solugdes de todo satisfatorias. Nao é
concebivel que, de um momento para o outro, se transformem
em problemas de tamanha urgéncia que demandem uso do



instrumento excepcional e urgente que é a medida provisoria,
com usurpagdo da funcao legislativa ordindria do Congresso
Nacional.

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 ha
problema estrutural, vivenciado ha décadas pais afora, e, por
isso, incapaz de configurar wurgéncia necessaria para
fundamentar rompimento das regras ordindrias de produgao
legislativa.”

A esses argumentos soma-se a alegacao de que seria inadmissivel a
alteracao legislativa de mais de uma dezena de diplomas legais por
medida provisdria, o que também revelaria a auséncia dos pressupostos
constitucionais.

Como se colhe da jurisprudéncia deste Supremo Tribunal Federal, o
controle judicial dos requisitos de relevancia e urgéncia para a edicao de
medida provisoria é excepcionalissimo, cabivel apenas em situagdes de
evidente excesso ou abuso, sob o sob risco de se romper com o principio
da separagao dos poderes.

Colaciono, nesse sentido, os seguintes julgados:

“Conforme entendimento consolidado da Corte, os
requisitos constitucionais legitimadores da edi¢ao de medidas
provisorias, vertidos nos conceitos juridicos indeterminados de
‘relevancia’ e ‘urgéncia’ (art. 62 da CF), apenas em carater
excepcional se submetem ao crivo do Poder Judiciario, por
forca da regra da separacdo de poderes (art. 2% da CF)” (ADC n®
11-MC, Rel. Min. Cezar Peluso, D] de 29/6/07).

“A edicao de medidas provisdrias, pelo presidente da
Repuiblica, para legitimar-se juridicamente, depende, dentre
outros requisitos, da estrita observancia dos pressupostos
constitucionais da urgéncia e da relevancia (CF, art. 62, caput).
Os pressupostos da urgéncia e da relevancia, embora conceitos
juridicos relativamente indeterminados e fluidos, mesmo
expondo-se, inicialmente, a avaliacdo discricionaria do
presidente da Republica, estao sujeitos, ainda que
excepcionalmente, ao controle do Poder Judiciario, porque
compdem a propria estrutura constitucional que disciplina as
medidas  provisorias, qualificando-se como  requisitos



legitimadores e juridicamente condicionantes do exercicio, pelo
chefe do Poder Executivo, da competéncia normativa primaria
que lhe foi outorgada, extraordinariamente, pela Constituigao
da Republica. (...) A possibilidade de controle jurisdicional,
mesmo sendo excepcional, apoia-se na necessidade de impedir
que o presidente da Republica, ao editar medidas provisorias,
incida em excesso de poder ou em situagao de manifesto abuso
institucional, pois o sistema de limitacdo de poderes nao
permite que praticas governamentais abusivas venham a
prevalecer sobre os postulados constitucionais que informam a
concep¢ao democratica de Poder e de Estado, especialmente
naquelas hipdteses em que se registrar o exercicio andmalo e
arbitrario das fungdes estatais” (ADI n® 2.213-MC, Tribunal
Pleno, Rel. Min. Celso de Mello, DJ de 23/4/04).

“3. A jurisprudéncia desta Corte é firme no sentido de que
somente se admite o exame jurisdicional do mérito dos
requisitos constitucionais de relevancia e urgéncia na edigao de
medida proviséria em casos excepcionalissimos, em que a
auséncia desses pressupostos seja manifesta e evidente.
Precedentes: RE 526.353, Rel. Min. Roberto Barroso; RE 700.160,
Rel. Min. Rosa Weber; ADI 2.527, Rel. Min. Ellen Gracie. 4. Acao
direta de inconstitucionalidade julgada improcedente” (ADI n®
5.018, Tribunal Pleno, Rel. Min. Roberto Barroso, DJe de
11/9/18).

Sob essa perspectiva, ndo vislumbro excepcionalidade que
justifique a atuacdo do Supremo in casu. Isso porque, pela leitura da
Exposicao de Motivos da Medida Provisoria n® 759/16, verifico que as
alteracoes normativas foram veiculadas com o intuito de harmonizar a
legislagao. Convém destacar os seguintes trechos da exposicao de

motivos:

“5. Em razao 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,
situagao essa que levou o préprio Tribunal de Contas da Uniao
a determinar a suspensao liminar de alguns desses atos,
inviabilizando o processo de titulagoes.



6. Destaca-se, nesse sentido, e até mesmo como primeira
evidéncia da urgéncia que impde o enfrentamento da matéria,
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.

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

8. Dai porque entendemos, em linhas iniciais, a relevancia
e a urgéncia da medida que ora se propde, requisitos
constitucionais esses que serdo melhor desenvolvidos nesta
Exposicao de Motivos Interministerial que se apresenta
estruturada da mesma forma que o texto normativo proposto
()

117. Relativamente ao presente Titulo, apresentam-se os
motivos de relevancia e urgéncia a seguir.

118. A alteracao do art. 3° do Decreto-Lei n® 2.398, de 21 de
dezembro de 1987, tem por objetivo deixar expresso que € de
responsabilidade do vendedor o 6nus pelo pagamento do
laudémio. Essa medida mostra-se extremamente necessaria,
tendo em vista diversos questionamentos administrativos
encaminhados rotineiramente em funcdo de nao haver
dispositivo de ordem legal que clarifique de quem ¢é a
responsabilidade pelo pagamento dessa taxa patrimonial.

119. A urgéncia em regulamentar o assunto se da em
virtude da identificacao da sobrecarga demasiada dos custos da
SPU no processo de transferéncia de imoveis da Unido. A
inseguranca juridica constatada nesses processos de
transferéncia termina por ensejar incremento na judicializagao
em face da Unido, situacdo que prejudica toda a cadeia do
mercado imobilidrio, cujos negdcios acabam por ser
diretamente afetados.

(-)

123. Por todo o exposto, a tempestividade na aprovagao
do normativo na forma ora proposta mostra-se extremamente
relevante, pois minimizaria os riscos da Unido ser acionada



judicialmente pelos vendedores dos imoveis, em funcdo de
agoes de cobranca indevida de receitas patrimoniais e demais
consequeéncias inerentes a respectiva inadimpléncia.

(-)

134. Diante do exposto, a agregacao de entidades que
possam contribuir decisivamente para o éxito na elevagao das
receitas da Unidao, notadamente em um momento de recessao
econdmica e de ajustes fiscais, mostra-se extremamente
relevante, justificando a urgéncia na aprovagao da proposta na
forma apresentada, para que os seus efeitos da medida possam
ser observados ainda no proximo exercicio fiscal, maximizando
a recuperagao das receitas patrimoniais e reduzindo o consumo
de estrutura com o processo de cobranca.

(...)
148. Relativamente ao Titulo II, Secao II, da proposta de
Medida Provisdria, a qual trata da REURB em areas da Uniao, a

seguir serdo apresentados os motivos de relevancia e urgéncia.”

Portanto, entendo que a Medida Provisoria n® 756/16 encontra-se
suficientemente amparada em justificativas que revelam a urgéncia e a
relevancia para sua edicdo, de modo que nao acolho a suscitada

preliminar.

I1.2. Da natureza ordindria da matéria disciplinada pelos arts. 14 e
15 da Lei Complementar n° 76/93

Segundo apontam os requerentes, a MP n® 759/16 padeceria de
inconstitucionalidade formal por invasao de matérias para as quais a
Constituigao vedou a edigao dessa espécie legislativa, a luz do disposto
no art. 62, inciso I, alinea b e § 1°, inciso III, da Constitui¢ao, quais sejam:
direito processual e matéria reservada a lei complementar.

Sob esse aspecto, aponta-se que, ao revogar os arts. 14 e 15 da Lei
Complementar n°® 76, de 1993 (art. 109 da Lei n° 13.465, de 2017), a medida
provisoria teria disposto sobre matéria relativa ao procedimento
contraditdrio especial, de rito sumadrio, para o processo de desapropriacao
de imdvel rural, por interesse social, para fins de reforma agraria, matéria
que precisaria ser veiculada por lei complementar, a luz do art. 184, § 3°,
da CF/88.

Os arts. 14 e 15 da Lei Complementar n° 76/93, revogados pelo
diploma questionado, dispunham o seguinte:



“Art. 14. O valor da indenizagdo, estabelecido por
sentenca, deverd ser depositado pelo expropriante a ordem do
juizo, em dinheiro, para as benfeitorias uteis e necessarias,
inclusive culturas e pastagens artificiais e, em Titulos da Divida
Agraria, para a terra nua.

Art. 15. Em caso de reforma de sentenca, com o aumento
do valor da indenizagao, o expropriante serd intimado a

depositar a diferenca, no prazo de quinze dias.”

Embora o art. 184, § 3° da Constituicao preveja que "cabe a lei
complementar estabelecer procedimento contraditério especial, de rito
sumadrio, para o processo judicial de desapropriagao”, observa-se que a
revogacdo promovida pelo diploma impugnado nao atingiu,
propriamente, o procedimento de desapropriacao.

Com efeito, o art. 109 da Lei n® 13.465/17 revogou tio somente a
forma de pagamento do valor das indeniza¢des estabelecido por
sentenca, nas desapropriacdes para fins de reforma agraria, matéria que
ndo se submete a reserva de lei complementar.

Trata-se, na verdade, de alteracdo no regime juridico de pagamento
das indenizagdes em desapropriacOes agrdrias decorrentes de decisdes
judiciais, inovagao que nado enseja modificacdo quanto ao direito a
indenizacdo, mas apenas quanto a sistematica de pagamento que
viabiliza a materializacao desse direito.

Ademais, a Constituigao prescreve que, em casos de desapropriagao
para reforma agraria, a indenizagdo — prévia e justa — serda em titulos da
divida agraria, o que se coaduna com a revogacao de normas que
previam o pagamento em dinheiro, como no caso dos arts. 14 e 15 da Lei
Complementar n® 76/93.

Sobre o ponto, sao esclarecedoras as informacoes prestadas pelo
Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA), nas
INFORMACOES n? 00014/2017/CGC/PFE-INCRA-SEDE/PGF/AGU, que
acompanham as informacoes presidenciais (e-doc. 19):

“24. Da forma como a matéria estava disciplinada nos
artigos 14 e 15 da Lei Complementar n® 76/1993, um pagamento
em 15 (quinze) dias apos a sentenga (seja em dinheiro, seja por
titulos), acabava por gerar uma injustificada exce¢ao ao regime
de pagamento previsto no artigo 100 da Constituicao - excecao
essa nao autorizada pela Carta Politica, como ja se disse.



(-.r)

27. E isso tem uma razao de ser: somente a prévia e justa
indenizacao depositada initio litis é passivel de ter o respectivo
valor conhecido, empenhado e posto a disposi¢ao do Juizo, a
conta de verba orcamentdria especifica consignada ao érgao
expropriante e em face de recursos disponiveis.

28. Por evidente, isso nao se passa com a quantia que, por
forca de sentenca judicidria, excede o depdsito prévio referido,ja
que indefinida, antes do transito em julgado da sentenga, nao
apenas no que concerne ao quantum e ao quando, mas também
ao quid e, mesmo, ao préprio an debeatur.

29. Por essa razao, a decisao judicial transitada em julgado
que fixa a indenizacdo da terra nua ou das benfeitorias
indenizdveis em valor superior ao do depdsito initio litis
agrava o Expropriante com despesa financeira que nao pode
ser objeto de previsio orcamentaria regular sendo certo que
esta que ha de versar sobre quantia certa, em dinheiro,
destinada a determinado exercicio financeiro.

30. Ha previsdo, isso sim, quanto aos Titulos da Divida
Agréria representativos da prévia e justa indenizagao
constitucionalmente prescrita, e que sao depositados junto com
a Peticao Inicial com base no valor encontrado pelo Incra apds
minuciosa avaliacdo do imdvel procedida pela equipe técnica
da autarquia - a qual, como qualquer ato administrativo, goza
de presuncao de legitimidade e se encontra plenamente apta,
portanto, a satisfazer a exigéncia constitucional da justa
indenizacao.

31. Sendo assim, a sentenca judicial transitada em
julgado que, ao majorar o quantum indenizatorio, surpreende
o ente publico Expropriante com a exigéncia de pagamento de
despesa desprovida da necessaria provisao orcamentaria vale
pela exigéncia de algo impossivel, se ndo do ponto de vista
material, pelo menos sob o aspecto juridico.

(-)

46. Diante dessa fissura colapsante na logica do sistema, e
das graves consequéncias dela decorrentes, uma medida
corretiva era necessdria e urgente. Este foi, portanto, o
propdsito das alteragdes promovidas pela MP n® 759/2016, hoje
convertida na Lei n® 13.465/2017.

47. Enfim, com a alteracdo realizada, todo o pagamento
derivado da sentenca judicial transitada em julgado - pouco
importando se correspondente a benfeitorias ou terra nua -



passara a ser pago pela sistematica do precatoério requisitorio
(ou da requisi¢ao de pequeno valor, conforme a situagao).

48. Harmonizam-se, assim, os mandamentos contidos no
artigo 100 e no artigo 184 da Carta Magna, em homenagem ao
principio da unidade que deve presidir a interpretacao dos
dispositivos constitucionais.”

Acrescento, ainda, que parte da disciplina revogada pela Lei n®
13.465/17 ja se encontrava suspensa pela Resolug¢ao n® 19 do Senado
Federal, de 2007, que conferiu efeitos erga omnes a decisao proferida
pelo Supremo Tribunal Federal nos autos do RE n® 247.866. Confira-se, a
propdsito, a ementa da referida decisao:

“ADMIN]JSTRATIVO. DESAPROPRIACAO.
JNDENJZACAO DE BENFEJTORIAS. ALEGADA OFENSA
DOS ARTS. 14. 15 E 16 DA LEI COMPLEMENTAR N° 76/93 AO
ART. 100 DA CONSTITUICAO FEDERAL. O art. 14 da Lei
Complementar n° 76/93, ao dispor que o valor da indenizacao
estabelecido por sentenca em processo de desapropriacao para
fins de reforma agraria devera ser depositado pelo
expropriante em dinheiro, para as benfeitorias tteis e
necessarias, inclusive culturas e pastagens artificiais, contraria
o sistema de pagamento das condenacgdes judiciais, pela
Fazenda Publica, determinado pela Constituicio Federal no
art. 100 e paragrafos. Os arts. 15 e 16 da referida lei
complementar, por sua vez, referem-se, exclusivamente, as
indenizagOes a serem pagas em titulos da divida agraria, posto
nao estar esse meio de pagamento englobado no sistema de
precatorios. Recurso extraordindrio conhecido e provido, para
declarar a inconstitucionalidade da expressao ‘em dinheiro,
para as benfeitorias uteis e necessarias, inclusive culturas e
pastagens artificiais e’, contida no art. 14 da Lei Complementar
n? 76/93” (RE n® 247.866, Rel. Min. Ilmar Galvao, Tribunal
Pleno, julgamento em 9/8/00, DJe de 24/11/00).

Portanto, ndo vislumbro inconstitucionalidade formal por ofensa
ao disposto no art. 62, § 1° inciso III, da Constituicao.

I.3 Da alegada inconstitucionalidade formal em virtude de
regulamentacdo de direito processual civil por medida provisoria



Em relagdo a suposta inconstitucionalidade formal decorrente do
tratamento de matéria processual por medida provisoria, alega-se que a
medida provisoria que deu origem a Lei n® 13.465/17 tratou de direito
processual civil, em violagdo da vedagao contida na alinea b do inciso I
do art. 62 da Carta. A proposito, vide:

“Também tratou de tema pertinente ao Direito Processual
Civil estrito, ao incluir os incisos X e XI no art. 799 da Lei 13.105,
de 16 de margo de 2015 (o Coédigo de Processo Civil), o que
configura inegavel abuso do poder de legislar por parte do
Presidente da Republica. Em consequéncia, deve ser
reconhecida a invalidade da medida provisoria e da lei que dela
resultou.”

A altera¢ao do Cddigo de Processo Civil foi veiculada pelo art. 57 da
Lei n® 13.465/17, in verbis:

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

‘Art. 799. (...)

X - requerer a intimagao do titular da construcgao-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 construgao-base” (NR).”

Nota-se que as alteragdes promovidas no art. 799, incisos X e XI, do
Codigo de Processo Civil, embora nao constassem do texto original da
Medida Provisoria n® 759/16, foram inseridas durante o processo
legislativo dessa espécie normativa pelo Congresso Nacional.

As medidas provisorias sdo espécies normativas com status de lei
ordindria, cujo prazo de vigéncia € de 60 dias, prorrogavel um unica vez,
devendo, nesse prazo, ser aprovada pelo Congresso Nacional, sob pena
de perder sua eficécia.

A Constituicao Federal, além de atribuir o poder de edicao de
medidas provisorias ao chefe do Poder Executivo, também vedou o
tratamento de diversas matérias por essa espécie normativa. Nesse

sentido, transcrevo o § 1° do art. 62 da Carta:



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

§ 1° E vedada a edicio de medidas provisdrias sobre
matéria:

I - relativa a:

a) nacionalidade, cidadania, direitos politicos, partidos
politicos e direito eleitoral;

b) direito penal, processual penal e processual civil;

c) organizagdo do Poder Judicidrio e do Ministério
Publico, a carreira e a garantia de seus membros;

d) planos plurianuais, diretrizes or¢amentdrias, orcamento
e créditos adicionais e suplementares, ressalvado o previsto no
art. 167, § 3°”.

Como se nota, a Constituicdo vedou a edi¢do dessas espécies
normativas sobre determinadas matérias, delimitando, assim, um campo
de atuacado exclusivamente legislativa.

No entanto, a vedacao do § 1° do art. 62 da Carta limita-se
exclusivamente a edicdo de medidas provisorias, ndo se aplicando as
emendas parlamentares apresentadas durante o processo de conversao.

Nesse sentido, transcrevo a seguinte licdo do Ministro Gilmar
Mendes:

“Alguns aspectos podem ser discutidos, a luz dessas
consideragdes, como a questdo da validade da lei de conversao,
que, por meio de emenda parlamentar, vem a tipificar uma
conduta penalmente. Se a tipificacdo penal nao constava da
medida provisoria, ndo incide a proibigao do art. 62, § 1% b, da
Lei Maior. A vedacao que ali se encerra diz respeito a medida
provisoria, e nao a lei de conversao do Congresso Nacional,
que inova os termos da medida provisoria para cuidar de tema
da sua competéncia normativa” (Mendes, Gilmar Ferreira;
Branco, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional.
19 ed. Sao Paulo: SaraivaJur, 2024).

Portanto, ndo  merece provimento a  alegacio de
inconstitucionalidade formal do art. 57 da Lei n® 13.465/17.

I1.4 Da alegacdo de rentuncia de receita (violacio do art. 113 do



ADCT)

Aponta-se, ainda, que o diploma impugnado padeceria de
inconstitucionalidade por violagao do art. 113 do ADCT, segundo o qual
“[a] proposicao legislativa que crie ou altere despesa obrigatoria ou
renuncia de receita deverd ser acompanhada da estimativa do seu
impacto or¢amentario e financeiro”.

Sobre esse aspecto, entende o requerente que diversos dispositivos
do diploma impugnado ofenderiam o art. 113 do ADCT por instituirem
rentincia de receita sem a respectiva estimativa do impacto.

Como bem anota a Advocacia-Geral da Uniao nas informacoes
prestadas,

“lo]s dispositivos da Lei n® 13.465/2017 que sao
impugnados sob essa perspectiva (artigos 4° e 93) foram
responsaveis por alterar duas outras leis que dispdem sobre
imdveis publicos: a Lei n® 9.636/1998, que dispde sobre a
alienacao de imoveis de dominio da Unido; e a Lei n°
11.952/2009, que trata da regularizagao fundidria em &reas da
Amazonia Legal.

Quanto a Lei n® 9.636/1998, os dispositivos formalmente
inconstitucionais, sob a 6tica do autor, seriam (i) o § 3° do artigo
11-C, que dispde acerca da alienacdo onerosa, permitindo que
certas avaliacOes sejam realizadas por trecho ou regido, ‘desde
que comprovadamente homogéneos, com base em pesquisa
mercadologica e critérios estabelecidos no zoneamento ou
plano diretor do Municipio’; e (ii) o artigo 18-A, referente a
disciplina de cessdao de imoveis federais, que permite que os
responsaveis pelas estruturas nauticas em aguas publicas
federais, que venham a requerer sua regularizacao até 31 de
dezembro de 2018, percebam desconto de 50% (cinquenta
por cento) no preco publico cobrado pelo uso privativo da
area.

No que respeita a Lei n® 11.952/2017, a suposta viola¢ao ao
artigo 113 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias
decorreria da alteragao do paragrafo tinico de seu artigo 38, que
trata da venda direta de imdveis residenciais de propriedade
da Unido e de suas entidades da administracao indireta
situados na Amazonia Legal”.

Em resumo, sustenta-se que as normas questionadas resultariam na



subavaliacao e na consequente alienacao de imdveis publicos da Unido
por valores abaixo do prego de mercado, o que geraria rentincia de receita
e, por conseguinte, deveria ter tido seus efeitos considerados nos termos
do art. 113 do ADCT.

O regime especial aplicado pela Emenda Constitucional n® 95/16 aos
projetos que criem ou ampliem gastos obrigatdrios ou impliquem
renuncias de receitas reproduz o disposto no art. 14 da Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de
2000), que exige a demonstracao de impacto orcamentdrio para a
renuncia de receitas.

Nos termos do § 1° do art. 14 da Lei Complementar n® 101/00, a

renuncia de receita compreende

"anistia, remissao, subsidio, crédito presumido, concessao
de isencdo em cardter nao geral, alteracao de aliquota ou
modificacdo de base de cdlculo que implique redugao
discriminada de tributos ou contribui¢Ges, e outros beneficios
que correspondam a tratamento diferenciado” (artigo 14, § 1°,
da Lei Complementar n°® 101/00).

A exigéncia estabelecida na Lei de Responsabilidade Fiscal tem por
objeto permitir a conciliacio da execucao orcamentaria a realizacao
efetiva das receitas publicas, de forma a manter a exequibilidade das
metas fiscais previstas na Lei de Diretrizes Or¢amentarias, principalmente
as metas referentes aos resultados nominal e primario.

Da mesma forma, a disposi¢ao do art. 113 do ADCT tem seu ambito
de aplicacdo restrito as proposicOes legislativas que importem a
diminui¢ao do fluxo de receitas estimadas na legislacao orcamentdria.

Portanto, a referida norma constitucional dirige-se a criacao ou a
alteracdo de despesa obrigatoria ou rentincia de receita. Cuida-se de
categorias técnicas do direito financeiro com previsao expressa nos arts.
14 a 17 da Lei de Responsabilidade Fiscal.

No entanto, a hipotese nao se aplica aos dispositivos atacados, visto
que eles disciplinam a avaliacao de imdveis da Uniao para uma possivel e
futura alienagdo, cujas receitas ainda ndo estio sequer estimadas na
peca orcamentaria, o que sO vai ocorrer apos a avaliacao dos imdveis
sob a incidéncia do novo regramento. Ademais, a futura alienacdo sera
feita no ambito de politicas publicas com propositos que estdo acima da

arrecadacao de receitas.



Com efeito, tratando-se de imdveis cuja avaliagao sera feita conforme
as regras da Lei n°® 13.465/17, nao ha sequer o valor resultante da
avaliagdo, o que inviabiliza a propria estimativa de receitas na pega
or¢amentaria.

Deve-se ter presente que, quando se fala em alienacao de imoveis,
trata-se de receita patrimonial, o que afasta a hipdtese de reducao
indiscriminada de tributos ou contribui¢cdes, como contido na definicao
de rentincia de receita do § 1° do art. 14 da Lei Complementar n® 101/00.

Acrescento que, conforme anota a Presidéncia da Republica (NOTA
n. 02312/2017/CONJURMP/CGU/AGU), o termo “rentincia de receita”,
inserido no art. 113 do ADCT, diz respeito a receitas de natureza
tributdria, diversas dos recursos oriundos da politica de regularizacao

fundidria, com inequivoco carater social. Vide:

“10. Registre-se, ainda, que o art. 113 do ADCT,
regulamentado pelo art. 14 da Lei Complementar n°® 101, de 4
de maio de 2000, trata de reniincia de receita de natureza
tributaria, nao guardando nenhuma correspondéncia com a
definicao da metodologia de avaliacao do valor dos imoveis da
Uniao.

11. No ponto, é de todo inadequada a comparacao dos
valores cuja obtencdo ¢é estimada com a politica de
regularizacao fundiaria com o valor de mercado dos imdveis
da Unido. Ora, a politica de regularizagdo fundidria guarda
inequivoco carater social, e a pretensao do autor de impor uma
politica de exploragao econdmica de tais imdveis através da
venda pelo valor de mercado da terra nua, em desfavor da sua
regularizagdo aos atuais ocupantes, representa ingeréncia
indevida do autor sobre a gestao dos bens puiblicos e a definigao
de politicas publicas” (grifo nosso).

Por fim, para corroborar o entendimento segundo o qual a norma do
art. 113 do ADCT nao se aplica as normas sob analise, transcrevo trecho
das informacoes prestadas pela Advocacia-Geral da Uniao:

“A exigéncia estabelecida na Lei de Responsabilidade
Fiscal tem por objeto permitir a conciliagio da execugdao
orcamentdria a realizacao efetiva das receitas ptblicas, de forma
a manter a exequibilidade das metas fiscais previstas na Lei de
Diretrizes Orcamentarias, principalmente as metas referentes

aos resultados nominal e primdrio. A norma inserida no artigo



113 do Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias, por
sua vez, cumpre fung¢des andlogas aquelas previstas pela Lei
Complementar n® 101/2000 e, destarte, deve ter seu ambito de
aplicacao restrito as proposicoes legislativas que importem a
diminuicdo do fluxo de receitas estimado na legislacao
orcamentaria.

Evidentemente que, ao prever instrumentos de
regularizagdo fundidria, ainda que onerosos, a Lei n°
13.465/2017 nao pode ser equiparada de natureza tributdria, que
tétm na obtencao de receitas a sua principal finalidade. O
eventual impacto financeiro da regularizacao fundiaria, ainda
que exista, representa um efeito secundario de uma politica
publica destinada a promover a concretiza¢ao do direito social
a moradia, cuja estimacdo nao deve ser exigida nos termos
procedimentais do artigo 113 do Ato das Disposi¢Oes

Constitucionais Transitorias.”

Portanto, entendo que nao procedem as alegacoes de violacao do
art. 113 do ADCT.

I1.5 Da suposta ofensa a autonomia municipal para definir zonas

urbanas informais

Ainda sobre o plano formal, assevera-se que os arts. 4° e 11, inciso I e
§ 6° da Lei n® 13.465/17 determinariam a conversdo indevida de areas
rurais em urbanas, usurpando-se, consequentemente, a competéncia dos
municipios para a execugao da politica de desenvolvimento urbano, em
ofensa aos arts. 2° e 182 da Constituigao.

Segundo o requerente,

“[n]a pratica, tanto o artigo 11 da lei n® 13.465, de 2017,
quanto as alteragdes no art. 22 da lei n°® 11.952, de 2009, preveem
a transformagao de grandes extensdes de terra rural, sem
caracteristicas de ocupagao comprovadamente urbanas, em
areas  efetivamente  urbanas através de  processos
administrativos de regularizacao fundidria, contrariando os
termos do § 1° do artigo 182, do Capitulo da Politica Urbana da
Constituicao Federal, que define o Plano Diretor, aprovado pela
Camara Municipal, como o instrumento basico da politica de
desenvolvimento e expansao urbana, e, portanto, instrumento
adequado para eventual ampliacao de area urbana”.



O art. 11, inciso I, da Lei n® 13.465, de 2017, traz o conceito de nucleo
urbano, enquanto seu § 6° prevé que as disposi¢des da lei, no ponto em
que dispoem sobre a regularizacao fundiaria urbana, se aplicam aos
imoveis localizados em drea rural, desde que a respectiva drea seja
inferior a fracdo minima de parcelamento prevista na Lei n° 5.868/72, que
cria o Sistema Nacional de Cadastro Rural. Vide:

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

I - Nucleo urbano: assentamento humano, com uso e
caracteristicas urbanas, constituido por unidades imobilidrias
de area inferior a fracdo minima de parcelamento prevista na
Lei no 5.868, de 12 de dezembro de 1972, independentemente
da propriedade do solo, ainda que situado em 4rea qualificada

ou inscrita como rural; (...)

(--)

§ 6° Aplicam-se as disposi¢oes desta Lei aos imoveis
localizados em drea rural, desde que a unidade imobilidria
tenha drea inferior a fracdo minima de parcelamento prevista na
Lei n®5.868, de 12 de dezembro de 1972.”

Segundo o requerente, “o que a lei faz é ampliar o espectro da area
urbana, de forma a violar a prerrogativa dos municipios de definir,
através de processos de planejamento local, a extensao do perimetro
urbano”, em ofensa ao § 1° do art. 182 da Carta, que prevé o plano diretor
do municipio como “instrumento basico da politica de desenvolvimento e
expansao urbana, de modo que, segundo entende, eventual ampliacao de
area urbana seria de competéncia do Plano Diretor”.

Na mesma violacao incorreria o art. 4° da Lei n® 13.465/17, ao alterar
a Lei n® 11.952/09, que dispde sobre a regularizagao fundidria das
ocupagoes incidentes em terras situadas em areas da Uniao no ambito da
Amazonia Legal. Eis os dispositivos atacados:

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

‘Art. 22. (...)

§ 2° Em 4reas com ocupagOes para fins urbanos ja
consolidadas ou com equipamentos publicos urbanos ou
comunitdrios a serem implantados, nos termos



estabelecidos em regulamento, a transferéncia da Uniao
para o Municipio poderd ser feita independentemente da
existéncia da lei municipal referida no § 1° deste artigo.

(--)

§ 4° As areas com destinacao rural localizadas em
perimetro urbano que venham a ser transferidas pela
Unido para o Municipio deverdao ser objeto de
regularizacdao fundidria, conforme as regras previstas em
legislacdo federal especifica de regularizacdo fundiaria
urbana’ (NR)” (grifos nossos).

Sobre o ponto, sustenta-se que o dispositivo modifica os §§ 2° e 4° do
art. 22 da Lei n® 11.952/09, passando a permitir a doagao de terras da
Unidao para municipios em d4reas nao ocupadas e visando a expansao
urbana, sem a respectiva previsao no plano diretor ou em legislagao
especifica similar de ordenamento territorial.

Sem razao o requerente.

Inicialmente, nao vislumbro em nenhuma das normas
incompatibilidade com a autonomia municipal ou com eventual plano
diretor elaborado por municipio.

As normas questionadas apenas permitem que areas rurais com
determinadas caracteristicas possam ser aproveitadas como areas
urbanas para fins de regularizacio fundiaria wurbana, o que
inexoravelmente dependera do respectivo municipio, visto que o
proprio diploma impugnado refor¢a o protagonismo do municipio no
ambito da regularizagao fundidria urbana. Vide:

“Art. 12. A aprovagao municipal da Reurb de que trata o
art. 10 corresponde a aprovagao urbanistica do projeto de
regularizacdo fundidria, bem como a aprovagao ambiental, se o
Municipio tiver érgao ambiental capacitado.

(--)

Art. 32. A Reurb serd instaurada por decisao do
Municipio, por meio de requerimento, por escrito, de um dos
legitimados de que trata esta Lei.

(..

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

()

Art. 36. O projeto urbanistico de regularizacao fundiaria



devera conter; no minimo, indicacgao:

IX - de outros requisitos que sejam definidos pelo
Municipio.

§ 4° O Municipio definira os requisitos para elabora¢ao do
projeto de regularizacdo, no que se refere aos desenhos, ao
memorial descritivo e ao cronograma fisico de obras e servigos

a serem realizados, se for o caso.”

Desse modo, nao vislumbro que as alteracdes normativas
veiculadas pela Lei n° 13.465/17 desconsiderem, negligenciem ou
ultrapassem a autonomia dos municipios na defini¢ao do planejamento
urbano em seus territorios.

Ademais, segundo as informagoes prestadas pelo Advogado-Geral
da Uniao, a possibilidade de reconhecimento formal de ntcleos urbanos
consolidados, ainda que precariamente instalados em dareas situadas em
perimetro rural, presta-se para o aperfeicoamento do instituto da
regularizacao fundidria, tornando-o mais acessivel aos municipios com
menor capacidade de gestio. E o que consta das Informagdes n°
00417/2017/CONJUR-MCID/CGU/AGU da Consultoria Juridica junto ao
Ministério das Cidades, que se encontram anexas as informacgoes

presidenciais juntadas aos autos (n® 107):

“Digno de nota ¢ o fato de que tal processo de
crescimento desordenado ndo se apresentava apenas nos
perimetros urbanos dos municipios, verificando-se, na
maioria dos municipios brasileiros, ocupacdes de carater
habitacional e urbano também nas zonas formalmente
inseridas nos perimetros rurais.

Ocorre que a legislacao referente a regulariza¢ao fundidria
urbana, antes do advento da Lei 13.465/20], ndo contemplava
solucdes para tal tipo de ocupacao, o que gerava a perpetuacao
das situagoes de precariedade e inseguranca juridica da posse,
além de contribuir para a consolidagao de um vacuo tributario,
pois sobre esse tipo de ocupacao nao incide o IPTU (por nao
serem dareas urbanas), tampouco o ITR (por serem dareas que
perderam a vocacgao rural).

Convém esclarecer que no universo dos municipios
brasileiros existem aqueles que sequer possuem perimetros

urbanos estabelecidos em lei, pois o Plano Diretor, de acordo



com o art. 182 da CF e Lei 10.257/2001, é obrigatdrio apenas
para municipios com populagdo superior a 20.000 habitantes e o
Brasil, de acordo com dados divulgados pelo IBGE, se revela
um pais com maioria absoluta (73%1) de municipios de até 20
mil habitantes. Assim, o dispositivo criado pela Lei Federal
13.465/2017, ao permitir aos municipios a regularizacao de
ndcleos urbanos localizados em areas enquadradas no
perimetro rural, demonstra a preocupacao do legislador em
tutelar tais ocupacOes, bastante comuns na maioria dos
municipios brasileiros e que até entao nao recebiam qualquer
tratamento juridico.

(.-

Nessa linha de raciocinio, urge salientar que a amplia¢ao
da abrangéncia da regularizacao fundidria promovida pelo
novel diploma legislativo constitui uma alternativa de solucao
disponibilizada aos municipios, e ndo uma imposicao de
alteracao de perimetro urbano, como sugere a presente ADI”
(grifos nossos).

Portanto, concluo que as normas ndo ofendem a autonomia
municipal.

II1. Da analise material

Passo a analisar as alegagdes de inconstitucionalidade material de
diversos dispositivos da Lei n°® 13.465/17, com o fundamento, em suma,
de “violagao ao principio da fungao social da propriedade e da alienagao
do patrimonio da Unido sem respeito ao interesse publico”, em suposta
ofensa aos arts. 1°, inciso III; 5°, inciso XXIII; 6% 23, incisos I, VI, VII e IX;
48, inciso III; 59; 170, incisos 1II, III e IV; 182; § 2% 183; 184; 186; 187; 191 e
225 da Constituigao.

Segundo o requerente,

“[e]lm contrariedade aos dispositivos constitucionais e as
leis acima citados, que primam pela reordenagao do solo e pela
regularizacdo fundidria da populacao de baixa renda, a lei ora
atacada privilegia as rendas média e alta para fins de
regularizagao fundidria, e com isso acabam por presentear a
ocupagao irregular de grupos que poderiam ter optado pela
regularidade, violando, desta maneira, a fungao social da
propriedade publica e também privada”.



III.1 Das alteracoes promovidas na regularizacao fundidria rural —
art. 4° da Lei n® 13.465/17 e as alteracdes promovidas na Lei n® 11.952/09

Partindo-se de uma leitura sistematica da Lei n® 13.465/17, a primeira
impugnacao deduzida pelo requerente diz respeito ao art. 4% do diploma
questionado, que, ao alterar o art. 6° da Lei n® 11.952/09 e permitir a
regularizacdo de 4reas da Unidao de até 2.500 hectares, autorizarg,

segundo o postulante,

“0 acesso a esses imoveis a grandes invasores, que podem
ser, inclusive, grileiros, em total desconformidade com o
cumprimento da fungao social da propriedade publica, previsto
no inciso XXIII, do artigo 5° da Constitui¢ao Federal”.

De acordo com o requerente,

’

“In]os termos do art. 188 da Constituicao Federal, ‘a
destinagao de terras publicas e devolutas sera compatibilizada
com a politica agricola e com o plano nacional de reforma
agraria’. No entanto, o artigo 2° da Lei n. 13.465/17, que alterou
o art. 60 da lei 11.952, nao prevé tal compatibilizacdo, muito
pelo contrdrio, disciplina a venda de terras publicas sem
qualquer critério previsto na politica agricola brasileira e no
plano nacional de reforma agraria, desta forma violando o
principio da funcao social da propriedade rural”.

Reproduzo, a seguir, as palavras do requerente ao transcrever o

dispositivo atacado:

“O art. 2° da lei n. 13.465 alterou o art. 60 da lei 11.952,

que passou a prever:

‘Art. 6°. Preenchidos os requisitos previstos no
art. 5%, o Ministério do Desenvolvimento Agrario ou,
se for o caso, o Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestao regularizara as dreas ocupadas
mediante alienacao.

§ 1° Serao regularizadas as ocupacoes de areas
ndo superiores a 2.500 ha (dois mil e quinhentos
hectares)”



No entanto, verifico que o dispositivo transcrito, na verdade, refere-
se ao art. 4 da Lei n® 13.465/17, o qual, ao promover diversas alteragdes na
Lei n® 11.952, incluiu o  § 1° no art. 6 e passou a permitir a regularizacao
fundiaria de imdveis rurais no ambito da Amazonia Legal até o limite de
2.500 ha (dois mil e quinhentos hectares). Portanto, nao obstante o
requerente indique o art. 2° da Lei n® 13.465/17 como eivado de
inconstitucionalidade, é em relacdo ao art. 4° desse diploma que o
requerente tece fundamentagao, razao pela qual serd o art. 4% e nao o art.
29 o dispositivo a ser aqui analisado.

Adianto que nao vislumbro razao nos argumentos do postulante.

De inicio, importa destacar que a Lei n® 11.952/09 estabeleceu regime
de regularizacdo fundidria de terras rurais da Unido na Amazonia Legal,
o qual tem por pressuposto a regularizacao fundiaria de ocupacoes licitas,
uma vez que que as ilicitas nao sao passiveis de regularizagao.

Ademais, é requisito legal para a regularizacao fundidria de que
trata a Lei n® 11.952/09 que o ocupante seja brasileiro, nao seja
proprietario de outro imdvel rural no territério nacional, que pratique
cultura efetiva no imdvel e que comprove o exercicio de ocupagao e
exploragao direta, mansa e pacifica (art. 5° e incisos da Lei n® 11.952/09).

Como se nota, o grande beneficidrio do programa de regularizacao
fundidria é a pessoa fisica ocupante de boa-fé que, com sua familia,
cultiva a terra.

Destaco, ainda, que € pressuposto logico que a regularizagao
fundidria recaia sobre area efetivamente ocupada e explorada licitamente,
a qual, antes da modificagio implementada pela Lei n® 13.465/17,
limitava-se a “15 (quinze) mddulos fiscais e nao superiores a 1.500 ha (mil
e quinhentos hectares), respeitada a fracdo minima de parcelamento”,
conforme a redagao anterior do § 1° do art. 6° da Lei n® 11.952/09.

Conforme informagoes constantes na exposicao de motivos que

originou o diploma em analise,

“a regularizacao fundidria das ocupagoes exercidas em
lotes rurais € uma politica publica de reconhecimento juridico
de uma situagao de fato, garantindo aquele que preenche os
requisitos legais e regulamentares o direito ao dominio da terra
cultivada nos limites da Amazonia Legal.

44. Trata-se, também, de consolidar a politica de

ordenamento territorial, priorizando a ocupagao familiar, a



producao sustentavel e o respeito ao meio ambiente.

45. A regularizacao fundidria das ocupagdes incidentes em
terras federais preza pela consolidacdo de wum direito
fundamental do individuo, o direito de propriedade,
qualificado pela sua funcdo social. tendo em vista que o
trabalho realizado com vistas a exploracao da 4rea é previsto
como requisito para concessao do titulo de dominio.

48. Desde a edicao da referida Lei, foram destinados mais
de 13 milhdes de hectares de terras da Unido na regiao
amazodnica, incluidos milhares de titulos expedidos a
agricultores rurais, destinacdo de 4reas a wunidades de
conservacao ambiental, reforma agraria e terras indigenas.
Além disso foram identificadas e georreferenciadas mais de 140
mil ocupagOes rurais e tituladas mais de 400 4reas urbanas aos
seus respectivos municipios, beneficiando mais de 250 mil
familias.

49. Para uma andlise do impacto e da relevancia de tal
medida para a regido, deve ser frisado que ha 436 municipios
na Amazonia Legal nos quais ha glebas publicas federais
devidamente arrecadadas e registradas em nome da Unido ou
do Incra com a estimativa de pelo menos 160 mil dreas a serem
regularizadas.

50. Apesar da evolucao do programa, a meta de titulos a
serem emitidos € muito mais ambiciosa, totalizando cerca de
200 mil. Estima-se que ainda ha cerca de 40 milhdes de hectares
de terras da Unido a serem destinados, sendo que boa parte é
ocupada ha décadas por pequenos e médios agricultores.
Nestas areas é possivel implantar uma politica de regularizagao
fundidria, reduzindo os conflitos e permitindo seguranca
juridica, inser¢ao produtiva e acesso as politicas publicas para
aqueles que hoje as ocupam.

51. O Programa Terra Legal ja conta com 7 anos de
existéncia, e é inegavel o avango que representou na gestao
fundiaria do patrimoénio Amazoénico. Mas ao longo desta
caminhada, a vivéncia e evolugao da politica de regularizagao
fundidria demonstrou a necessidade de alteracdo do quadro
normativo, nao apenas para alcancar as metas de titulacao
pretendidas com seguranca juridica, mas também no que
pertine a andlise dos titulos ja emitidos pelo Incra
anteriormente a Lei n° 11.952, de 2009, que representam cerca
de 150 mil na regiao Amazonica.

52. E de fundamental importancia que o Programa Terra



Legal dedique esforgos a regularizacao da situacao das familias
ja tituladas - muitas ha décadas atras - com vistas a consolidar
situagOes faticas e conferir seguranca juridica a situagao
ocupacional e registral dessas familias.

53. A proposta normativa tem como finalidade adequar os
ditames da Lei 11.952 de 2009 as necessidades sociais,
permitindo que essa politica seja implementada de forma mais
efetiva, contemplando a regularizacao de ocupacgdes rurais
incidentes em terras publicas rurais da Unidao, a doagao de
porcoes de terras publicas federais localizadas em areas
urbanas consolidadas ou em dreas de expansdao urbana, para
Municipios.

54. Nao se pode olvidar que os Programas de Governo
sejam avaliados criticamente e que sejam objeto das mudancas
necessarias a efetividade no alcance dos seus objetivos
primordiais. E € isso que esta proposta legislativa visa alcangar,

em algumas frentes especificas (...)".

Nesse contexto, verifico que o dispositivo questionado fixa limite
maximo para a regularizacao fundidria que coincide com o parametro
constitucional fixado no ambito da politica agraria, segundo o qual o
legislador infraconstitucional pode dispor sobre a destinacdao das terras
publicas com drea de até 2.500 ha (dois mil e quinhentos hectares).
Contfira-se, a prop0dsito, a redacao do art. 188 da Constituigao:

“Art. 188. A destinacdo de terras publicas e devolutas sera
compatibilizada com a politica agricola e com o plano nacional
de reforma agraria.

§1° A alienagao ou a concessao, a qualquer titulo, de terras
publicas com &rea superior a dois mil e quinhentos hectares a
pessoa fisica ou juridica, ainda que por interposta pessoa,
dependera de prévia aprovacao do Congresso Nacional.

§2° Excetuam-se do disposto no paragrafo anterior as
alienagdes ou as concessOes de terras publicas para fins de
reforma agraria.”

Portanto, considero atendido pelo legislador o parametro
constitucional fixado.

Ressalto, por fim, que, nos termos da regulamentacao da Lei n°
11.952/09, a regularizagao das ocupagdes fundidrias superiores a 4

(quatro) modulos fiscais € submetida a métodos mais rigorosos, exigindo-



se, além de uma declaracdo do ocupante, a elaboracao de laudo de
vistoria subscrito por profissional habilitado, o que colabora para se
afastar a alegagao de regularizagao de areas publicas em beneficio de
grileiros.

Cito, por fim, as informagdes prestadas pela Presidéncia da
Republica, segundo a qual o publico beneficidario da regularizacao
fundidria rural é constituido, essencialmente, de pequenos agricultores
familiares, em sua maioria titulados em propriedades de até um mddulo

fiscal:

“69. Ademais, nao merece prosperar o argumento relativo
a concentracao de terras nas maos de pessoas de alta renda e
proprietarios de grandes faixas de terra, frisando-se, sobre esse
aspecto, os dados técnicos colacionados pelo INCRA
(Informagao n° 14/2017 - SRFARSRFA/INCRA - em anexo),
que comprovam que o perfil dos beneficidrios de
regularizacao é de pequenos agricultores familiares, em sua
maioria titulados em propriedades de até um maddulo fiscal (o
que representa 73,9% dos beneficiarios do programa Terra
Legal, estruturado pela Lei n. 11.952/2009), que; conforme
previsto na legislagdo em vigor, serao regularizadas de forma
gratuita em razao da hipossuficiéncia dos beneficiados, fato que
da a exata medida do carater social da politica publica federal
impugnada” (grifos nosso).

Portanto, nao procedem as alegacoes de inconstitucionalidade do
art. 4° da Lei n® 13.465/17 no ponto em que altera o § 1° do art. 6° da Lei
n® 11.952/09.

Nao obstante, o postulante também aponta que o art. 4° da Lei n®
13.465/17 teria violado a Constitui¢do no ponto em que altera o art. 15, §
2°,daLein® 11.952/09. Eis a redagao dos dispositivos atacados:

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

I - a manutengao da destinacdo agrdria, por meio de
pratica de cultura efetiva;

IT - o respeito a legislagdo ambiental, em especial quanto
ao cumprimento do disposto no Capitulo VI da Lei n® 12.651, de



25 de maio de 2012 ;

III - a nao exploragao de mao de obra em condigao analoga
a de escravo; e

IV - as condig¢Oes e a forma de pagamento.

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

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

§ 32 O disposto no § 2° deste artigo aplica-se aos imdveis
de até um modulo fiscal.”

O postulante sustenta que

o

“[a] mudanga ocorrida no § 2° do artigo 15 da Lei n®
11.952, de 2009 permite que, apoOs trés anos (caréncia), os
ocupantes de terras da Unido em melhores condigoes
financeiras; presumivelmente, aqueles que ocupam as maiores
extensOes de terras publicas, poderao quitar as suas dividas
tendo como contrapartida a extin¢ao das condig¢des resolutivas.
Em outros termos, esses ocupantes ficarao livres
antecipadamente das obrigacoes trabalhistas e ambientais

impostas pela lei para o beneficio da regularizacao fundiaria”.

Nesse contexto, aduz que o dispositivo violaria o art. 225 da Carta,

segundo o qual

“[tlodos tém direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia
qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a
coletividade o dever de defendé-lo e preserva- lo para as

presentes e futuras geragoes”.

Acrescenta que, além de caracterizar uma permissividade que julga

abusiva, o dispositivo questionado



“viola a isonomia de tratamento entre grandes e pequenos
ocupantes, j4 que, regra geral, estes estardo obrigados ao
cumprimento das condi¢des resolutivas por dez anos, em
completa desconformidade com o quanto previsto no artigo 50

da Constituicao”.

Da leitura do § 22 do art. 15 da Lei n® 11.952/09, na redacao conferida
pela Lei n® 13.465/17, verifica-se que, na hipotese de um periodo de
caréncia de 3 (trés) anos, e efetuado o pagamento equivalente a 100% (cem
por cento) do valor da terra nua, serao extintas as condi¢oes resolutivas
que até entao gravavam o titulo de dominio do imével.

Entendo, mais uma vez, que nao assiste razao ao postulante.

Conforme manifesta-se a Advocacia-Geral da Uniao,

“diversamente do sustentado na peticdo inicial, o
dispositivo sob analise ndao tem o condao de conferir imunidade
ao adquirente do imoével de origem publica. Tal como ocorre
com a liberagdo das condigOes resolutivas apos a verificagao de
seu cumprimento (artigo 16 da Lei n° 13.465/201739), a extin¢ao
antecipada consiste apenas em desvincular o beneficidrio das
condi¢des contratuais, com a sua metodologia de fiscalizagao
propria. Todavia, nao afasta a incidéncia das demais previsoes

constantes da legislagao ambiental”.

A titulacdo dos ocupantes na politica de regularizagao fundiaria
ocorre sob condigdes resolutivas, a fim de que, uma vez expedido o titulo
de dominio, sejam atendidas as condi¢des impostas na lei, as quais
garantirao o atingimento dos fins perseguidos pela politica de
regularizagao.

Assim, por exemplo, determina a lei que os titulos serao emitidos
com cldusula que vede a alienacdo do imével pelo prazo de 10 anos, sob
condicao resolutiva do titulo, ou seja, caso o imodvel seja transferido a
terceiro pelo beneficiario da regularizagao antes de vencido o prazo de 10
anos da emissao do titulo, esse se resolve e a drea retorna para o dominio
da Uniao.

Ademais, com excecao dos titulos conferidos sobre areas de até 1
modulo fiscal, todos os demais titulos sao emitidos de forma onerosa,
cobrando-se do beneficidrio o valor da terra nua entdo pertencente a
Unido. Como consequéncia disso, os beneficidrios precisam quitar o valor
do imovel como condigao para serem liberados das clausulas resolutivas



dos titulos emitidos.
A proposito, transcrevo o inteiro teor do art. 15 da Lei n® 11.952/09:

“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 condicao resolutiva, além da inalienabilidade do
imovel:

I - a manutencao da destinacao agraria, por meio de
pratica de cultura efetiva;

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

III - a nao exploragao de mao de obra em condigao analoga
a de escravo; e

IV - as condigOes e a forma de pagamento.

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

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

§ 32 O disposto no § 22 deste artigo aplica-se aos imdveis
de até um modulo fiscal.

§ 4° (Revogado).

§ 5° (Revogado).

§ 6° O beneficidrio que transferir ou negociar por
qualquer meio o titulo obtido nos termos desta Lei nao podera
ser beneficiado novamente em programas de reforma agraria

ou de regularizacao fundiaria.”

Como se nota, a lei impde uma série de condi¢des resolutivas a
serem observadas pelo beneficiario do titulo, sob pena de resolugao do
instrumento e reversao do imovel ao patrimonio da Uniao.

O pagamento do titulo, como visto, ¢ apenas uma das condicdes
impostas e, se cumprida antecipadamente, de forma integral, libera o

beneficiario das cldusulas resolutivas, desde que as demais condigdes



também tenham sido observadas durante o prazo minimo de 3 anos.

A liberacao das condigoes do titulos, de forma antecipada ou apenas
ao final do prazo total de 10 anos, ndo significa que o beneficiario se
torne imune as obrigacdes ambientais e trabalhistas, como pressupoe
erradamente o postulante. Ao contrario, o beneficidrio da regularizagao,
como ocupante ou titular de 4rea rural na Amazonia Legal ou em
qualquer parte do territdério nacional, estarda sempre submetido aos
deveres ambientais e trabalhistas, como qualquer outro cidadao.

O que a politica de regularizacao fundidria obsta com a imposic¢ao de
condi¢des na emissao do titulo é, na realidade, a titulacdo de infratores
ambientais e trabalhistas, que nao poderdao ser beneficiados com
regularizacao de areas da Uniao.

Uma vez que a transferéncia de dominio da drea da Unido se
consolide como propriedade do beneficiario da politica — o que ocorre
com o cumprimento de todas as cldusulas resolutivas no prazo estipulado
—, eventual infracao ambiental ou trabalhista nao reverterd a propriedade
do imovel a Unido, mas sera punida com todos os rigores que a legislagao
nacional preve.

Nesse contexto, o legislador faculta ao beneficidrio do titulo
antecipar o pagamento total para se ver liberado das cldusulas antes do
prazo final de 10 anos. A liberagao so ocorrera se cumpridas as demais
condicoes.

Com relagao a alegacao de violagao do principio da isonomia, noto
que o § 3° do art. 15 da Lei n® 11.952/09, acrescentado pela Lei n®
13.465/17, prevé, expressamente, que a extingdo antecipada das condigdes
resolutivas "aplica-se aos imoveis de até um modulo fiscal", isto §é,
aqueles ocupados por agricultores que, em sua maioria, produzem em
economia familiar, o que privilegia o pequeno agricultor e afasta a
alegacao de suposto tratamento mais benéfico a grandes ocupantes.

Concluo, assim, que a alteracdo feita pela Lei n® 13.465/17 no § 2°
do art. 15 da Lei n® 11.952/09 ndo conflita com a Constitui¢ao Federal.

II1.2 Das alteracdes promovidas na politica de reforma agraria -
art. 2° da Lei n® 13.465/17 e as alteracdes promovidas na Lei n® 8.629/93

Passo a analisar as impugnacgOes as alteracoes feitas pelo art. 22 do
diploma impugnado em diversos dispositivos da Lei n® 8.629/93, que
dispoe sobre a regulamentacao dos dispositivos constitucionais relativos

a reforma agraria.



Sobre o ponto, alega o postulante que o art. 2° da Lei n® 13.465/17, na
parte em que altera o art. 4° inciso II, da Lei n® 8.629/93, modificou o
conceito de pequena propriedade, que passou a ser “de area de até 4
modulos fiscais, respeitada a fragao minima de parcelamento”, de modo
que incluiu o minifandio como pequena propriedade, o que seria

inconstitucional. Confira-se o dispositivo hostilizado:

“Lei n® 8.629/93:

Art. 4° Para os efeitos desta lei, conceituam-se:

(...)

IT - Pequena Propriedade - o imovel rural:

}de4 1id | fum ¢ s

moédulesfiseais;-(revogado)

a) de area até quatro mddulos fiscais, respeitada a fracao
minima de parcelamento; (Redagao dada pela Lei n® 13.465, de
2017)".

Conforme alega o requerente,

“o artigo 2° da Lei n® 13.645, de 2017, alterou também o
art. 4% 1I, da lei n® 8.629, de 1.992, para modificar o conceito de
pequena propriedade. A lei previa drea compreendida entre 1 e
4 Moédulos Fiscais, contudo, a nova lei passou a prever que
passaria a ser “a area até 4 modulos fiscais, respeitada a fragao
minima de parcelamento”, ou seja: incluiu o minifindio como
pequena propriedade e fez a ressalva da fracdo minima de
parcelamento.

Contudo, tal a alteragao é inconstitucional, pois a medida
certamente repercutira na politica agraria. E provavel que, com
a mudanga, o Sistema Nacional de Cadastro Rural - SNCR -
deixe de registrar os dados sobre os minifundios por estarem
incluidos na pequena propriedade. Na posicao de 2011 os
minifiundios somavam 3.447.230 imodveis, o correspondente a
64.5% do numero total de imoéveis rurais do Brasil, embora
acumulassem area de 8.3% da drea total. O grande objetivo do
programa de reforma agraria é justamente o de acabar com
minifindios e latifindios. Em outros termos, em que pese o
Estatuto da Terra prever o minifundio, mas conceitualmente
vinculado a propriedade familiar (drea menor que esta) a
reforma recentemente feita na lei pode acabar com o

minifindio no papel”.



Nas informagoes prestadas pela Advocacia-Geral da Uniao, registra
0 0rgao, ao analisar a referida impugnacdo, que o requerente “nao se
desincumbe de maneira minimamente satisfatoria do 6nus de demonstrar
qual seria a lesdao constitucional pretensamente ocorrida”, analise com a
qual concordo.

Ademais, nos autos da ADI n? 5.787, a Procuradoria-Geral da
Reptblica nada diz sobre a alteragao promovida pelo art. 4°, inciso II, da
Lei n® 8.629/92.

Analisando os fundamentos suscitados pelo requerente, nao
vislumbro qualquer ofensa a Constituicio Federal. A propdsito, como

bem pontuado pela Advocacia-Geral da Unido,

“a Constituicao Federal cuida de atribuir regime juridico
protetivo as pequenas propriedades rurais, estabelecendo sua
impenhorabilidade e também a impossibilidade de sua
desapropriagdao. Nesses dois comandos, outorgou-se ao
legislador a competéncia para estabelecer o conceito de
pequena propriedade rural. A Lei n. 13.465/17 provocou
apenas uma sutil alteracio na definicio legal do termo,
mantendo o seu limite maximo em até quatro mdédulos fiscais,
alteracao que nao teve o conddo de vulnerar o contetido do
instituto”.

Portanto, ndo procede a alegacao de inconstitucionalidade do art.
22 da Lei n® 13.465/17 no ponto em que altera o art. 4° inciso II, da Lei n®
8.629/92.

Ja em relagdao a modificagao implementada pelo referido art. 2° do
diploma impugnado nos §§ 7° e 8? do art. 5° da Lei n® 8.629/93, o
postulante suscita a inconstitucionalidade dos dispositivos com o
fundamento de que a norma passaria a permitir a compra de imdveis
rurais improdutivos por meio de pagamento em dinheiro, em afronta ao
principio da isonomia e ao art. 184 da Carta.

Os dispositivos impugnados possuem o seguinte teor:

“Art. 5° A desapropriagao por interesse social, aplicavel ao
imovel rural que nao cumpra sua fungao social, importa prévia
e justa indenizagao em titulos da divida agraria.

()

§ 7° Na aquisi¢ao por compra e venda ou na arrematagao



judicial de imoveis rurais destinados a implementagao de
projetos integrantes do Programa Nacional de Reforma Agraria,
o pagamento podera ser feito em dinheiro, na forma
estabelecida em regulamento.

§ 8 Na hipdtese de decisao judicial transitada em
julgado fixar a indenizacdo da terra nua ou das benfeitorias
indenizaveis em valor superior ao ofertado pelo expropriante,
corrigido monetariamente, a diferenga sera paga na forma do
art. 100 da Constituicao Federal.”

Por sua vez, o art. 184 da Carta prevé o seguinte:

“Art. 184. Compete a Unido desapropriar por interesse
social, para fins de reforma agraria, o imovel rural que nao
esteja cumprindo sua funcdo social, mediante prévia e justa
indenizacao em titulos da divida agraria, com clausula de
preservagao do valor real, resgatdveis no prazo de até vinte
anos, a partir do segundo ano de sua emissao, e cuja utilizagao
serd definida em lei.

§ 1° As benfeitorias uteis e necessarias serao indenizadas
em dinheiro.

§ 2° O decreto que declarar o imével como de interesse
social, para fins de reforma agraria, autoriza a Unido a propor a
acao de desapropriagao.

§ 3% Cabe a lei complementar estabelecer procedimento
contraditorio especial, de rito sumario, para o processo judicial
de desapropriacao.

§ 4° O orcamento fixara anualmente o volume total de
titulos da divida agrdria, assim como o montante de recursos
para atender ao programa de reforma agraria no exercicio.

§ 5% Sao isentas de impostos federais, estaduais e
municipais as operagdes de transferéncia de imdveis
desapropriados para fins de reforma agraria.”

Em suas alegag¢des, aduz o postulante que

“[plermitir  esse  tratamento  diferenciado  entre
desapropriacao e compra certamente sera aceita-lo como meio
de burlar o instituto da desapropriagio para fins sociais
previstos na Constituicao Federal, que exige o pagamento da
terra em Titulo da Divida Agrdria. Como resultado podera
haver a sobreposi¢ao do instrumento de compra e venda ao da



desapropriacdo em razao pressdes dos latifundiarios e assim,
para atender interesses de uma minoria de grandes detentores
de terras, inviabilizar financeiramente a execuc¢ao do programa
de reforma agraria em prejuizo de centenas de milhares de

agricultores sem-terra”.

Mais uma vez, sem razao o postulante.

Primeiramente, extraio do art. 184 da Constituicao Federal que, ao
determinar a utilizacdo de titulos da divida agréaria, o dispositivo
constitucional o faz em relagdao a indenizagdes pagas em processos de
desapropriacao. Ademais, ndo se verifica qualquer mengao, na Carta, a
outras formas de aquisicao de imoveis pelo Poder Publico, ainda que
venham a ser posteriormente destinados a execugdo das politicas de
reforma agraria.

Portanto, concluo que as aquisi¢oes formalizadas mediante compra e
venda ou arrematacao judicial pela Unido nao se inserem na referida
norma constitucional.

Desse modo, com relagdo a esses negdcios juridicos, nao incide o
modelo de pagamento por titulos da divida agraria, como entende o
postulante.

Dessa forma, nao vislumbro contrariedade ao Texto Constitucional
no § 7° do art. 5° da Lei n° 8.069/93, que prevé expressamente a
possibilidade de pagamento em dinheiro nas aquisi¢des por compra e
venda ou na arrematacdo judicial de imoveis rurais destinados a
implementacao de projetos de reforma agraria.

Registro, ademais, que a norma prevé sua complementacao por
regulamentacdo posterior, que detalharda melhor as condi¢bes para a
operacionaliza¢ao da permissao normativa.

Por sua vez, o § 8% do art. 5° da Lei n? 8.629/93, com a redacao
conferida pelo art. 2° da Lei n® 13.465/17, determina que, na hipotese de
processo de desapropriacao judicial, com a decisao final de se fixar
indenizagao superior aquela ofertada pelo expropriante, o excedente deve
ser pago na forma do art. 100 da Constituicao Federal, ou seja, com
precatorios.

Segundo a Advocacia-Geral da Uniao,

“In]a medida em que a condena¢do do Poder Publico,
nos casos em que a indenizacdo ofertada pelo expropriante é
julgada insuficiente pelo Poder Judiciario, constitui uma



obrigacdo financeira que ndo constava da programacao
original da Administracio Publica, é natural que sua
exigibilidade fique submetida a dinamica dos precatorios.
Trata-se da concretizagdo de um principio de seguranga
orcamentdria, que ¢ um dos contetidos realizados pela norma
do art. 100 da Constitui¢ao, secundada pelo comando do artigo
167, inciso II, da Lei Maior” (grifos nossos).

Como se nota, a disposi¢ao impugnada também se compatibiliza
com a Lei Maior, pois observa os dispositivos constitucionais que exigem
que o pagamento das condenagdes judiciais da Fazenda Publica seja
realizado por meio de precatdrios.

Cumpre ressaltar, nesse sentido, precedente deste Supremo Tribunal
Federal que fixou entendimento segundo o qual a indenizacdo na
desapropriacao deve ser prévia a transmissao formal da propriedade ao
Poder Publico, que somente ocorre apds o término do processo e a
quitacao do precatdrio, de modo que, em abstrato, esse entendimento nao
viola o comando constitucional da prévia e justa indenizagao, nos termos
do art. 59, inciso XXIV.

A ressalva feita pelo Plendario desta Corte diz respeito a hipotese em
que o ente expropriante nao estd em dia com o pagamento dos
precatdrios, quando, entdao fixou-se que, nessa hipdtese, o pagamento
devera ser feito em depdsito em dinheiro. Confira-se:

“Direito  constitucional e administrativo. Recurso
extraordindrio. Repercussao geral. Compatibilidade do regime
de precatdrios com a garantia de justa e prévia indenizacao em
dinheiro na desapropriagao. 1. Recurso extraordinario em que
se discute se a diferenca apurada entre o valor de depdsito
inicial e o valor efetivo da indenizagao final, determinada pelo
juizo competente, deve ser paga mediante depdsito judicial ou
pela via do precatorio, nos termos do art. 100 da Constituigao. 2.
A jurisprudéncia tradicional desta Corte firmou-se no sentido
de que a indenizacdo na desapropriacao deve ser prévia a
transmissao formal da propriedade ao Poder Publico, que
somente ocorre apos o término do processo e a quitacio do
precatorio. Em abstrato, esse entendimento nao parece violar
o comando constitucional de indenizacao prévia e justa do art.
5¢, XXIV. 3. Entretanto, se o ente expropriante nao estiver em
dia com o pagamento dos precatorios, esse entendimento nao
deve prevalecer. O Estado tem o dever de ser correto com seus



cidadaos. A indenizagao da desapropriacdo nao pode ser
transformada em um calote disfar¢cado ou no reconhecimento
vazio de uma divida, sob pena de se frustrar o comando
constitucional do art. 5°, XXIV. O atraso indefinido no
pagamento dos precatdrios desnatura a natureza prévia da
indenizacao e esvazia o conteudo do direito de propriedade.
Portanto, se o Poder Publico nao estiver em dia com os
precatdrios, deverd pagar a indenizacdo mediante depdsito
judicial direto. 4. Recurso Extraordinario a que se da
provimento, com modulagdo temporal dos efeitos e a fixagao da
seguinte tese: ‘No caso de necessidade de complementacao da
indenizacdo, ao final do processo expropriatorio, devera o
pagamento ser feito mediante depdsito judicial direto se o
Poder Publico ndo estiver em dia com os precatdrios” (RE n®
922.144, Repercussao Geral — Mérito (Tema n® 865), Tribunal
Pleno, Rel. Min. Roberto Barroso, julgamento em 19/10/23, DJe
de 7/2/24).

Na espécie, estd-se a analisar norma geral e abstrata que se coaduna
com o entendimento firmado nesta Corte e, sobretudo, com o disposto
nos arts. 100 e 184 da Constituicao, razao pela qual nao merece
procedéncia a impugnacao aos §§ 7° e 8° do art. 5° da Lei n® 8.629/93, com
a redacao conferida pelo art. 2° da Lei n® 13.465/17.

Acrescenta o postulante que também padeceriam de
inconstitucionalidade os §§ 6° e 7° do art. 17 da Lei n® 8.629/93, com a
redacao conferida pelo art. 22 da Lei n® 13.465/17, por violagao do art. 187
da Constituicao.

A prop0sito, eis os dispositivos hostilizados:

“Art. 17. O assentamento de trabalhadores rurais devera
ser realizado em terras economicamente tteis, de preferéncia na
regiao por eles habitada, observado o seguinte:

(-)

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

§ 7 Os assentamentos que, em lo de junho de 2017,
contarem com quinze anos ou mais de criagao, deverao ser

consolidados em até trés anos.”



Em suas alegacgoes, insurge-se o requerente contra a fixagao do prazo
de 15 anos para a consolidacao dos assentamentos, o que, segundo
entende, seria “mais uma atitude conspiratdéria contra o programa de

reforma agraria”. Nesse contexto, aduz o seguinte:

“Portanto, a imposi¢ao dessa condi¢ao para emancipagao
forcada de um assentamento com os formuladores da leij,
deixando explicita a consolidacdo independente de o
assentamento ter recebido infraestrutura, configura violagao
expressa da dignidade da pessoa humana, previsto no inciso III,
do artigo 1% da Constitui¢ao Federal.

Diante do exposto, patente a violagao aos artigos 12 IIl e
187, da Constituicao Federal, o qual dispde sobre os requisitos
da politica agricola.”

Como se nota, o § 62 do art. 17 da Lei n® 8.629/93, incluido pela Lei n®
13.465/17, prevé a possibilidade de consolidagao dos assentamentos nos
casos em que eles contarem com pelo menos quinze anos de sua
implementacao, independentemente da concessao de créditos de
instalacao, da conclusao dos investimentos ou da outorga do instrumento
definitivo de titulacao.

A lei presume que, diante de razoavel lapso temporal (15 anos) de
implantacdao do respectivo assentamento, haja condi¢oes para sua
consolidacao. No entanto, ressalva que, por decisao fundamentada do
INCRA, a consolidagao pode ser afastada, mesmo diante da ocorréncia do
lapso temporal.

Por sua vez, o § 7° do art. 17 da Lei n® 8.629/93, incluido pela Lei n®
13.465/17, prevé regra de transicao para a consolidagao de assentamentos
ja existentes ao tempo da vigéncia da norma e que contassem com quinze
anos de existéncia, hipotese em que a consolidagao deveria ocorrer no
prazo de até trés anos.

As normas fixam prazo para a consolidacao de assentamentos e o
fazem, segundo a Presidéncia da Republica (e-doc. 19), em observancia a
politica de reforma agraria,

“tendo em vista a importancia dos assentamentos para a
politica publica envolvida, na medida em que formaliza as
respectivas situagdes, propiciando moradia e sustento aos
envolvidos, por meio da exploragao da terra” (grifos nossos).



A Procuradoria Federal Especializada junto ao INCRA, por meio das
INFORMAGCOES n® 00018/2017/CGC/PFE-INCRA-SEE/PGF/AGU (e-doc
19), também ressalta a razoabilidade do lapso temporal de 15 anos
previsto na lei, ao tempo em que afirma que a medida contribui para se
atribuir seguranca juridica aos envolvidos, o que afasta a ideia de
precarizacao dos assentamentos, como entende o requerente. Vide:

“5. No tocante ao topico ‘XII - PRECARIZACAO DOS
ASSENTAMENTOS’ (fls. 50/51 da Peticao Inicial), constata-se
que o Partido-Requerente pretende atestar eventual
inconstitucionalidade do diploma atacado (vicio de origem
juridica, portanto) a partir de avaliagbes de ordem
eminentemente politica, que ndo se prestam a tanto. Esse
proceder dificulta sobremaneira --- sendo impossibilita por
completo --- a demonstracao de suposta macula na Lei n.?
13.465/2017. Por exemplo, ao tempo que rotula de ‘atitude
conspiratdria contra o programa de reforma agraria” a inclusao
dos §§ 6.2 e 7.2 a0 artigo 17 da referida Lei, o Requerente admite
ser a fixagdo de um prazo de 15 (quinze) anos para a
consolidagdo de um assentamento uma medida que, ‘em tese,
seria razoavel’. 6. Mas nao foram apenas imperativos de
razoabilidade que inspiraram a alteracao legislativa em
comento. E que, ao acrescer os aludidos paragrafos ao artigo
17 da Lei n.® 13.465/2017, o legislador buscou arrimo no
principio da seguranca juridica para fazé-lo. De fato, visando
a modificar a realidade vigente, em que um projeto de
assentamento implementado ha décadas nao raro ainda carece
de consolidag¢ao formal, a nova redacao da Lei estabelece um
prazo peremptdrio para que o Poder Puablico, efetivamente, dé
cumprimento ao encargo que a Lei lhe impusera. 7. Note-se
que isso ndo significa, em absoluto, que o prazo-limite
engendrado pela Lei venha a criar a figura da "consolidacao
ficta". Vale dizer, uma vez transcorrido o prazo de 15 (quinze)
anos, o projeto de assentamento ndao sera considerado
necessariamente consolidado. O que o Requerente nao
menciona em sua peca vestibular é que o INCRA podera
obstar a consolidacdo caso decida fundamentadamente em
sentido contrario a ela. Em hipdtese alguma havera
precarizacdo de assentamentos, como quer o Requerente, e

sim sua efetiva consolidacdo, em prazo certo prescrito em Lei,



com vistas a conferir seguranca juridica aos beneficiarios do
programa de reforma agraria. 8. Nao ha se falar, dessa forma,
em violacdo ao artigo 1.°, III e 187, da CRFB/1988” (grifo

N0sso).

Portanto, ao contrario do que foi afirmado pelo autor, o art. 2% na
parte que inclui os §§ 6° e 7° ao art. 17 da Lei n® 8.629/93, visa a
desburocratizar os procedimentos de consolidacao dos assentamentos,
promovendo o acesso dos beneficidrios a moradia digna e ao proprio
sustento, com maior celeridade e eficiéncia, em conformidade com os
ditames constitucionais da politica de reforma agraria.

Concluo, assim, pela improcedéncia do pedido de declaracao de
inconstitucionalidade dos §§ 6° e 7° ao art. 17 da Lei n® 8.629/93, com a
redacao conferida pelo art. 2° da Lei n® 13.465/17.

Por fim, o requerente também aponta que o § 4° do art. 18 da Lei n®
8.629/93, com a redacao conferida pelo art. 2° da Lei n® 13.465/17,
padeceria de inconstitucionalidade por violagao da “fungao social da
propriedade rural, a politica agricola e de reforma agraria, previstas nos
artigos 184, 186, 187 e 188 da Constitui¢ao Federal”.

A alteracgao feita no art. 18, § 4%, da Lei n® 8.629, de 1993, assim prevé:

“Art. 18. A distribuicao de imoveis rurais pela reforma
agraria far-se-a por meio de titulos de dominio, concessdao de
uso ou concessao de direito real de uso - CDRU instituido pelo
art. 7° do Decreto-Lei n® 271, de 28 de fevereiro de 1967.
(Incluido pela Lei n® 13.001, de 2014)

(..r)

§ 4° Regulamento dispora sobre as condigoes e a forma de
outorga dos titulos de dominio e da CDRU aos beneficidrios
dos projetos de assentamento do Programa Nacional de
Reforma Agréria.”

Segundo entende o requerente,

“[a]ntes da alteragao da lei os assentados poderiam optar
por receber o titulo de dominio ou a Concessao do Direito Real
de Uso. Contudo, a nova legislagao, ao remeter o dispositivo
para regulamento do Poder Executivo e retirar tal autonomia
dos assentados, sinaliza que a prioridade nao sera a concessao
de uso, mas sim a titulacdo, que, como ja afirmado



anteriormente, é o dos pilares dessa legislagao, a distribuicao de
titulagdo sem a respectiva concessdao da politica agraria
correlata.

A transferéncia do titulo do imével do poder publico para
o assentado ampliard certamente a concentracao de terra nas
maos dos grandes latifundidrios.

Os movimentos do campo sdo firmes ao defender a
modalidade da concessao de uso como instrumento para que o
assentado possa fazer uso da terra e também repassa-la aos seus
herdeiros, possibilidade que foi suprimida da lei. Facilitar a
venda da terra significa comercializa-la, e nao utiliza-la para
fins de produgao”.

No entanto, extraio da leitura do dispositivo hostilizado que ele
apenas possibilita que o regulamento preveja as condi¢des e a forma de
outorga dos titulos de dominio e da CDRU aos beneficiarios dos projetos
de assentamento do Programa Nacional de Reforma Agraria.

Sobre o ponto, a Procuradoria Federal Especializada junto ao
INCRA, por meio das INFORMACOES n® 00018/2017/CGC/PFE-INCRA-
SEE/PGF/AGU (e-doc. 19), ressalta que a escolha quanto ao instrumento
de titulacao eleito para formalizar a posse definitiva da terra deve levar
em conta critérios técnicos, em atencdo as caracteristicas do projeto de

assentamento. Confira-se:

“9. Finalmente, no respeitante ao tépico ‘XIII — OPCAO
POR TITULO DE DOMINIO OU DE CDRU’ (fls. 51 a 53 da
Peticao Inicial), ndo se sustenta a afirmacao do Requerente
segundo a qual ‘a modalidade da concessao de uso como
instrumento para que o assentado possa fazer uso da terra’ teria
sido ‘suprimida da lei’, parecendo dissociada da realidade a
conclusao de que ‘a transferéncia do titulo do imével do poder
publico para o assentado ampliard certamente a concentra¢dao
de terra nas maos dos grandes latifundiarios’.

10. A CDRU possui caracteristicas que a tornam
instrumento adequado para atender a peculiaridades, como o
caso dos projetos de assentamento ambientalmente
diferenciados, onde o assentado se compromete a respeitar os
modos tradicionais de explora¢ao do solo e o desempenho de
atividades produtivas de baixo impacto ecoldgico sob
condicao resolutiva. Assim, a escolha quanto ao instrumento

de titulacao eleito para formalizar a posse definitiva da terra



deve levar em conta critérios técnicos, relativos as
caracteristicas do projeto de assentamento, nao sendo
adequada a escolha individual para cada beneficiario.

11. Nao é ocioso recordar que ‘a gradual extingao do
minifindio e do latifindio” (artigo 16, caput do Estatuto da
Terra, grifou-se), mais que objetivo perseguido pelo Governo de
turno, constitui politica de Estado da Republica Federativa do
Brasil, sendo totalmente descabida, nesse contexto, a ilagao do
Requerente de que o artigo 18, § 4.° da Lei n.? 13.465/2017
propiciaria a concentragao de terras rurais em maos de poucos.
O objetivo da alteracdo legislativa sub examine, em verdade, é
justamente o oposto. Insubsistente, pois, a alegacao de
contrariedade aos artigos 184, 186, 187 e 188 da CRFB/1988”
(grifo nosso).

De fato, a escolha do melhor instrumento para a titulacio dos
beneficiarios dos programas de reforma agraria deve competir ao ente
publico, utilizando-se CDRU ou titulo de dominio conforme critérios
técnicos e caracteristicas dos assentamentos. De modo algum essa escolha
resvala em concentragao de terras em maos de latifundiarios, como supoe
o requerente, até mesmo por impossibilidade logica.

Ademais, o requerente nem sequer se desincumbe de apontar quais
seriam as consequéncias decorrentes da escolha de CDRU ou titulo de
dominio e como elas afetariam a politica de reforma agraria.

Por fim, os dados técnicos colacionados pelo INCRA (Informagao n®
14/2017 — SRFAR-SRFA/INCRA) revelam que o perfil dos beneficidrios de
regularizacao é de pequenos agricultores familiares, o que contradiz o
argumento de concentragao de propriedades suscitado pelo requerente.

Dessa forma, constato que o art. 2, no ponto em que altera o § 4°

do art. 18 da Lei n® 8.629/93, nao ofende a Constituicao da Republica.

III.3 Das alteracdes promovidas na politica de regularizacao
fundidria urbana

Passo, assim, a analisar as impugnacoes de dispositivos constantes
do Titulo II do diploma atacado concernentes a politica de regularizagao
fundidria urbana.

O primeiro dispositivo hostilizado é o art. 23 da Lei n® 13.465/17, que
institui a legitimacdo fundiaria urbana como uma das formas origindrias

de aquisigao do direito real de propriedade. Transcrevo o inteiro teor do



dispositivo, como ele vige atualmente:

“Art. 23. A legitimacao fundidria constitui forma originaria
de aquisigao do direito real de propriedade conferido por ato
do poder publico, exclusivamente no ambito da Reurb, aquele
que detiver em darea 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.

§ 12 Apenas na Reurb-S, a legitimagao fundidria serd
concedida ao beneficidrio, desde que atendidas as seguintes
condigoes:

I - o beneficidrio ndo seja concessiondrio, foreiro ou
proprietario de imovel urbano ou rural;

I - o beneficidario nao seja concessionario, foreiro ou
proprietario exclusivo de imovel urbano ou rural;  (Redagao
dada pela Lei n® 14.118, de 2021)

I - o beneficidrio ndo tenha sido contemplado com
legitimacao de posse ou fundiaria de imovel urbano com a
mesma finalidade, ainda que situado em ntcleo urbano
distinto; e

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

§ 2° Por meio da legitimagao fundiaria, em qualquer das
modalidades da Reurb, o ocupante adquire a unidade
imobiliaria com destinacao urbana livre e desembaracada de
quaisquer Onus, direitos reais, gravames ou inscri¢des,
eventualmente existentes em sua matricula de origem, exceto
quando disserem respeito ao proprio legitimado.

§ 3% Deverao ser transportadas as inscri¢des, as
indisponibilidades ou os gravames existentes no registro da
drea maior origindria para as matriculas das unidades
imobilidrias que ndo houverem sido adquiridas por legitimacao
fundiaria.

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

§ 5% Nos casos previstos neste artigo, o poder publico



encaminhard a CRF para registro imediato da aquisicao de
propriedade, dispensados a apresentacdo de titulo
individualizado e as cdpias da documentacdao referente a
qualificagdo do Dbeneficidrio, o projeto de regularizacao
fundidria aprovado, a listagem dos ocupantes e sua devida
qualificacao e a identificagao das dreas que ocupam.

§ 6° Poderd o poder publico atribuir dominio adquirido
por legitimacdo fundidria aos ocupantes que nao tenham
constado da listagem inicial, mediante cadastramento
complementar, sem prejuizo dos direitos de quem haja
constado na listagem inicial.”

Em sua fundamentacao, aponta o requerente que o dispositivo
padeceria de inconstitucionalidade

“ao estabelecer, para a Reurb — S, que é a regularizacao
para a baixa renda, diversos requisitos que devem ser
cumpridos, ao passo que, para a alta renda, o critério é
discricionario do poder publico, sem qualquer amarra legal. Tal
previsdo fere de morte o principio da isonomia, previsto
constitucionalmente”.

Nesse contexto, aduz que os requisitos propriamente ditos nao sao
questiondveis, mas ha a falta desses requisitos “para a Reurb-E, para a
alta renda, previsto no caput” (e-doc. 1).

Acrescenta que “nao se pode permitir que 0o municipio transfira a
propriedade independentemente do prazo de ocupagao”, o que, segundo
entende, seria contraditério com a fungao social da propriedade e
configuraria confisco. A propdsito, vide:

“Da forma como estd previsto no artigo 23, da lei n®
13.465, de 2017, a posse necessaria a aquisi¢ao da legitimacao
fundidria nao estabelece os requisitos minimos a sua
caracterizagdo ao direito a moradia, pois prevé ‘a posse de
unidade imobiliaria com destinacao urbana, como sua, em
nucleo informal urbano consolidado existente em 22 de
dezembro de 2016’. Ora, unidade com destinacao urbana nao
inclui uma finalidade ou utilidade social ou produtiva, assim
como nao inclui os requisitos de ser mansa, pacifica e
ininterrupta. Incluiu apenas o marco temporal, afastando os
demais requisitos essenciais.



A auséncia dos demais requisitos da posse fere o principio
da igualdade perante a lei, ja que tais requisitos sdo essenciais a
usucapiao, mas nao a legitimacao fundidria.”

O diploma questionado, ao dispor sobre a regularizacdo fundidria
urbana, previu, em seu art. 13, 2 (duas) modalidades de regularizacao,

quais sejam:

“I - Reurb de Interesse Social (Reurb-S) - regulariza¢ao
fundidria aplicavel aos nucleos urbanos informais ocupados
predominantemente por populagio de baixa renda, assim
declarados em ato do Poder Executivo municipal; e

IT - Reurb de Interesse Especifico (Reurb-E) - regularizacao
fundidria aplicdvel aos nucleos urbanos informais ocupados por
populacdo ndo qualificada na hipotese de que trata o inciso I

deste artigo.”

Como se nota, a regularizacao fundidria de interesse social, por
definicdo, ¢é aplicdvel aos nucleos urbanos informais ocupados
predominantemente por populacdo de baixa renda. Ja a regularizacao
fundidria de interesse especifico, por exclusao, aplica-se a nucleos
informais ocupados por populacao nao qualificada como de baixa renda.

Fato é que as duas modalidades de regularizacaio implicam
tratamentos bem diferentes pelo legislador.

Assim, por exemplo, o proprio art. 13, em seu § 12 isentou de custas
e emolumentos diversos atos registrais relacionados apenas a Reurb-S,
entre os quais o primeiro registro da Reurb-S, o qual confere direitos reais
aos seus beneficidrios; o registro da legitimacao fundiaria e o registro do
titulo de legitimacao de posse e sua conversao em titulo de propriedade.

Na sequéncia, verifico que a elaboracdao e o custeio de projeto de
regularizacdo fundiaria, bem como a implantagio de infraestrutura
essencial (sistema de abastecimento de agua, de coleta e tratamento de
esgoto, rede de energia, redes de drenagem, etc — art. 36, § 1%, da lei),
caberd ao municipio quando se tratar de Reurb-S. No caso de Reurb-E,
cabera aos beneficiarios dessa modalidade de regularizagao. Eis o que
prevé o art. 33, § 1%, da Lei n® 13.465/17:

“Art. 33. Instaurada a Reurb, compete ao Municipio
aprovar o projeto de regulariza¢ao fundiaria, do qual deverao
constar as responsabilidades das partes envolvidas.



§ 1° A elaboracao e o custeio do projeto de regularizacao
fundidria e da implantacdo da infraestrutura essencial
obedecerao aos seguintes procedimentos:  (Incluido pela Lei
n° 14.118, de 2021)

I - na Reurb-S, caberd ao Municipio ou ao Distrito Federal
a responsabilidade de elaborar e custear o projeto de
regularizagdo fundidria e a implantacdo da infraestrutura
essencial, quando necessaria; (Redagdao dada pela Lei n°®
14.118, de 2021)

IT - na Reurb-E, a regularizacao fundidria sera contratada e
custeada por seus potenciais beneficidrios ou requerentes
privados; e

III - na Reurb-E sobre areas publicas, se houver interesse
publico, o Municipio podera proceder a elaboragao e ao custeio
do projeto de regularizacao fundidria e da implantacao da
infraestrutura essencial, com posterior cobranga aos seus

beneficiarios.”

Portanto, a principal diferenca entre a regularizacao fundiaria de
interesse social e a de interesse especifico € que a social é gratuita para o
beneficiario, enquanto que a de interesse especifico ¢ onerosa para o
respectivo beneficiario.

Estabelecida essa relevante diferenca entre as modalidades, registro
que a legitimacao fundiaria, prevista no art. 23 da Lei n® 13.465/17, aplica-
se a ambas as modalidades, desde que o beneficiario seja integrante de
nucleo urbano informal consolidado em 22/12/16, que, nos termos do
inciso III do art. 11 da lei, constitui-se como

“nucleo urbano de dificil reversao, considerados o tempo
da ocupacdo, a natureza das edificagoes, a localizacao das vias
de circulagdo e a presenca de equipamentos publicos, entre
outras circunstancias a serem avaliadas pelo Municipio”.

Assim, ndo é verdade que o legislador discriminou a Reurb-S e a
Reurb-E de modo a onerar a regularizacio de interesse social e
desonerar o beneficiario da regularizacao de interesse especifico, como
entende o autor.

Acerca do assunto, a CONJUR/MCID, nas Informacoes n°
00417/2017/CONJURMCID/CGU/AGU (e-doc. 19), destacou que a
previsao de requisitos especificos a legitimacdo fundiaria na Reurb-S



evita “o favorecimento em duplicidade dos beneficidrios”, tendo em vista,
por exemplo, as diversas isengdes que lhes foram conferidas pelo § 1° do
art. 13 da Lei n® 13.465/17.

Ademais, deve-se ter presente que a criacdo de novas formas de
aquisicio de propriedade ¢é matéria regulada por legislaciao
infraconstitucional, inexistindo norma constitucional que vede ao
legislador ordinario a criacdo de novos institutos de aquisi¢ao de
direitos reais.

Nesse contexto, tratando-se a legitimacao de posse de novo instituto
de aquisicao de propriedade, deve-se ter presente que os requisitos
impostos pelo legislador devem ser coerentes com a finalidade a ser
alcancada.

Sobre o ponto, a CONJUR/MCID, nas informagoes citadas (e-doc.
19), aponta que a prova de tempo minimo de posse é, muitas vezes,
considerada "diabdlica" para a regularizacio dos beneficiarios que se
pretende alcancar, uma vez que é muito dificil precisar o tempo de
posse de cada ocupante num nucleo urbano informal consolidado.
Transcrevo, por oportuno, trecho das informacoes prestadas:

“Por outro lado, a legitimagao fundidria nao restringe de
forma inadequada o direito do antigo proprietario, pois este
pode impugnar a concessao do titulo ao beneficidrio pelo Poder
Publico. Registre-se, ainda, que a legitimagao fundidria pune o
individuo que nao deu func¢ao social ao imoével de sua
propriedade e premia aquele que der uma destinagao a
propriedade, o que vai ao encontro dos objetivos colimados
pela Constituicao Federal de 1988, que determina que a
propriedade deve atender a sua funcgao social. De outra banda,
imprescindivel registrar que a alegacao de que a legitimacao
fundidria representaria confisco, por nao exigir tempo minimo
de ocupagao cai por terra diante da constatacdo de que a
possibilidade da perda da propriedade independentemente do
cumprimento dos requisitos da usucapiao nao é novidade no
nosso ordenamento juridico. Com efeito, o Codigo Civil, em seu
artigo 1.240-A previu o chamado “usucapiao familiar’ e em seu
artigo 1.276, a figura do ‘abandono de imdvel’, justamente para
regular novas hipoteses de perda de propriedade de imdvel
urbano de forma a possibilitar o aproveitamento em
consonancia com a fungdo social da propriedade, o que
demonstra, por analogia, a constitucionalidade do instituto da
legitimagao fundidria, criado através do art. 23, da Lei n®



13.465/2017. Por ultimo, ndo é verdade que a legitimacao
fundiaria, ao nao estabelecer exigéncia de tempo minimo de
ocupacao da area ou vinculacao de seu uso a moradia, acaba
por premiar ocupacOes clandestinas e ilicitas por parte de
ocupantes ilegais de terras e falsificadores de titulos. Nesse
contexto, é necessario ter em consideracao que a legitimacao
fundiaria é instrumento a ser utilizado exclusivamente na
regularizacdo fundiaria de nacleo wurbano informal
consolidado, que é aquele de dificil reversio, considerados o
tempo da ocupacao, a natureza das edificacdes, a localizagcao
das vias de circulacdo e a presenca de equipamentos publicos,
entre outras circunstancias a serem avaliadas pelo Municipio.
Portanto, a lei faz referéncia a ocupacoes antigas, consolidadas
e sem possibilidade de serem revertidas sem grave convulsao
social. Ora, a experiéncia demonstra que nessas situacdes,
usualmente, é dificil precisar as datas em que os ocupantes
passaram a residir nos imoveis, tornando-se, a prova de tempo
minimo de posse, uma prova ‘diaboélica’. Esse fato, notorio, é
que impede sobremaneira o avan¢co da regularizacao
fundiaria. Diante dessa realidade, a Lei n° 13.465/2017
possibilita abreviar o processo de regularizacao fundiaria,
com a instituicio de uma presuncdo juris tantum de que o
beneficiario da legitimacao fundidria possui direito a
propriedade do imdvel, desde que haja a edicao de ato
administrativo declaratdrio que reconheca o ‘nucleo urbano
informal consolidado’. Ou seja, a Lei n® 13.465/2017 cria um
instrumento importante e necessdrio para a regularizagao
fundiaria, que ndo deve ser wutilizado para premiar
falsificadores e grileiros, mas sim possibilitar que a populacao
de baixa renda possa fazer parte de um projeto de regularizagao
fundidria e assim receber nao apenas o titulo representativo da
propriedade do seu imdvel, como o acesso aos servigos publicos
essenciais.”

Diante de todas essas consideragdes, concluo que o instituto da

legitimacdo de posse, tal qual previsto no art. 23 da Lei n°® 13.465/17,

atende ao principio da isonomia e ao objetivo de reduzir as

desigualdades sociais e regionais, constante do art. 3° da Constituicao.
Passo a analise dos arts. 33, § 3% e 36 da Lei n® 13.465/17, que

possuem a seguinte redacgao:

“Art. 33. Instaurada a Reurb, compete ao Municipio



aprovar o projeto de regularizacao fundidria, do qual deverao
constar as responsabilidades das partes envolvidas.

§ 1° A elaboracao e o custeio do projeto de regularizagao
fundiaria e da implantacdo da infraestrutura essencial
obedecerao aos seguintes procedimentos: (Incluido pela Lei n®
14.118, de 2021)

I - na Reurb-S, caberd ao Municipio ou ao Distrito Federal
a responsabilidade de elaborar e custear o projeto de
regularizacao fundidria e a implantacdo da infraestrutura
essencial, quando necessdria; (Redacao dada pela Lei n°®
14.118, de 2021)

IT - na Reurb-E, a regulariza¢ao fundidria serd contratada e
custeada por seus potenciais beneficiarios ou requerentes
privados; e

III - na Reurb-E sobre areas publicas, se houver interesse
publico, o Municipio poderd proceder a elaboragao e ao custeio
do projeto de regularizacao fundidria e da implantacdo da
infraestrutura essencial, com posterior cobranga aos seus
beneficidrios.

§ 2° Na Reurb-§, fica facultado aos legitimados promover,
a suas expensas, 0s projetos e os demais documentos técnicos
necessarios a regularizacao de seu imovel, inclusive as obras de
infraestrutura essencial nos termos do § 1° do art. 36 desta Lei.
(Incluido pela Lei n® 14.118, de 2021)”.

“Art. 36. O projeto urbanistico de regularizagao fundiaria

devera conter, no minimo, indicacao:

(-r)

§ 3° As obras de implanta¢ao de infraestrutura essencial,
de equipamentos comunitarios e de melhoria habitacional, bem
como sua manutengao, podem ser realizadas antes, durante ou
ap0s a conclusao da Reurb.”

Segundo o autor, a permissao de que obras de infraestrutura
essencial, de equipamentos comunitarios e de melhorias habitacionais
possam ser realizadas antes, durante ou apds a conclusao da Reurb “viola
diversos principios e previsoes legais”.

Cita, em sua argumentagao, os arts. 18, inciso V, e 50 da Lei n®
6.766/79, para apontar que “é obrigacdao do loteador realizar as obras de
infraestrutura basica no loteamento, sob pena de incorrer em crime contra
a Administracao Publica”.



Alega que a regularizagio fundidria sem a instalacdo de
infraestrutura criaria as chamadas “cidades de papel”, as quais, segundo

entende,

“representam a precarizacdo da moradia, contrariando
frontalmente o inciso X, do artigo 23 da Constituicao Federal, o
qual prevé como competéncia comum da Unido, Estados,
Municipios e Distrito Federal ‘combater as causas da pobreza e
os fatores de marginalizacdo, promovendo a integragao social
dos setores desfavorecidos™.

Sustenta o autor que a anistia dos loteadores por via transversa é
“ato fatalmente inconstitucional”, de modo que os arts. 33 e 36 da Lei n®
13.465/17 devem ser declarados inconstitucionais.

Inicialmente, entendo ser necessario diferenciar a regularizacao
fundiaria do loteamento, uma vez que a regularizacao aplica-se a ntcleos
urbanos informais ja consolidados, enquanto que um projeto de
loteamento deve iniciar-se antes que a ocupacao da drea ocorra e,
portanto, deve seguir as normas especificas para esse tipo de
empreendimento.

Tal afirmagao é corroborada pelo disposto no art. 70 da Lei n®
13.465/17, que afasta expressamente a aplicacdo a regularizacao
fundidria do diploma que rege o parcelamento do solo urbano,

conforme transcrevo:

“Art. 70. As disposicoes da Lei n® 6.766, de 19 de
dezembro de 1979 , ndo se aplicam a Reurb, exceto quanto ao
disposto nos arts. 37, 38, 39, no caput e nos §§ 19, 2% 32 e 4° do
art. 40 e nos arts. 41, 42 , 44, 47, 48, 49, 50, 51 e 52 da referida
Lei.”

No entanto, a norma ressalva expressamente a aplicacao a Reurb do
disposto nos arts. 37, 38, 39, no caput e nos §§ 12 2° 3° e 4° do art. 40 e nos
arts. 41 ,42 ,44 ,47 ,48 ,49, 50, 51 e 52 da referida lei. Todos esses
dispositivos prescrevem normas de protecdo ao adquirente de lotes em
projetos de parcelamento, sendo que os arts. 50, 51 e 52 preveem
condutas criminais imputdveis a empreendedores de loteamentos que

incidirem nas hipdteses previstas. Confira-se:

“Art. 50. Constitui crime contra a Administracao Publica.



I - dar inicio, de qualquer modo, ou efetuar loteamento ou
desmembramento do solo para fins urbanos, sem autorizagao
do o6rgao publico competente, ou em desacordo com as
disposicoes desta Lei ou das normas pertinentes do Distrito
Federal, Estados e Municipios;

IT - dar inicio, de qualquer modo, ou efetuar loteamento
ou desmembramento do solo para fins urbanos sem
observancia das determinagdes constantes do ato
administrativo de licenga;

III - fazer ou veicular em proposta, contrato, prospecto ou
comunicagdo ao publico ou a interessados, afirmacdo falsa
sobre a legalidade de loteamento ou desmembramento do solo
para fins urbanos, ou ocultar fraudulentamente fato a ele
relativo.

Pena: Reclusao, de 1(um) a 4 (quatro) anos, e multa de 5
(cinco) a 50 (cinqgiienta) vezes o maior saldrio minimo vigente
no Pais.

Paragrafo tunico - O crime definido neste artigo ¢é
qualificado, se cometido:

I - por meio de venda, promessa de venda, reserva de lote
ou quaisquer outros instrumentos que manifestem a intengao
de vender lote em loteamento ou desmembramento nao
registrado no Registro de Imdveis competente.

IT - com inexisténcia de titulo legitimo de propriedade do
imdvel loteado ou desmembrado, ressalvado o disposto no art.
18, §§ 40 e 50, desta Lei, ou com omissao fraudulenta de fato a
ele relativo, se o fato nao constituir crime mais grave.
(Redagao dada pela Lei n® 9.785, de 1999)

Pena: Reclusao, de 1 (um) a 5 (cinco) anos, e multa de 10
(dez) a 100 (cem) vezes o maior saldrio minimo vigente no
Pais.”

“Art. 51. Quem, de qualquer modo, concorra para a pratica
dos crimes previstos no artigo anterior desta Lei incide nas
penas a estes cominadas, considerados em especial os atos
praticados na qualidade de mandatario de loteador, diretor ou
gerente de sociedade.

Paragrafo tnico. (VETADO)”

“Art. 52. Registrar loteamento ou desmembramento nao
aprovado pelos érgaos competentes, registrar o compromisso
de compra e venda, a cessao ou promessa de cessao de direitos,



ou efetuar registro de contrato de venda de loteamento ou
desmembramento nao registrado.

Pena: Detencao, de 1 (um) a 2 (dois) anos, e multa de 5
(cinco) a 50 (cinqglienta) vezes o maior salario minimo vigente

no Pais, sem prejuizo das san¢des administrativas cabiveis.”

Como se nota, os crimes previstos na Lei n® 6.766/79, que dispoe
sobre o parcelamento do solo urbano, também se aplicam a regularizacao
fundidria urbana.

Portanto, nao procedem as afirmagdes do requerente, segundo as
quais as normas permitem loteamentos sem que o empreendedor tenha a
obrigacao de realizar as obras, pois nao é disso que trata a Lei n°
13.465/17.

Destaco, ademais, que os incisos IX e X do art. 35 da Lei n® 13.465/17
preveem, expressamente, que o cronograma relativo as obras de
implantacdo de infraestrutura urbana, bem como as medidas de
compensacao urbanistica e ambiental, deverao estar previstas em termo

de compromisso, in verbis:

“Art. 35. O projeto de regularizagao fundidria conterd, no
minimo:

[...]

IX - cronograma fisico de servigos e implantagao de obras
de infraestrutura essencial, compensa¢des urbanisticas,
ambientais e outras, quando houver, definidas por ocasiao da
aprovacao do projeto de regularizacao fundidria; e

X - termo de compromisso a ser assinado pelos
responsaveis, publicos ou privados, pelo cumprimento do
cronograma fisico definido no inciso IX deste artigo.”

A proposito, a CONJUR/MCID, nas Informagoes n°
00388/2017/CONJURMCID/CGU/AGU (inerentes a ADI n® 5.771),
explicita que a Lei n® 13.465/17 aperfeicoou o disposto nos arts. 61 e 62 da
Lei n® 11.977/09 (relativos ao Programa Minha Casa Minha Vida
(PMCMV) e a regularizacdao fundidria de assentamentos localizados em
areas urbanas), detalhando melhor os requisitos do projeto de
regularizacao fundidria, dentre eles, os relativos as obras de

infraestrutura urbana. Confira-se:

“A Lei 11.977/2009, nos artigos 61 e 62, condicionava a



regularizagao fundidria de interesse especifico a aprovacao, por
uma ‘autoridade licenciadora” de um ‘projeto de regularizacao
fundidria’, que deveria prever, por exemplo, as ‘medidas
necessarias para a promogao da sustentabilidade urbanistica,
social e ambiental da drea ocupada, incluindo as compensagoes
urbanisticas e ambientais previstas em lei’ bem como ‘as
medidas previstas para adequacdo da infraestrutura basica’.
Ora, a Lei 13.465/2017 parte exatamente dessa mesma ldgica,
mas aperfeicoa enormemente o instituto, pois estabelece de
forma muito mais minudente os requisitos do projeto de
regularizacdo fundidria, além de deixar claro que as obras de
infraestrutura urbana e as medidas de compensacao urbanistica
e ambiental deverao estar previstas em termo de compromisso
(art. 35, X e 38, §29).”

Deve-se ter presente, por fim, “que um enorme namero de pequenos
municipios situados principalmente no interior do Pais, como na
Amazonia Legal, ndo possuem, em sua sede, toda a infraestrutura bdsica
como definida para novos loteamentos”, conforme informa o Ministério
das Cidades, nos subsidios encaminhados mediante o Despacho n®
319/2017/DAFU/SNDU (e-doc. 19). Nesse contexto, de acordo com o
referido érgao,

“l[e]m pesquisa e conversas com um grande numero de
municipios do pais, identificamos esta exigéncia como um dos
grandes gargalos no avanc¢o das acOes de regularizacao. Apos
estas consultas e as audiéncias publicas realizadas no
Congresso Nacional e em vdrios municipios, chegou-se a
conclusao que para fins da Reurb, deveriam ser exigidos
somente a implantacio da infraestrutura essencial, como
prevista na nova lei, cabendo aos municipios, em funcao de
sua localizacdo, necessidades locais e peculiaridades e
caracteristicas regionais, exigiram a implantacio de outros
equipamentos publicos ou comunitdrios [..] Quanto ao
colocado as fls. 43 é mais uma inverdade, em nenhum momento
a nova lei previu anistia aos loteadores irregulares. Ao
contrario, nos paragrafos 2° e 3% do artigo 14 existe a previsao
que mesmo a realizacdo da Reurb por aqueles que deram causa
a implantacdo do loteamento irregular, ndo os eximira de
responsabilidades administrativa, civil ou criminal previstas em
lei [...] H4 de se considerar ainda que o art. 70 da lei 13.465/17



prevé a aplicagdo dos artigos 37 a 52 da Lei 6.766/79, que tratam
das penalidades e crime contra a administracao publica para
quem der inicio, de qualquer modo, ou efetuar loteamento ou
desmembramento do solo para fins urbanos, sem autorizagao
do Orgao publico competente ou sem observancia das
determinagOes constantes do ato administrativo de licenca [...]
Como podemos comprovar tratam-se de alegacdes inveridicas
[...] no momento em que afirmam que estariamos autorizando
‘cidades de papel’ e que se fagam loteamentos sem a respectiva
infraestrutura bdasica. Como ja mencionado anteriormente,
somente com a vigéncia da nova Lei, se tornou obrigatério a
elaboracio de cronograma de obras para implantagao da
infraestrutura  essencial, acompanhado de Termo de
Compromisso assinado pelos responsaveis publicos ou
privados, art. 35 da lei 13.465/17”.

Por todo o exposto, ndo procedem as alegacdes de
inconstitucionalidade dos arts. 33, § 3 e 36 da Lei n°® 13.465/17.

II1.4 Do Sistema de Registro Eletronico de Imoéveis — art. 76 da Lei
n® 13.465/17

No ambito da ADI n® 6.787, o requerente impugna especificamente o
Sistema de Registro Eletronico de Imdveis, previsto no art. 76 da Lei n®
13.465/17. Eis o que dispde a referida norma:

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

§ 1° O procedimento administrativo e os atos de registro
decorrentes da Reurb serdo feitos por meio eletronico, nos
termos dos arts. 37 a 41 da Lei n® 11.977, de 7 de julho de
20009. (Redagao dada pela Lei n® 14.382, de 2022)

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

§ 32 (VETADO).

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

§ 52 As unidades do servigo de registro de imoveis dos
Estados e do Distrito Federal integram o SREI e ficam



vinculadas ao ONR.

§ 6° Os servigos eletronicos serao disponibilizados, sem
onus, ao Poder Judiciario, ao Poder Executivo federal, ao
Ministério Publico, aos entes publicos previstos nos regimentos
de custas e emolumentos dos Estados e do Distrito Federal, e
aos O0rgaos encarregados de investigagoes criminais, fiscalizagao
tributaria e recuperagao de ativos.

§ 7° A administracdo publica federal acessara as
informacoes do SREI por meio do Sistema Nacional de Gestao
de Informacoes Territoriais (Sinter), na forma de regulamento.

§ 82 (VETADO).

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

§ 10. Cabera ao agente regulador do ONR disciplinar a
instituicio da receita do fundo para a implementagao e o
custeio do registro eletronico de imdveis, estabelecer as cotas de
participagao das unidades de registro de imdveis do Pais,
fiscalizar o recolhimento e supervisionar a aplicagao dos
recursos e as despesas do gestor, sem prejuizo da fiscalizagao
ordindria e prdpria como for prevista nos estatutos.

(Incluido pela Lei n® 14.118, de 2021)”

Em suas alegagoes, aponta que o Sistema de Registro Eletronico de
Imoveis (SREI)

“serd implementado e operado por uma pessoa juridica de
direito privado (Operador Nacional do Sistema de Registro
Eletronico de Imodveis — ‘'ONR’) e toda a sua regulagao serd
conduzida pelo Conselho Nacional de Justiga (CNJ)”.

Acrescenta que, com a criagao do sistema,

“todas as unidades do servigo de registro de imdveis dos
Estados e do Distrito Federal integram o SREI e ficam
vinculadas ao ONR (§§ 4° e 5%). Em outras palavras: todos os
cartérios de registro de imodveis do pais (art. 236 da CF), se
desejarem oferecer seus servigos on-line, deverao fazé-lo
através de um sistema Unico, administrado por uma pessoa

juridica de direito privado (art. 76, §2°)”.



Nesse contexto, aponta que a criagaio do Operador Nacional do
Sistema de Registro Eletronico de Imoveis (ONR), enquanto figura
interposta na prestacao desses servigos, violaria, segundo entende, a
iniciativa do Judicidrio para dispor sobre a matéria, bem como a
competéncia conferida aos delegatarios, as regras de acesso e
responsabilizacdo referentes aos atos notariais e de registro, além de
ofender a competéncia fiscalizadora do Judiciario.

No mérito, aduz que o sistema registral “coloca em risco a seguranca
e a privacidade de dados sensiveis de toda a populagao brasileira, além
de consistir em uma perigosa e patrimonialista ‘fuga privatistica™.

Nao obstante, alega que os §§ 92 e 10° do art. 76 da Lei n® 13.465/17,
acrescidos pela Lei n® 14.118/21, possuem vicio formal por auséncia de
pertinéncia tematica. Segundo afirma, em sua redagdo origindria, a
medida provisdria que foi convertida na Lei n® 14.118/21 e inseriu os §§ 9°
e 10° ao dispositivo impugnado teria tratado do Programa Casa Verde e
Amarela, de moradia popular, razao pela qual, segundo entende, nao
haveria pertinéncia tematica para tratar da forma de custeio fixada pelo
Sistema de Registro Eletronico de Imoveis (SREI).

Afirma que o Conselho Nacional de Justica nao possui competéncia
para regular, fiscalizar ou disciplinar a forma de custeio do Sistema de
Registro Eletronico de Imdveis (SREI), razao pela qual aponta como
violado o art. 103-B, § 4% da Carta.

Alega, ademais, que a criagdo do Operador Nacional do Sistema de
Registro Eletronico de Imoveis (ONR) — pessoa juridica de direito
privado, a quem a lei atribui a fun¢ao de “escolher o software de maneira
centralizada que serd utilizado por todos os cartorios, além de assumir a
gestao de dados pessoais” — afrontaria o art. 236, caput, da Constituigao
Federal e vulneraria os principios da livre concorréncia e da livre
iniciativa que deveriam nortear a execucao dos servigos notariais, nos
termos dos arts. 19, inciso IV, e 170 da Carta da Republica.

O requerente aponta, ainda, que a escolha, por pessoa juridica de
direito privado, de um unico software para a prestacao de servicos
eletronicos por parte de todas as serventias extrajudiciais cria um regime
de monopdlio, o que contraria os principios constitucionais da livre
concorréncia e da livre iniciativa.

Aduz que “a ordem juridica brasileira irrogou unicamente aos
titulares de servigos notariais e de registro a guarda e a transferéncia de

dados, nos estritos casos permitidos em lei” e, tendo isso em vista,



acrescenta que

“[n]ao ha, em termos técnicos-juridicos, previsao para que
pessoas juridicas de direito privado (ex.: ONR) se interpolem
entre os delegatdrios e os 0rgaos e pessoas (fisica ou juridica)
que ostentam legitimidade para requisitar os dados. Ao
contrdrio, a ordem juridica, conforme ja demonstramos, repele,

de maneira clara, tal pretensao”.

No que tange ao § 9° do art. 76 da Lei n® 13.465/17, sustenta que
referida norma nao dispde, verdadeiramente, sobre relacao
subvencional, e sim sobre relagao tributaria. Nesse cendrio, alega que a
norma

“nao estatuiu adequadamente os aspectos material,
espacial, temporal, pessoal e quantitativo da regra tributdria.
Tudo foi delegado (§ 10 do art. 76) ao agente regulador da ONR
(= Conselho Nacional de Justi¢a), ao arrepio do principio da
legalidade tributaria”.

Aponta, assim, que, além da inconstitucional instituicdo de um
tributo, a norma questionada prevé como destinatdrio dessas receitas uma
pessoa juridica de direito privado (ONR), em clara afronta ao sistema
tributdrio brasileiro.

Antes de adentrar na andlise do dispositivo, destaco que, nos termos
das informagdes prestadas pela Presidéncia da Republica, o SREI foi
instituido com o objetivo de facilitar o intercimbio de informacGes entre
os oficios de registro de imdveis, o Poder Judiciario, a Administracao
Puablica e o publico em geral. Em linhas gerais, sua implementagao criara

um

“repositorio nacional eletronico referente as atividades
desempenhadas pelos cartdrios de registro de imdveis, tendo
por objetivo a universalizagio das bases de dados e a
interconexao das serventias de registro imobilidrio, bem como a
garantia da seguranca da informagao e a continuidade da

prestagao do servigo publico de registro de imdveis”.

Como se nota, o0 SREI nao tem o condao de substituir as serventias

extrajudiciais existentes nos diversos estados da Federagao, e sim “atuar



em colaboracdo com estas, modernizando a gestao de dados e
estabelecendo mecanismos de cooperagao com os cartdrios”, nos termos
das informacoes prestadas pela Presidéncia da Republica.

Registro, ademais, que a Corregedoria Nacional de Justi¢a, orgao
vinculado ao Conselho Nacional de Justica (CNJ), mediante o Provimento
n° 89, de 18 de dezembro de 2019, regulamentou a implementacao efetiva
do SREI em todo o territdrio nacional. Segundo o Provimento CNJ n°
89/19,

“lo] Sistema de Registro Eletronico de Imdveis - SREI tem
como objetivo a universalizagao das atividades de registro
publico imobilidrio, a adocdo de governanga corporativa das
serventias de registros de iméveis e a institui¢ao do sistema de
registro eletronico de imdveis previsto no art. 37 da Lei n.
11.977/2009.

§ 1° O SREI deve garantir a seguranca da informacao e a
continuidade da prestacdo do servico publico de registro de
imoveis, observando os padrdes técnicos, critérios legais e
regulamentares, promovendo a interconexao das serventias.

§ 22 Na interconexao de todas as unidades do servico de
registro de imoveis, o SREI deve prever a interoperabilidade
das bases de dados, permanecendo tais dados nas serventias de
registro de imdveis sob a guarda e conservagao dos respectivos
oficiais.

(-)

Art. 11. Os oficiais de registro de imdveis continuam com
a obrigacao de manter em seguranca e sob seu exclusivo
controle, indefinida e permanentemente, os livros,
classificadores, documentos e dados eletronicos, respondendo
por sua guarda e conservagao, inclusive apds a implementagao
do registro imobilidrio eletronico”.

Como se pode observar, cabera aos proprios oficiais de registro a
responsabilidade sobre a seguranca, a guarda e a conservacao dos
dados, tal qual ja ocorre hodiernamente, nao havendo interferéncia nas
atribuicoes dos oficiais e, portanto, nao havendo que se falar em falta de
segurancga ou em publicidade indevida dos dados armazenados, como faz
supor o requerente.

Portanto, ndo merecem acolhida as alegacoes de que o Operador
Nacional do Sistema de Registro Eletronico de Imoveis (ONR) invadiria
as competéncias atribuidas exclusivamente aos delegatarios dos



servicos notariais e de registro, conforme previsto no art. 236 da
Constituicao.

No mesmo sentido, confira-se o que alega a Advocacia-Geral da
Uniao:

“Assim, o SREI nao tenciona se imiscuir na prestagao de
servigos notariais e registro. Na verdade, o mencionado sistema
de registro consiste, tdo somente, em ferramenta auxiliar de
integracao de atos registrais em plataforma eletronica nacional,
com o intuito de aprimorar a gestao e sistematizacao de dados
referentes aos registros realizados pelas serventias.

Do mesmo modo, a atuacdo do Operador Nacional do
Sistema de Registro Eletronico de Imoéveis — ONR ndo se
confunde com a atividade-fim desempenhada pelos cartorios,
revelando-se como instrumento capaz de propiciar a
consolidacdo da atividade registral em ambito nacional.

Dessa forma, constata-se que o dispositivo questionado
nao dispde sobre matéria afeta ao Poder Judiciario, tampouco
modifica a organizacdao e divisao judiciarias. Como bem
esclareceu o Senado Federal, para a adequagao a esse sistema,
se necessario, cada Tribunal de Justica devera propor eventual
alteracdo legislativa ao Poder Legislativo Estadual (ou do DF).
Contudo, a iniciativa de carater nacional nao interfere na
competeéncia estadual e, por consequéncia, tampouco alcanga
reserva de iniciativa para a matéria. E a mesma ldgica que
prevaleceu na propria edicdo da Lei dos Cartorios (Lei n.
8.935/94), cuja iniciativa legislativa foi do entao Presidente da
Reptuiblica” (fl. 12 das informagdes prestadas).

Verifico, ademais, que o art. 76 da Lei n°® 13.465/17 faz expressa
remissao aos arts. 37 a 41 da Lei Federal n® 11.977/09, os quais dispoem,
por sua vez, sobre os servigos de registro publico tratados pela Lei n®
6.015/73 e sobre a forma de instituicao do sistema de registro eletronico. A
proposito, vide:

“Lein® 11.977/2009.

Art. 37. Os servigos de registros publicos de que trata a Lei
no 6.015, de 31 de dezembro de 1973, observados os prazos e
condi¢Oes previstas em regulamento, instituirdo sistema de
registro eletronico.

Art. 38. Os documentos eletronicos apresentados aos



servigos de registros publicos ou por eles expedidos deverao
atender aos requisitos da Infraestrutura de Chaves Publicas
Brasileira - ICP e a arquitetura ePING (Padrdes de
Interoperabilidade de  Governo Eletronico), conforme
regulamento.

Paragrafo tunico. Os servigos de registros publicos
disponibilizardo servios de recepcdo de titulos e de
fornecimento de informacoes e certidoes em meio eletronico.

Art. 39. Os atos registrais praticados a partir da vigéncia
da Lei n 0 6.015, de 31 de dezembro de 1973, serao inseridos no
sistema de registro eletronico, no prazo de até 5 (cinco) anos a
contar da publicagao desta Lei. (Vide Decreto n® 8.270, de 2014)

Paragrafo tnico. Os atos praticados e os documentos
arquivados anteriormente a vigéncia da Lei n® 6.015, de 31 de
dezembro de 1973, deverao ser inseridos no sistema eletronico.

Art. 40. Serao definidos em regulamento os requisitos
quanto a copias de seguranca de documentos e de livros
escriturados de forma eletronica.

Art. 41. A partir da implementacao do sistema de registro
eletronico de que trata o art. 37, os servigos de registros
publicos disponibilizardao ao Poder Judicidrio e ao Poder
Executivo federal, por meio eletronico e sem Onus, o acesso as
informagOes constantes de seus bancos de dados, conforme
regulamento. (Redacao dada pela Lei n°® 13.097, de 2015).”

Concluo, assim, que a norma insere-se na competéncia privativa da
Unido para legislar sobre registros publicos, nos termos do art. 22, inciso
XXV, da Lei Maior.

Também entendo que nao merece prosperar a alegacao de que
haveria inconstitucionalidade formal no acréscimo dos §§ 9° e 10 pela Lei
n® 14.118/21, que instituiu o Programa Casa Verde Amarela. Isso porque
verifico que a inclusao dos §§ 92 e 10 no projeto de conversao da Medida
Provisdria n® 966, de 2020, deu-se nos limites da pertinéncia temadtica
requerida, uma vez que ha efetiva relagao entre o Programa Casa Verde e
Amarela, o programa de Regularizacao Fundiaria Urbana (Reurb) e o
Sistema de Registro Eletronico de Imoveis (SREI).

Com efeito, confira-se trecho da justificativa do Deputado Fausto
Pinato, autor da Emenda n® 91 a Medida Provisoria n® 996, de 2020, cujo
projeto de conversao resultou na Lei n°® 14.118/21 e inseriu os §§ 9° e 10 ao
art. 76 da Lei n® 13.465/17:



“A Lei 13.465/2017 (Art. 76) criou o Operador Nacional do
Sistema de Registro Eletronico de Imodveis (ONR), com o
objetivo de implantar o registro de imoveis eletronico em todo o
territdrio nacional, porém, nao previu fonte de custeio. O fundo
ora proposto supre essa lacuna, visto que cabe aos cartorios de
registro de imoveis oferecer servicos eletronicos, sem onerar os
usuarios.

Importante salientar que a implantacao do Sistema de
Registro Eletronico de Imoveis (SREI) é imprescindivel para
que se viabilize, em grande escala, o registro das unidades
objeto de Regularizacio Fundiaria Urbana (Reurb) e das
operacoes decorrentes do Programa Casa Verde e Amarela[1]”
(grifo nosso).

Portanto, a aplicagao do sistema eletronico para o registro de imoveis
no ambito do programa de moradia popular possui pertinéncia com os
“objetivos de simplificacao, desburocratizagao, redugao de custos e
promogao de seguranga juridica dos registros imobilidrios, razao pela
qual a Emenda foi admitida e incorporada ao Projeto de Lei de
Conversao”, conforme aponta o Senado Federal em suas informagoes.

Anoto, ademais, que as alteragdes inseridas pelo parlamento no
projeto de conversao de medida provisdria somente devem ser
consideradas sem pertinéncia do ponto de vista tematico e qualificadas
como "contrabando legislativo" (também denominadas emendas “jabuti”)
quando versarem sobre assuntos totalmente alheios, estranhos, sem
nenhuma conexao ou afinidade com o tema da medida provisdria — o
que, reitere-se, nao se constata in casu.

Nao obstante, em outra vertente, alega-se que o Conselho Nacional
de Justica nao possuiria competéncia para regular, fiscalizar ou
disciplinar o Operador Nacional do Sistema de Registro Eletronico de
Imoéveis (ONR) e, por essa razao, restaria violado o art. 103-B, § 4°, da
Carta da Republica.

Ocorre que o art. 236, § 1%, da Constituigao insere o servigo notarial e
de registros na estrutura do Poder Judicidrio, sujeitando os atos dos
tabelides, oficiais de registro e seus prepostos a fiscalizagao desse Poder.
Contfira-se:

“Art. 236. Os servigos notariais e de registro sao exercidos
em carater privado, por delegacao do Poder Publico.

§ 1° Lei regulard as atividades, disciplinarda a



responsabilidade civil e criminal dos notdrios, dos oficiais de
registro e de seus prepostos, e definird a fiscalizagao de seus
atos pelo Poder Judicidrio.”

O Conselho Nacional de Justica, por sua vez, é 6rgao do Poder
Judiciario e, portanto, apto a fiscalizar o Operador Nacional do Sistema
de Registro Eletronico de Imoveis (ONR). Vide o que anota a doutrina:

“Portanto, trata-se de uma configuracdo, singular, das
atividades registrais, inseridas sob a alcada mandatdria do
Poder Judiciario e de seus padrdes institucionais, aflorando
inicialmente em um ambito especificamente fiscalizatorio, mas
constituindo uma configuragao geral que vem imposta pela
Constituicao do Brasil. A ‘l6gica’ das atividades de registro,
fiscalizacdo e respectivo regramento nao restou desconhecida
pelo art. 76 da Lei 13.465/2017, que se conformou plenamente
com a Constituicio ao submeter 0 ONR aos desideratos do
Poder Judiciario, respeitado em seu papel, posicio e
prioridade constitucionais no que toca estritamente aos
servicos de registros publicos delegados. E assim ndo incorreu
no erro de conferir a este ente privado - sob o (aparentemente)
despretensioso argumento de que apenas promove a
modernizacao sem alterar as bases substanciais dos servi¢os
de registros de imoéveis - uma ampla e irrestrita
discricionariedade no processo de implementacio e
operacionalizacio do SREI. (TAVARES, André Ramos. O
Operador Nacional do Sistema de Registro Eletronico de
Imdveis: resposta a exigéncia constitucional de um eficiente
sistema registral. p- 23-24. Disponivel em:
https://www.migalhas.com.br/depeso/286032/0-operador-
nacional-do-sistema-de-registro-eletronico-de-imoveis--
resposta-a-exigencia-constitucional-de-um-eficiente-sistema-

registral — grifo nosso).

Some-se a isso que o Conselho Nacional de Justica possui atribui¢oes
especificas para a fiscalizacdo dessas atividades, conforme se pode

observar no art. 103-B, § 42, inciso III, da Lei Maior, que assim disp0e:

“Art. 103-B. O Conselho Nacional de Justica compoe-se de
15 (quinze) membros com mandato de 2 (dois) anos, admitida 1

(uma) reconducao, sendo:



(-.r)

§ 4° Compete ao Conselho o controle da atuacado
administrativa e financeira do Poder Judiciario e do
cumprimento dos deveres funcionais dos juizes, cabendo-lhe,
além de outras atribuicoes que lhe forem conferidas pelo
Estatuto da Magistratura:

()

IIT - receber e conhecer das reclamacgdes contra membros
ou 6rgaos do Poder Judicidrio, inclusive contra seus servigos
auxiliares, serventias e drgaos prestadores de servigos notariais
e de registro que atuem por delegacdo do poder publico ou
oficializados, sem prejuizo da competéncia disciplinar e
correicional dos tribunais, podendo avocar processos
disciplinares em curso, determinar a remogao ou a
disponibilidade e aplicar outras sanc¢des administrativas,
assegurada ampla defesa;” (grifo nosso).

Pode-se observar que o constituinte reformador foi generoso ao
alocar expressivo conjunto de atribuicdes ao CNJ, as quais perpassam a
autonomia dos tribunais e dos entes federados, para assegurar o
atendimento dos anseios de maior transparéncia e eficiéncia do Poder
Judiciario reclamados pela sociedade. Embora o Conselho esteja
vinculado ao Poder Judiciario da Uniao, suas atribuicoes lhe conferem
carater nacional, conforme a jurisprudéncia consolidada do STF.

Acrescento, ademais, o quanto afirma a Advocacia-Geral da Unido:

“Embora tais atividades estejam submetidas a certos
limites constitucionais e legais, na medida em que o Conselho
Nacional de Justi¢ca ndo deve interferir em atividades privativas
dos delegatarios de servigo publico, ‘cabem, naturalmente, ao
CNJ as fungoes de fiscalizar o cumprimento das bases gerais e
especiais de implementacdo e operacionalizagaio do SRE],
especialmente as finalisticas, para as quais sao exigéncias
aguardadas, dentre outras, a realizacao de auditoria e o envio
de relatdorios de atividades e balancete, tudo conforme
previamente regulamentado™ (fl. 16 das informacoes
presidenciais).

Portanto, é admissivel a fiscalizacio do ONR pelo CNJ sem que isso
implique inconstitucionalidade ou wusurpacdo de competéncia de
qualquer outro 6rgao, ndo merecendo, pois, prosperar a alegacdo de



inconstitucionalidade por esse fundamento.

Por fim, o autor questiona a modelagem de custeio para a
implementacao e operagao do SREI, que ocorre por meio de trespasse
compulsério de recursos privados por todos os delegatdrios de registro
de imoveis do Brasil, o que caracterizaria, segundo entende, um “tributo
camuflado de subvencao”, o que violaria o principio da legalidade
tributdria contemplado no art. 150, inciso I, da Carta da Republica.

Entendo que, também sob esse aspecto, os argumentos do autor ndo
merecem prosperar.

Nao extraio das normas questionadas o conteado tributdrio
sustentado na peticao inicial.

Os §§ 9° e 10 do art. 76 da Lei n® 13.465/17 preveem a implementagao
de um fundo, que serd gerido pelo ONR, subvencionado pelas unidades
do servigo de registro de imodveis dos estados e do Distrito Federal e,
portanto, custeado pelos registradores.

Por sua vez, os servigos de registro de imoveis sao prestados em
carater privado, por delegacao do Poder Publico, na forma do disposto no
art. 236 da Constituicao Federal. Desse modo, os custos decorrentes da
implantagao dos servigos de registro de imoveis por via eletronica, nos
moldes instituidos pela norma atacada, serao suportados pelos titulares
das unidades extrajudiciais, aos quais incumbe o aporte de investimentos
necessarios ao custeio da propria atividade delegada.

Acrescento que, desde a instituicao do Programa Minha Casa Minha
Vida, previsto na Lei n® 11.977/09, foi incumbido aos delegatarios do
servigo de registro de imdveis a instituicdo de um sistema de registro
eletrOnico, in verbis:

“Art. 37. Os servigos de registros publicos de que trata a
Lei n 0 6.015, de 31 de dezembro de 1973, observados os prazos
e condi¢des previstas em regulamento, instituirao sistema de

registro eletronico.”

A previsao normativa de que os servigos de registros publicos
implementem o sistema de registro eletronico é consentinea com a
delegacao outorgada. Também o é a previsao legal impondo-lhes o
custeio do SREI Alias, a auséncia da previsao legal sobre a forma de
custeio do registro eletronico levou ao atraso na implementacao desse
sistema, cuja imposicao esta vigente desde 2009.

Assim, o legislador preencheu a lacuna normativa ao inserir os §§ 9°



e 10 na Lei n® 13.465/17 e prever a criacdo de um fundo destinado a
implementacao do sistema, a ser gerido pelo ONR e subvencionado pelas
unidades do servigo de registro de imdveis dos estados e do Distrito
Federal.

Conforme aponta a Presidéncia da Republica,

“serdo os proprios registradores os que vao custear o
sistema. E sua obrigacio legal prevista desde 2009 (art. 37 da
Lei 11.977/2009). Nao sera a Administracao Publica, ndo sera o
mercado, ndo serd o crédito imobilidrio e, principalmente, nao
sera o cidadao, consumidor dos servigos publicos, que devera
custear a modernizacao do sistema registral brasileiro”.

A fixacdo da contribuicao, por sua vez, sera definida pela
Corregedoria Nacional de Justica enquanto agente regulador do ONR,
que devera levar em consideragao as circunstancias de cada serventia do
pais, a capacidade contributiva de cada cartorio, fixando o valor das cotas
correspondentes e fiscalizando a correta aplicagao dos recursos.

Essas diretrizes afastam a suposta natureza tributdria dos recursos
que devem ser destinados ao fundo e, por conseguinte, refutam a
incidéncia do principio da legalidade tributdria contemplado no art. 150,
inciso I, da Carta da Republica.

Com essas consideragOes, constato que a norma hostilizada se
compatibiliza com os preceitos constitucionais suscitados como

parametros de controle na peticao inicial.

II1.4 Da aplicacao das normas a ilha de Fernando de Noronha e as
demais ilhas oceanicas e costeiras — art. 106 da Lei n°® 13.465/17

O art. 106 da Lei n® 13.465/17 prevé que as disposi¢oes desse diploma
aplicam-se a ilha de Fernando de Noronha e as demais ilhas oceanicas e
costeiras. Vide:

“Art. 106. O disposto nesta Lei aplica-se a ilha de Fernando
de Noronha e as demais ilhas oceanicas e costeiras, em
conformidade com a legislagao patrimonial em vigor.”

Segundo o requerente, ao assim dispor, a norma preve “a

possibilidade de privatizagao dessas terras”. E acrescenta que,



“la]o estabelecer que todo o disposto na lei se aplica a
Fernando de Noronha, estard permitindo nesses territdrios,
inclusive, as modalidades novissimas de parcelamento do solo -
loteamento com controle de acesso, condominios de lotes etc.
Além disso, podera permitir também o livre acesso e a
privatizagao das terras da ilha, que hoje sao publicas”.

Aponta que sobre a ilha de Fernando de Noronha encontram-se
instituidas a Area de Protecio Ambiental (APA) Fernando de Noronha, o
Parque Nacional Marinho (PARNAMAR) e a Unidade de Conservacao de
Fernando de Noronha — Rocas Sao Pedro e Sao Paulo, bem como que
essas areas de preservagao tém contribuido para garantir a conservagao
do meio ambiente, razdo pela qual o controle fundiario seria essencial
como parte da estratégia de defesa ambiental.

Aduz que

“le]m Fernando de Noronha ndo ha propriedades
particulares, a populacao residente na area sob jurisdi¢ao do
Governo do Estado vive sob duas condigdes: parte da
populacdo possui um Termo de Permissao de Uso para Imoveis,
ou seja, residem em benfeitorias da Unido; e parte da populagao
¢ proprietdria de benfeitorias construidas sobre solo da Unido,
possuindo um Termo de Permissao de Uso do Solo”.

Por isso, aponta que os moradores nao podem vender os respectivos
imoveis, visto que, mesmo sendo proprietarios das benfeitorias, nao
podem transferir o respectivo termo de permissdao do uso do solo. Nesse

contexto, afirma que,

“[c]aso o proprietério e sua familia queiram se mudar e se
desfazer de sua propriedade, devem se remeter a ADEFN para
que ocorra tramite com o novo proprietdrio, a ser selecionado
pela ADEFN. Neste caso, o Termo de Permissao de Uso do Solo
sera transferido pela ADEFN ao novo proprietario do imdvel.

Para ser considerado Morador Permanente de Fernando
de Noronha, segundo Instru¢ao Normativa de 10 de outubro de
2000, é preciso que a pessoa seja: ‘proprietaria de Tombo de
Residéncia, art. 1 °, alinea ‘a’; ou proprietaria de Termo de
Ocupagao de Imovel; ou de Termo de Permissao de Uso de Solo
fornecido ou validado pela ADEFN, art. 1% alinea ‘b”. - E de

competéncia exclusiva da ADEFN a atividade de parcelamento



do solo. Em caso de solicitagao de permissao junto a ADEFN
para realizar constru¢do ou reforma, o interessado deve ser
detentor de Termo de Permissao de Uso do Solo ou de Termo
de Permissao de Uso para Imoveis, emitidos pela ADEEFN, e
estar em dia com os tributos inerentes. Antes das obras serem
iniciadas, o projeto de construgao ou reforma deve ser avaliado
e autorizado pelo IBAMA, ADEFN e CPRH. - Como se pode
deduzir, a lei n® 13.465, de 2017, ao permitir a venda direita nao
s6 ao morador, mas também aqueles que exploram
comercialmente a Ilha (e a APA), desconsidera todo arranjo
administrativo constituido por normas sistémicas e amparadas
constitucionalmente, além de contradizer o plano de manejo da
APA de Fernando de Noronha — Rocas — Sao Pedro e Sao Paulo,
cujo processo de planejamento contou com a participagao
organizada da populacao local, da comunidade cientifica e de
institui¢coes envolvidas com a realidade da APA”.

Por fim, conclui que o dispositivo ¢ inconstitucional, por violagdao do
art. 225 da Constituicao.

A Constituigdo prevé, em seu art. 20, inciso IV, que sdao bens da
Unido “as ilhas oceanicas e costeiras, excluidas destas as que contenham a
sede de Municipios, exceto aquelas dreas afetadas ao servigo publico e a
unidade ambiental federal, e as referidas no art. 26, I1”.

Sobre o ponto, sustenta a Advocacia-Geral da Unido que

“lo] dispositivo cuida, tdo somente, de consignar que o
conceito de bem publico aplicavel a ilha de Fernando de
Noronha e demais ilhas oceanicas e costeiras é 0 mesmo que
prevalece para os demais imdveis do Estado brasileiro. Ao
contrario do afirmado na inicial, essa circunstancia nao significa
que as limitacdes ambientais aplicadas as ilhas estejam
sumariamente revogadas ou mesmo que a governancga

ambiental pertinente a elas tenha sido reconfigurada”.

Com razao a Advocacia-Geral da Uniao.

Grande parte do diploma normativo hostilizado cuida de disciplinar
a regularizacdo fundidria de ocupagOes sobre areas publicas, entre as
quais areas de dominio da Uniao, como € o caso das areas sobre as quais
incidem as normas sobre a regularizagao fundiaria na Amazonia Legal.

As ilhas oceanicas e costeiras sao bens da Uniao da mesma forma

que grandes glebas de dreas rurais na Amazonia Legal.



Desse modo, a aplicagao da Lei n° 13.465/17 as ilhas oceanicas e
costeiras possui a mesma ldégica da aplicagao desse diploma a qualquer
area de dominio da Unidao, dos estados, dos municipios ou do Distrito
Federal.

A propésito, ndo € por outro motivo que o trecho final do art. 106
prevé que a aplicagdo da lei as ilhas faz-se “em conformidade com a
legislagao patrimonial em vigor”.

No mesmo sentido, a CONJUR/MP, mediante a NOTA n°
02312/2017/CONJURMP/CGU/AGU (em anexo), reforcou que o art. 106
da Lei n® 13.465/17 visa a explicitar que as ilhas oceanicas e costeiras sao
bens de dominio da Uniao e, dessa forma, inserem-se no mesmo conceito

de bem publico inerente aos demais imoveis publicos da Unido. Vide:

“12. Em relagao ao art. 106 da Lei n® 13.465/2017, o autor
sustenta que o artigo “podera permitir também o livre acesso e a
privatizagao das terras da ilha [de Fernando de Noronha], que
hoje sao publicas.” A SPU esclarece que o objetivo do
dispositivo é explicitar definitivamente que as ilhas oceanicas e
costeiras sdo bens de dominio da Unido, e, por conseguinte,
serao geridas pelo mesmo conceito de bem publico inerente aos
demais imoveis do Estado brasileiro. Nao ha qualquer

peculiaridade no artigo.”

Portanto, quis o legislador deixar claro que as ilhas oceanicas e
costeiras, como bens publicos da Unido, sao regidas pela mesma
legislacdo incidente sobre os demais bens ptiblicos do ente central.

A proposito, como bem pontua a Advocacia-Geral da Uniao,

“[a] alegagao, contudo, ndo se sustenta. O dispositivo
cuida, tao somente, de consignar que o conceito de bem publico
aplicivel a ilha de Fernando de Noronha e demais ilhas
oceanicas e costeiras é o mesmo que prevalece para os demais
iméveis do Estado brasileiro. Ao contrario do afirmado na
inicial, essa circunstancia nao significa que as limitagOes
ambientais aplicadas as ilhas estejam sumariamente revogadas
ou mesmo que a governanga ambiental pertinente a elas tenha

sido reconfigurada”.

Com isso, ndo se observa qualquer ofensa do art. 106 da Lei n°
13.465/07 a dispositivos constitucionais relativos a protecao do meio



ambiente e a conservacdio do patriménio publico, estando, pelo
contrario, em plena consonancia com a Lei Maior.

II1.5 Do art. 109, inciso VII, da Lei n® 13.465/17 — revogacao do art.
7° da Lei n° 13.240/15, que previa a divulgacdo, em sitio eletronico, de
todos os imoveis da Unido

O requerente impugna o inciso VII do art. 109 da Lei n® 13.465/17, no
ponto em que tal dispositivo revoga o art. 7° da Lei n® 13.240/15, o qual,
por sua vez, previa a obrigatoriedade de que a Secretaria de Patrimonio
da Uniao divulgasse, “em seu sitio eletronico, a relacao de todas as areas
ou imoéveis de propriedade da Uniao identificados, demarcados,
cadastrados ou registrados naquele drgao e por ele administrados”.

Eis a redagao do inciso VII do art. 109 do diploma hostilizado e do
revogado art. 7° da Lei n® 13.240/15:

“Art. 109. Ficam revogados:

(-..)

VII - os arts. 2°, 32, 72 e 13 da Lei n® 13.240, de 30 de
dezembro de 2015;”

“Lei 13.240/15:

Art. 7° A Secretaria do Patrimdnio da Unido, no prazo de
dezoito meses, contados da publicagao desta Lei, divulgard em
seu sitio eletronico a relagdo de todas as areas ou imoveis de
propriedade da Unido identificados, demarcados, cadastrados
ou registrados naquele 6rgdo e por ele administrados.”

Nesse contexto, alega o requerente o seguinte:

“A  publicidade ¢é wum principio fundamental da
Administra¢ao Publica, inclusive, a Lei de Acesso a Informacgao
veio para reforcar que, nesse ambito, a transparéncia € a regra,
enquanto que o sigilo é a excegdao. E mesmo as hipdteses de
sigilo devem ser fundamentadas, para que se amplie o acesso
da populacdo as informagdes que sao publicas, como é o caso
das terras da Uniao.

(-.)

Limitar o controle social sobre o patrimdnio da Uniao
significa um enorme retrocesso, enquanto as mais avangadas

legislagOes vao no sentido contrario, de ampliar a transparéncia,



e nado obstaculizar o acesso da populacdo no que se refere aos
bens de patriménio publico. Assim, €é patente a
inconstitucionalidade do artigo 109, inciso VII, no que se refere
ao artigo 7°.”

Sem razao o postulante.

O principio da transparéncia, que rege toda a Administragao Publica,
encontra-se positivado em diversas normas do ordenamento juridico, de
modo que nao € a revogacao de um unico dispositivo que tem o condao
de macular esse principio constitucional.

A proposito da transparéncia acerca dos imdveis publicos da Unido,
ha outro dispositivo legal que também rege o tema, determinando ao
Poder Executivo Federal que organize e mantenha sistema unificado de
informagoes sobre os bens imoveis, disponibilizando as informagdes na

internet, sem prejuizo de outras formas de divulgacao. Confira-se:

“Lei n® 9636/98

Art. 3°-A  Caberd ao Poder Executivo organizar e manter
sistema unificado de informacgdes sobre os bens de que trata
esta Lei, que conterd, além de outras informacdes relativas a
cada imovel:

I - alocalizacao e a area;

I - a respectiva matricula no registro de imoveis
competente;

I1I - o tipo de uso;

IV - a indicagdo da pessoa fisica ou juridica a qual, por
qualquer instrumento, o imdvel tenha sido destinado; e

V - o valor atualizado, se disponivel.

Paragrafo tinico. As informagdes do sistema de que trata
o caput deste artigo deverao ser disponibilizadas na internet,
sem prejuizo de outras formas de divulgacao. (Incluido pela Lei
n®11.481, de 2007)”

Como se nota, a determinacao normativa para que o Poder
Executivo mantenha cadastro de informagdoes de imodveis da Uniao
disponibilizado na internet permanece vigente no ordenamento juridico,
mesmo em face da apontada revogacao.

Na pratica, a revogagdo da norma prevista no art. 7° da Lei n®
13.240/15 teve o condao de excluir o prazo de 18 (dezoito) meses para que

a Administracdo cumpra a norma. Nesse ponto, nao identifico nenhuma



inconstitucionalidade, como sustenta o postulante.

sz

E necessario destacar que, embora a determinagao ao Poder

Executivo conste de norma, ao menos desde 2007, sua implementacao

encontra-se muito aquém do ideal, conforme aponta o Tribunal de Contas

da Uniao no Acordao n® 160/24, in verbis:

“Com a auséncia de documento atualizado, publico e
institucional de planejamento (de curto ou médio prazo),
conclui-se que ha prejuizo a transparéncia e a clareza das agoes
futuras da Secretaria. Apesar de os documentos institucionais
anteriores serem extensos e terem apresentado cronogramas
imprecisos, ressalta-se a relevancia dessas iniciativas, que
trazem publicidade ao planejamento institucional e possibilitam
o acompanhamento e o controle social.

Na sessao  Transparéncia, no  topico  Dados
Abertos[footnoteRef:21], sdo disponibilizadas bases de dados
sobre Imdveis da Unido e responsaveis (em formatos xlsx e csv,
referéncia julho/2023) , o arquivo vetorial com pontos de
latitude e longitude dos ativos (em formato json, referéncia
maio/2023) , e a pesquisa geografica da ferramenta SPUGeo.
Além disso, sao disponibilizados links para planilhas (em
formatos xls e xIsx) de Arrecada¢ao Patrimonial e Depreciacao
de Imdveis (mensais e por Estado, de 2015 a 2023) e de
informacoes relativas a repasses de verbas aos Municipios. [21:
https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/patrimonio-da-
uniao/transparencia/dados-abertos

Por sua vez, o Portal da Transparéncia do Governo
Federal[footnoteRef:22] apresentada relacao de 1.345 imdveis
funcionais, com a informagao das ocupagdes. No entanto, nao é
disponibilizado o restante da carteira de imdveis da Unido. A
divulgacdo de pequena parcela dos imodveis no Portal da
Transparéncia contribui para distor¢do da dimensdo da
carteira de imoveis da Unido e restringe a participacao da
sociedade no acompanhamento e controle das destinacoes
concedidas para 0s ativos federais. [22:
https://portaldatransparencia.gov.br]”

Registro, ademais, que a Corte de Contas fard monitoramento anual

na Secretaria de Patrimonio da Unidao para verificar a evolugao da

questao.

Portanto, nao vislumbro inconstitucionalidade no inciso VII do art.



109 da Lei n® 13.465/17 no ponto em que revoga o art. 7° da Lei n®
13.240/15.

IV. Dispositivo

Diante de todos esses fundamentos, nao conheco das ADI n% 5.771 e
5.883 e julgo improcedentes os pedidos deduzidos nas ADI n° 5.787 e
6.787.

E como voto.



