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Resumo: O presente artigo traz reflexdes acerca da inconstitucionalidade da Lei n° 13.465 em
vigéncia desde 11 de julho de 2017, por conversdo da Medida Provisoria 759, que altera a
legislacdo fundiaria urbana e rural no Brasil e impacta profundamente o contexto juridico ndo
sO dos assentamentos existentes, mas tambem o ambiente politico da luta pelas reformas
agraria e urbana, enquanto politicas pablicas essenciais, o risco de favorecimento da grilagem,
talém da afronta a principios fundamentais consagrados na Carta Magna de 1988. Objetiva
incentivar o debate sobre a efetividade da lei, 0 que é feito com o auxilio do levantamento
bibliogréfico.
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Abstract: This article reflects on the unconstitutionality of Law 13,465 in force since July 11,
2017, by conversion of Provisional Measure 759, which amends urban and rural land tenure
legislation in Brazil and profoundly impacts the legal context not only of existing settlements
but also the political environment of the struggle for agrarian and urban reforms, as essential
public policies, the risk of favoring illegal grilagem, as well as the violation of the
fundamental principles enshrined in the Charter of 1988. It aims to encourage debate on the
effectiveness of the law, which is done with the aid of the bibliographic survey.
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Introducéo

No dia 11 de julho de 2017, foi publicada a Lei n°® 13.465, advinda da conversdo da
Medida Provisoria n® 759, de 22 de dezembro de 2016, dispondo sobre a regularizacdo
fundiaria rural e urbana, a liquidacdo de créditos concedidos aos assentados da reforma
agraria e a regularizacao fundiaria no &mbito da Amazonia Legal instituindo mecanismos para

aprimorar a eficiéncia dos procedimentos de alienacdo de imdveis da Unido.

A Procuradoria Geral da Republica, através do Procurador Rodrigo Janot Monteiro
de Barros, questionou no Supremo Tribunal Federal por meio da propositura da ADI- 5771 a
mencionada lei aduzindo, em sintese, tratar de dispositivo totalmente inconstitucional na sua
materialidade, que acaba por legalizar invasdes de areas publicas e ocupacdes de imdveis

pertencentes a Unido, de carater polémico.

Na ADI - 5771, pede-se que o STF suspenda liminarmente sua vigéncia, pois
permitird privatizacdo em massa de bens publicos sem preocupagdo com essas politicas, o que
consolidara situaces irreversiveis, como elevacdo do niumero de mortes em razdo de conflitos
fundiarios, aumento da concentracdo fundiaria (por atender aos interesses do mercado
imobiliario e de especuladores urbanos e rurais), além de conceder anistia a grileiros e

desmatadores.

Ressalta a ocorréncia de prejuizo severo aos processos de regularizacdo fundiéria,
insituto que possui o carater de atender a enorme demanda do direito a propriedade, que
caminhavam de acordo com a legislacdo anterior (Lei 11.977/2009) e terdo de readequar-se a

nova regulamentacdo.

Através de levantamento bibliografico, pretende o presente trabalho expor a
inconstitucionalidade da Lei 13.465/17 por afronta direta a dispositivos constitucionais
vigentes principalmente no tocante ao direito de propriedade, de moradia, da dignidade da
pessoa humana introduzidos no nosso ordenamento através de Tratados Internacionais.

Obijetiva incentivar o debate sobre a efetividade da lei.

1. Aregularizagdo fundiaria.


http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/477399971/lei-13465-17
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O instituto da regulamentacdo fundiaria é a forma de atendimento a demanda de
regularizacéo de terras, de &rea rural ou de area urbana, pelo Estado ou pela Unido, conforme
disposto na Constituicdo Federal de 1988, com a finalidade de expedi¢do de titulos de
propriedade.

Tém suas sistematicas estabelecidas por o6rgdos reguladores, regidas por normas
técnicas e legislacdo especifica, considerando a fungdo social da propriedade e as pretensdes
daqueles que ocupam a &rea destinada de boa-fé, mansa e pacificamente.

Para cada 6rgdo regulador existe um limite maximo de area concedida por pessoa
para pedido de regulamentacéo fundiaria, devendo, ainda, serem obedecidos 0 aproveitamento
e a morada do possuidor ou de seu preposto.

A legitimacdo da posse constitui uma das formas de regularizacdo, onde é
disciplinado o pedidos de areas de terras com menos de 100 hectares, incidentes sobre terras
publicas do Estado, ou terras conveniadas do Municipio ou da Unido.

Para ter o direito, o ocupante ndo pode ter sido contemplado com
Legitimacdo ou Regularizagdo do Governo Estadual ou Federal e deve
ocupar area comprovadamente publica. Deve também ser comprovada a
ancianidade minima de um ano, com moradia habitual e cultura efetiva com
0 seu trabalho o de sua familia. Por Gltimo, ndo deve ser proprietario e nem
beneficiario de projetos de reforma agraria (MICHELINI, 2010, p.90).

Urge ressaltar que cada ente federativo possui normas proprias e especificas.

Este procedimento as vezes é realizado por meio de licitacdo, exercendo o ocupante
o direito de preferéncia, sendo obrigatéria a apresentacdo da declaracdo dos confrontantes.

Neste caso, 0 6rgdo regulador responsavel fica responsavel de demarcar, identificar e
regularizar as terras publicas. Procura, com isso, promover o desenvolvimento de politicas
publicas, dentre elas a do resgate da cidadania de familias de produtores rurais por meio da
titulacdo da posse e da garantia de moradia.

A regularizacdo da ocupacdo também constitui outra forma de o Poder Publico
outorgar titulo de propriedade aqueles que de boa-fé, mansa e pacificamente ocupam terras
publicas. Normalmente, essas terras possuem area superior a 100 hectares e com limites de
extensdo determinados por cada 6rgdo regulador de cada Estado.

O interessado, neste caso, € obrigado a comprovar a ancianidade minima de um ano,
com moradia atual e cultura efetiva, sendo-lhe autorizada a utilizagdo de mé&o-de-obra

assalariada e de preposto.



Assim como ocorre na legitimacdo da posse, na regularizacdo da ocupacdo também
poderd ocorrer ou ndo a licitacdo, sendo dado o direito de preferéncia ao ocupante. Este
devera providenciar de imediato a declaragdo dos confrontantes do imovel.

As despesas de vistoria, medicdo, demarcacdo, taxas e emolumentos correm por
conta do interessado.

A regularizacdo de ocupacéo incidente em area publica é matéria habil a despertar
grande divergéncia tendo em vista a prépria natureza dos bens publicos: bens indisponiveis,
impenhoraveis, ndo passiveis de usucapido, o que se releva diante da preocupacdo com o
patrimonio puablico.

No caso da regularizacdo fundiaria de ocupacdes incidentes em areas localizadas na
“Amazonia Legal” a polémica é ainda maior j& que had preocupacdo mundial com a

conservacao do bioma daquela regiao.

1.1.A regularizacdo fundiaria: natureza juridica.

O regime juridico do direito de propriedade, ao longo dos tempos, passou de direito
absoluto para um poder-dever.

O poder do proprietario s6 encontra a sua plenitude se observado o dever por ele
assumido perante a comunidade que se integra. Os limites para o exercicio do direito de
propriedade sempre estardo relacionados a sua funcédo social em prol da coletividade.

No Brasil o principio da funcéo social da propriedade atingiu o status constitucional
com a Carta de 1969. O artigo 160, Il1, da CF/1969, elencava a funcdo social da propriedade

como principio da ordem econémica e social:

Emenda Constitucional n° 1 de 17 de Outubro de 1969

Art. 160. A ordem econbmica e social tem por fim realizar o
desenvolvimento nacional e a justica social, com base nos seguintes
principios:

| - liberdade de iniciativa;

Il - valorizagéo do trabalho como condicdo da dignidade humana;

111 - funcgdo social da propriedade;

IV - harmonia e solidariedade entre as categorias sociais de produgao;

V - repressdo ao abuso do poder econémico, caracterizado pelo dominio dos
mercados, a eliminacdo da concorréncia e ao aumento arbitrario dos lucros; e

VI - expansao das oportunidades de emprégo produtivo


https://www.jusbrasil.com.br/legislacao/92013/emenda-constitucional-n-1-de-17-de-outubro-de-1969#art-160

Na Constituicdo vigente a funcdo social foi inserida no rol dos direitos e garantias
individuais, no art. 5°, XXIII, redacdo repetida quando da indicacdo dos principios diretores
da atividade economica (art. 170, 111, CF/88).

E é no contexto de cumprimento da funcgdo social da propriedade, vetor que orienta a
implantacdo da reforma agraria no Brasil, que se insere a possibilidade de “regularizacao
fundiaria”, regulada de forma especifica pela Lei n. 11.952, de 2009 e atualmente alterada
pela polémica Lei n® 13.465/17.

A regularizacdo fundiaria € um instituto de cunho politico-juridico que tem como
foco principal a legalizacdo das ocupacdes (e construcdes) incidentes em areas publicas
urbanas ou em areas rurais.

A regularizagdo fundiéria de ocupacdes incidentes em imdveis publicos rurais é um
instrumento que visa implementar a politica de reforma agraria, com o intuito de promover
uma melhor distribuicdo de terras agricultaveis no pais.

[...] a Constituicdo Federal de 1988 elencou uma série de mecanismos
voltados a promover a extin¢do do latifindio improdutivo, v.g., previsao de
ITR progressivo (art. 153, 8§4° 1), usucapido agrério especial (art. 191),
cumprimento da fungdo social da propriedade rural (art. 186),
desapropriagdo por interesse social para fins de reforma agraria (art. 184),
destinacdo especial para as terras publicas e devolutas (art. 188), confisco de
terras com culturas ilegais de psicotrépicos (art. 243), controle de aquisi¢do
de terras por estrangeiros (art. 190). A possibilidade de regularizagdo
fundiaria é mais um dos institutos voltados a implementar uma melhor
distribuicdo de terras (BRAGA, 2014).

No entanto, o instituto da regularizacdo fundiéria ndo encontra previsao expressa no
texto constitucional.

Apesar da auséncia de permissivo constitucional expresso, € possivel alcancar uma
interpretacdo constitucional que, conciliando as aparentes barreiras constantes do art. 191,
paréagrafo Unico, e do art. 37, XXI, permita a regularizacao fundiaria de ocupages incidentes
em imaveis rurais, mediante a concessao direta de titulo de dominio.

Com o fito de justificar a constitucionalidade do instituto da “regulariza¢do
fundiaria”, pode-se evocar a “fun¢do social da propriedade”, principio inserido no rol dos
direitos e garantias individuais, no art. 5°, XXIII, CF/88, logo apds da garantia do direito de
propriedade.

Poder-se-ia questionar se 0s imaveis rurais de propriedade da Unido se submetem ao
cumprimento da fungéo social da propriedade, imposto pelos arts. 184 a 186 da Carta Magna

de 1988.



Estaria o Estado obrigado a cumprir o principio constitucional da funcéo social da
propriedade?

Tal questionamento se releva na esfera federal ja que, como cedi¢o, a Unido é
proprietaria de grandes extensdes territoriais, notadamente na Regido Norte do pais.

Na tentativa de garantir o cumprimento da funcdo social da propriedade rural por
parte do poder pablico o art. 188 da CF/1988 disp0s que as terras publicas federais (devolutas
ou ja discriminadas e arrecadadas) devem ter sua destinacdo voltada, preferencialmente, para
o desenvolvimento da politica agricola e para propiciar uma melhor distribuicdo de terras por
meio da reforma agréria.

O termo reforma agraria deve ser interpretado de forma ampla, conforme
conceituado no art. 1°, 8 1° do Estatuto da Terra, englobando o conjunto de medidas que
visem a promover uma melhor distribuicéo de terras, mediante modificac@es no regime de sua
posse e uso, a fim de atender aos principios de justica social e ao aumento de produtividade

(Estatuto da Terra, art. 1°, § 1°), conceito nitidamente ligado ao de “regularizacao fundiéria”.

Lei n° 4.504, de 30 de novembro de 1964.

Art. 1° Esta lei regula os direitos e obrigagdes concernentes aos bens
imdveis rurais, para os fins de execucdo da Reforma Agréaria e promocéo da
Politica Agricola.

§ 1° Considera-se Reforma Agréaria o conjunto de medidas que visem a
promover melhor distribui¢do da terra, mediante modificagdes no regime de
sua posse e uso, a fim de atender aos principios de justica social e ao
aumento de produtividade

A regularizagdo fundiaria como um dos instrumentos de efetivacdo da reforma
agraria.

Visa promover a justa distribuicdo de terras (reforma agréaria) e defender a previsédo
constitucional implicita para permitir a regularizacdo fundiaria das ocupacfes incidentes em
imoveis rurais da Unido.

Superada a dificuldade inicial de situar juridicamente o instituto da “regularizacdo
fundiaria” de ocupagdes incidentes em imdveis publicos, em vista auséncia de permissivo
constitucional expresso, outro Obice surge quanto a forma prevista pela Constituicdo para
possibilitar a transmissao de bens publicos para os particulares.

No intuito de garantir a observancia dos principios que devem reger a atuacdo da
administracdo publica (quais sejam o da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade

e eficiéncia, entre outros), o art. 37, XXI, impds a necessidade de realizacdo de licitacdo para


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%204.504-1964?OpenDocument

as obras, servicos, compras e alienagdes de bens publicos, visando assegurar a igualdade de
condigdes entre os concorrentes — tudo com o intuito de moralizar a gestdo administrativa.

Para regular o procedimento licitatorio foi editada a Lei n® 8.666, de 1993, legislacdo
aplicavel a administracdo direta e indireta, estabelecendo as normas gerais sobre licitacdo e
contratos administrativos.

A regularizacdo fundiaria de imdveis rurais € um dos instrumentos utilizados pelo
Estado com o objetivo de efetivar a reforma agraria — tudo com espeque no art. 188 da Carta
Magna e visa legalizar a situacdo do ocupante que ja possui 0 dominio direto da area publica,
conferindo o devido cumprimento a funcdo social do imovel rural — o que per si ja demonstra
certa incompatibilidade com o procedimento licitatério.

A dispensa de procedimento licitatério ndo privilegia o particular que ocupa até
entdo irregularmente bem publico (e em detrimento de outros interessados).

Apenas o beneficiario que ocupa de forma mansa, pacifica e que compromete a
continuar a cumprir a funcéo social do imével por um periodo de tempo razoavel é abrangido
por este beneficio.

Ademais, ha de ser condicionada a possibilidade de regularizacgdo com o
cumprimento de requisitos que visem a garantir o atendimento da funcdo social da
propriedade e a justa distribuicdo de terras.

A regularizacdo fundiaria ndo pode ser vista como incentivo para a ocupacao
desenfreada de areas publicas, especialmente na Regido Norte ainda existem grandes areas
publicas, distantes da presenca efetiva do Estado, sujeitas a atuacdo de grileiros de terras.

Configura um contra-senso regularizar a ocupagdo em areas publicas, concedendo
titulo de dominio para particulares sem observancia dos principios que regem a reforma
agraria para, em momento posterior, obrigar o Estado a desapropriar referidas areas para fins
de reforma agréria (pagando-se indenizacdes milionarias).

A possibilidade de regularizagdo fundiéria por meio de titulacdo direta (concessao
de titulo de propriedade, dispensado o procedimento licitatorio) s6 se justifica diante dos
principios que regem a reforma agraria e ap6s a demonstracdo dos requisitos indispensaveis a
comprovacdo da funcdo social da propriedade rural (sob pena de inconstitucionalidade e

desvio de finalidade).

2. Efetividade dos direitos sociais: direito social @ moradia



Os direitos sociais estdo elencados no art. 6°, da Constituicdo Federal de 1988, e
dentre eles: o direito a salde, educacdo, assisténcia, moradia entre tantos outros.

Na melhor definicdo do Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais, Decreto n° 591, de 6 de julho de 1992, os direitos sociais sdo “aqueles que visam
garantir aos individuos o exercicio de usufruto de direitos fundamentais, em condi¢des de
igualdade, para que tenham uma vida digna, por meio da prote¢éo e garantia dadas pelo
Estado Democratico de Direito”.

Conforme se observa da leitura de seu preambulo:

Reconhecendo que, em conformidade com a Declaracdo Universal dos
Direitos do Homem, o ideal do ser humano livre, liberto do medo e da
miséria, ndo pode ser realizado a menos que sejam criadas condi¢des que
permitam a cada um desfrutar dos seus direitos econémicos, sociais e
culturais, bem como dos seus direitos civis e politicos; Considerando que a
Carta das Nacgbes Unidas impde aos Estados a obrigacdo de promover o
respeito universal e efetivo dos direitos e liberdades do homem; Tomando
em consideracdo o fato de que o individuo tem deveres para com outrem e
para com a coletividade a qual pertence e é chamado a esforcar-se pela
promocao e o respeito dos direitos reconhecidos no presente Pacto.

Os direitos sociais acarretam uma obrigacdo do Estado em fazer seu melhor e prover
a prestacéo deste direito a cada individuo.

Objetivam também a dignidade humana, pois seu fim é fazer que todos possam ter
condicGes de vidas minimas que assegurem a sua realizacdo como pessoa.

O direito a moradia digna foi reconhecido e implantado como pressuposto para a
dignidade da pessoa humana, desde 1948, com a Declara¢do Universal dos Direitos Humanos
e, foi recepcionado e propagado na Constituicdo Federal de 1988, por advento da Emenda
Constitucional n° 26/00, em seu artigo 6°, caput.

Art. 6° Sdo direitos sociais a educacdo, a saude, a alimentacdo, o trabalho, a
moradia, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade
e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicao.

A moradia constitui um dos direitos basicos para o usufruto dos outros direitos.

Ao assegurar a moradia como um direito social, o que se busca € que o individuo
titular deste direito possa ter um lar adequado para construir sua familia, o seio da sociedade.
Como direito fundamental que é o direito social a moradia goza de autoaplicabilidade,
conforme muito bem explicitado em nossa Constitui¢do no art. 5°:

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distin¢do de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito & vida, a liberdade, a igualdade, & seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes:


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%20591-1992?OpenDocument

8 1° - As normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém
aplicacdo imediata.

No ano de 1948 a Organizacdo das NacBes Unidas ja trazia expressamente em sua
Declaracdo Universal de Direitos Humanos a previsdo do Direito e moradia, porém este so
constou explicitamente no rol do art. 6°, com a Emenda Constitucional 26/00

Com a ratificacdo dos tratados e convengdes internacionais, o Brasil passa a
reconhecer o direito & moradia digna como um direito fundamental de toda a pessoa humana,
para que a mesma viva com um minimo de dignidade, adotando responsabilidades frente a
comunidade internacional para proteger e tornar realidade esse direito.

Ha estreita e evidente ligacdo entre o direito a moradia e o principio da dignidade
humana (art. 10, I1):

Por outro lado, [€] util lembrar que a intensidade da vinculacdo entre a
dignidade da pessoa humana e os direitos sociais é diretamente proporcional
em relagdo a importancia destes para a efetiva fruicdo de uma vida com
dignidade, o que, por sua vez, ndo afasta a constatagdo elementar de que as
condicdes de vida e os requisitos para uma vida com dignidade constituam
dados variaveis de acordo com cada sociedade e em cada época. Nesta
perspectiva, talvez seja ao direito a moradia — bem mais do que ao direito de
propriedade — que melhor se ajusta a conhecida frase de HEGEL, ao
sustentar — numa traducdo livre — que a propriedade constitui (também) o
espaco de liberdade da pessoa (Sphére ihrer Freiheit). De fato, sem um lugar
adequado para proteger a si proprio e a sua familia contra as intempéries,
sem um local para gozar de sua intimidade e privacidade, enfim, de um
espaco essencial para viver com um minimo de saude e bem estar,
certamente a pessoa ndo terd assegurada a sua dignidade, alias, a depender
das circunstancias, por vezes nao tera sequer assegurado o direito a propria
existéncia fisica, e, portanto, o seu direito a vida. Aliés, ndo € por outra razdo
gue o direito a moradia, tem sido incluido até mesmo no elenco dos assim
designados direitos de subsisténcia, como expressdao minima do préprio
direito a vida e, nesta perspectiva (bem como e funcdo de sua vinculagdo
com a dignidade da pessoa humana) é sustentada a sua inclusdo no rol dos
direitos de personalidade (SARLET, 2011, p. 696).

Para que os direitos sociais sejam concretizados, € imprescindivel uma atuacao
positiva do Estado, por meio de politicas publicas, onde devem ser adotados programas
eficientes e grandes esforgos politicos que visem sua efetivacdo, principalmente em respeito
aos cidadaos menos favorecidos.

Neste contexto, exige-se uma atuagdo positiva do Estado, que compreende ndo
apenas a edicdo de leis ou mudancas constitucionais, mas a real e mais palpavel concretizacao

dos direitos fundamentais.



A inclusdo do direito a moradia no texto constitucional constitui grande avanco, mas,
depende de mais esforgos para que seja finalmente realizado.

Em linhas gerais, o Direito Social a Moradia tem se tornado efetivo através de
politicas publicas, por parte de todos os entes federativos: Unido, Estados e Municipios.
Também através de leis criadas pelas casas legislativas federais e assegurado pelo Poder

Judiciario.

3. Ainconstitucionalidade material da Lei 13.465/17

A Lei 13.465, de 11 de julho de 2017, decorreu de conversdo da Medida Provisoria
759, de 22 de dezembro de 2016.

Segundo sua ementa, a lei dispde sobre “regularizacdo fundiaria rural e urbana”,
“liquidacdo de créditos concedidos aos assentados da reforma agraria”, “regularizag¢do
fundiaria no ambito da Amazonia Legal”, “institui mecanismos para aprimorar a eficiéncia
dos procedimentos de alienagdo de iméveis da Unido” ¢ modifica mais de uma dezena de leis
ordinérias, muitas das quais antigas de mais de década e fruto de processos legislativos que
envolveram grande participacdo popular.

As justificativas apresentadas pelo Presidente da Republica, Michel Temer para a
MP, conforme sua exposi¢ao de motivos, basicamente seriam as seguintes:

i) concretizacdo do direito constitucional a moradia, em virtude de crescimento

desordenado nos grandes centros urbanos, provocado pela incompatibilidade entre a

legislagéo e a realidade;

ii) correcdo de indicios de irregularidades constatados na execucdo da politica de

reforma agraria pelo Tribunal de Contas da Unido nos acérddos 775/2016,

1.086/2016 e 2.451/2016, proferidos no processo de tomada de contas (TC)

000.517/2016-0;

iii) adequacdo do Programa Terra Legal as necessidades sociais, tendo em vista a

possibilidade de regularizacdo de inimeras ocupacgdes clandestinas na Amazonia;

iv) criagdo de institutos juridicos, como o de “legitimacdo fundidria”, para permitir

regularizacdo de ocupagdes clandestinas nas cidades brasileiras;

V) protecdo do ambiente mediante privatizacdo de terras publicas, especialmente nas

areas pertencentes a Amazonia Legal, visto que o resultado da ndo ocupagdo destas

terras revelou-se catastrofico, com a proliferacdo de desmatamentos, queimadas,

extracdo ilegal de madeira, dentre outras mazelas.



A Procuradoria Geral da Republica, através de Rodrigo Janot Monteiro de Barros,
ingressou em 31 de agosto de 2017 perante o Supremo Tribunal Federal com a A¢édo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI — 5771) que impugna a totalidade da Lei 13.465, de 11 de julho de
2017.

Segundo entendimento, a Lei em vigor é fruto de medida provisoria destituida dos
requisitos constitucionais de relevancia e urgéncia (art. 62, caput), que afronta maltiplos
principios e regras constitucionais, como o direito a moradia (art. 60), o direito a propriedade
e o cumprimento de sua funcéo social (art. 50, caput e inciso XXIII), a protecdo do ambiente
(art. 225, caput, 8 1o, I, I1, 111 e VII, e 8§88 20 e 40), a politica de desenvolvimento urbano (art.
182, caput e 88 10 e 20), o dever de compatibilizar a destinacdo de terras publicas e devolutas
com a politica agricola e o plano nacional de reforma agraria (art. 188, caput), os objetivos
fundamentais da Republica (art. 30, | a I11), a proibicdo de retrocesso, 0 minimo existencial e
o principio da proporcionalidade (na faceta de proibicdo da protecdo deficiente), a
competéncia constitucionalmente reservada a lei complementar (art. 62, § 1o, Ill), a
competéncia da Unido para legislar sobre Direito Processual Civil (art. 62, I, b), a previsao de
gue o pagamento de indenizacGes da reforma agréria sera em titulos da divida agraria (art.
184, caput), a exigéncia de participacdo popular no planejamento municipal (art. 29, XII) e as
regras constitucionais do usucapido especial urbano e rural (arts. 183 e 191).

Além disso, a Procuradoria Geral da RepuUblica afirma que esta lei federal padece de
vicios formais e materiais de inconstitucionalidade e que a propositura da ADI 5771 visa
impedir que continue a produzir efeitos, conducentes a graves retrocessos em matéria de
direitos fundamentais.

Dentre os primeiros argumentos apresentados estdo: possibilidade de controle
judicial dos pressupostos constitucionais para edicdo de medidas provisorias (art. 62 da
Constituicdo da Republica) e se os vicios formais decorrentes dessa auséncia contaminam a
lei de conversdo.

Quanto a edicdo de medidas provisorias, a doutrina e a jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal tém reconhecido, de forma excepcional, sindicabilidade dos requisitos de
medida provisoria pelo Poder Judiciario. Apesar da fluidez e indeterminabilidade dos
conceitos de “relevancia” e “urgéncia”, submetidos a analise discricionaria inicial do chefe do
Poder Executivo, ha casos em que seu uso ocorre de forma nitidamente andmala, com excesso

ou abuso do poder de legislar, a reclamar intervencao jurisdicional para censurar a norma.



Assim, o controle judicial dos pressupostos para elaboracdo de medidas provisérias
deve fazer-se caso a caso.

Desse modo, muito embora a MP 759/2016 tenha sido convertida na Lei
13.465/2017, os vicios formais da primeira ndo sdo passiveis de convalidacao pela segunda e,
por essa razdo, submetem- se a controle de constitucionalidade pela via concentrada.

O raciocinio acima também se aplica aos demais vicios formais da MP 759/2016,
quais sejam, invasdo de competéncia constitucionalmente reservada a lei complementar (art.
62, 8§ 10, Ill, da CR) e regulamentacdo indevida de matéria relacionada a Direito Processual
Civil (art. 62, 1, b, da CR), consoante ja admitiu o STF.

Edicdo de medidas provisorias pelo Presidente da Republica ndo prescinde de estrita
observéancia dos requisitos de urgéncia e relevancia previstos no art. 62 da Constituicao.

No caso da Medida Provisoria 759/2016, ndo ha elementos que evidenciem urgéncia
para sua edicéo.

A ADI 5771 denota que os vastos e graves problemas de terras no Brasil remontam
ao periodo colonial, com a implantacéo do regime de sesmarias. Também a grilagem de terras
e desmatamento atravessaram séculos até aqui, literalmente, sem solucdes de todo
satisfatorias. Ndo € 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 provisoéria, com usurpacdo da funcdo legislativa ordinaria do Congresso Nacional.

O mesmo ocorre com a justificativa para a reforma urbana: “o crescimento muitas
vezes desordenado dos grandes centros urbanos e a explosdo demografica brasileira”. Aqui
também ha problema estrutural, vivenciado ha décadas pais afora, e, por isso, incapaz de
configurar urgéncia necessaria para fundamentar rompimento das regras ordinarias de
producdo legislativa.

A falta de urgéncia é ainda evidenciada pelo fato de que a MP 759/2016 remete
grande parte da matéria que pretende normatizar a regulamentacGes futuras, em franca
demonstracdo da inexisténcia do periculum in mora que autorizaria a atuacdo do Presidente da
Republica, em detrimento do Congresso Nacional.

A revogacdo de legislagdo essencial a regularizacdo fundiaria e sua substituicdo por
normas gque ndo sdo autoaplicaveis faz que a MP 759/2016 na verdade agrave os problemas
que, segundo enuncia, seriam de urgente resolugéo.

H& poucos anos a Lei 11.977, de 7 de julho de 2009, promoveu importantes

alteracdes na legislacdo sobre regularizacdo de assentamentos urbanos, o que enfraquece a



justificativa da MP de que haveria incompatibilidade entre a realidade e a ordem juridica
vigente.

Todos os municipios brasileiros e o Distrito Federal estavam em avanc¢ado estagio de
adaptacdo de suas politicas e normas locais com a sistematica nela disposta.

Com a vigéncia da nova lei, os entes federativos teriam que readequar a
regularizacdo fundiéria urbana ao modelo trazido pela Lei 13.465/2017, o que afeta
radicalmente a propria celeridade prometida pela MP 759/2016.

A medida provisoria contrapde-se a finalidade autoproclamada de acelerar a
regularizacdo de assentamentos urbanos.

A edicdo de medida legislativa extraordindria pelo Presidente da Republica
modificou mais de uma dezena de leis ordinarias aprovadas pelo Congresso Nacional,
diversas delas com mais de década de vigéncia e fruto de processos legislativos que
envolveram larga participacao popular.

A Medida Proviséria 759/2016 alterou diretamente as seguintes leis vigentes:

i) Lei 8.629, de 25 de fevereiro de 1993, que dispde sobre a regulamentacdo dos

dispositivos constitucionais relativos a reforma agraria;

ii) Lei 8.666, de 21 de junho de 1993, que institui normas para licitacdes e contratos

da administracdo publica;

iii) Lei 11.952, de 25 de junho de 2009, que dispbe sobre a regularizacdo fundiaria

das ocupacdes incidentes em terras situadas em areas da Unido, na Amazonia Legal;

iv) Lei 12.512, de 14 de outubro de 2011, que institui o Programa de Apoio a

Conservacdo Ambiental e o0 Programa de Fomento as Atividades Produtivas Rurais;

v) Lei 13.001, de 20 de junho de 2014, que dispBe sobre a liquidacdo de créditos

concedidos a assentados da reforma agraria;

vi) Lei 6.015, de 31 de dezembro de 1973, que dispbe sobre os registros publicos;

vii) Lei 9.636, de 15 de maio de 1998, que dispde sobre a regularizacdo, aforamento

e alienacgdo de bens imoveis de dominio da Uni&o;

viii) Lei 11.977, de 7 de julho de 2009, que dispbe sobre o Programa Minha Casa

Minha Vida;

iX) Lei 12.651, de 25 de maio de 2012, que dispde sobre a preservacdo da vegetacao

nativa;

x) Lei 13.240, de 30 de dezembro de 2015, que dispde sobre administracéo,

alienacgdo, transferéncia de gestdo de imoveis da Unido e seu uso para constitui¢éo de

fundos;



xi) Lei 13.139, de 26 de junho de 2015, que dispde sobre parcelamento e remissédo de

dividas patrimoniais com a Uni&o.

A ADI 571 disp6e ser incompativel com a Constituicdo Federal o chefe do Poder
Executivo alegar urgéncia para alterar mais de uma dezena de leis aprovadas pelo parlamento
algumas delas com mais de uma década de vigéncia ou até com mais de quarenta anos de
existéncia, como é o caso da Lei dos Registros Publicos.

Também padece a MP 759/2016 de inconstitucionalidade formal por invasdo de
matérias para as quais a Constituicdo vedou edicdo dessa espécie legislativa, conforme o art.
62,1, b, e § 1o, I

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

§ 10 E vedada a edigdo de medidas provisorias sobre matéria:
(Incluido pela Emenda Constitucional 32, de 2001)

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

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

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

O desatendimento do requisito constitucional enseja a permissao do controle judicial.

Mais um descompasso com o texto constitucional vé-se no art. 23 da Leli
13.465/2017, que cria o instituto da “legitimacao fundiaria”, definido como “forma originaria
de aquisicdo do direito real de propriedade conferido por ato do poder publico,
exclusivamente no ambito da Reurb, aquele que detiver em area pablica ou possuir em area
privada, como sua, unidade imobilidria com destinagcdo urbana, integrante de nucleo urbano
informal consolidado existente em 22 de dezembro de 2016”.

A fixacdo desse marco temporal para fins de aquisicdo de propriedade, desassociado
de qualquer exigéncia de tempo minimo de ocupagdo da &rea ou vinculagdo de seu uso a
moradia, acaba por premiar ocupacdes clandestinas e ilicitas por parte de ocupantes ilegais de
terras e falsificadores de titulos (os chamados “grileiros”) e desmatadores, além de incentivar
novas invasdes dessa natureza. Se a Constituicdo exige tais pressupostos para os institutos do

usucapido especial urbano e rural (arts. 183 e 191), que cuidam da aquisi¢do apenas de areas



particulares, ndo parece compativel com o regime constitucional que a “legitimagdo
fundiaria”, a envolver aquisi¢do de areas publicas, possa dispensa-los.

A facilitacdo da transferéncia de terras publicas a pessoas de média e alta renda —
permitida pelas disposicdes da Lei 13.465/2017 — ja viola ainda os objetivos fundamentais da
Republica Federativa do Brasil, arrolados no art. 30, I a I1l, da Constituicdo da Republica.

Promove concentragéo de renda e acentua a desigualdade socioeconémica brasileira,
de modo que se contrap8e aos objetivos de construir uma sociedade livre, justa e solidaria;
garantir desenvolvimento sustentavel (considerando os impactos negativos da desigualdade
sobre o desenvolvimento dos paises), erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais.

Assim, multiplas sdo as inconstitucionalidades da Lei 13.465/2017.

3.1.0fensa ao direito minimo existencial

O minimo existencial constitui pressuposto para fruicdo da liberdade e para
participacdo democratica na vida publica. Sua garantia, além de instrumental para a liberdade
e para a democracia, pode ser concebida como um fim em si, no marco de uma concepc¢éo de
justica social que leve a sério as necessidades e o0 sofrimento humanos.

A Lei 13.465/2017, seja na regularizacdo fundiaria rural, seja na urbana, amplia o
universo de pessoas desfavorecidas e em situacdo de vulnerabilidade.

O minimo existencial, por sua relevancia para a dignidade humana, a liberdade e o
exercicio da democracia, ndo pode ficar a mercé da vontade das maiorias legislativas de
ocasido nem dependente de caprichos e preferéncias de administradores publicos.

Sobre o tema:

O direito minimo existencial corresponde a garantia das condi¢cdes materiais
basicas de vida. Ele ostenta tanto uma dimensdo negativa como uma
positiva. Na sua dimensdo negativa, opera como um limite, impedindo a
préatica de atos pelo Estado ou por particulares que subtraiam do individuo as
referidas condi¢fes materiais indispensaveis para uma vida digna. J& na sua
dimensdo positiva, ele envolve um conjunto essencial de direitos
prestacionais (SARMENTO, 2008, p.27).

O dispositivo legal ofende o direito ao minimo existencial em sua dupla perspectiva
(negativa e positiva), seja por suprimir condi¢fes materiais basicas da populacdo de baixa
renda para acesso a vida digna (como é o caso de moradia adequada), seja por descumprir 0

dever prestacional do estado de satisfazer, na maior medida possivel, os direitos



fundamentais, especialmente a favor dos segmentos compostos por pessoas economicamente
mais necessitadas.

Por essa razdo, a propositura da ADI- 5771 pretende a intervencdo do Poder
Judiciario para coibir as violagcdes comissivas ou omissivas perpetradas pelos demais poderes
a fim de garantir a tutela do minimo existencial e o respeito a dispositivos que garantem 0s
direito fundamentais previstos na Constituicdo Federal de 1988, declarando a Lei 13.465/17

inconstitucional em sua totalidade.

Consideracoes finais

A regularizacdo fundiéria € instituto de extrema importancia que permite o0 acesso ao
direito de propriedade.

Apesar de necessario para o assentamento de ocupantes de imoveis rurais e urbanos,
a recente Lei n° 13.465, de 11 de julho de 2017, que dispde sobre a regularizacdo fundiaria
rural e urbana, trouxe alteragdes no instituto e é objeto de acirrada polémica desde a sua
origem.

Além de alterar diversas outras leis, a lei substituiu integralmente a legislacédo basica
da regularizacdo fundiaria anteriormente vigente.

Para justificar a edicdo da nova lei, o Governo alterou mais de uma dezena de
dispositivos legais afirmando que a medida beneficiaria os milhares de moradores de areas
irregular que receberdo o direito de propriedade sobre os terrenos que ocupam, viabilizando a
obtengdo de empréstimos bancarios para investimentos no préprio imével ou em pequenos
negacios.

A Procuradoria Geral da Unido, dentre os inimeros criticos, afirma que a lei destroi
a politica de regularizacdo fundiaria construida a partir de 2009, desconsidera a ordem
urbanistica e a preservacdo do meio ambiente, dispensa a provisdo de infraestrutura pelo
poder publico, estimula a expulsdo dos moradores de baixa renda pelo mercado imobiliario e
favorece grileiros de alta renda.

A principal critica é que o programa permite a legalizacdo massiva de &reas publicas
invadidas, abre caminho para o agravamento do desmatamento e dos conflitos de terras,

ferindo inimeros dispositivos constitucionais.

A regido da Amazénia Legal é o principal foco da flexibilizagdo das regras porque ao

retirar as exigéncias ambientais para a regularizacdo fundiéria, a nova lei fomenta o


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/lei/L13465.htm

desmatamento ilegal, que geralmente € uma forma de sinalizar a ocupacéo de areas, estimula
invasdes de terra e desmatamento, acirra conflitos agrarios, bem como com as populagdes
indigenas, mudanca de marco temporal e anistia para grandes invasores vem historicamente
estimulando a grilagem e fomentando novas invasdes, com a expectativa de que no futuro

uma nova alteracdo legal sera feita para regularizar ocupacdes mais recentes.

Pretendeu o presente trabalho expor a polémica trazida pela entrada em vigor da Lei
13.465/17, com fundamento na ADI- 5771, com o intuito de incentivar o debate acerca do
tema e de esclarecer que nenhuma legislacdo infraconstitucional para garantia de

regularizagdo fundiaria devera se sobrepor a preceito constitucional.
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