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18/10/2017 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.269 DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. EDSON FACHIN

REQTE.(S) :PROCURADOR GERAL DA REPUBLICA
INTDO.(A/S) :PRESIDENTE DA REPUBLICA
ADV.(A/S) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO
INTDO.(A/S) : CONGRESSO NACIONAL

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. DIREITO
CONSTITUCIONAL E  ADMINISTRATIVO. REGULARIZACAO
FUNDIARIA DAS TERRAS DE DOMINIO DA UNIAO NA AMAZONIA
LEGAL. IMPUGNACAO AOS ARTIGOS 49, §2°, 13, 15, INCISO I, §§ 2°, 4°
E 5%, DA LEI N® 11.952/2009. PREJUIZO PARCIAL DA AGCAO.
ALTERACAO SUBSTANCIAL E REVOGACAO DE DISPOSITIVOS
PROMOVIDA POR LEI SUPERVENIENTE. ADEQUADA PROTECAO
AS TERRAS QUILOMBOLAS E DE OUTRAS COMUNIDADES
TRADICIONAIS AMAZONICAS. INCONSTITUCIONALIDADE DA
INTERPRETACAO QUE CONCEDE ESSAS TERRAS A TERCEIROS.
INTERPRETACAO CONFORME A CONSTITUICAO. ARTIGOS 216,
INCISO II, DO TEXTO CONSTITUCIONAL E 68 DO ADCT. AUSENCIA
DE VISTORIA PREVIA NA REGULARIZACAO DE IMOVEIS DE ATE
QUATRO MODULOS FISCAIS. PROTECAO DEFICIENTE AO MEIO
AMBIENTE SE DESACOMPANHADA DE MEIOS EFICAZES PARA
FISCALIZACAO DOS REQUISITOS DE INGRESSO NO PROGRAMA
TERRA LEGAL. INTERPRETACAO CONFORME A CONSTITUICAO.
RESPEITO AO ARTIGO 225, CAPUT, DA CONSTITUICAO.

1. Ha prejuizo parcial da agao direta de inconstitucionalidade
quando lei superveniente promova alteracao substancial ou revogue
dispositivo impugnado em demanda de controle concentrado, conforme
jurisprudéncia pacifica desta Corte. No caso, a superveniéncia da Lei n®
13.465, de 11 de julho de 2017, alterou a redacao do artigo 15, inciso I e
§2°, bem como revogou expressamente seus §§ 4° e 5% circunstancia que
impede o conhecimento da a¢ao, no ponto.

2. O direito ao meio ambiente equilibrado foi assegurado pela
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Constituicao da Republica, em seu artigo 225, bem como em diversos
compromissos internacionais do Estado Brasileiro. A regido amazonica,
dada a diversidade biologica, cultural, etnografica e geologica, mereceu
tutela especial do constituinte, tornando-se imperiosa a observancia do
desenvolvimento sustentavel na regiao, conjugando a prote¢ao a natureza
e a sobrevivéncia humana nas areas objeto de regularizacao fundidria.

3. Revela-se de importancia impar a promocao de regularizagao
fundiaria nas terras ocupadas de dominio da Unido na Amazonia Legal,
de modo a assegurar a inclusdao social das comunidades que ali vivem,
por meio da concessao de titulos de propriedade ou concessao de direito
real de uso as areas habitadas, reducao da pobreza, acesso aos programas
sociais de incentivo a producdo sustentavel, bem como melhorando as
condi¢des de fiscalizagdo ambiental e responsabilizacao pelas lesdes
causadas a Floresta Amazonica.

4. O artigo 4° §2° da Lei n® 11.952/2009 vai de encontro a protegao
adequada das terras dos remanescentes de comunidades quilombolas e
das demais comunidades tradicionais amazoOnicas, ao permitir
interpretacao que possibilite a regularizacao dessas areas em desfavor do
modo de apropriacao de territério por esses grupos, sendo necessaria
interpretagao conforme aos artigos 216, I da Constituicao e 68 do ADCT,
para assegurar a relagao especifica entre comunidade, identidade e terra
que caracteriza os povos tradicionais.

5. Exige interpretacao conforme a Constitui¢do a previsao do artigo
13 da Lei n® 11.952/2009, ao dispensar a vistoria prévia nos imdveis rurais
de até quatro modulos fiscais, a fim de que essa medida de
desburocratizacao do procedimento seja somada a utilizagao de todos os
meios eficazes de fiscalizacao do meio ambiente, como forma de tutela a
biodiversidade e inclusao social dos pequenos proprietdrios que exercem
cultura efetiva na érea.

6. Acao Direta de Inconstitucionalidade conhecida parcialmente e, na
parte conhecida, julgada parcialmente procedente.
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ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os Ministros do
Supremo Tribunal Federal, em Sessao Plendria, sob a Presidéncia da
Ministra Carmen Ltcia, na conformidade da ata de julgamento e das
notas taquigraficas, preliminarmente, por unanimidade e nos termos do
voto do Relator, em conhecer da acao quanto aos arts. 4% § 2° e 13 da Lei
11.952/2009, assentando o prejuizo da pretensao relativa ao art. 15, inciso
I, § 2° § 4° e § 5° da mesma lei. Na parte conhecida, o Tribunal, por
maioria e nos termos do voto do Relator, julgou parcialmente procedente
a agao para: i) que se confira ao artigo 4°, §2° da Lei n® 11.952/2009
interpretacao conforme a Constitui¢ao, sem reducao de texto, a fim de
afastar-se qualquer interpretacdo que permita a regularizacao fundiaria
das terras publicas ocupadas por quilombolas e outras comunidades
tradicionais da Amazonia Legal em nome de terceiros ou de modo a
descaracterizar o modo de apropriacao da terra por esses grupos; ii) que
se confira interpretacdo conforme ao disposto no artigo 13 da Lei n®
11.952/2009, de modo a afastar quaisquer interpretagdes que concluam
pela desnecessidade de fiscalizagdo dos imoéveis rurais de até quatro
modulos fiscais, devendo o ente federal utilizar-se de todos os meios
referidos em suas informagOes para assegurar a devida protecao
ambiental e a concretizagao dos propositos da norma, para somente entao
ser possivel a dispensa da vistoria prévia, como condi¢do para a inclusao
da propriedade no Programa de regularizacdo fundidria de imdveis
rurais de dominio publico na Amazoénia Legal. Vencidos o Ministro
Marco Aurélio, que acompanhava o Relator quanto ao conhecimento da
acao, mas, na parte conhecida, julgava-a improcedente, e, em parte, o
Ministro Alexandre de Moraes, quanto a parte do voto do Relator
referente ao art. 13 da Lei 11.952/2009, ao entender pela presuncao iuris
tantum da boa-fé da declaracdo do ocupante do imovel, no que foi
acompanhado, no ponto, pelo Ministro Gilmar Mendes.

Brasilia, 18 de outubro de 2017.
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Ministro EDSON FACHIN
Relator
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18/10/2017 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.269 DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. EDSON FACHIN

REQTE.(S) :PROCURADOR GERAL DA REPUBLICA

INTDO.(A/S) :PRESIDENTE DA REPUBLICA

ADV.(A/S) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

INTDO.(A/S) : CONGRESSO NACIONAL
RELATORIO

O SENHOR MINISTRO EDSON FACHIN (Relator): A Procuradoria-
Geral da Republica ajuizou acdo direta de inconstitucionalidade,
questionando a conformidade ao texto constitucional dos arts. 42, § 2% 13
e 15, §§ 1% 4° e 5° da Lei n® 11.952/2009, que dispde sobre a regularizagao
fundiaria das ocupagdes incidentes em terras situadas em areas da Uniao
na Amazonia Legal.

Os dispositivos impugnados, na redagao original, vigente a época do

ajuizamento da demanda, tinham o seguinte teor:

“Art. 4° Ndo serdo passiveis de alienacdo ou concessdo de direito
real de uso, nos termos desta Lei, as ocupagdes que recaiam sobre
dreas:

(...)

§ 2° As terras ocupadas por comunidades quilombolas ou
tradicionais que facam uso coletivo da drea serdo regularizadas de
acordo com as normas especificas, aplicando-se-lhes, no que couber, os
dispositivos desta Lei.”

“Art. 13. Os requisitos para a regularizacdo fundidria dos
imoveis de até 4 (quatro) modulos fiscais serdo averiguados por meio
de declaragio do ocupante, sujeita a responsabilizacdo nas esferas

penal, administrativa e civil, dispensada a vistoria prévia.”
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“Art. 15. O titulo de dominio ou, no caso previsto no § 4° do art.
6% 0 termo de concessio de direito real de uso deverdo conter, entre
outras, cldusulas sob condigio resolutiva pelo prazo de 10 (dez) anos,
que determinem:

I 0 aproveitamento racional e adequado da drea;

II a averbagio da reserva legal, incluida a possibilidade de
compensagido na forma de legislacdo ambiental;

IIl a identificagdo das dreas de preservacdo permanente e,
quando couber, o compromisso para sua recuperagio na forma da
legislacdo vigente.

IV a observincia das disposigoes que regulam as relacoes de
trabalho; e

V as condigoes e forma de pagamento.

§ 1° Na hipotese de pagamento por prazo superior a 10 (dez)
amos, a eficdcia da cldusula resolutiva prevista no inciso V do caput
deste artigo estender-se-d até a integral quitagdo.

§ 22 O desmatamento que vier a ser considerado irregular em
dreas de preservagio permanente ou de reserva legal durante a
vigéncia das clausulas resolutivas, apds processo administrativo, em
que tiver sido assegurada a ampla defesa e o contraditério, implica
rescisdo do titulo de dominio ou termo de concessdo com a consequente
reversdo da drea em favor da Unido.

(...)

§ 4° Desde que o beneficidrio origindrio esteja cumprindo as
clausulas resolutivas, decorridos 3 (trés) anos da titulagio, poderdo ser
transferidos titulos referentes a dreas superiores a 4 (quatro) médulos
fiscais, se a transferéncia for a terceiro que preencha os requisitos
previstos em regulamento.

§ 5° A transferéncia dos titulos prevista no § 4° somente serd
efetivada mediante anuéncia dos 6rgaos expedidores.”

No que concerne a alegada inconstitucionalidade do §2° do artigo 4°
da lei em debate, a autora ressalta, inicialmente, que a Medida Provisoéria

n® 458/2009, que originou a lei atacada, possuia a seguinte redagao:

“Art. 4° Nido serdo passiveis de alienacdo ou concessio de direito

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001, que institui a Infraestrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP-Brasil. O
documento pode ser acessado no endereco eletronico http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/ sob o nimero 13991682.



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 7 de 87

ADI 4269 / DF

real de uso, nos termos desta Lei, as ocupagdes que recaiam sobre
areas:

(...)
II tradicionalmente ocupadas por populagdes indigenas,

comunidades quilombolas e tradicionais.”

Sustenta que, na conversio da medida provisoria na Lei n®
11.952/2009, o dispositivo foi alterado, suprimindo a impossibilidade de
alienagao ou concessao de direito real de uso das terras ocupadas por
comunidades quilombolas e tradicionais, possibilitando interpretacao no
sentido de autorizar a regularizagao, em favor de terceiros, dessas terras,
em afronta ao aparato constitucional de protecdo as comunidades
quilombolas e aos demais grupos que detém formas proprias de
expressao, evidenciado nos arts. 215 e 216 do Texto Constitucional, bem
como no art. 68 do ADCT.

Quanto ao art. 13 da norma em exame, alega que o dispositivo, ao
dispensar a vistoria prévia nas dreas de até quatro modulos fiscais, viola
os principios da razoabilidade, consubstanciado na cldusula do devido
processo legal, e da vedacdo a protecao deficiente de bens juridicos

constitucionalmente tutelados, uma vez que (fls. 8 -9):

“Em primeiro lugar, ela constitui verdadeiro convite a fraude, ao
permitir que titulos de propriedade ou concessoes de direito real de uso
sejam outorgados a pessoas que ndo ocupam diretamente as dreas
reivindicadas de forma mansa e pacifica desde 2004, ou que nela nio
exer¢am qualquer cultura.

Ndo bastasse, a falta de vistoria impedird ao Poder Publico de
verificar se hd no local conflitos fundidrios, em especial envolvendo
terras ocupadas por indigenas, quilombolas e populacoes tradicionais,
com risco de que estes venham a perder suas terras tradicionais.”

Neste contexto, destaca que “ao dispensar a vistoria para regularizagdo
de terras na Amazonia, o legislador expds bens juridicos de mdxima importincia
sem uma razdo suficientemente forte que justificasse esta sua opgio” (fl. 10).

No que tange ao § 1° do art. 15, aduz que este ofende o art. 225 da

3
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Constituicao, haja vista que “o legislador falhou gravemente no seu dever de
protecio em relagdo ao meio ambiente, premiando aqueles que lesaram a Floresta
Amazodnica no passado, ao ndo lhes impor, como condigio para fruicdo da benesse
legal, sequer a recuperagio da degradacio a que deram causa” (fl. 12).

Assevera, por fim, que o §4° do art. 15 do diploma vergastado
transgride o principio da isonomia, tendo em conta que fixou prazo de
inalienabilidade de trés anos para as areas regularizadas entre quatro e
quinze moddulos fiscais, enquanto o § 3° do mesmo dispositivo estabelece
prazo de dez anos para areas regularizadas de até 4 modulos fiscais, sem
qualquer justificativa razoavel a amparar referido discrimen e abrindo
margem a perpetuacgao da grilagem de terras na Amazonia.

Requereu medida cautelar para suspender a eficacia dos dispositivos
impugnados, argumentando que o fumus boni iuris necessario a concessao
da medida, decorre da plausibilidade das razoes apresentadas, bem como
que o periculum in mora advém do risco de grave lesao irreparavel ao meio
ambiente e a existéncia dos povos indigenas, quilombolas e comunidades
tradicionais.

No mérito, requer a procedéncia do pedido, para:

“(a) determinar, com eficdcia erga omnes e efeito vinculante, que
o art. 4%, §2°, da lei n® 11.952/2009 seja interpretado em conformidade
com a Constituicdo, de modo a afastar a exegese que permite a
reqularizagido, em favor de terceiros, de dreas ocupadas por
remanescentes de quilombos ou outras comunidade tradicionais, nelas
estando compreendidas também os espagos necessdrios a reprodugio
fisica, cultural, social e econdmica destes grupos étnicos;

(b) declarar a inconstitucionalidade do art. 13 da Lei n°
11.952/2009, com reconhecimento da necessidade de vistoria prévia
para a regularizacdo fundidria de que trata a lei;

(c) determinar, com eficicia erga omnes e eficdcia vinculante,
que seja adotada interpretagio conforme a Constituicdo do art. 15,
§1° da Lei n® 11.952/2009, para assentar que ‘o aproveitamento
racional e adequado’ das dreas regularizadas, previsto no preceito em
questdo, compreende a obrigacdo de ndo realizagio de qualquer tipo de
desmatamento irregular nas mesmas dreas, bem como dever de reparar

4
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as lesoes ao meio ambiente nelas causadas por seus ocupantes ou
antecessores, inclusive as ocorridas anteriormente a data da
reqularizagdo;

(d) declarar a inconstitucionalidade do art. 15, §4° da Lei n°
11.952/2009, e, por arrastamento, também do art. 15, §5° da mesma
lei, com o reconhecimento de que o prazo de inalienabilidade das dreas
reqularizadas de mais de 4 (quatro) anos e menos de 15 (quinze)
modulos fiscais é de 10 (dez) anos.”

Em 10.07.2009, o Min. Gilmar Mendes, na qualidade de Presidente
da Corte, adotou o procedimento abreviado do art. 12 da Lei n°
9.868/1999.

A Presidéncia da Republica apresentou informagoes, assinalando
que “a redagdo do paragrafo 2° da norma impugnada ndo deixa dvuvida de que a
regularizacdo das terras ocupadas por comunidades quilombolas ou tradicionais
serd feita com a observagdo de normas especificas, sendo possivel a aplicagio da
Lei n° 11.952/2009, apenas quando couber, ou seja, quando ndo for contraria as
normas especiais” (fl. 56).

Sustentou, em relacdo a dispensa de vistoria prevista no art. 13, que
a disposicao nao impede que seja realizada a vistoria, apenas permite ao
Ministério do Desenvolvimento Agrario e ao Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdao a realizacdo daquela quando entenderem ser
necessaria. Neste sentido, alegou que “a vistoria ndo é a vinica e, tampouco, a
mais adequada maneira de se exercer o controle de legalidade dos procedimentos
de regularizagdo fundidria efetuados em dreas de enorme extensdo territorial e de
dificil acesso como as glebas federais localizadas na Amazonia Legal” (fl. 60).

Salientou a existéncia do Sistema de Protecao da Amazdnia — SIPAM,
que ¢ gerenciado pelo Centro Gestor e Operacional do Sistema de
Protecdo da Amazodnia — CENSIPAM, “consistindo em uma organizagio
sistémica de producio e veiculagdo de informagoes técnicas, formado por uma
complexa base tecnoldgica e uma rede institucional, encarregada de integrar e
gerar informacoes atualizadas para articulagdo, planejamento e coordenagio de
acoes globais no governo na Amazonia Legal, visando a protecdo, a inclusdo e ao
desenvolvimento sustentdavel da Regido” (fl. 62).
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Alegou, fazendo referéncia ao Decreto n® 6.930/2009, que a
regularizacdo fundidria “ndo se restringe a tomada de declaracbes dos
interessados. Apresenta uma série de outras diligéncias, tais como o
georreferenciamento das dreas, a solucdo de conflitos entre os lindeiros, a
consulta aos demais 0rgdos e entidades da Administragio Publica, e a
possibilidade de vistoria nos casos de insuficiéncia das informacoes prestadas ou
suspeitas quanto a veracidade das mesmas” (fl. 66). Apontou, também, que o
comando estabelecido no art. 13 da lei atacada atende ao principio da
eficiéncia.

Apontou a existéncia de erro material na petigao inicial, porquanto a
autora pretendeu impugnar a expressao aproveitamento racional e
adequado, presente no inciso I do art. 15 da Lei n® 11.952/2009, e nao no §
1° do mesmo dispositivo. Sendo assim, asseverou, com base no art. 6% §§
1% a 7% da Lei n® 8.629/1993, que “a interpretacdo pleiteada pela Requerente é
contrdria a definicdo legal de ‘aproveitamento racional e adequado’, pois esta é
restrita a dimensdo econdmica do imdvel rural e ndo alcanga o aspecto ambiental
da exploragdo do imovel rural” (fl. 72).

Aduziu, por fim, que a diferenciacgao feita pelo § 4° do art. 15 no que
concerne ao prazo de negociagao do titulo expedido justifica-se, pois “os
ocupantes de dreas que ndo excedem quatro modulos fiscais se beneficiam de
condigoes mais vantajosas que os demais para a aquisi¢do das dreas nos termos da
Lei n® 11.952/2009 e, pelo fato de se enquadrarem no conceito de agricultor
familiar, configurando puiblico-alvo de politicas publicas especificas” (fl. 76).

A Camara dos Deputados apresentou informagdes argumentando
que o art. 4°, § 2%, da lei arguida nao abre margem para a regularizacao,
em favor de terceiros, de areas ocupadas por quilombolas ou outras
comunidades tradicionais, uma vez que o dispositivo sera aplicado, no
que couber, em harmonia com outros dispositivos legais que tangenciam
a matéria.

Defendeu, quanto ao art. 13, em sintese, que “a ndo exigéncia de
vistoria prévia em todos os procedimentos de regularizacdo decorre do principio
da eficiéncia administrativa, consagrado no art. 37, caput, da Constituicio
Federal” (fl. 231). Realcou, nesta toada, a existéncia de outros meios mais
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eficazes de fiscalizagao e garantia de direitos.

Afirmou, sobre a necessidade de adocao de medidas contra o
desmatamento, que a propria Lei n® 11.952/2009 prevé, em seu art. 15, §
2%, que o desmatamento que vier a ser considerado ilegal implicara
rescisdao do titulo de dominio ou termo de concessao.

Arguiu, por fim, que o prazo desigual prescrito no art. 15, § 4%, da lei
em questdo objetiva barrar a concentracdo fundidria de tais areas, visto
que “as pequenas propriedades comportam, em geral, um modo de producdo
familiar, ao passo que as propriedades médias ja sio capazes de uma atividade
produtiva mais intensiva” (fl. 241).

O Senado Federal apresentou informagoes, relativamente aos arts. 4°,
§ 2° e 13 da Lei n® 11.952/2009, no sentido do afirmado pela Presidéncia
da Republica e pela Camara dos Deputados. Entretanto, no que se refere
ao art. 15, § 4%, aduziu que “nos deparamos diante de uma incongruéncia
legislativa que discrimina o pequeno proprietdirio em relacdo ao maior, sem que
haja razoabilidade nessa diferenciacdo de tratamento” (fl. 254).

A Advocacia-Geral da Uniao opinou pela improcedéncia do pedido.

A manifestacdo restou assim ementada (fl. 213):

“Regularizagio Fundidria. Lei Federal que dispoe sobre
reqularizagdo fundidria das ocupacoes incidentes em terras situadas
em dreas da Unido, no dmbito da Amazonia Legal. Plano Amazonia
Sustentdvel e Programa Terra Legal. Inclusdo social dos ocupantes de
boa-fé e individualizacio da responsabilidade ambiental. Devida
protecdo das comunidades quilombolas e tradicionais. Dispensa de
vistoria prévia. Auséncia de violagdo aos principios da razoabilidade e
da proibicio de protecio deficiente. Politica publica de
sustentabilidade, que objetiva a regularizacdo dos ocupantes de terras
publicas de forma conjugada com a conservagio dos recursos naturais.
Protecdo adequada do meio ambiente. Prazo de inalienabilidade.
Tratamento diferenciado justificado. Auséncia de violagdo ao principio
da isonomia e de desvio do poder legislativo. Manifestagio pela
improcedéncia do pedido.”

A Procuradoria-Geral da Republica manifestou-se pela procedéncia

7
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da acdo, remetendo-se as razdes apresentadas na petigao inicial.
E, em sintese, o relatdrio.
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18/10/2017 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.269 DISTRITO FEDERAL

VOTO

O Senhor Ministro Edson Fachin (Relator): A Procuradoria-Geral
da Republica pugna pelo reconhecimento da inconstitucionalidade de
dispositivos da Lei n°® 11.952/2009, que regulamenta a regularizacdao
fundiaria de ocupagOes incidentes em terras de dominio da Uniao, na
Amazonia Legal, sustentando, como fundamento a pretensdao esposada,

que:

“6. E certo que a regularizacio fundidria de terras federais na
Amazdnia visa a atingir dois escopos legitimos: promover a inclusio
social e a justica agrdria, dando amparo a posseiros de boa-fé, que
retiram da terra o seu sustento; e aperfeicoar o controle e a fiscalizagio
do desmatamento na Amazonia, ao permitir uma maior definicio dos
responsdveis pelas lesoes ao meio ambiente nas dreas regularizadas.

7. Contudo, em diversos pontos, a Lei n® 11.952/2009 afastou-se
destes objetivos, instituindo privilégios injustificdveis em favor de
grileiros que, no passado, se apropriaram ilicitamente de vastas
extensoes de terra publica. Estas grilagens frequentemente
envolveram emprego extremo de violéncia, uso de trabalho escravo e
degradacio, em grande escala, do meio ambiente.

8. Ademais, o legislador, em alguns pontos, deixou de proteger
adequadamente este magnifico patrimonio nacional, que é a Floresta
Amazonica brasileira (art. 225, §4° CF), bem como os direitos de
minorias étnicas como 0s povos indigenas, os quilombolas e as
populagoes tradicionais que habitam na regido.”

A andlise da matéria posta a julgamento demanda, pois, necessaria
contextualiza¢do; nada obstante, em detido estudo do feito, depreendo
existir perda superveniente de parte do objeto da demanda, pelos
fundamentos que adiante se expoe.
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1. Do parcial prejuizo da demanda

A Autora impugna o conteudo de trés dispositivos da Lei n®

11.952/2009; entretanto, um desses artigos teve sua redacdo
substancialmente alterada por lei superveniente ao ajuizamento da agao,
decorrendo dai o parcial prejuizo a apreciacao da demanda, pela perda,
em parte, de seu objeto.

De fato, a Procuradoria-Geral da Republica impugna o conteudo do
artigo 15, inciso I — nada obstante indique a contrariedade a Constituigao
do §1° da fundamentacao da exordial conclui-se pelo pleito de
interpretagao conforme do inciso I — e §§ 2, 4° e 5% os quais continham,

em sua redacgao original, a seguinte dicgao:

“Art. 15. O titulo de dominio ou, no caso previsto no § 4° do art.
6° o termo de concessdo de direito real de uso deverdo conter, entre
outras, cldusulas sob condigio resolutiva pelo prazo de 10 (dez) anos,
que determinem:

I 0 aproveitamento racional e adequado da drea;

I a averbagdo da reserva legal, incluida a possibilidade de
compensagdo na forma de legislacdo ambiental;

IIl a identificacdo das dreas de preservacdo permanente e,
quando couber, o compromisso para sua recuperagio na forma da
legislagdo vigente.

IV a observincia das disposicoes que regulam as relagdes de
trabalho; e

V as condigoes e forma de pagamento.

§ 1° Na hipdtese de pagamento por prazo superior a 10 (dez)
amos, a eficicia da cldusula resolutiva prevista no inciso V do caput

deste artigo estender-se-a até a integral quitagdo.

§ 22 O desmatamento que vier a ser considerado irregular
em dreas de preservacdo permanente ou de reserva legal
durante a vigéncia das cldusulas resolutivas, apds processo

administrativo, em que tiver sido assegurada a ampla defesa e

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001, que institui a Infraestrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP-Brasil. O
documento pode ser acessado no endereco eletronico http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/ sob o nimero 13991683.



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 15 de 87

ADI 4269 / DF

o contraditério, implica rescisdo do titulo de dominio ou termo
de concessdo com a consequente reversdo da drea em favor da
Unido.

(...)

§ 4° Desde que o beneficidrio origindrio esteja cumprindo
as clausulas resolutivas, decorridos 3 (trés) anos da titulacdo,
poderdo ser transferidos titulos referentes a dreas superiores a
4 (quatro) médulos fiscais, se a transferéncia for a terceiro que
preencha os requisitos previstos em regulamento.

§ 5° A transferéncia dos titulos prevista no § 4° somente
serd efetivada mediante anuéncia dos orgdos expedidores.”

Nada obstante, referida lei teve varios dispositivos alterados pela
Medida Proviséria n°® 759/2016, e, posteriormente, pela lei resultante de
sua conversao, de n° 13.465, de 11 de julho de 2017.

A nova redagdo conferida ao citado art. 15 alterou o conteudo do
inciso I e do §2° bem como revogou os §§ 4° e 5%, nos seguintes termos:

“Art. 15. O titulo de dominio ou, no caso previsto no § 4% do

art. 6°, 0 termo de concessio de direito real de uso deverd conter, entre
outras, clausulas que determinem, pelo prazo de dez anos, sob
condicdo resolutiva, além da inalienabilidade do imével: (Redacio
dada pela Lei n° 13.465, de 2017)

I - a manutencdo da destinacio agrdria, por meio de
pratica de cultura efetiva;, (Redagio dada pela Lei n® 13.465, de

2017)
II - o respeito a legislacido ambiental, em especial quanto ao

cumprimento do disposto no Capitulo VI da Lei n2 12.651, de 25 de
maio de 2012; (Redagio dada pela Lei n® 13.465, de 2017)

III - a ndo exploragdo de mdo de obra em condigdo andloga a de
escravo; e (Redagdo dada pela Lei n® 13.465, de 2017)

IV - as condigdes e a forma de pagamento. (Redagdo dada pela
Lei n° 13.465, de 2017)

§ 12 Na hipétese de pagamento por prazo superior a dez anos, a
eficicia da clausula resolutiva prevista no inciso IV do caput deste

3
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artigo estender-se-d até a integral quitacdo. (Redagdo dada pela Lei n®
13.465, de 2017)

§ 29 Ficam extintas as condigdes resolutivas na hipétese
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° ¢ 29 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 condicdes resolutivas até a data do pagamento.
(Redagdo dada pela Lei n° 13.465, de 2017)

§ 32 O disposto no § 22 deste artigo aplica-se aos imdveis de até
um mddulo fiscal. (Redagdo dada pela Lei n® 13.465, de 2017)

§ 4° (Revogado). (Redacdo dada pela Lei n° 13.465, de

2017)
§ 5° (Revogado). (Redacdo dada pela Lei n° 13.465, de
2017)”

Dessa forma, em razdao da alteracao substancial das normas
impugnada no inciso I e no §2° do artigo 15 da Lei, que ndo mais
guardam qualquer correspondéncia com a redagao original, bem como
diante da revogacao integral dos §§ 4° e 5° do mesmo dispositivo, resta
caracterizada a perda superveniente do objeto, a conduzir a parcial
prejudicialidade da agao, no ponto.

Esse o entendimento pacifico desta Corte:

“EMENTA Agravo regimental na acdo direta de
inconstitucionalidade.  Tributario. = Contribui¢cbes anuais.
Conselhos de fiscalizagdo de profissdes regulamentadas.

Impugnacdo de normas constantes da Lei n® 11.000/04.
Revogacdo tacita pela Lei n® 12.514/04. Acdo direta

prejudicada. 1. As normas impugnadas na presente acdo
direta, constantes da Lei n° 11.000/04, foram tacitamente

revogadas pela Lei n® 12.514/11. 2. A jurisprudéncia da Corte é
pacifica quanto a prejudicialidade da acdo direta de
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inconstitucionalidade, por perda superveniente de objeto
quando sobrevém a revogacdo da norma questionada. 3.

Agravo regimental ndo provido.”

(ADI 3408 AgR, Relator(a): Min. DIAS TOFFOL],
Tribunal Pleno, julgado em 02/12/2016, ACORDAO
ELETRONICO DJe-030 DIVULG 14-02-2017 PUBLIC 15-02-
2017)

“EMENTA: ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. ARTS. 12, CAPUT, INC. IV, E
19, CAPUT, PARAGRAFOS 19, 29, 3%, 4° E 5°, DA LEI N.
10.260/2001. INSTITUICOES DE ENSINO SUPERIOR. FUNDO
DE FINANCIAMENTO AO ESTUDANTE DE ENSINO
SUPERIOR - FIES. 1. PERDA SUPERVENIENTE DE OBJETO
QUANTO AOS ARTS. 12, INC. IV, E 19, CAPUT,
PARAGRAFOS 12 2% 3% 4° E 5% DA LEI N. 10.260/2001.
ALTERACAO SUBSTANCIAL DAS NORMAS
IMPUGNADAS POR LEIS SUPERVENIENTES.
PRECEDENTES. 2. ART. 12, CAPUT, DA LEI N. 10.260/2001:
RESGATE CONDICIONADO A AUSENCIA DE LITIGIO
JUDICIAL TENDO COMO OBJETO CONTRIBUICOES
SOCIAIS ARRECADADAS PELO INSS OU CONTRIBUICOES
REFERENTES AO SALARIO-EDUCACAQ: INEXISTENCIA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. 3. ACAO  JULGADA
PREJUDICADA QUANTO AOS ARTS. 12, INC. IV, E 19,
CAPUT, PARAGRAFOS 12, 22, 3¢, 4° E 5%, DA LEI N. 10.260/2001
E IMPROCEDENTE QUANTO AO ART. 12, CAPUT, DA LEIN.
10.260/2001.”

(ADI 2545, Relator(a): Min. CARMEN LUCIA,
Tribunal Pleno, julgado em 16/11/2016, ACORDAO
ELETRONICO DJe-168 DIVULG 31-07-2017 PUBLIC 01-08-
2017)

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE -

PREJUIZO. Uma vez suplantado, mediante novo preceito, o
ato atacado na acdo direta de inconstitucionalidade, cumpre
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declarar o prejuizo do pedido formalizado.”
(ADI 469, Relator(a): Min. MARCO AURELIO,

Tribunal Pleno, julgado em 25/05/2016, ACORDAO
ELETRONICO DJe-142 DIVULG 28-06-2017 PUBLIC 29-06-
2017)

“EMENTA: ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE SEM PEDIDO CAUTELAR. LEI
NACIONAL N. 12.875/2013. “DIREITO DE ANTENA”.
DISTRIBUICAO DO TEMPO DE PROPAGANDA ELEITORAL
GRATUITA NO RADIO E NA TELEVISAO ENTRE OS
PARTIDOS POLITICOS, SUPERVENIENCIA DA LEI N.
13.165, DE 29.9.2015, QUE REVOGOU AS NORMAS
IMPUGNADAS. ACAO PREJUDICADA PELA PERDA
SUPERVENIENTE DO OBJETO.”

(ADI 5159, Relator(a): Min. CARMEN LUCIA,
Tribunal Pleno, julgado em 01/10/2015, PROCESSO
ELETRONICO DJe-031 DIVULG 18-02-2016 PUBLIC 19-02-
2016)

Assim, em relacao a alegada inconstitucionalidade do artigo 15,
inciso I, e §§ 2°, 4° e 5%, em sua redacao original, declaro a prejudicialidade
da demanda, uma vez terem sido substancialmente alterados ou
revogados pela Lei n® 13.465/2017.

Remanesce o objeto da demanda quanto a impugnacdo aos artigos
4° §2° e 13 da Lei em comento. Passo, portanto, a apreciar as alegacdes

formuladas na peticao inicial.

2. Regularizacdo fundiaria das terras de dominio da Unido na
Amazonia Legal

Como ja assinalado, no ano de 2009, pela Medida Provisdria n° 458,
convertida na Lei n® 11.952/2009, a Uniao deu inicio a ambicioso plano de
regularizacdo fundidria na Amazonia Legal, denominado Programa Terra
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Legal, no intuito de tornar licitas ocupagoes localizadas em terras de seu
dominio, seja por meio da transferéncia da propriedade, seja pelo
instrumento de concessao de direito real de uso, a fim de combater a
grilagem de terras e a pobreza extrema na regido, além de obter maior
facilidade na identificacao de lesdes ao meio ambiente e da
responsabilizacdo por elas nas terras amazonicas.

Referido programa é regulamentado pelo Decreto n°® 6.692/2009 e
coordenado, em sua origem, pelo Ministério do Desenvolvimento
Agrario, prevendo a emissao de titulos das terras por meio de cinco
etapas: cadastramento de posses, georreferenciamento, vistoria, titulagao
e monitoramento pos-titulagao.

Sao passiveis de regularizacao fundidria, nos termos do art. 3° da

Lei, as ocupagoes incidentes em terras:

“I — discriminadas, arrecadadas e registradas em nome da Unido
com base no art. 1° do Decreto-Lei n®1.164, de 1° de abril de 1971;

II — abrangidas pelas excegoes dispostas no pardgrafo unico do
art. 1° do Decreto-Lei n° 2.375, de 24 de novembro de 1987;

IIT — remanescentes de niicleos de colonizacdo ou de projetos de
reforma agrdria que tiverem perdido vocagdo agricola e se destinem a
utilizacdo urbana;

IV — devolutas localizadas em faixa de fronteira; ou

V — registradas em nome do Instituto Nacional de Colonizagio e
Reforma Agrdria — Incra ou por ele administradas.”

Em contrapartida, o art. 4° dispde nao serem passiveis de
regularizacdo ou concessao de direito real de uso as ocupagdes que

recaiam sobre areas:

“(...) 1 — reservadas a administracido militar federal e outras
finalidades de utilidade publica ou de interesse social a cargo da
Unido;

II — tradicionalmente ocupadas por populagio indigena;

III — de florestas publicas, nos termos da Lei n® 11.284, de 2 de
marco de 2006, de unidades de conservagio ou que sejam objeto de

7
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processo administrativo voltado a criagdo de unidades de conservagio
conforme regulamento; ou
IV — que contenham acessoes ou benfeitorias federais.”

Para que seja beneficiado com a regularizacdo, o ocupante do
imovel, que abrange tanto o requerente quanto seu cOnjuge ou
companheiro, deve atender, primordialmente, aos requisitos previstos no

art. 5%, a saber:

“(...) I — ser brasileiro nato ou naturalizado;

II — ndo ser proprietdrio de imovel rural em qualquer parte do
territorio nacional;

III — praticar cultura efetiva;

IV — comprovar o exercicio de ocupagio e exploragio direta,
mansa e pacifica, por si ou por seus antecessores, anterior a 22 de
julho de 2008; (Redagio dada pela Lei n® 13.465, de 2017)

V — ndo ter sido beneficiado por programa de reforma agrdria ou
de regularizacio fundidria de drea rural, ressalvadas as situacoes
admitidas pelo Ministério do Desenvolvimento Agrdrio”.

A possibilidade de regularizacdo de terras amazonicas chama a
atencao pela necessidade de promover, conjuntamente a concessao de
melhores condi¢des de sobrevivéncia a populacao atingida pela norma, a
adequada tutela do meio ambiente, até mesmo em respeito ao contido no
artigo 225, §4°, do texto constitucional.

A garantia do equilibrio ecoldgico como condi¢ao de manutengao da
vida em nosso Planeta vem sendo objeto de preocupacdes ha varias
décadas.

Nesse sentido, a Declaracao do Rio de Janeiro sobre Meio Ambiente
e Desenvolvimento de 1992, reafirmando a Declaracao da Conferéncia
das Nagoes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano, proclama em seu
Principio n® 1:

“O homem tem o direito fundamental a liberdade, a igualdade e
ao desfrute de condigoes de vida adequadas em um meio ambiente de

8
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qualidade tal que lhe permita levar uma vida digna e gozar de bem
estar, tendo a solene obrigacdo de proteger e melhorar o meio ambiente
para as geragoes presentes e futuras.”

O desenvolvimento sustentavel passou, assim, a ser o objetivo a ser
alcancado por todos os paises, com previsdao expressa no Principio n. 4 da
Declaragao sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento (EC0O-92, Rio de
Janeiro, 1992), que firma:

“Para alcancar o desenvolvimento sustentdvel, a protegio
ambiental deve constituir parte integrante do processo de
desenvolvimento, e ndo pode ser considerada isoladamente deste”

No Brasil, a constitucionalizacdao de uma ordem ambiental voltada
ao dever estatal de protecdo do meio ambiente, bem como seu
deslocamento para o rol de direitos fundamentais, consagrou modelo de
Estado que considera a protecio ambiental e o fendmeno do
desenvolvimento “um objetivo comum, pressupondo a convergéncia de
objetivos das politicas de desenvolvimento econdmico, social e cultural e de
protegio ambiental” (FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Curso de Direito
Ambiental Brasileiro. 4. ed. Sao Paulo: Saraiva: 2003, p. 25).

Neste rumo, enfatiza Anténio Herman Benjamin:

“A Constituicio de 1988 instituiu uma verdadeira ordem
publica ambiental, que conduz o Estado de Direito Social e o modelo
politico-econdmico que adota a assumirem a forma de Estado de
Direito Ambiental. A ambientalizacdo constitucional dessa ordem
publica e do Estado de Direito, embora concentrada no art. 225,
aparece espalhada no espaco da Constituicdo, com destaque para os
arts. 5% XXII e XXIII, 20, I a VII, 21, XIX, 22,1V, 23, V1 e VII, 24,
VI a VIII, 26, I, 170, VI, 184, §2° 186, II, e 200, VII e VIII.”
(BENJAMIN, Antonio Herman. Constitucionalizacao do
ambiente e ecologizacdo da Constituicdo brasileira. In:
CANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE, José Rubens
Morato (Org.). Direito Constitucional Ambiental Brasileiro. Sao
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Paulo: Saraiva, 2007, p. 121/122).

O direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, embora nao
conste expressamente do Titulo II (Dos direitos e garantias fundamentais)
da Constituicao Federal, constitui direito fundamental, ao passo que
decorre da protegao ao direito a vida e a saude, além da necessaria
preservacao das futuras geracoes. Na licao de José Adércio Sampaio:

“Ndo bastasse a existéncia das condigoes formais de um direito
fundamental, o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado
ainda goza de relevo especial na missio de tutelar e de desenvolver o
principio da dignidade da pessoa humana ou como
desdobramento imediato da co-responsabilidade intergeracional.
Somados, assim, requisitos formais e materiais, pode-se falar no Brasil
de um direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, assim como se pode referir a uma “ordem ambiental” que
completa e condiciona a “ordem econdmica” e que, por topologia,
integra-se na “ordem social” (SAMPAIO, José Adércio Leite,
WOLD, Chris, e NARDY, Afranio. Principios de Direito
Ambiental. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p. 95/98).

No mesmo sentido ja decidiu este Supremo Tribunal Federal:

“(...) A PRESERVACAO DA INTEGRIDADE DO MEIO
AMBIENTE: EXPRESSAO CONSTITUCIONAL DE UM
DIREITO FUNDAMENTAL QUE ASSISTE A
GENERALIDADE DAS PESSOAS. - Todos tém direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado. Trata-se de um tipico
direito de terceira geracao (ou de novissima dimensao), que
assiste a todo o género humano (RTJ 158/205-206). Incumbe, ao
Estado e a propria coletividade, a especial obrigacao de
defender e preservar, em beneficio das presentes e futuras
geracOes, esse direito de titularidade coletiva e de carater
transindividual (RT] 164/158161). O adimplemento desse
encargo, que € irrenunciavel, representa a garantia de que nao
se instaurardo, no seio da coletividade, os graves conflitos

10
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intergeneracionais marcados pelo desrespeito ao dever de
solidariedade, que a todos se impde, na protecdo desse bem
especial de uso comum das pessoas em geral. Doutrina.” (ADI-
MC n® 3.540-1/DF, Relator Ministro CELSO DE MELLO, j.
01.09.2005, DJ 03.02.2006).

“(...) A QUESTAO DO DIREITO AO MEIO AMBIENTE
ECOLOGICAMENTE EQUILIBRADO - DIREITO DE
TERCEIRA GERACAO - PRINCIPIO DA SOLIDARIEDADE. O
direito a integridade do meio ambiente — tipico direito de
terceira geragao — constitui prerrogativa juridica de titularidade
coletiva, refletindo, dentro do processo de afirmagao dos
direitos humanos, a expressao significativa de um poder
atribuido, nao ao individuo identificado em sua singularidade,
mas, num sentido verdadeiramente mais abrangente, a propria
coletividade social. Enquanto os direitos de primeira geracao
(direitos civis e politicos) — que compreendem as liberdades
classicas, negativas ou formais — realcam o principio da
liberdade e os direitos de segunda geracao (direitos
econdmicos, sociais e culturais) — que se identifica com as
liberdades positivas, reais ou concretas — acentuam o principio
da igualdade, os direitos de terceira geragao, que materializam
poderes de titularidade coletiva atribuidos genericamente a
todas as formagdes sociais, consagram o principio da
solidariedade e constituem um momento importante no
processo de desenvolvimento, expansao e reconhecimento dos
direitos = humanos, caracterizados, enquanto  valores
fundamentais indisponiveis, pela nota de wuma essencial
inexauribilidade. =~ Considera¢oes doutrinarias.” (MS n®
22.164/SP, Tribunal Pleno, Relator Ministro CELSO DE MELLO,
DJ de 17.11.1995).

Por conseguinte, ao lado do dever estatal de assegurar um meio
ambiente equilibrado a todos, observa-se, também, a necessidade de uma
tutela ambiental em relacdo a Amazonia Legal, sendo este o objeto de
preocupacgao da Procuradoria-Geral da Republica ao ajuizar a presente

11
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demanda.

Quanto a conceituacao dessa extensa regidao, constata-se que em
1953, por meio da Lei n® 1.806/53, que cria a Superintendéncia do Plano
de Valorizacao Econdmica da Amazdnia — SPVEA, a Amazonia Brasileira
foi acrescida do Estado do Maranhao (oeste do meridiano 44°), do Estado
de Goias (norte do paralelo 132 de latitude sul, que constitui atualmente o
Estado de Tocantins) e do Estado do Mato Grosso (norte do paralelo 16°
latitude Sul).

Com a edicdo da Lei 5.173/66, o conceito de Amazodnia Legal é
redesenhado para fins de planejamento, sendo, ainda, estendido com a
previsao contida na Lei Complementar n® 31/1997, verbis:

“Art. 2° A Amazonia, para os efeitos desta lei, abrange a regido
compreendida pelos Estados do Acre, Pardi e Amazonas, pelos
Territorios Federais do Amapd, Roraima e Rondonia, e ainda pelas
dreas do Estado de Mato Grosso a norte do paralelo de 16°, do Estado
de Goids a norte do paralelo de 13° e do Estado do Maranhdo a oeste
do meridiano de 44°.”

Atualmente, conforme dispde o art. 3° da Lei 12.651/2012, a
Amazonia Legal é uma area que compreende nove estados brasileiros:
Acre, Par4, Amazonas, Roraima, Rondonia, Amapd e Mato Grosso e as
regioes situadas ao norte do paralelo 13°5, dos Estados de Tocantins e
Goias, e ao oeste do meridiano de 44° W, do Estado do Maranhao.

E definida por critérios politicos, para assegurar um melhor
planejamento e uma melhor gestdo dessa regiao tao peculiar,
caracterizando-se por sua biodiversidade, além de abrigar a Floersta
Amazonica.

Compreende uma drea de 5.217.423 km? (aproximadamente 61% do
territério brasileiro), ao passo que sua populagao, equivalente a cerca de
21.056.532 habitantes, corresponde a apenas 12,4 % do total da populacao
do Brasil (fonte:
http://www.amazonialegal.com.br/textos/amazonia_legal/Amazonia_Leg
al.htm).

12
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A regularizagao fundiaria das terras de dominio da Unido
localizadas nesta zona pretende adequar a ocupacao humana e a
exploragao sustentavel dos recursos naturais.

z

E o que se conclui a partir da Exposicao de Motivos da Medida
Provisoria n® 458/2009, posteriormente convertida na Lei n. 11.952/2009,

que assim expoOe a questao:

“(...) 2. Desde os anos oitenta as acoes de destinacao de
terras pelo governo federal na Amazonia Legal foram
interrompidas intensificando um ambiente de instabilidade
juridica, propiciando a grilagem de terras, o acirramento dos
conflitos agrarios e o avanc¢o do desmatamento.

3. Nos ultimos cinco anos, foram destinados 81 milhoes de
hectares de terras federais na Amazonia Legal, constituindo
projetos de assentamentos da reforma agraria, unidades de
conservacao ambiental e terras indigenas. Entretanto a Unido
detém 67 milhdes de hectares nao destinados, ou seja, 13,42%
da area total da regiao. Nestas areas ¢ possivel implantar uma
politica de regularizacdo fundidria, reduzindo os conflitos e
permitindo seguranca juridica, inser¢ao produtiva e acesso as
politicas publicas para aqueles que hoje a ocupam.

4. A proposta normativa tem como finalidade adequar os
dispositivos legais permitindo que essa politica seja
implementada de forma mais célere, contemplando a
regularizacdo de ocupacdes incidentes em terras publicas
rurais da Unido, a doacdo de por¢des de terras publicas
federais localizadas em areas urbanas consolidadas ou em
areas de expansao urbana, para Municipios, e ainda realizar
os ajustes institucionais no MDA e INCRA para desempenhar
estas atribuigoes.

5. Em relagdo a doacdo de 4reas aos municipios, a
proposta tem como finalidade, além da autorizagao legislativa,
modificar o arcabougo legal vigente, contido na lei de n® 6.431,
de 11 de julho de 1977, e na lei n® 5.954, de 3 de dezembro de
1973, tornando mais célere o seu rito, a fim de que os
Municipios venham a destinar com maior rapidez tais areas a
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regularizacao fundidria urbana.

6. Para uma andlise do impacto e da relevancia de tal
medida para a regiao, 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 e, dentre estes 172 municipios tem a totalidade de
seu perimetro urbano sobre tais areas que carecem de
regularizagao fundidria.

7. Senhor Presidente, na regularizacao fundiaria em terras
rurais serdo objeto desta acdo as ocupagdes de dreas com até
quinze modulos fiscais e nao superiores a hum mil e
quinhentos hectares, que se caracterizam como média
propriedade no pais.

8. A normativa proposta visa adequar o marco legal,
tornando mais expedita a titulacao até quatro mdédulos fiscais,
dando énfase a pequena propriedade, que se dara de forma
gratuita até um modulo fiscal e pagamento de valor
diferenciado de um a quatro mddulos fiscais. Os requisitos
propostos para regularizacdo das posses garantem a
responsabilidade com a qual devem ser destinadas as terras
publicas, exigindo a ocupacao direta, mansa e pacifica anterior
a 1° de dezembro de 2004 e a existéncia de cultura efetiva na
area a ser regularizada.

9. Os titulos resultantes desse processo conterao cldusulas
resolutivas com prazo de 10 anos, que preveem entre outras, a
inalienabilidade das terras, a utilizagao adequada dos recursos
naturais e preservacao do meio ambiente. Com essas medidas
entendemos que serdo preservados os riscos de reconcentragao
fundiaria, de especulacdo imobilidria e abertura desordenada
da fronteira agricola, contribuindo para o controle do
desmatamento na Amazonia Legal.

10. Com base nos dados do Cadastro existente no INCRA
estimamos um publico alvo de aproximadamente trezentas mil
familias em todos os Estados da Amazonia Legal que poderao
se beneficiar das medidas ora propostas.

11. A urgéncia da medida justifica-se pela necessidade de

14
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superar o obstdculo que auséncia de regularidade das
ocupacOes existentes na regiao representa para o
desenvolvimento econdmico local e para implementacao de
politicas e desenvolvimento urbano condizentes com as
diretrizes estabelecidas legalmente.” (grifo meu)

A importancia do desenvolvimento de politicas publicas destinadas
a regularizacao das ocupagdes em terras da Unido, dados os objetivos
fundamentais que o  Estado  Brasileiro se  compromete
constitucionalmente a cumprir, mostra-se bastante evidente. Nas palavras
de Vicente de Abreu Amadei:

“A justificacdo ou a ratio da regularizagio fundidria das terras
da Unido, portanto, passa por razdes (a) historicas (no foco do
processo de titulagdo e ocupagio das terras do Brasil), (b) sociolégicas
(que reclamam inclusdo social), (c) econdmicas (que demandam por
propriedade formal), (d) antropoldgicas (que exigem atencdo especial a
demarcacdo das reservas indigenas), (e) culturais (que impdem
respeito as comunidades quilombolas) e (f) juridicas, pela ratio iures
que repousam na fungdo social (ou socioambiental) das terras publicas
da Unido ocupadas, embora ndo suscetiveis de usucapido.”
(AMADEI, Vicente de Abreu. Regularizacao de terras da Uniao.
In: NALINI, José Renato; LEVY, Wilson. Coord. Regularizagao
fundiaria. Rio de janeiro: Forense, 2013, p. 313.)

A necessidade de regularizacdo fundidria dessas dreas, em sua
maioria ocupadas por pequenos e médios proprietdrios que retiram seu
sustento dos recursos da regidao amazodnica, e que produzem de forma
sustentavel sem agressdes ao meio ambiente, é medida que representa o
cumprimento da funcgado social da propriedade, em especial quando se
trata das comunidades tradicionais que ali habitam, nos termos do que
dispoe o art. 188 da Lei Maior, que dispOe que “as terras publicas federais,
devolutas ou arrecadadas, devem ter sua destinagdo voltada, preferencialmente,
para o desenvolvimento da politica agricola e propiciar uma melhor distribuicdo
de terras por meio da reforma agrdria”.

15
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Ademais, ¢ medida que reduz a desigualdade social e promove o
desenvolvimento sustentdvel da regido, possibilitando o acesso as
politicas de moradia, crédito rural, assisténcia técnica e extensao rural,
que dependem da regularizagao do titulo de posse ou propriedade para
se concretizar.

Reconhecendo essa fungao a Lei n® 11.952/2009, contudo, a Autora da
presente demanda reclama protegao insuficiente tanto as comunidades
tradicionais como ao meio ambiente.

Feito esse necessario escor¢o contextual, passa-se a andlise das
alegacoes formuladas pela Procuradoria-Geral da Republica em sua

inicial.

3. Da necessidade de interpretacido conforme ao artigo 4°, §2° da Lei
n® 11.952/2009 para adequada tutela as terras dos quilombolas e das
demais populacoes tradicionais

Reclama a Autora que a lei em comento, ao retirar as terras dos
quilombolas e das demais populagoes tradicionais que vivem na
Amazonia Legal do ambito de impossibilidade de regularizacao
fundidria, mantendo apenas a referéncia as terras tradicionalmente
ocupadas por populagdes indigenas, “parece sugerir que terras
tradicionalmente ocupadas por comunidades quilombolas e tradicionais possam
ser regularizadas em favor de terceiros, diferentemente do que ocorre com as
terras indigenas” .

Nesse sentido, requer “interpretagio conforme a Constituicio do referido
preceito, para que, sem reducdo de texto, seja declarada a inconstitucionalidade
da exegese que possibilita a regularizacdo fundidria de dreas ocupadas por
comunidades quilombolas ou tradicionais, em favor de terceiros”.

Em andlise ao contido no §2° do artigo 4° do diploma legal em
debate, depreende-se que, efetivamente, abre-se a possibilidade para
interpretagdo que permita a terceiros, nao integrantes dos grupos
identitdrios de remanescentes de quilombos e comunidades tradicionais,

16
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tenham acesso a essas terras, se comprovados os demais requisitos para a
regularizacao fundidria.

Ocorre que o texto constitucional confere especial protecao aos
territorios ocupados pelas comunidades com modos tradicionais de criar,
fazer e viver, e pelos remanescentes quilombolas, respectivamente nos
artigos 216 do texto constitucional permanente e 68 do ADCT, in verbis:

“Art. 216. Constituem patrimonio cultural brasileiro os
bens de natureza __material e _ imaterial, tomados

individualmente ou em conjunto, portadores de referéncia d

identidade, d acdo, d memdria dos diferentes grupos

formadores da sociedade brasileira, nos quais se incluem:
II - 0s modos de criar, fazer e viver;”

“Art. 68. Aos remanescentes das comunidades dos

quilombos que estejam ocupando suas terras é reconhecida a
propriedade definitiva, devendo o Estado emitir-lhes os titulos
respectivos.”

O conceito especifico de comunidade quilombola advém do disposto
no artigo 22 do Decreto n® 4.887/2003:

“Art. 22 Consideram-se remanescentes das comunidades dos
quilombos, para os fins deste Decreto, os grupos étnico-raciais,
sequndo critérios de auto-atribuicdo, com trajetoria historica propria,
dotados de relagbes territoriais especificas, com presungio de
ancestralidade negra relacionada com a resisténcia a opressdo histérica
sofrida.”

Por sua vez, a conceituag¢ao das comunidades tradicionais encontra

assento no Decreto n° 6.040/2007, que instituiu a Politica de

Desenvolvimento Sustentavel dos Povos e Comunidades Tradicionais:

17
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“Art. 3%Para os fins deste Decreto e do seu Anexo compreende-
se por:

I- Povos e Comunidades Tradicionais: grupos culturalmente
diferenciados e que se reconhecem como tais, que possuem formas
proprias de organizacdo social, que ocupam e usam territorios e
recursos naturais como condigio para sua reproducdo cultural, social,
religiosa, ancestral e econdmica, utilizando conhecimentos, inovagoes
e praticas gerados e transmitidos pela tradigdo;

II- Territérios Tradicionais: 0s espacos necessdrios a reproducio
cultural, social e econdmica dos povos e comunidades tradicionais,
sejam eles utilizados de forma permanente ou tempordria, observado,
no que diz respeito aos povos indigenas e quilombolas,
respectivamente, o que dispoem os arts. 231 da Constituicdo e 68 do
Ato das Disposicoes Constitucionais Transitérias e demais

regqulamentagoes; e

(.)”

Ambas se encontram no ambito de tutela especial abarcado pela
Convengao n® 169 da Organizacao Internacional do Trabalho sobre Povos
Indigenas e Tribais, internalizada no Direito Brasileiro pelo Decreto n°
5.051/2004, que em seus artigos 13 e 14 assim dispde:

“Artigo 13

1. Ao aplicarem as disposicoes desta parte da Convengdo, 0s
governos deverdo respeitar a importdncia especial que para as culturas
e valores espirituais dos povos interessados possui a sua relagdo com
as terras ou territorios, ou com ambos, segundo os casos, que eles
ocupam ou utilizam de alguma maneira e, particularmente, os
aspectos coletivos dessa relagio.

2. A utilizacdo do termo "terras” nos Artigos 15 e 16 deverd
incluir o conceito de territdrios, o que abrange a totalidade do habitat
das regioes que os povos interessados ocupam ou utilizam de alguma
outra forma.

Artigo 14

1. Dever-se-d reconhecer aos povos interessados os direitos de
propriedade e de posse sobre as terras que tradicionalmente ocupam.

18
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Além disso, nos casos apropriados, deverdo ser adotadas medidas para
salvaguardar o direito dos povos interessados de utilizar terras que
ndo estejam exclusivamente ocupadas por eles, mas 4as quais,
tradicionalmente, tenham tido acesso para suas atividades tradicionais
e de subsisténcia. Nesse particular, deverd ser dada especial atengdo a
situagdo dos povos nomades e dos agricultores itinerantes.

2. Os governos deverdo adotar as medidas que sejam necessdrias
para determinar as terras que o0s povos interessados ocupam
tradicionalmente e garantir a protegio efetiva dos seus direitos de
propriedade e posse.

3. Deverido ser instituidos procedimentos adequados no dmbito
do sistema juridico nacional para solucionar as reivindicacoes de
terras formuladas pelos povos interessados.”

Como se depreende da leitura desses dispositivos, a questao central
no que concerne a caracterizacao das comunidades tradicionais e de sua
espécie quilombola é a terra, sua especial e tradicional ligacao com a
terra, com a posse de um lugar para desenvolver seu modo especifico de
vida, diverso da sociedade envolvente.

Para Edilson Vitorelli:

“Como se percebe do conceito do Decreto, os quilombolas se
enquadram, assim como os indios, na categoria de comunidades
tradicionais, uma vez que o traco essencial de sua caracterizagio é a
preservagio de uma cultura distinta da majoritaria, mantendo uma
relagido com a terra que é mais do que posse ou propriedade, é uma
relagdo de identidade.” (VITORELLI, Edilson. Estatuto da igualdade
racial e comunidades quilombolas: Lei 12.288/2010, Decreto
4.887/2003. 4.ed. Salvador: JusPodivm, 2017, p. 307.)

Essa relacao de identidade entre a comunidade e sua terra recebem
especial atencao na Constitui¢do e nos compromissos internacionais
assumidos pelo Estado brasileiro. Essa tutela, entretanto, ndo se verifica
no dispositivo legal ora em analise.

De fato, mostra-se fraca a protegao conferida pelo §2° do artigo 4° da
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Lei n® 11.952/2009 as terras tradicionalmente ocupadas por comunidades
quilombolas e outras comunidades tradicionais que vivem na Amazonia
Legal, sendo mister conferir ao dispositivo interpretacio em
conformidade aos ditames constitucionais, de forma a assegurar, em sua
maxima efetividade, a garantia dos direitos territoriais dessas
comunidades.

Primeiramente, em relacio as comunidades remanescentes de
quilombos, a Constituicao Federal assegura-lhes a propriedade das terras
que ocupam tradicionalmente, de modo que essas dreas sequer podem
ser consideradas propriedade da Unido, ou ndo mais deveriam sé-las nao
fosse a morosidade do Estado em efetivar os direitos territoriais do
grupo.

Ademais, o Decreto n® 4.887/2003, apontada pela Unido como norma
especifica em relacao aos quilombolas, nao trata de procedimento de
regularizacdo fundiaria de terras da Unido, mas de procedimento
administrativo para a identificacdo, reconhecimento, delimitacao,
demarcacao e titulacdo das terras ocupadas pelos remanescentes das
comunidades de quilombos, sem qualquer referéncia a terras de dominio
do ente federado.

Quanto as demais comunidades tradicionais, nao ha norma
especifica para a regularizacdo de terras publicas por elas ocupadas, pois
o Decreto n°® 6.040/2007 limita-se a instituir a Politica Nacional de
Desenvolvimento Sustentavel dos Povos e Comunidades Tradicionais,
sem nenhuma disposi¢ao sobre a delimitacdo e demarcacao de terras a
essa populagao.

Logo, a lei, que seria de aplicacao apenas subsididria a esses grupos,
passa a ser de aplicagao cogente, pois nao é derrogada por qualquer outra
norma, colocando em risco o exercicio dos direitos dessas comunidades.

Ademais, registre-se que a lei destina-se a promocgao da titulacdo de
terras a proprietarios individuais, conforme se depreende do teor de seu
artigo 59, verbis:

“Art. 52 Para regularizagido da ocupagdo, nos termos desta
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Lei, 0 ocupante e seu conjuge ou companheiro deverio atender os
seguintes requisitos:

I - ser brasileiro nato ou naturalizado;

II - nao ser proprietario de imovel rural em qualquer parte
do territdrio nacional;

III - praticar cultura efetiva;

IV - comprovar o exercicio de ocupagao e exploragdao
direta, mansa e pacifica, por si ou por seus antecessores,
anterior a 22 de julho de 2008; (Redacao dada pela Lei n®
13.465, de 2017)

V - nao ter sido beneficiado por programa de reforma
agraria ou de regularizagao fundidria de drea rural, ressalvadas
as situa¢Oes admitidas pelo Ministério do Desenvolvimento
Agrario.”

Ocorre que a propriedade de terras ocupadas por comunidades
quilombolas e tradicionais é de feigao coletiva e sem a garantia de um
tratamento especifico, abre-se a possibilidade de inobservancia de
caracteristica tao essencial desses grupos.

Logo, para assegurar a conformidade da legislagado em comento aos
objetivos tragados pelo constituinte, faz-se necessario que se confira ao
artigo 4°, §2° da lLei n® 11.952/2009 interpretacdo conforme a
Constituicdo, sem reducdo de texto, a fim de afastar-se qualquer
interpretacdio que permita a regularizacio fundidria das terras
ocupadas por quilombolas e outras comunidades tradicionais da
Amazonia Legal em nome de terceiros ou de modo a descaracterizar o

modo de apropriacdo da terra por esses grupos.
Assim, é procedente o pedido formulado na acdo direta de

inconstitucionalidade, nesse topico.

4. Da necessidade de interpretacio conforme ao art. 13 da Lei n°
11.952/2009, para garantia de protecdo suficiente ao meio ambiente

A Procuradoria-Geral da Republica pretende a declaracao de
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inconstitucionalidade do artigo 13 da Lei em debate, ao argumento de
violagao ao principio da razoabilidade e da vedagao a protecao deficiente
de direito fundamental.

Sustenta que a auséncia de vistoria prévia para o inicio do processo
de regularizacdo fundidria de imdveis rurais de até quatro modulos
fiscais impossibilita a verificagdo da veracidade das informacgoes
prestadas pelos requerentes, permitindo a concessdao de areas a pessoas
que nao ocupem as areas desde 2004 ou que nelas nao exergam qualquer
tipo de cultura efetiva, além de impedir a constatacdo da existéncia de
conflitos fundidrios na area.

A Unido sustenta que a determinagao de vistoria prévia nos imdveis
de até quatro moédulos fiscais mostra-se contrdria ao principio
constitucional da eficiéncia, podendo inclusive impedir a regularizacao
dessa modalidade de imdvel diante da insuficiéncia de funcionarios para
a realizacdo da tarefa. Ainda, sustenta que “a vistoria ndo é a unica e,
tampouco, a mais adequada maneira de se exercer o controle de legalidade dos
procedimentos de regularizacdo fundidria efetuados em dreas de enorme extensdo
territorial e de dificil acesso como as glebas federais localizadas na Amazonia
Legal”.

Esmiucando as outras formas de fiscalizagao do cumprimento dos
requisitos para a regularizagdao das pequenas propriedades na Amazonia
Legal, sustenta a Unido (fls. 61/63):

“De acordo com a informagdo a seguir transcrita, prestada pelo
Secretario Adjunto de Regularizacdo Fundidaria da Amazonia Legal,
aproveitadas das informagoes trazidas pela Consultoria Juridica do
Ministério do Desenvolvimento Agrdrio, entre as quais merecem
destaque aquelas referentes ao tempo das ocupacgdes e aos niveis de
desmatamentos da Regido, serdo fornecidas pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), pelo Instituto Nacional de Pesquisas
Espaciais (Inpe), pelo Sistema de Protegido da Amazonia (Sipam) e
pelo Sistema Brasileiro de Inteligéncia (Sisbin), in verbis:

(...)

‘14. Assim, estdo sendo utilizadas informacoes do Instituto
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Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), relativas ao Censo
Agropecudrio; do Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (Inpe) e
do Sistema de Protecio da Amazonia (Sipam), no controle de
desmatamento e ocupagio; do prdprio MDA, sobre propriedades de
producdo familiar e da Ouvidoria Agrdria Nacional, sobre conflitos
fundidrios; do Incra, com o Sistema Nacional de Cadastro Rural
(SNCR), entre outros. Todos esses dados estdo sendo trabalhados com
ferramentas de tecnologia que permitam potencializar sua utilizagdo.

15. Além disso, esti sendo programada uma operagdo de
combate a fraudes e a grilagem no Programa Terra legal, no dmbito do
Sistema Brasileiro de Inteligéncia (Sisbin), que prioriza o uso de
inteligéncia tecnologica para orientar a precisa atuagio com fontes
humanas. As operacoes de combate ao desmatamento na Amazonia,
também coordenadas no dmbito do Sisbin, tém demonstrado, nos
ultimos anos, que a combinagdo de estratégias de tecnologia e de
campo oferece resultados consideravelmente mais satisfatorios do que
as agdes centradas exclusivamente na agdo de fiscalizagdo humana.”

Cumpre aferir, portanto, a suficiéncia da fiscalizagdo operada na
regularizacao fundidria de terras publicas da Unido, quando se tratar de
imoével rural que configure pequena propriedade.

O Decreto n°® 6.992/2009, que regulamenta a Lei n° 11.952/2009,
descreve todo o procedimento para a regularizagao fundiaria das terras
da Uniao, situadas em dreas rurais da Amazonia Legal, sendo pertinente

sua citacao:

“Art. 32A regularizacio fundidria de ocupagdes incidentes em
terras publicas rurais da Unido ocorrerd de acordo com o seguinte
procedimento:

I- cadastramento das ocupacoes e identificacdo ocupacional por
Municipio ou por gleba, conforme procedimento a ser definido pelo
Ministério do Desenvolvimento Agrdrio;

II- elaboracdo de memorial descritivo dos perimetros das
ocupagoes, com a devida Anotagio de Responsabilidade Técnica -
ART, por profissional habilitado e credenciado no Instituto Nacional
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de Colonizagio e Reforma Agrdria - INCRA, contendo as coordenadas
dos vértices definidores dos limites do imovel rural, georreferenciadas
ao Sistema Geodésico Brasileiro; e

III- formalizacdo de processo administrativo previamente a
titulagdo, instruido com os documentos e pecas técnicas descritos nos
incisos I e II e aprovado pelo Ministério do Desenvolvimento Agririo,
a partir dos critérios previstos na Lei n® 11.952, de 2009, e nas demais

normas aplicdveis a cada caso.

§120 cadastramento serd feito por meio de formuldrio de
declaracdo preenchido e assinado pelo requerente, acompanhado de
fotocopia de sua Carteira de Identidade e do Cadastro de Pessoas
Fisicas, além de outros documentos a serem definidos pelo Ministério
do Desenvolvimento Agrario.

§220 formuldrio de declaracdo deverd conter informagoes sobre
os dados pessoais do ocupante e do conjuge ou companheiro, drea e
localizagdo do imdvel, tempo de ocupagdo direta ou de seus
antecessores, atividade econdmica desenvolvida mno imovel e
complementar, existéncia de conflito agrdrio ou fundidrio e outras
informagoes a serem definidas pelo Ministério do Desenvolvimento
Agririo.

§320  cadastramento  das  ocupacdes ndo  implicard
reconhecimento de qualquer direito real sobre a dreaq.

§4%As pecas técnicas apresentadas pelo ocupante serdo
recepcionadas, analisadas e, caso atendam aos requisitos normativos,
validadas.

§520 profissional habilitado a elaborar o memorial descritivo,

nos termos do art. 9° da Lei n® 11.952, de 2009, ¢ aquele credenciado
junto ao INCRA para a execugio de servicos de agrimensura
necessdrios a implementacdo do CNIR - Cadastro Nacional de Imoveis
Rurais, e demais servicos que objetivem a elaboracdo de memoriais
descritivos destinados a composigdo da malha fundidria nacional com
finalidade de registro imobilidrio, conforme ato normativo especifico.

§620 memorial descritivo elaborado pelo profissional habilitado

de que trata o § 52 serd submetido ao INCRA para validagéo.
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§720s servigos técnicos e os atos administrativos previstos neste
artigo poderdo ser praticados em parceria com os Estados e
Municipios.”

“Art.52Nio serd obrigatéria a vistoria prévia a regularizacdo
dos imoveis de até quatro modulos fiscais, nos termos do art. 13 da Lei
n?11.952, de 2009, salvo nos casos em que:

I- 0 ocupante tenha sido autuado:

a) por infracoes ambientais junto ao Jrgdo ambiental
competente;

b) por manter em sua propriedade trabalhadores em condigoes
andlogas as de escravo;

II- o cadastramento previsto no art. 32 tenha sido realizado por
meio de procuragio;
III- houver conflito declarado no ato de cadastramento previsto

no art. 32 ou registrado junto a Ouvidoria Agrdria do Ministério do
Desenvolvimento Agrdrio;

IV- outras razdes estabelecidas em ato do Ministério do
Desenvolvimento Agrdrio, ouvido o comité referido no art. 35 da Lei
n?11.952, de 2009.”

“Art.6%Para dreas de até quatro moédulos fiscais, os requisitos
previstos no art. 5° da Lei n® 11.952, de 2009, serdo verificados por

meio das seguintes declaracoes do requerente e de seu conjuge ou
companheiro, sob as penas da lei:

I- de que ndo sdo proprietdrios de outro imdvel rural em
qualquer parte do territorio nacional e ndo foram beneficidrios de
programa de reforma agrdria ou de reqularizacdo fundidria rural;

II- de que exercem ocupagio e exploragdo direta, mansa e

pacifica, por si ou por seus antecessores, anterior a 12 de dezembro de
2004;

III- de que praticam cultura efetiva;

IV- de que ndo exercem cargo ou emprego publico no INCRA,
no Ministério do Desenvolvimento Agrdrio, na Secretaria de
Patrimonio da Unido do Ministério do Planejamento, Orcamento e
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Gestdo, ou nos 0rgaos estaduais de terras.”

“Art.72A reqularizacio fundidria de ocupacbes incidentes em
terras publicas rurais da Unido com drea superior a quatro e até o
limite de quinze mddulos fiscais, ndo superior a mil e quinhentos
hectares, obedecerd aos seguintes requisitos:

I- declaracio firmada pelo requerente e seu conjuge ou
companheiro, sob as penas da lei, de que preenchem os requisitos

previstos nos incisos I e IV do art. 6Q;

II- elaboragio de laudo de vistoria da ocupagdo, subscrita por
profissional regqularmente habilitado do Poder Executivo Federal ou
por outro profissional habilitado em razdo de convénio, acordo ou
instrumento similar firmado com 6érgdo ou entidade da administragdo
publica da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios;
e

III- apresentagcdo de documentos, a serem definidos pelo
Ministério do Desenvolvimento Agrdrio, que comprovem o exercicio
de ocupagio e exploragdo direta, mansa e pacifica, por si ou por seus

antecessores, anterior a 12 de dezembro de 2004.”

“Art.10.0 Ministério do Desenvolvimento Agrdrio definird as
glebas a serem regularizadas apds consulta a Secretaria do Patrimonio
da Unido, a Fundacido Nacional do Indio - FUNAI ao Servico
Florestal Brasileiro, ao Instituto Chico Mendes de Conservacio da
Biodiversidade - Instituto Chico Mendes e aos o6rgdos ambientais
estaduais.

§120 Ministério do Desenvolvimento Agrdrio notificard os
orgdos mencionados no caput, encaminhando arquivo eletronico
contendo a identificagio do perimetro da gleba, apurado nos termos do

art. 32 inciso II, deste Decreto.

§220s 6rgios consultados poderdo se manifestar sobre eventual
interesse na drea, no prazo mdximo de trinta dias, importando o
siléncio na auséncia de oposigdo a regularizagdo.

§32A manifestacio dos 6rgios deverd demonstrar a existéncia de
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interesse ou vinculo da drea a ser regularizada com o desenvolvimento
de suas atribuicoes, observadas suas respectivas competéncias.

§4%Havendo oposicdo dos drgios previstos no caput e
persistindo o interesse do Ministério do Desenvolvimento Agrdrio na
regularizacdo fundidria da gleba, caberd ao Grupo Executivo
Intergovernamental, previsto no Decreto de 27 de abril de 2009,

dirimir o conflito em torno da reqularizagdo.

§520 Conselho de Defesa Nacional deverd ser consultado
quando a regularizagio versar sobre dreas localizadas em faixa de
fronteira, podendo fixar critérios e condicdes de utilizacdo e opinar
sobre o seu efetivo uso, no prazo de trinta dias.”

Portanto, diante desse procedimento, e das outras formas existentes
de se obter informacOes atualizadas acerca da situacao das areas em
processo de regularizacdo, entende a Unido inexistir violacdo a
Constituicao na dispensa de vistoria prévia nos imdveis de até quatro
modulos fiscais.

Analisando detidamente a questdo, depreendo assistir razao a
Autora. Contudo, diante das informagOes prestadas pelas autoridades
responsaveis pela elaboragao e execugao da lei, proponho solucao diversa
daquela que simplesmente retira a norma do ordenamento juridico.

Como acima se sustentou, o direito ao meio ambiente equilibrado foi
assegurado a todos, de modo difuso, pelo texto constitucional, em seu art.
225, caput. Sendo assim, deve o legislador assegurar a maxima efetividade
dos direitos fundamentais, restando vedado, de todo modo, protecao
insuficiente a garantia desses direitos.

Em discussdao pioneira sobre o tema, o e. Ministro Gilmar Mendes
definiu os direitos fundamentais como expressando um postulado de
protecdo, também traduzido como proibicao de protecao insuficiente:

“Os direitos fundamentais ndo podem ser considerados apenas
como proibicoes de intervengdo (Eingriffsverbote), expressando
também um postulado de protecdo (Schutzgebote). Pode-se dizer que
os direitos fundamentais expressam ndo apenas uma proibigdo do
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excesso (Ubermassverbote), como também podem ser traduzidos como
proibicoes de protecdo insuficiente ou imperativos de tutela
(Untermassverbote).” (HC 104410, Relator(a): Min. GILMAR
MENDES, Segunda Turma, julgado em 06/03/2012, ACORDAO
ELETRONICO DJe062 DIVULG 26-03-2012 PUBLIC 27-03-2012)

De fato, a tutela desse direito mostra-se fragilizada diante da
dispensa da vistoria prévia nos imoveis de até quatro mddulos fiscais, se
apenas essa medida for eleita para a verificagdo do cumprimento dos
requisitos legais para a titulagdo do dominio ou concessao de direito real
de uso.

E fato que o laudo de vistoria revela-se instrumento de fiscalizagio
ambiental e socioecondmico de grande valia. Contudo, envolve custos
financeiros e profissionais especializados em nuamero suficiente para
concluir as vistorias em tempo adequado, circunstancia que pode eclodir
na paralisagao do Programa e no abandono dos pequenos proprietarios as
situagOes de grilagem, de aumento da pobreza e de marginalizagao social.

Uma anadlise mais aprofundada da questdo posta desautoriza
simples conclusdo pela retirada da norma do ordenamento juridico,
diante do risco de retrocesso em relacgao a essa politica ptblica.

Como sustenta Mariana Carvalho de Avila Negri:

“Assim, a regularizagdo fundidria das ocupagoes existentes no
ambito da Amazonia Legal, ao conferir o titulo de propriedade ao
ocupante da terra puiblica, desempenha um papel fundamental naquela
regido. Permite o desenvolvimento da Amazdnia legal, com a

atribuicdo de direitos e responsabilidades ao novo

proprietdrio, garantindo, ainda, sua inclusdo social a partir do
acesso_a politicas piblicas e a tutela do Estado. A propriedade
tutelada por essa politica, portanto, muito mais do que o atributo da

exclusividade (...) envolve a inclusdo do ocupante de terras nas
demais politicas publicas do Estado, a responsabilidade

socioambiental _do __mnovo __ proprietdrio e o __ proprio

desenvolvimento econdmico e sustentdvel da regido (...).”
(NEGRI, Mariana Carvalho de Avila. (Des)construindo a
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propriedade: a regularizagao fundidria na Amazonia Legal e a
propriedade amazobnica como uma nova institui¢ao. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2015, p. 120.)

Portanto, faz-se necessario conjugar os interesses sensiveis que o
problema da dispensa da vistoria prévia coloca.

A auséncia do laudo de vistoria assume maior gravidade apds a Lei
n?® 13.465/2017, que modificou varios dispositivos da Lei n® 11.952/2009.
Com efeito, se antes a Unido ancorava-se também na realizacdo de
vistoria final para a concessao definitiva do titulo de dominio ou do
termo de concessao de uso, agora, a nova redacdo conferida ao artigo 16
nao mais preveé referida exigéncia, comprovando-se o cumprimento das
clausulas resolutivas pela juntada de documentagao pertinente. Compare-

se as duas redagoes. A original assim dispunha:

“Art. 16. As condicoes resolutivas do titulo de dominio e do
termo de concessdo de uso somente serdo liberadas apds vistoria.”

Na redacdo vigente, tem-se a seguinte dicgao:

““Art. 16. As condicoes resolutivas do titulo de dominio e do

termo de concessdo de uso somente serdo liberadas apds a verificacdo
de seu cumprimento. (Redacdo dada pela Lei n® 13.465, de 2017)

§ 12 O cumprimento do contrato deverd ser comprovado nos
autos, por meio de juntada da documentacio pertinente, nos termos

estabelecidos em regulamento. (Incluido pela Lei n® 13.465, de 2017)”

Ou seja, os imoveis de até quatro mddulos fiscais, via de regra, nao
passarao por qualquer vistoria no processo de regularizacao fundiaria.

O reconhecimento de sua inconstitucionalidade, contudo, nao pode
levar ao comprometimento dos propositos dessa legislagao, sendo
necessario encontrar um ponto de equilibrio entre a eficiéncia na
fiscalizacdo dessas pequenas propriedades a serem regularizadas e a

protecdo do meio ambiente amazonico, de forma a assegurar a real
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possibilidade de melhoria na qualidade de vida das pessoas que retiram
da Floresta seu sustento e que colaboram para a manutencao do
desenvolvimento sustentavel da regiao.

Portanto, diante do compromisso da Unido na utilizagdo de outras
medidas, tao ou mais eficazes que o laudo de vistoria, e que consomem
menos recursos financeiros e de pessoal, proponho que se confira

interpretacdo conforme ao disposto no artigo 13 da Lei n® 11.952/2009,
de modo a afastar quaisquer interpretacées que concluam pela
desnecessidade de fiscalizacio dos imoéveis rurais de até quatro
modulos fiscais, devendo o ente federal utilizar-se de todos os meios
referidos em suas informacGes para assegurar a devida protecdo
ambiental e a concretizacio dos propdsitos da norma, para somente
entdo ser possivel a dispensa da vistoria prévia, como condicdo para a
inclusdo da propriedade no Programa de regularizacdo fundiaria de
imdveis rurais de dominio publico na Amazoénia Legal.

Assim, voto pelo parcial conhecimento da presente acdao direta de
inconstitucionalidade, e, na parte conhecida, pela parcial procedéncia dos
pedidos.

E como voto.

Tese proposta:

“"

E _inconstitucional a interpretacdo de lei quer normatizando a
regularizacdo fundidria de terras de dominio da Unido na Amazdnia
Legal que vd de encontro a protecdo adequada das terras dos
remanescentes de comunidades quilombolas e das demais
comunidades tradicionais amazdnicas, quer dispensando vistoria
prévia em imoveis rurais de até quatro mddulos fiscais, quando nao
asseguradas modalidades eficazes de fiscalizacdo.”
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18/10/2017 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.269 DISTRITO FEDERAL

ANTECIPACAO AO VOTO

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES - Boa-tarde,
Presidente, Ministra Rosa, Ministros, Procuradora-Geral Doutora Raquel
Dodge. Quero inicialmente cumprimentar a doutora Grace pela
sustentacao oral.

Presidente, farei algumas considera¢es, inclusive uma mais
especifica e algumas indagacOes, se Sua Exceléncia, o Relator, me
permitir.

Aqui, nés temos, ndo sdé em relacdo a comunidade indigena, a
comunidade quilombola amazdnica, mas em varios locais do pais todo,
aquele conflito, para o qual, infelizmente, no Brasil, ndo se chegou a
requisitos satisfatorios para a solugao.

Eu falo como alguém que trabalhou do outro lado do balcao, seja
com a questao quilombola, no Estado de Sao Paulo, durante quatro anos,
na Secretaria da Justica e Defesa da Cidadania, depois, aqui, por quase
onze meses, com a questao indigena, no Ministério da Justica. A questao
que é primordial, que todos querem, ¢ a seguranca juridica.

Como salientou a Ministra Grace, a ideia da lei foi trazer requisitos
especificos para que possibilitasse um equilibrio - e é o equilibrio
absolutamente exigivel e dificilimo, caso a caso, nds estamos vendo aqui,
no Supremo Tribunal Federal -, o equilibrio da sustentabilidade do meio
ambiente, o equilibrio da necessidade absoluta de respeito as areas
tradicionais indigenas e quilombolas, mas também o reconhecimento
daqueles que nado invadiram, ndo estdao nessas areas, da possibilidade de
uma seguranga juridica que permita o desenvolvimento econdmico
também dessas areas.

Comeco em relagdo ao art. 4%, § 2°. Entendo - e aqui concordo com a
conclusao de Sua Exceléncia. Nao entendo que a lei quis fazer qualquer
exclusao - isso foi colocado inclusive na sustentacao oral da Ministra

Grace -, ndo entendo que a lei quis dar um tratamento diferenciado ou até
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possibilitar o desrespeito a essas areas, principalmente das populagoes
indigenas, das comunidades tradicionais, as populag¢des quilombolas.
Mas, logicamente, a redagdo e a propria regulamentagao, nos sabemos,
pode acabar levando a isso. Entao, apesar de ndao entender, como colocou
aqui o eminente Ministro Relator, no item IV da sua ementa, que o art. 42,
§ 2¢, vai de encontro a protecao adequada, eu entendo que a ideia do § 2°
do art. 4° foi realmente ir ao encontro, foi realmente proteger, mas deixou
uma brecha ou uma possibilidade que pudesse, eventualmente, ser
explorada e, em virtude disso, seja por alteracdes legislativas, seja por
regulamentagbes infralegais, pudesse permitir um desrespeito a
Constituigao. A propria Unido, da tribuna e também em sua manifestagao
escrita, nos autos, demonstra e afirma que a redacao do § 2° visou a
remeter o intérprete a legislagao aplicavel, no caso, ou seja, para que
houvesse essa compatibilidade, em vista da protecao conferida as
comunidades quilombolas, as comunidades indigenas, as demais
comunidades tradicionais, garantidas no art. 231. Entdo, apesar de achar
que a Lei tentou realmente acertar, mas em virtude dessa possibilidade de
uma regulamentacao infralegal, que afaste o sentido da lei, apesar dessa
observagao, nesse aspecto, concordo integralmente com a interpretacao
conforme a Constituicao, dada pelo Ministro Relator, por Sua Exceléncia
o Ministro Edson Fachin.

O que me preocupa € o art. 3°. E me preocupa pela questao da
efetividade da decisao do Supremo Tribunal Federal. Preocupa-me pela
necessidade de se resolver a questao. NO0s vamos completar, daqui a
pouco menos de doze meses, trinta anos da Constituicao, e ndés nao
conseguimos resolver essa questao - que é a exigéncia do laudo. E Sua
Exceléncia o Ministro Edson Fachin fez wuma interpretacao
inteligentissima para nem exigir sempre um laudo, pegando outros
requisitos -, mas o que me preocupa € que a ideia, a ratio do art. 13,
permitiu uma inversao do 6nus da prova, permitiu que houvesse uma
regularizacao fundidria dos imoveis até quatro mddulos fiscais. E aqui o
proprio artigo diz: serao averiguados por meio de declaracao do
ocupante, ou seja, permitiu que aqueles que ja estdo, ha muito tempo,
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possam declarar, e essa declaracdo sempre vem com alguma outra forma
de comprovagao. Eu cito isso por ter acompanhado, em relacao a essa
questao fundidria de terras devolutas e quilombolas do Estado de Sao
Paulo, que varios grupos contratavam uma tnica empresa para que ela
fizesse uma andlise fotografica e pudesse analisar os moddulos -
obviamente sairia muito mais barato - e conseguiam mostrar ao Poder
Puablico que nao teriam essa condi¢cao nem essa rapidez de realizar, e com
isso se resolvia a questdao. E toda vez, para nao dizer toda, para nao
generalizar, na maioria das vezes em que ocorria algum tipo de fraude,
sempre havia uma impugnagao, seja pela comunidade quilombola
proxima, pela comunidade indigena préxima, e, ai sim, o Poder Publico
no Estado de Sao Paulo, essa inversao. Ai se direcionava a necessidade de
laudo para isso, porque o Poder Publico, gostemos ou nao, infelizmente,
nao tem condi¢cdao de fazer esses lados. A fila de laudos vai ficar ad
aeternum, basta verificar, ano apos ano, a diminui¢do do numero de
servidores que realizam esses laudos, a inseguranca juridica permanece,
quando o que se pretendeu, pela lei, foi exatamente o que se fez em
outros Estados, em outras questdes, inverter o 6nus. E aqui a minha,
talvez, divergéncia - eu digo “talvez” porque gostaria desse didlogo com
o Ministro Fachin. E que, em vez de o Poder Publico esgotar todos os
meios necessarios para evitar o laudo - porque esgotar todos os meios
necessarios para evitar o laudo, na pratica, € mais dificil ainda do que
fazer o laudo, pois equipe de laudo ainda existe, ja as equipes de todos os
outros meios, essas terao que ser contratadas -, poderia ser dada uma
interpretagao conforme, até porque a propria lei diz: "quatro modulos
fiscais serao averiguados por meio de declaracao do ocupante, sujeito a
responsabiliza¢do nas esferas penal, administrativa e civil, dispensando a
vistoria prévia", mas que déssemos essa interpretacdo conforme,
invertendo, realmente, esse Onus. Nao basta, obviamente, a mera
declaracao verbal, mas que levasse ele, ocupante daqueles quatro
modulos fiscais, uma documentagao e que essa comprovacao tivesse uma
presungao juris tantum, uma presuncao relativa de veracidade, para que
se pudesse, ai sim, fazer-se de uma forma mais 4gil essa regularizagao
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fundiaria, essa seguranca. E, a qualquer impugnacao daqueles que se
sentissem prejudicados, o poder publico congelaria a questao e mandaria
a realizacio de vistoria ou a realizagaio de algum método que
comprovasse aquela falsidade. Porque hd, para aqueles que tém contato
mais proximo com essa questdo, ja, em inumeros locais - ndao sé na
Amazonia -, os locais em que todos da regido sabem quem tem o modulo
correto ha décadas e décadas e quem ¢é o grileiro, quem estd 14 invadindo.
Toda a sociedade civil organizada ligada aos quilombos, aos indigenas,
sabe quem sao os corretos e quem nao sao os corretos. Se nds déssemos
essa inversdao do Onus, essa possibilidade, nds estariamos fazendo algo
inédito no Supremo Tribunal Federal e no Executivo, que é unir as
comunidades quilombolas, os indigenas e as comunidades tradicionais
com aqueles agricultores corretos que estdao juntos com eles para o
desenvolvimento, todos contra aqueles que estao incorretos, para efetivar
essa fiscalizagao dos incorretos. Porque, como a legislacdo vem sendo
feita hoje, tradicionalmente, nos colocamos - e eu digo nds, o Pais - de um
lado, as comunidades tradicionais, indigenas, quilombolas, contra, do
outro lado, os agricultores corretos também e aqueles grileiros nao
corretos.

Entdo, se nds permitissemos essa inversao do onus, eu acredito que
garantiriamos, primeiro, uma unido pacifica que se pretende ha muito,
muito tempo, no campo brasileiro. Permitiriamos uma rédpida
regularizacdo do que todo mundo ja sabe que estd correto e mais:
permitiriamos que o poder publico, com 0s poucos recursos que tem,
direcionasse, diretamente, a sua fiscalizacdo - inclusive como diz aqui,
penal, administrativa e civil - para aqueles incorretos. Por favor, Ministro
Gilmar.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Vossa Exceléncia toca
em um ponto que é realmente relevante. Quem tem experiéncia nessa
area, com a exigéncia hoje que se faz, por exemplo, para as vendas, as
alienagOes e a exigéncia do georreferenciamento, sabe que isso leva quase
que a uma impossibilidade. E nos estamos a falar de propriedades, em
geral, as vezes até em tamanhos mais expressivos, em que ha
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representatividade econdmica, ndo obstante, essas negociacOes, esses
negocios juridicos ficam travados por conta da ineficiéncia do préprio
sistema.

De modo que a mim me parece que - e essa eu acho que é uma
consideragao fundamental -, ndao s6 no plano da lei, como no plano
mesmo da sua execucao administrativa, é saber em que medida as nossas
decisOes serao de fato satisfeitas no plano em que a legislacdao colocou e
que traduz uma necessidade mesmo, o interesse publico, que é a
pacificacao nesse ambito.

E veja: nos estamos falando da regido Amazonica, nds estamos
falando de uma regido onde hd dificuldades, muitas vezes, no proprio
deslocamento, no transporte e tudo o mais, quer dizer, a vistoria in loco,
em muitos casos, vai demandar esfor¢os enormes para pequenos
proprietarios ou ocupantes. Parece-me que esse € um ponto fundamental
que nos devemos levar em conta. Mas Vossa Exceléncia estava fazendo
isso a guiza de provocagao ao eminente relator.

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES - F, exato,
Ministro Gilmar, até porque, nds sabemos - e isso também foi um grande
avanco durante esses anos -, da proximidade entre as comunidades
indigenas, as comunidades quilombolas, as comunidades tradicionais
com o proprio Ministério Publico. Entdo, essa inversdao do Onus
possibilitaria, como eu disse, trazer para o lado do bem aqueles colonos
que também estdo ha muito tempo nisso e todos acionarem, no caso de
declaracOes falsas, no caso de fraudes, o Ministério Publico e todos
diretamente irem aqueles locais que necessitariam da vistoria. Senao, nao
havera - e serd uma pena - a minima possibilidade de aplicacao dessa lei
por muitos e muitos anos, até que haja uma nova alteracao no sistema de
contratagdes, no sistema de vistores, nos laudos, que sao caros, de
georreferenciamento.

Salvo engano, Ministro Fachin, Vossa Exceléncia ficou numa posi¢ao
intermedidria entre o que eu disse agora e o que a lei exclui. Por isso é que
eu gostaria de pedir esses embargos de declaracio ou, na verdade,
embargos de davida, a minha duvida.
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O SENHOR MINISTRO EDSON FACHIN (RELATOR) - Se Vossa
Exceléncia, entdo, me permitir, apenas para rememorar, o dispositivo tem
a redacao que, salvo melhor juizo, agasalha a preocupagao de Vossa
Exceléncia. O art. 13 diz:

"Art. 13. Os requisitos para a regularizacao fundidria dos imoéveis de
até 4 (quatro) mddulos fiscais" - portanto, estamos falando das pequenas
propriedades - "serao averiguados por meio de declaracao do ocupante,
sujeita” - esta declaracdo, como Vossa Exceléncia sustentou - "a
responsabiliza¢do nas esferas penal, administrativa e civil, dispensada a
vistoria prévia".

O que é que o Ministério Publico veio, na petigao inicial, pedir? A
declaracdo de inconstitucionalidade do artigo. Ou seja, eu procurei
encontrar um equilibrio entre as possibilidades que a lei abre para
atuacdo e as proprias informagdes da Unido, que vieram aos autos. Por
isso que eu li a Vossas Exceléncias: a Unido sustentou, as folhas 61 e 63,
que pode se valer das informacgdes do IBGE, do Inpi, do Cipam, do MDA,
do Incra, do Sistema Nacional de Cadastro Rural, da Ouvidoria Agraria
Nacional, etc. Entdo, a sustentacdo que trago, na verdade, é de propor
uma interpretacdo conforme que nao acolha o pedido tal como
formulado, porque isso seria retirar a norma, mas que interprete esse
dispositivo que diz "dispensada a vistoria prévia" como uma dispensa
justificada no sentido de que aqueles outros elementos sao suficientes
para atingir a mesma finalidade. Portanto, se a Unido cumprir com as
obrigagOes que ela assumiu, de valer-se desses dados e elementos de
todos esses sistemas, e se forem suficientes para a verificagao da ocupagao
efetiva, ndo ha necessidade de um bis in idem. E isso que eu estou a dizer.

Portanto, a nossa eventual divergéncia, se é que me permito
entender do voto de Vossa Exceléncia, é que Vossa Exceléncia esta
admitindo uma presungao iuris tantum com uma dispensa tucur da
vistoria. Isso € um caminho que eu ndo adotei, ou seja, a dispensa da
vistoria depende de uma justificagao prévia, ou seja, de uma justificacao
que a Unido faga dizendo que os elementos que estao na regulamentagao
da lei e que ela trouxe aos autos sao suficientes para verificar a cultura
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efetiva. Caso contrdrio, tem que fazer vistoria. Portanto, ndo hda uma
dispensa automatica da vistoria. E possivel uma dispensa mediante
justificativa de que esses elementos cumprem a respectiva finalidade. E
essa a interpretacdo conforme que eu estou propondo, que essa dispensa
da vistoria possa ocorrer, mas nao automaticamente, nao por uma
presuncao iuris tantum que inverte o Onus da prova, como Vossa
Exceléncia propoe.

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI - Vossa
Exceléncia me permite? Eu entendi perfeitamente o objetivo da proposta
de Vossa Exceléncia e eu vejo que ela se faz a luz da evidente
flexibilizagao que se vé da legislacdo de protecao ao meio ambiente, quer
dizer, isso ficou evidente nas discussdes sobre o novo Cddigo Florestal,
que ainda estdo em curso aqui neste Plenario. Entdo, Vossa Exceléncia
nao estd impondo uma vistoria automatica, Vossa Exceléncia estd dizendo
que a dispensa da vistoria é um ato administrativo, e, como tal, deve ser
devidamente motivado.

O SENHOR MINISTRO EDSON FACHIN (RELATOR) -
Exatamente isso.

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI - Vossa
Exceléncia aqui exige ou deseja que o Governo Federal nao se demita de
sua obrigacdo de fiscalizar efetivamente. Entao, qualquer interpretacao
que se der no sentido de que se possa fechar os olhos relativamente a
protecao do meio ambiente, nestas areas diminutas fundidrias, deve ser
excluida. E que nao se faca desta declaragao um mero ato formal e vazio.

Portanto, Senhora Presidente, desde logo, com essa observacao, eu
quero, claro, incorporando ja a preocupagao, tanto do Ministro
Alexandre, quanto do Ministro Gilmar, desde logo, gostaria de sinalizar o
meu voto no sentido de acompanhar integralmente a proposta do
eminente Relator.

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA (PRESIDENTE) -
Interpretagéo conforme, portanto.

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES - Sempre

sendo motivado o ato. Na verdade, ndo terminei ainda.
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A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA (PRESIDENTE) -
Vossa Exceléncia estd com a palavra.

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES - Esse
esclarecimento € exatamente para - e eu acho que é possivel essa
conciliacdo - que nds possamos colocar essa questao. A minha questao da
presuncao juris tantum... Eu disse inicialmente que nao basta a simples
declaracao, tanto que citei o exemplo, que € um exemplo empirico, mas
que ocorre todos os dias: se unem varias associagOes para fazer o
georreferenciamento, juntam documentos. Obviamente, aqui, por isso,
Ministro Lewandowski, a minha preocupagao é exatamente idéntica a de
Vossa Exceléncia, de que nao se exija - e essa é a minha ideia, essa é a
minha interpretacdo - que nao se exija obviamente o laudo, a vistoria
prévia, que se dé uma presungao, mesmo que juris tantum, de veracidade
da documentacao juntada, salvo se houver alguma indicagao de
falsidade, porque sendo, nds vamos substituir seis por meia duazia, e
explico o porqué: ao invés de laudo para cada pedido, vai ser aberto um
procedimento para conferir todos os documentos, e a conferéncia desses
documentos, no final, vai obrigar que exista um laudo para confrontar
com outro.

Entdo a minha interpretacao conforme a Constituicao aqui ao art. 13
€ que se mantenha a dispensa do laudo, que a declaragao fundamentada
do ocupante com documento, com base, sirva de prova, nao se retirando
do Poder Publico, por 6bvio, o poder dessa fiscalizagao, como coloca o
proprio paragrafo tunico, mas, salvo se houver algum indicio,
concedendo-se previamente a boa-fé a esse pequeno agricultor de quatro
modulos, dando-se boa-fé aos seus documentos e a sua declaracao. E,
obviamente, se, posteriormente, surgir algo, ai se utilizam de todos os
mecanismos, inclusive, o laudo.

Por isso, é que s6 no item 5, da ementa de Vossa Exceléncia, eu
somaria isso a interpretacdao conforme, que exige - e concordo com a
Vossa Exceléncia - a interpretacao conforme a Constitui¢ao a previsao do
art. 13 da Lei 11.952/2009, ao dispensar a vistoria prévia nos imoveis
rurais e até quatro moddulos fiscais, a fim de que essa medida de
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desburocratizacdo do procedimento seja somada a utilizacao de todos os
meios eficazes, prévios ou posteriores, de fiscalizacado do meio ambiente
como forma de tutela a biodiversidade e inclusdo social dos pequenos
proprietarios que exercem cultura efetiva na area.

Eu s6 incluiria exatamente que, ao dispensar a vistoria prévia nos
imoveis rurais, salvo indicios de fraude e dissimulagdao, a documentacao e
a declaracao do ocupante teriam que ser consideradas por sua boa-fé, e
uma presuncao juris tantum de veracidade e juridicidade dessa
declaracao, salvo esses indicios. Volto a insistir no porqué: Se nao, nds
estariamos substituindo cada procedimento de laudo por um
procedimento burocratizante de andlise. Quem é da regidao sabe quem
falseia e quem nao falseia. Nos estariamos realmente juntando todos
aqueles que querem a solugao, todas as comunidades tradicionais e esses
pequenos agricultores, contra aqueles que vém grilando e falseando ha
muito tempo.

E como voto.

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA (PRESIDENTE) -
Entdo, apenas para deixar claro: Vossa Exceléncia esta acompanhando, no
que respeita ao § 2% do art. 4% a interpretacao conforme; e, quanto ao art.
13, apenas no que se refere a forma de interpretar que o Ministro-Relator
estabelece, com a condicionante de todos os meios necessarios para que
se verifique, ndo € isso, Ministro? Vossa Exceléncia faz presumir a boa-fé
desse proprietario de até quatro modulos fiscais.

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES - A presuncao
juris tantum de boa-fé da declaragao do ocupante.

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA (PRESIDENTE) -
Exatamente. Faz presumir a presun¢ao do ocupante. A nao ser que haja
indicio, realmente prevalece a dispensa da vistoria, do laudo.

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES - E a dispensa
de todo um procedimento legal burocratizante.

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA (PRESIDENTE) - E

essa a divergéncia, portanto, com o voto de Vossa Exceléncia.
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18/10/2017 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.269 DISTRITO FEDERAL

VOTO

O SENHOR MINISTRO LUIS ROBERTO BARROSO - Presidente,
a matéria em questdo diz respeito a regularizagdo fundiaria das
ocupagoes no ambito da Amazonia Legal.

Eu gostaria de dizer, logo de inicio, que considero que seguranca
juridica e, consequentemente, regularizacao fundidria, é bom. Gostaria de
dizer que respeito as terras das comunidades indigenas e das
comunidades quilombolas e tradicionais também é bom. E gostaria de
dizer, sobretudo, que preservagao da Floresta Amazonica € muito bom.

Portanto, inicio o meu voto declinando a minha pré-compreensao
sobre como eu acho que este tema, relacionado a Amazobnia e a
regularizacao fundidria na Amazonia, deve ser visto e pensado.

A Amazonia e a sua floresta tropical é uma das maiores riquezas de
biodiversidade do mundo. Entre 1970 e 2013, foi desmatada uma area da
Amazonia equivalente ao territorio de duas Alemanhas. Houve uma
significativa redugao do desmatamento ao longo dos anos, mas, ainda
assim, em 2014, cerca de cinco mil quilometros quadrados de floresta
foram desmatados, o que corresponde a uma extensao proxima ao
tamanho de Brasilia. A meta, em relacao a Floresta AmazoOnica, como
defendem os principais estudiosos, deve ser o desmatamento liquido
zero, com uma politica de reflorestamento em niveis correspondentes a
derrubada inevitavel da floresta. E aqui eu queria destacar que as areas
em que houve demarcacao das terras dos povos tradicionais, o impacto
na protecao ambiental foi extremamente positivo. Ou seja, proteger
reservas indigenas, as areas de quilombolas e as dreas tradicionais é bom
para a preservagao da Amazonia e do meio ambiente.

Portanto, Presidente, declinando a minha primeira pré-compreensao
nessa matéria, penso que é boa hora, no Brasil, de se passar a ver a

preservacao da Floresta Amazonica como um ativo e ndo como um
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passivo, como uma liability, como ela é frequentemente tratada. E penso,
coerente com essas ideias, que nds precisamos pensar formas legitimas e
criativas de recompensar a Amazonia - acho que o Brasil e o0 mundo
recompensarem a AmazoOnia - para a preservacdo da floresta, criando
incentivos que funcionem como alternativa a ocupagbes ambientais
danosas com grilagens, queimadas, plantio de soja ou criacao de gado.

Portanto, esta é a minha primeira premissa e a minha primeira pré-
compreensao no enfrentamento deste tema: a Amazonia € um ativo, é a
maior reserva de biodiversidade do mundo. E acho que o Brasil tem um
compromisso consigo proprio e com toda a humanidade de preservar, na
maior intensidade possivel, a Floresta Amazonica.

Eu, antes de me perder nos caminhos do Direito, estudei, como
alguns poderao saber, Economia. Fiz cinco periodos de Economia.
Estudei Calculo I, Calculo II, Estatistica I, Estatistica II, Matematica
Financeira. Demorei a descobrir que nao era feito daquele material. Mas
eu tinha um professor de Economia que, no primeiro dia de aula, fazia a
seguinte pergunta: "Quando é que se deve cortar uma arvore?" E, no
ultimo dia de aula, ele respondia: "Vocé deve cortar uma arvore quando
for econdmica e socialmente mais interessante té-la cortada do que té-la
de pé". Portanto, nos precisamos criar um ambiente em que seja mais
interessante socialmente e economicamente preservar a Floresta
Amazonica. Esta é a minha primeira pré-compreensao.

A segunda, a propdsito ainda da questao da Amazdnia, eu extraio,
de um dos grandes estudiosos, de uma lideranca nesta matéria, de nome
Beto Verissimo, que escreve um artigo na revista Americas Quarterly, que
foi reproduzido parcialmente num livro da jornalista Miriam Leitao,
chamado Historia do Futuro, em que ele traz a seguinte passagem, que
considero muito significativa na formagao de qualquer opinido sobre esse
tema. Diz ele:

“Em 1970, quando o ritmo de desmatamento na Amazonia
comecgou a realmente acelerar, a regiao gerava pouco menos de
8 por cento do produto interno bruto do Brasil. Hoje, 45 anos
mais tarde, depois de todo o desmatamento ocorrido, depois do
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surgimento de todas as fazendas de gado e projetos de
mineragao e centros urbanos, a regido amazonica ainda produz
os mesmos 8 por cento do PIB brasileiro.

Dito de outra forma, o tipo de desenvolvimento ocorrido
nao fez nada para melhorar a situacdo economica dos
habitantes da Amazo6nia em comparagao com o resto do Brasil.
As pessoas fizeram enormes sacrificios em sua qualidade de
vida, vendo seu habitat, antes uma floresta intocada, ser
substituido por cidades cadticas e afetadas por fumaga de
queimadas, mas os beneficios de tal crescimento foram colhidos
apenas por um pequeno numero de individuos e empresas. A
Amazonia ainda tem alguns dos piores indicadores sociais do
Brasil. E hora de buscar um modelo mais inteligente de
crescimento econdmico que nao dependa de destruir a floresta.”

Eu penso assim também, e esta é a minha segunda pré-compreensao.

A primeira, a Floresta Amazonica € um ativo que nos devemos
preservar; a segunda, o modo de exploracdo predatéria que temos
praticado nos ultimos anos ndao melhorou verdadeiramente a vida das
pessoas.

E dentro deste cendrio e desse contexto, Presidente, que eu enfrento
as duas questOes que, penso, subsistem para serem decididas na parte em
que o Ministro Luiz Edson Fachin propds o conhecimento da matéria,
posicao a que acompanhei.

A primeira dessas questOes diz respeito as terras ocupadas por
comunidades quilombolas ou tradicionais, que € a questao do inciso II e
do paragrafo segundo.

A segunda questao diz respeito ao artigo 13, que cuida da dispensa
de vistoria.

Comego pela primeira questio com um ponto que me parece
importante: na redagao original da Medida Provisdria n® 458/2009,
editada pelo Poder Executivo, pelo Presidente da Republica, e
encaminhada ao Congresso Nacional, previa-se, no artigo 4° e no seu
inciso II, o seguinte, leio o texto original da medida provisoria
encaminhado ao Governo no Congresso:

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001, que institui a Infraestrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP-Brasil. O
documento pode ser acessado no endereco eletronico http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/ sob o nimero 13987605.



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 55 de 87

ADI 4269 / DF

"Art. 4° - Nao serao passiveis de aliena¢do ou concessao
de direito real de uso, nos termos dessa lei, as ocupagdes que
recaiam sobre dreas:

(..

IT - tradicionalmente ocupadas por populacao indigena e
- na redagao original - comunidades quilombolas e
tradicionais".

Portanto, na redacdo origindria enviada pelo Presidente da
Reptblica estava explicitado, de modo inequivoco, que nao era passivel
de alienacdo ou concessao de uso areas tradicionalmente ocupadas pelas
comunidades indigenas, pelas comunidades quilombolas e tradicionais.

Na conversao da medida provisdria em lei, portanto, durante os
debates e deliberagdes no Congresso Nacional, suprimiu-se a referéncia,
nesse inciso II, a comunidades quilombolas e tradicionais. E impossivel
nao acender uma luz amarela relativamente ao tratamento que se queira
dar a essas comunidades. E certo que se acrescentou um pardgrafo
segundo, onde se diz o seguinte:

"§ 22 - As terras ocupadas por comunidades quilombolas
ou tradicionais que fagam uso coletivo da 4&rea serao
regularizadas de acordo com as normas especificas, aplicando-
se-lhes, no que couber, os dispositivos desta lei".

Acho que o que era inequivoco na redagdo original tornou-se
extremamente ambiguo na redagao aprovada pelo Congresso Nacional.

Foi sustentado da tribuna, pela Advocacia-Geral da Unido, que a
interpretacdo a ser dada a esse dispositivo vai proteger os direitos e
interesses dos quilombolas. E eu nao duvido da boa-fé, nem da boa
intencao da Advocacia-Geral da Unido nessa interpretacao.

Porém, na medida em que a lei entre no mundo, ela vai ser
interpretada por diferentes agentes publicos, por diferentes agentes
politicos. E, ai, ndo é possivel assegurar que a interpretacao preconizada

por Sua Exceléncia da tribuna seja a que vai prevalecer.
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De modo que, por esta razao, e em nome da seguranca juridica e dos
valores constitucionais subjacentes a protecao dos direitos dos
Quilombolas, ja declinados pelo Ministro Luiz Edson Fachin no seu voto
valioso como soem ser os pronunciamentos Sua Exceléncia, eu interpreto
conforme a Constituicao, § 2° do artigo 4° da Lei n® 11.952, na redagao que
foi dada por esta nova Lei n°® 13.465, para excluir, por inconstitucional,
qualquer interpretacao que considere possivel a regularizacao fundiaria
de areas ocupadas por comunidades quilombolas ou tradicionais em
favor de terceiros.

Portanto, Presidente, nesse ponto, estou acompanhando
integralmente o Excelentissimo Senhor Relator.

A segunda questao diz respeito ao artigo 13, que prevé a
regularizacao fundiaria dos imdveis de até quatro modulos fiscais. E diz
que, nesse caso, a regularizacdo pode se dar por mera declaracao do
ocupante, dispensada a vistoria prévia. Quero dizer que quatro modulos
fiscais, dependendo da regiao e do municipio, pode ser uma area bastante
extensa. Pela normatizacao vigente, passando para metros quadrados,
que é uma forma mais singela de se operar com metragens, isso pode
significar de cinquenta mil metros quadrados a um milhao de metros
quadrados. Portanto, nao sao extensoes irrelevantes ou desimportantes,
sobretudo se importarem em eventual desmatamento.

E aqui eu acompanho as preocupagdoes do Ministro Luiz Edson
Fachin, acopladas a uma preocupacgao de que o excesso de burocratizacao
nao impeca a regularizacao, quando seja o caso. Portanto, o que o
Ministro Luiz Edson Fachin propde é que, se vier a ser dispensada a
vistoria prévia, o Poder Publico se obriga a utilizar outros meios de
fiscalizagdao, adequados e suficientes, para verificar se estao presentes os
requisitos de regularizacdo. Do contrdrio, ter-se-ia claramente a protecao
deficiente de um bem juridico, constitucionalmente protegido e de valor
fundamental, que é a protecdo do meio ambiente. Portanto, penso que
seria um risco, que nao se dever correr, permitir que a regularizacao
fundiaria se desse sem nenhum ato de verificacdo do Poder Publico,
apenas com base na declara¢ao do interessado.
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De modo que também eu aqui, Presidente, nao estou acolhendo o
pedido inicial em sua plenitude, que era o de declaracao de
inconstitucionalidade do artigo 13, mas estou acolhendo, parcialmente,
esse pedido para, também aqui acompanhando o Relator, fazer a
interpretacao conforme a Constituicdo nos termos em que propOs o
Relator. Ainda que se admita a dispensa da vistoria prévia, impde-se, no
entanto, algum outro ato de fiscalizacao, adequado e suficiente, para se
aferir se estao presentes os requisitos que legitimam a regularizacao.

Assim, Presidente, com essas consideragdes mais abrangentes de
como eu acho que se devem interpretar as normas que impactam a
ocupagao da Floresta Amazonica, estou acompanhando integralmente o
Ministro Luiz Edson Fachin para interpretar, conforme a Constitui¢ao, o §
2¢ do artigo 4° e para interpretar, conforme a Constituigao, o artigo 13. E
geralmente, quando interpretamos conforme a Constituigao, Presidente, o
que se faz é julgar procedente, em parte, o pedido para interpretar
conforme a Constituicao.

E, portanto, é nessa linha que eu estou acompanhando o Relator e
encaminhando o meu voto.
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ESCLARECIMENTO

O SENHOR MINISTRO EDSON FACHIN (RELATOR) - Se Vossa
Exceléncia me permite, Presidente. De fato, o item "b", nimero 58 do
pedido da Procuradoria-Geral da Republica, nesse ponto do art. 13,
somente pede a declaracdo de constitucionalidade, como alids eu
fundamentei no meu voto. Logo, a interpretagao conforme, tal como
propus, € procedéncia parcial efetivamente.

Muito obrigado.
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VOTO

A SENHORA MINISTRA ROSA WEBER - Senhora Presidente,
saudo a todos, em especial ao eminente Relator, Ministro Edson Fachin,
que apresentou como sempre um voto brilhante.

Nesta Acgao Direta de Inconstitucionalidade proposta pela
Procuradoria-Geral da Republica esta em causa a regularizacao fundiaria
na Amazonia Legal disciplinada na Lei 11592/2009.

Diante do prejuizo que se declarou pela perda parcial de objeto, em
decorréncia da alteracdo substancial superveniente de alguns dos
dispositivos impugnados, ensejador do conhecimento parcial da agao,
restam a exame duas questOes: (i) a primeira diz com o pedido de
interpretacao conforme do art. 4?, § 2°% a Lei 11592/2009, sem reducao de
texto, em atencao a ressalva quanto a terras ocupadas por comunidades
quilombolas e tradicionais, acolhido pelo eminente Relator; e (ii) a
segunda pertine a regularizacdo fundiaria dos imdveis de até quatro
modulos fiscais - mediante declaragao e com dispensa de vistoria prévia-.
para garantia de protecao suficiente do meio ambiente, O pleito
deduzido a proposito € de declaracao de inconstitucionalidade do art. 13
da Lei 11592/2009, e se propde quanto a ele parcial acolhimento no
sentido de emprestar-lhe interpretagao conforme a Constituigdo. Sem
descurar das preocupagdes manifestadas pelo Ministro Alexandro de
Morais, vinculadas a indesejavel burocratizagdo da maquina estatal,
acompanho o eminente Relator nos dois pontos, entendendo, como Sua
Exceléncia, quanto ao art. 13, de afastar qualquer interpretacao que
conclua pela desnecessidade de fiscalizacao dos imoveis rurais até quatro
modulos fiscais sem, antes, a utilizacao de todos os meios referidos nas
informagoes prestadas, nos moldes explicitados no belo voto com que nos
brindou.

Concluo, portanto, Senhora Presidente, pela procedéncia parcial dos

pedidos deduzidos na presente agao, na parte em que conhecida.
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E como voto.
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VOTO VOGAL

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX - Senhor Presidente, egrégio

Tribunal Pleno, ilustre representante do Ministério Publico.

Ouvi com atengao o voto do Min. Edson Fachin, que desde ja satido.
O presente caso trata de acao direta de inconstitucionalidade em face dos
artigos 4°, §2% 13; 15, §§ 1° 4° e 5° da Lei n. 11.952/2009, que dispde sobre
a “regularizagio fundidria das ocupagoes incidentes em terras situadas em dreas
da Unido, no dmbito da Amazonia Legal”. Em sintese, o Procurador-Geral da

republica pleiteia:

a) A interpretacao conforme a Constituicao Federal do artigo 4° §2°,
da Lei n. 11.952/2009, para excluir as terras ocupadas pelas comunidades
quilombolas dentre aquelas passiveis de regularizacao fundidria em favor

de terceiros;

b) A declaracao de inconstitucionalidade do artigo 13 do mesmo
diploma, que dispensa a vistoria de fiscalizacdo na integralidade dos
imoveis de até 4 (quatro) moddulos fiscais sujeitos a regularizacdao
fundidria e determina que os requisitos para a regularizacdo fundiaria
serdo averiguados por meio de declaracao do ocupante;

c) A interpretacao conforme do artigo 15, inciso I, do mesmo
diploma, para se afirmar que o “aproveitamento racional e adequado” das
areas regularizadas, previsto no preceito em questdo, compreende a
obrigacao de nao realizacdo de qualquer desmatamento irregular, bem
como o dever de reparar lesdes ao meio ambiente nelas causadas por seus
ocupantes ou antecessores, inclusive as ocorridas anteriormente a data da

realizacao;
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d) A declaracdo de inconstitucionalidade do artigo 15, §4° e, por
arrastamento, também do artigo 15, §5° do mesmo diploma, com o
reconhecimento de que o prazo de inalienabilidade dos imdveis
regularizados de mais de 4 (quatro) e menos de 15 (quinze) modulos
fiscais € de 10 (dez) anos.

Preliminarmente, dois dos quatro pedidos da presente acao direta de
inconstitucionalidade encontram-se prejudicados. O artigo 15, inciso I, da
Lei n. 11.952, impugnado no terceiro pedido, foi substancialmente
alterado pela posterior Lei n. 13.465/2017. Por sua vez, os §§ 4° e 5° do
artigo 15, impugnados no quarto pedido, foram integralmente revogados
pelo mesmo diploma legal.

Diante da revogacdao da norma impugnada, o objeto da pretensao
inicial ndo mais subsiste, revelando-se inviavel o exame de sua
compatibilidade com a Carta Maior por meio do controle abstrato de
constitucionalidade.

A jurisprudéncia desta Suprema Corte € pacifica quanto a
prejudicialidade da agao direta de inconstitucionalidade, por perda
superveniente de objeto, quando sobrevém a revogacdo ou a alteracao
substancial da norma cuja constitucionalidade se questiona (Precedentes:
ADI 1.454/DF, Rel. Min. Ellen Gracie, Tribunal Pleno, DJ 3.8.2007; ADI
1.445-QO/DF, Rel. Min. Celso de Mello, Tribunal Pleno, DJ 29.4.2005; ADI
519-QO/MT, Rel. Min. Moreira Alves, Tribunal Pleno, DJ 28.6.2002; ADI
2.515-MC/CE, Rel. Min. Carlos Velloso, Tribunal Pleno, DJ 1°.3.2002; ADI
2.290-QO/DF, Rel. Min. Moreira Alves, Tribunal Pleno, DJ 29.6.2001).

Nesse sentido, a_presente acdo deve prosseguir apenas em relacao
aos dois primeiros pedidos supramencionados, cujo mérito sera analisado

pormenorizadamente a seguir.

a) Interpretagdo conforme do artigo 4° §2° da Lei n. 11.952/2009 -
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terras ocupadas pelas comunidades quilombolas.

A Lei n. 11.952/2009 dispds sobre a regularizacdo fundiaria das
ocupagoes incidentes em dreas da Unido, no ambito da Amazonia Legal,
mediante alienagao e concessao de direito real de uso de imoveis.

A defini¢ao de politicas publicas sustentdveis, socialmente justas e
economicamente vidveis, relativamente a regiao da Amazodnia Legal, é
demanda antiga, que envolve questdes sensiveis relacionadas a conflitos
fundiarios, a miséria das populacdes locais e a auséncia de estratégias
socioambientais capazes de promover o desenvolvimento e a sadia

qualidade de vida nessas areas.

No presente caso, o impugnado artigo 4° da Lei n. 11.952/2009
excluiu determinadas areas do programa de regularizagao fundidria, nos
seguintes termos, verbis:

Art. 4° Nao serao passiveis de alienacao ou concessao de
direito real de uso, nos termos desta Lei, as ocupagdes que
recaiam sobre areas:

I - reservadas a administracao militar federal e a outras
finalidades de utilidade publica ou de interesse social a cargo
da Uniao;

II - tradicionalmente ocupadas por populacio indigena;

III - de florestas publicas, nos termos da Lei n® 11.284, de 2 de
marco de 2006, de unidades de conservacao ou que sejam objeto
de processo administrativo voltado a criacdo de unidades de
conservacao, conforme regulamento; ou

IV - que contenham acessdes ou benfeitorias federais.

§ 1° As dreas ocupadas que abranjam parte ou a totalidade de
terrenos de marinha, terrenos marginais ou teservados, seus
acrescidos ou outras dreas insuscetiveis de alienacio nos termos do
art. 20 da Constituicio Federal, poderao ser regularizadas
mediante outorga de titulo de concessao de direito real de uso.

§ 22 As terras ocupadas por comunidades quilombolas ou
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tradicionais que facam wuso coletivo da drea serdo
regularizadas de acordo com as normas especificas, aplicando-
se-lhes, no que couber, os dispositivos desta Lei.

Na petigao inicial, o Procurador-Geral da Republica noticia que a
versao original da Medida Provisoria n. 458, que resultou na lei
impugnada, incluia as terras ocupadas pelos quilombos e comunidades
tradicionais dentre aquelas excluidas do plano de regularizacdo
fundiaria, ao lado das terras ocupadas pelas comunidades indigenas, nos

seguintes termos, verbis:

Art. 4° Nao serao passiveis de alienacao ou concessao de
direito real de uso, nos termos desta Lei, as ocupagdes que
recaiam sobre areas: |...]

IT — Tradicionalmente ocupadas por populagdes indigenas,

comunidades quilombolas e tradicionais.

Como visto acima, a redacao original da Medida Provisoria n. 458 foi
substituida pela versdao em vigor da Lei n. 11.952/2009, ora impugnada, a
qual distinguiu a disciplina juridica das terras indigenas e dos
quilombolas. Nesse sentido, na presente andlise, cabe ao Supremo

Tribunal Federal definir se a discriminacdo realizada pelo legislador
ordinario entre terras tradicionalmente ocupadas por populacdes
indigenas e terras tradicionalmente ocupadas por comunidades
quilombolas e tradicionais ampara-se na Constituicio Federal. Assim,
definir-se-a se ha causa juridica que justifique a inclusao da primeira e
a_exclusdo da segunda categoria no rol de dreas ndo passiveis de
regularizacdo fundiaria em favor de terceiros.

No caso em tela, a redacdo em vigor do artigo 4° da Lei n.
11.952/2009 exclui as terras tradicionalmente ocupadas pelos indios das
areas que podem ser objeto de regularizagao fundiaria em favor de
terceiros, e afirma que terras tradicionalmente ocupadas pelas
comunidades quilombolas serao regularizadas de acordo com as normas
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especificas de regéncia, aplicando-se lhes, no que couber, os dispositivos

daquele diploma.

Nas informacdes prestadas, a Presidéncia da Republica nao
apresenta qualquer justificativa substantiva que figure como causa
juridica da distin¢do de tratamento normativo entre as areas indigenas e
os quilombolas. Pelo contrario, assenta a discriminagao operada a partir
do critério normativo da especialidade, na medida em que alega existirem
normas diferenciadas que regem as dreas ocupadas pelas comunidades
quilombolas, tais como o artigo 68 do ADCT, o Decreto n. 4.887/2003, o
Decreto n. 6040/2007 e a Convencgao n. 169 da Organizacao Internacional
do Trabalho.

Nesse ponto, a mera auséncia de justificativa substantiva da
discriminacdo operada pelo legislador ordinario, por si, consubstancia
motivo suficiente para se reconhecer a arbitrariedade perpetrada.
Afinal, a Constituicio Federal protege as comunidades indigenas e
quilombolas sob idéntico espectro, ndo havendo qualquer causa
juridica para niveis de protecao diferenciados entre ambas.

O preambulo da Declaracao Universal sobre a Diversidade Cultural
assevera que a “cultura deve ser considerada como o conjunto dos tracos
distintivos espirituais e materiais, intelectuais e afetivos que caracterizam uma
sociedade ou um grupo social e abrange, além das artes e das letras, os modos de
vida, as maneiras de viver juntos, os sistemas de valores, as tradicoes e as
crengas; a cultura se encontra no centro dos debates contemporineos sobre a
identidade, a coesdo social e o desenvolvimento de uma cultura fundada no saber.

Nesse sentido, considerando que tanto as expressdes culturais
indigenas como as expressdes culturais dos povos quilombolas
contribuem igualmente para a formacdo étnica brasileira, ndo deve
haver distincdo ontolégica entre os niveis de protecio normativa

dispensados a elas.
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O artigo 215 da Constituicio Federal determina que o Estado
garantird a todos o pleno exercicio dos direitos culturais, de modo que
“protegerd as manifestacbes das culturas populares, indigenas e afro-
brasileiras, e das de outros grupos participantes do processo civilizatdrio
nacional”. Por 0bvio, a efetivagao dessa protecdo espraia por uma série de

outros direitos fundamentais, entre eles a habitagao e a intimidade.

Quanto aos povos indigenas, o artigo 231 reconhece “os direitos
origindrios sobre as terras que tradicionalmente ocupam, competindo a Unido
demarci-las, proteger e fazer respeitar todos os seus bens”. Por sua vez, nos
termos do artigo 68 do ADCT, “aos remanescentes das comunidades dos
quilombos que estejam ocupando suas terras €é reconhecida a propriedade
definitiva, devendo o Estado emitir-lhes os titulos respectivos” .

Com efeito, o artigo 68 das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias
prevé auténtica norma de direito fundamental, cuja esséncia sobressai por
uma série de fatores. Primeiramente, o direito das comunidades
quilombolas as suas terras representa importante mecanismo de garantia
do direito a moradia, plasmado no art. 62 da Constituicao, com redacao
dada pela EC n® 26/00. Assegura-se, com isso, espago fisico indispensavel
para adequada sobrevivéncia e desenvolvimento do grupo social.

Mais além: para comunidades tradicionais, a terra possui um
significado completamente peculiar, insuscetivel de se reduzir as
ordinarias feicbes de mercadoria dotada de valor econdmico. A terra é o
elemento de unidade e coesao do grupo, que permite sua continuidade e
preservagao no tempo, através de sucessivas geragOes, possibilitando a
manuten¢ao da cultura, dos valores e do modo peculiar de vida da
comunidade étnica. A terra integra a prépria identidade coletiva do grupo e
¢ indispensavel para sua perpetuacao (cf. ALMEIDA, Alfredo Wagner
Berno de Almeida. “Os quilombos e as novas etnias” in Quilombos:
identidade étnica e territorialidade. O'DWYER, Eliane Cantarino (Org.). Rio
de Janeiro: FGV, 2002, pp. 43-82).
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Dai por que o direito resguardado pelo art. 68 do ADCT
consubstancia, em verdade, além de direito social elementar (moradia),
importante direito fundamental cultural, protegido pelos arts. 215 e 216
da Constitui¢do da Republica. (RIOS, Aurélio Virgilio. “Quilombos e
Igualdade Etnico-Racial” in Ordem Juridica e Igualdade Etnico-Racial.
PIOVESAN, Flavia; SOUZA, Douglas de. (Coords.). Brasilia: SEPPIR,
2006, pp. 189-191). Diante disso, a preservagao da cultura e do modo de
vida das comunidades quilombolas revela-se interesse publico de elevada
magnitude, integrante do patrimonio cultural da nagao brasileira (CRFB,
art. 215, caput e §1° c/c art. 216 caput e §5°). Tal circunstancia confere ao
direito previsto no art. 68 do ADCT incontestdvel dimensao
transindividual, voltada para a conservar as multiplas identidades étnicas

formadoras da sociedade brasileira.

Oportuno destacar que o art. 68 do ADCT € mais do que simples
medida reparatdria pela injustica e opressao sofridas no passado pelas
comunidades quilombolas. Ao pretender cultivar a sua identidade, a
protecao constitucional volta seus olhos para o futuro. Deseja, na linha do
disposto no art. 3% I, da Carta Magna, “construir uma sociedade livre, justa e
soliddria”, objetivo fundamental da Republica. Esse propdsito sé se revela
possivel a partir do reconhecimento da igual dignidade e respeito que
merecem cada individuo e grupo social. A regularizacao fundidria
aludida no art. 68 do ADCT visa exatamente afirmar a identidade
quilombola, reconhecer a sua cultura, quebrando os atavicos estigmas

que dificultam a integracao da sociedade brasileira.

Esses elementos sao suficientes para demonstrar a patente
jusfundamentalidade material de que se reveste o direito a terra titularizado
pelas comunidades quilombolas. De fato, embora encartado em
dispositivo formalmente estranho ao catalogo de direitos fundamentais
(previsto no Titulo II do texto constitucional brasileiro), o direito
assegurado pelo art.68 do ADCT insere-se naquele rol pela previsao de
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abertura consagrada no art. 59, §2°, da Constituigao, segundo a qual “os
direitos e garantias expressos nesta Constituicdo ndo excluem outros decorrentes
do regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em
que a Republica Federativa do Brasil seja parte”.

Sua natureza de direito fundamental atrai, como desdobramento
légico necessdrio, o regime juridico refor¢ado inerente a tais direitos,
tornando inequivoca a incidéncia do art. 59, §1°% da Constituigao, cuja
diccao estabelece que “as normas definidoras de direitos e garantias
fundamentais tém aplicabilidade imediata”. Em consequéncia, as normas
definidoras de direitos fundamentais tém eficdcia plena, prescindindo de
intermediacao legislativa para surtirem os efeitos que lhe sdao préprios.
Em outras palavras, os direitos fundamentais nao podem ser prisioneiros
do legislador ordinario, vigorando ao sabor das maiorias ocasionais, sob
pena de se lhes frustrar o inerente papel emancipatorio nas democracias
constitucionais.

Outrossim, é cedico que a andlise da constitucionalidade de
determinada discriminacdo estabelecida pelo legislador ordinario,
relativamente ao reconhecimento de direitos fundamentais a grupos

minoritarios, demanda a aplicacdo de teste denominado strict scrutiny,
ou escrutinio estrito de constitucionalidade (Vide os seguintes casos da

Suprema Corte dos Estados Unidos da América: Skinner v. State of
Oklahoma, ex. Rel. Williamson, 316 U.S. 535 (1942), cf. Buck v. Bell, 274 U.S.
200 (1927); Bown v. Board of Education, 347 U.S. 483 (1954); One, Inc. v.
Olesen, 301 U.S. 340 (1958); Sherbert v. Verner, 374 U.S. 398 (1963); Griswold
v. Connecticut, 381 U.S. 479 (1965); Loving v. Virginia, 897 U.S. 113 (1967)).

Consoante o strict scrutiny, a constitucionalidade de qualquer
discriminacao estabelecida pelo legislador depende da satisfacao de trés
critérios cumulativos: (i) a opgao legislativa deve se justificar em interesse
governamental comprovadamente necessario; (ii) a opgao legislativa deve

estar estritamente direcionada para o alcance desse interesse
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governamental declarado, ndo podendo ela abarcar aspectos nele nao
incluidos, muito menos deixar de abarcar aspectos que lhe sao essenciais;
e (iii) a opgao legislativa deve adotar os instrumentos menos restritivos
possiveis aos direitos fundamentais envolvidos.

Nesse sentido, a luz das disposi¢des constitucionais acima citadas,
verifica-se que a discriminacao operada pelo legislador ordinario em
desfavor das comunidades quilombolas ndo satisfaz nenhum dos
requisitos cumulativos do strict scrutiny.

Primeiro, a Presidéncia da Republica, o Senado Federal e a Camara

Federal — orgaos participantes do processo legislativo que resultou na

vigéncia da Lei n. 11.952/2009 — ndo lograram apresentar qualquer
justificativa balizada em interesse governamental necessdrio que

ampare a discriminagdo operada. O principal argumento por eles

apresentado para defender a constitucionalidade da norma - o critério
formal de especialidade — ndao convence. Sob o prisma da Constituigao,
tanto as comunidades indigenas como as comunidades quilombolas
encontram-se igualmente protegidas no que tange as suas manifestagoes
culturais. Destarte, nao ha respaldo constitucional para que as areas da
segunda, ao contrario das 4dreas da primeira categoria, sejam excluidas da
lista de terras ndo passiveis de regularizacdo fundidria em favor de
terceiros. Essa discriminacdo enseja deficiente protecao dos quilombos,
pois admite a hipdtese de que terras tradicionalmente por eles ocupadas
sejam destinadas a terceiros, ao arrepio do artigo 68 do ADCT. Nesse

sentido, o legislador ordindrio ndo pode impor protecdo a menor onde a
Constituicdo determinou protecido em semelhante nivel.

Segundo, a escolha legislativa aqui impugnada nao se encontra
estritamente direcionada a satisfagao do legitimo interesse governamental
de regularizar ocupagdes fundidrias da Amazonia Legal, na medida em
que abarca circunstancias que nao lhe sao essenciais. Na tentativa de
legitimamente instituir uma politica publica que venha a beneficiar
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milhoes de brasileiros que se encontram em situagao de vulnerabilidade
socioecondmica, o legislador acaba por se imiscuir indevidamente em
tema relativo a propriedade dos quilombos, o qual nao guarda — ou nao
deveria guardar — qualquer relacao de essencialidade para a efetivagao do
interesse governamental regulado pela Lei n. 9852/2009.

Terceiro, a escolha legislativa nao adota os instrumentos menos
restritivos possiveis para a consecucdo do seu mister. Afinal, a inclusao
das terras quilombolas na lista de dreas passiveis de regularizacao em
favor de terceiros interfere indevidamente em direitos de estatura
constitucional, sem que haja causa juridica autorizativa. No presente caso,
direitos fundamentais das populagdes quilombolas encontram-se sob
violagao, pelo que se justifica a intervengao judicial requerida.

Em face do exposto, é imperioso que se confira interpretagao
conforme a Constituicao, a fim de se firmar o entendimento de que nao
serao passiveis de alienacao ou concessao de direito real de uso em favor
de terceiros, no ambito da politica publica de regularizacdo fundidria
estabelecida pela Lei n. 9.852/2009, as ocupagdes que recaiam sobre areas
publicas ocupadas por quilombolas e outras comunidades tradicionais da
Amazonia Legal.

b) Declaragdo de inconstitucionalidade do artigo 13 da Lei n.
11.952/2009 - dispensa da vistoria de fiscalizacdo dos iméveis de até 4
(quatro) moédulos fiscais

O Procurador-Geral da Republica também impugna o artigo 13 da
Lei n. 11.952/2009, o qual dispde, in verbis:

Art. 13. Os requisitos para a regularizacdao fundiaria dos
imoveis de até 4 (quatro) modulos fiscais serao averiguados por
meio de declaracao do ocupante, sujeita a responsabiliza¢ao nas
esferas penal, administrativa e civil, dispensada a vistoria
prévia.

10
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Paragrafo tnico. E facultado ao Ministério do
Desenvolvimento Agrario ou, se for o caso, ao Ministério do
Planejamento, Or¢camento e Gestao determinar a realizagcao de
vistoria de fiscalizagdo do imodvel rural na hipotese prevista no
caput deste artigo.

O referido dispositivo dispensa a vistoria prévia nos imoveis até 4
(quatro) mddulos fiscais sujeitos ao programa de regularizacao fundiaria.
Sob a otica da PGR, a auséncia de vistoria “é um convite a fraude, ao
permitir que titulos de propriedade ou concessoes de direito real de uso sejam
outorgados a pessoas que ndo ocupam diretamente as dreas reivindicadas de
forma mansa a pacifica desde 2004, ou que nela nio exercam qualquer cultura”.
Ademais, “a falta de vistoria impedird ao Poder Publico de verificar se hd no
local conflitos fundidrios, em especial envolvendo terras ocupadas por indigenas,
quilombolas e populacoes tradicionais, com risco de que estes venham a perder
suas terras tradicionais”. Nesse sentido, sustenta que essa escolha
legislativa violaria o principio constitucional da razoabilidade, com
assento na cldusula do devido processo legal (Art. 5% LIV, da
Constituigao.

Em que pesem os argumentos expendidos na exordial, ndo se
vislumbra inconstitucionalidade chapada no dispositivo impugnado. A
Procuradoria-Geral da Republica baliza-se em argumentos estritamente
politicos, relativos a conveniéncia e a oportunidade da medida
administrativa adotada. Ademais, relativamente a possibilidade de
fraudes ou de prejuizos a terceiros, ndo apresenta a PGR qualquer base
empirica que sustente a suposta auséncia de razoabilidade da escolha do
administrador.

A admissao da auséncia de razoabilidade de qualquer opgao
legislativa ou administrativa importa em 6nus de justificagao elevado, o
qual, por 6bvio, nao € atendido com o recurso a argumentos de matiz
meramente retérico. E dizer: a intervencdo judicial nas escolhas

discriciondrias dos demais poderes deve encontrar suporte em elementos

11
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empiricos que indiquem a sua necessidade e adequacdo para o
atingimento de objetivo constitucionalmente legitimo. Consubstancia
onus do proponente da medida embasa-la com informagoes — pesquisas
de campo, estatisticas, levantamentos historicos efc. — que a justifiquem e
demonstrem a sua eficacia.

Visto que constatagdes empiricas dependem de andlises, mais ou
menos controversas, sobre dados cuja abrangéncia e confiabilidade
podem variar, poe-se a questdo: qual o grau exigido de seguranca dos
argumentos de justificagao para legitimar uma dada intervengao judicial
em uma escolha discricionaria legislativa? Com efeito, cuida-se de uma
exigéncia de carater dinamico, nao estatico, pois seu rigor sera variavel,
de acordo com a gravidade da intervengao. Trata-se do que Alexy
denomina de “lei epistémica do sopesamento” (ALEXY, Robert. Teoria dos
Direitos Fundamentais. Trad. Virgilio Afonso da Silva. Sao Paulo:
Malheiros, 2008. p. 617).

No caso em tela, acolher a inconstitucionalidade suscitada e
determinar intervengao severa na atividade administrativa sem qualquer
base empirica para se aferir a razoabilidade da escolha ja em vigor, a ser
estabelecida por intérprete constitucional nao investido de legitimidade
democratica para realizar escolhas discriciondrias administrativas,
consistiria em indevida substituicdo do papel de julgador pelo papel de
gestor, a violar a clausula de separacao de poderes. Ademais, a medida
requerida pela exordial — vistoria em todos os imdveis com menos de 4
(quatro) mddulos fiscais a serem regularizados — tem economicidade
duvidosa. Sob uma perspectiva consequencial e pragmatica, deve-se
questionar se a Administracdo Publica tem condi¢des materiais, humanas
e logisticas de cumprir eventual decisao judicial nesse sentido.

Por outro lado, as informacgOes apresentadas pela Presidéncia da
Reptblica, por meio da Consultoria-Geral da Unido, parecem elucidar os
modos alternativos de fiscalizagao aplicaveis a espécie. Confira-se:

12
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“[...] a metodologia adotada para os procedimentos de
regularizagio fundidria na Amazonia Legal ndo se restringe a tomada
de declaragbes dos interessados. Apresenta uma série de outras
diligéncias, tais como o georreferenciamento das dreas, a solugio de
conflitos entre os lindeiros, a consulta aos demais orgdos e entidades
da Administragdo Publica, e a possibilidade de vistoria nos casos de
insuficiéncia de prestacoes prestadas ou suspeitas quanto a veracidade
das mesmas”.

Nesse sentido, ndo se sustenta juridicamente a hipétese de que os
imdveis de até quatro moddulos fiscais sujeitos ao processo de
regularizacdo fundidria ndo passariam por qualquer tipo de
fiscalizacdo. A leitura conjunta dos dispositivos da Lei n. 11.952/2009 e
dos respectivos decretos de vigéncia evidenciam modalidades
alternativas e juridicamente validas de controle administrativo sobre a
politica puablica, inclusive com sujeicdo de eventuais autores de ilicitos
as responsabilidades penais, civis e administrativas.

Entretanto, para se dirimir qualquer polissemia que possa advir da
leitura da norma, é possivel conceder interpretagio conforme ao
dispositivo impugnado, para que se afastem quaisquer interpretagoes que
conduzam a desnecessidade de fiscalizacado dos imdveis rurais de até
quatro modulos fiscais. Na esteira do que sugerido pelo relator, deve-se
fixar que o ente federal deve se utilizar de todos os meios referidos em
suas informacdes para assegurar a devida protecdo ambiental e a
concretizagao dos propositos inscritos na norma.

Ex positis, acompanho integralmente o voto do Ministro Relator.

E como voto.

13
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VOTO

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI - Senhora
Presidente, eu ja adiantei meu voto no sentido de acompanhar
integralmente o Ministro Fachin e eu o faco por algumas razdes que
brevemente enunciarei. Quem se debrucar sobre o § 22 do art. 4° verificara
que existe nesse dispositivo a seguinte dicgao:

"§ 2° As terras ocupadas por comunidades quilombolas
ou tradicionais que facam uso coletivo da 4rea serdo
regularizadas de acordo com as normas especificas, aplicando-
se-lhes, no que couber, os dispositivos desta Lei".

Essa expressdao "normas especificas" pode levar, eventualmente, a
uma interpretacao que contrarie o disposto no art. 68 do ADCT, que
estabelece um direito muito claro em favor dos quilombolas
relativamente as terras que sempre ocuparam ou que tradicionalmente
ocuparam. Portanto, penso que ¢ muito bem-vinda essa sugestao do
Ministro-Relator, Edson Fachin, no sentido de dar interpretacao conforme
no sentido de afastar qualquer outra interpretacao que possa colidir com
o art. 68 do ADCT.

Quanto ao art. 13, entendo que Sua Exceléncia também, data venia,
tem razao, e o fato de eu considerar isso, nao exclui, absolutamente, as
preocupagoes do Ministro Alexandre de Moraes, que eu incorporo. Eu
creio que nao se burocratizara o procedimento da regularizagao fundiaria
por meio de alienacdo ou concessdao do direito real de uso dessas terras,
porque o Ministro Fachin, como ja disse, ndo estd exigindo uma vistoria
prévia. Ele apenas exige que o Estado, no caso, o Governo Federal, por
meio dos orgdos apropriados, exerca o seu papel de fiscalizagao, até
porque, como foi ja observado aqui agora pelo Ministro Fux, ha um
paragrafo inico nesse art. 13, que diz o seguinte:

"Paragrafo tnico. E facultado ao Ministério do
Desenvolvimento Agrario ou, se for o caso, ao Ministério do

Planejamento, Or¢camento e Gestao determinar a realizagdao de
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vistoria de fiscaliza¢do do imdvel rural na hipotese prevista no
caput deste artigo".

Essa faculdade, na verdade, é um poder-dever de se debrugar,
realmente, sobre o objeto da regularizagdo para verificar, sempre, se ha
alguma irregularidade com relacdo aquilo que foi declarado, sob as penas
da lei.

Eu acho que o Relator acertou, dizendo que € preciso uma
fundamentacdo para afastar a vistoria e creio também, com todo o
respeito pelas opinides em contrario, que nao havera uma burocratizagao,
porque o processo ja € burocratico. Para se proceder a uma alienacao,
uma concessao real de uso ou de direito real de uso, é preciso abrir um
processo com toda a justificativa, com toda a documentacgao pertinente, e
creio que nao sera nada demais que a Unido, por seus Orgaos
competentes, venha aos autos e diga: "Olha, aquilo que foi declarado pelo
interessado estd em conformidade com a realidade, enfim, com os dados
que a Unido tem". E a Unido tem dados hoje, inclusive do ponto de vista
tecnoldgico, muito sofisticados, que sao as fotos que sdo feitas por via
satélite, de maneira que nao vejo nenhum aumento excepcional de
servico, no que tange ao Governo, ao proceder a essa regularizacdo
fundidria.

Por isso, Senhora Presidente, com base nessas brevissimas assertivas,
eu acompanho o Relator na sua integra.
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VOTO

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Presidente, também
acompanho o voto do eminente Relator no que diz respeito ao art. 4°, em
que Sua Exceléncia propde essa interpretacao.

Como ja ressaltei na minha participacao, minha davida, no aparte
que fiz ao Ministro Alexandre, dizia respeito a wuma possivel
burocratizacdo em um sistema em que se tem ja a irregularidade, como
uma boa parte desse processo de ocupagao da Amazonia, que ainda hoje
se encontra irregular.

Por outro lado, ndo podemos fazer ablacao da propria realidade.
Certamente, hoje vivem, nessa regido, mais de 30 milhdes de pessoas.
Temos uma boa parte delas, inclusive, em setores urbanos, basta saber
das capitais que estdao ai sediadas: Belém, Manaus, e Cuiaba, se
considerarmos Palmas. Capitais mais ou menos expressivas, e, também,
uma populacdo rural bastante. De modo que se decidissemos fechar a
Amazonia, seria simplesmente impossivel transladar essas pessoas para o
Centro-sul.

Hoje, também ¢é verdade que parte desses Estados tem crescimento
chinés, sem ddvida nenhuma. E o caso de parte do Estado de Goias,
Tocantins, e o proprio Estado de Mato Grosso, para nao falar também no
Para.

H4 um problema sério, que a toda hora vem a esta Corte, em fungao
dos cortes que se colocam, a discussao sobre a isencdo e a imunidade na
Zona Franca de Manaus, com o proprio Estado do Amazonas. De modo
que, a mim, parece-me que € necessario fazer-se ali um crescimento
sustentavel.

O Ministro Alexandre propoe uma féormula um tanto mais restritiva,
que ndo me parece divergir substancialmente daquela trazida pelo
Relator. Parece-me que é fundamental — e ai eu ficaria com aquilo que se

diz, de vez em quando, neste Colegiado, quanto a avaliacao feita pelo
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proprio legislador — a deferéncia legislativa. Temos hoje um quadro
burocratico extremamente complexo, que dificulta enormemente a
implementacao das medidas. Basta ver, para todo lado que se olha, vé-se
o qué? Parques sendo decretados, tendo a sua eventual demarcacao
atrasada, e, em geral, mal cuidados; uma fiscalizagao extremamente
deficiente. O que a Advogada-Geral da Uniao tentou mostrar-nos nesse
debate foi um proposito de aceleracao, e, claro, essa presun¢ao quanto a
boa-fé.

De modo que, somente nesse ponto, peco vénias ao eminente Relator
para acompanhar as ressalvas pontuadas pelo Ministro Alexandre de
Moraes, entendendo que € tado importante a preservagao como a ocupagao
legal preconizada na prépria legislagao, porque ela permite fazer a
devida distingao.

Portanto, faco essas ressalvas, mas cumprimento o eminente Relator

pelo belissimo voto que nos trouxe, Presidente.
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18/10/2017 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.269 DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. EDSON FACHIN

REQTE.(S) :PROCURADOR GERAL DA REPUBLICA

INTDO.(A/S) :PRESIDENTE DA REPUBLICA

ADV.(A/S) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

INTDO.(A/S) : CONGRESSO NACIONAL
OBSERVACAO

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES - Presidente, s6
para recordar em dois segundos: obviamente, como eu disse, a declaracao
nao é de boca; ela é com a documentagao, porque sempre ha um
procedimento sumario. S6 que, salvo indicios de fraude, de simulacao, a
boa-fé é presumida para se evitar que, a cada novo procedimento, haja a
necessidade de uma investigacao.

Essa é a nossa unica diferenca.
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O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Presidente, é sempre
de bom tom, bonito, politicamente correto, correto, falar-se na
preservacdo da Amazonia. Todos concordamos que ha de haver a
preservagao da Amazonia, a preservacdo, visando o bem-estar de
geracOes futuras, da mae Terra. Quanto a isso, ndo se tem qualquer
duvida.

Encaro, com muito cuidado, qualquer retoque — ndo me refiro a
inconstitucionalidade e justificarei o emprego do vocdbulo "retoque" — de
lei aprovada pelo Congresso Nacional, por 513 deputados, 81 senadores,
e sancionada pelo Presidente da Republica.

Por que cogito de "retoque"? Porque € perigoso partir-se para a
interpretacao conforme a Constituicao Federal. H4 sempre o risco de
descambar para o campo, nessa interpretacdo conforme, da
normatividade, substituindo-se o o¢rgdo julgador do Judicidrio ao
Legislativo.

O que se tem na espécie? Uma lei que veio cuidar de matéria muito
sensivel, de ocupacdo fundidria, que se mostrou, desde sempre, revestida
de conflitos de natureza diversa. E, evidentemente, o cuidado em se
retocar essa lei ha de ser maior, nao se podendo potencializar a necessaria
protecdo as minorias — refiro-me as populacdes indigenas e aos
quilombolas, que, alids, tiveram tratamento diverso na Constitui¢ao
Federal.

Quanto as terras indigenas, versa o corpo permanente da
Constituicao terras tradicionalmente ocupadas. Relativamente aos
quilombolas, o que se tem? Preceito assegurando a propriedade — e o
Estado emitiria os titulos — das terras efetivamente ocupadas. E o que se
contém no artigo 68 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitdrias.

Diz-se que esse diploma legal, considerados os diversos segmentos
da sociedade brasileira, esta a merecer interpretacao conforme. O que nos
vem do artigo 4° da Lei que esta sendo analisada, a de n® 11.952, de 25 de
junho de 2009? Uma regra de exclusao quanto a determinados espagos
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territoriais que nao podem ser passiveis de alienagao ou concessdo de
direito real de uso, e ha os diversos incisos.

O que se versou no § 29? Algo para proteger a minoria, conhecida
como comunidade quilombola. E previu-se, com o necessario cuidado,
porque a Medida Proviséria igualizou quilombolas e indigenas, nesse
mesmo artigo que veda — vamos repetir — a alienacdo ou concessao de
direito real de uso, que "as terras ocupadas" — como esta previsto no 68 do
Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias — "por comunidades
quilombolas ou tradicionais que fagam uso coletivo da drea serdo
regularizadas" — ja deviam ter sido regularizadas, porque a Constituicao
vigora hd muitos anos — "de acordo com as normas especificas, aplicando-
se-lhes, no que couber, os dispositivos desta Lei."

Esse teor enseja interpretagdes diversas? Nao. E categérico. Se ndo ha
ambiguidade na cldusula normativa, descabe acionar a teoria da
interpretagio conforme a Constituicio Federal. E certo que a Medida
Provisoria n® 458, a qual — penso — resultou nessa lei de conversao, previu
algo que seria de extensdao maior, a meu ver conflitante, sim, com a
Constituicao Federal, no que igualizou a situacdo das populagtes
indigenas a das comunidades quilombolas, ao dispor: "Nao serao
passiveis de alienacdo [...] areas: II — tradicionalmente ocupadas por
populacdo indigena, comunidades quilombolas e tradicionais;"

Quanto as comunidades quilombolas, a Constitui¢ao Federal nao se
contenta com espacos tradicionalmente ocupados, requer mais, requer a
efetividade, na data da Carta da Republica, vamos ressaltar, da ocupacao

dessas terras. Ha o preceito do artigo 13, a revelar que:

"Os requisitos para a regularizacao fundidria dos imoveis
de até 4 (quatro) mddulos fiscais serdo averiguados por meio de
declaracdo do ocupante," — ndo se presuma que todos sejam
salafrarios, até prova em contrario. Deve-se presumir a postura
que se aguarda do homem médio, do homem integrado a

sociedade, e acreditar um pouco na honestidade do cidadao

brasileiro — "sujeita a responsabilizacdo nas esferas penal,
administrativa e civil," — e também penal pelo crime de
2
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falsidade ideoldgica — "dispensada a vistoria prévia."

Dispensada a vistoria prévia. Nao se pode perquirir o alcance desse
artigo 13 sem levar em conta, no sistema de freios e contrapesos, o que

estd no pardgrafo unico, a revelar que:

"Paragrafo tnico. E facultado ao Ministério do
Desenvolvimento Agrario ou, se for o caso, ao Ministério do
Planejamento, Or¢camento e Gestao determinar a realizagcao de
vistoria de fiscalizagdo do imodvel rural na hipotese prevista no
caput deste artigo."

O artigo versa, como regra, a dispensa de vistoria prévia do imodvel
quando se trate de pequeno imével, pequena propriedade de até 4
modulos fiscais.

Sei muito bem o apego que se tem pela atuacdo cartordria, pela
atuacdo formal, e nesse campo insiro a problematica da vistoria. Ocorre
que nao se pode potencializar a vontade de observar a forma pela forma,
em detrimento da realidade, declarada pelo ocupante, sob as penas da lei.
Presume-se que havera uma declaracao honesta. Como dar interpretacao
conforme a uma disposi¢ao explicita? De duas, uma, ou o artigo 13
conflita com a Constituicado Federal — e se teria que vislumbrar na
Constituicao Federal a exigéncia, sempre e sempre, de vistoria prévia — ou
nao conflita — e se deve reconhecer a existéncia de opgao politico-
normativa, pelos representantes do povo brasileiro, os senhores
Deputados Federais e Senadores. Nao ha qualquer clausula ambigua. Ao
contrario, ha cldusula muito explicita sobre a dispensa e, se houver
duvida, a feitura da vistoria prévia.

Por isso digo que é sempre muito dificil, muito complicado retocar-
se — e assim enquadro, no caso, a interpretagao conforme — o dispositivo
de lei. Apenas aciono, Presidente, a teoria da interpretacao conforme a
Constituicao quando me defronto com impugnagao a preceito legal, a
viabilizar, numa leitura imediata, mais de uma interpretacdo. E, a toda

evidéncia, a previsao legal, pelo menos para mim — e parece que estou
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errado nessa colocagao, porque sou voz isolada no Plendrio, mas nao
importa, o que importa é o convencimento —, ndo possibilita o que
apontei como interpretacao diversa da vernacular e da interpretacao
propria a um dispositivo de lei.

Surge a problematica do artigo 15, em que se aponta que também
deve haver interpretagao conforme para salva-lo e que se teria a violéncia,
a violagao do dever estatal de protecao do meio ambiente amazdnico. O

que se previu nesse artigo 15?

“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, clausulas]...]”

E, entdo, tem-se cladusulas que determinem enquadramento da 4rea.
E se colou, a observancia do que previsto neste artigo, condicao resolutiva
que, vindo a lume — para nao me referir a balha —, tornara a concessao de
uso, ou o reconhecimento da propriedade, insubsistente.

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA (PRESIDENTE) -
Vossa Exceléncia me permite? Esse artigo a que Vossa Exceléncia se refere
€ o artigo 15, e este foi considerado prejudicado inicialmente, parece-me.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Entio estou gastando
o latim a toa?

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA (PRESIDENTE) -
Nao, sempre é bom ouvir Vossa Exceléncia. Apenas, no inicio, o Ministro-
Relator considerou que o artigo 15 ja tinha sido extraido do mundo
juridico.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - E que comegamos hé
tanto tempo o julgamento deste processo, as 14h30, e ainda nao o
terminamos, que ja tinha virado essa pagina, do prejuizo. Mas agora, em
boa hora, esclarecido por Vossa Exceléncia, devo concluir.

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA (PRESIDENTE) - Eu
agradeco e peco desculpas por interromper, por favor.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Interrompeu muito
bem, porque ia tomando o tempo dos jurisdicionados a toa — e nao da
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Corte, porque prejudicados pela demora nos julgamentos sdo os
jurisdicionados —, muito embora busque otimizar ao maximo a minha fala
neste Colegiado.

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA (PRESIDENTE) - E
verdade.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Inclusive, Presidente,
esta havendo a transmissao direta da sessao via TV Justica.

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA (PRESIDENTE) - E
porque ficaram, entdo, o § 22 do artigo 4° e o artigo 13.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO — Vou ao término dos
artigos que realmente estdo em discussao.

Em sintese, Presidente, nao cabe confundir interpretacao conforme,
que pressupoe dispositivo legal com duplo sentido, com aditamento a lei
aprovada pelo Congresso Nacional, muito menos a partir de possiveis
desdobramentos administrativos na observancia dessa mesma lei. Por
isso, disse ao colega de bancada que estou a “votar” com a Dra. Grace
Maria Fernandes Mendonga, no que fez sustentacdo da tribuna, para
mim, muito clara, concluindo pela improcedéncia do pedido inicial,
reafirmando, de qualquer forma, que sou um arauto da defesa da mata

amazonica e dos valores existentes na Amazonia.
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VOTO

O SENHOR MINISTRO CELSO DE MELLO: Pe¢o vénia, Senhora
Presidente, para acompanhar, integralmente, o douto voto proferido pelo
eminente Relator, tanto no ponto em que conhece da presente acao direta
relativamente aos arts. 4°, § 2°, e 13, ambos da Lei n°® 11.952/2009, quanto
na parte em que da pela prejudicialidade deste processo de controle
abstrato referentemente ao art. 15, inciso I, §§ 29 4° e 5°, desse mesmo

diploma legislativo.

Prosseguindo no exame do mérito da presente demanda, também
peco licenca para acompanhar o voto do eminente Ministro Relator.

E o meu voto.
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VOTO

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA (PRESIDENTE) -
Também inicio por cumprimentar o brilhante voto do Ministro-Relator e
também a sustentacdo oral da Ministra Grace - como sempre, brilhantes,
tanto o trabalho do Ministro Edson Fachin quanto o trabalho da
Advogada-Geral da Unido - e, j4 de pronto, reconhecer que estou
acompanhando, as inteiras, o voto do Ministro-Relator, enfatizando que a
afirmativa, aqui feita por varios, da importancia do tema do meio
ambiente, no caso especifico, da Floresta Amazonica e da Amazodnia
Legal, é que me levou a formular a pauta de hoje, cujos processos, os
quatro, tinham, de forma direta ou indireta, relacio com este direito
fundamental preconizado na Constituigdo, garantido como direito
intergeracional -, no sentido de fazer com que nds, do Supremo Tribunal
Federal, possamos dar respostas aos questionamentos que sao postos
sobre a matéria. A pauta foi teméatica para dar relevo a importancia que o
Supremo d4 tanto a questdo do meio ambiente quanto, de uma forma
especial e tangenciando o mesmo tema, aos povos que ali habitam - de
uma forma muito especial, indigenas, quilombolas e comunidades
tradicionais.

Parece-me, de maneira extremamente singela, que, como aqui dito e
repetido, ao se alterar o art. 4°, tal como posto na Medida Provisdria 458,
que deixava indene de duvidas a fixagdo de que nao seriam passiveis de
alienacao ou concessao de direito real de uso as ocupagdes que recaissem
sobre terras tradicionalmente ocupadas por populagoes indigenas,
comunidades quilombolas e tradicionais, pela conversao no § 22 do art. 4°
da Lei n® 11.952, o que se teve, na verdade, foi a introdugao de um tema
que pode levar a mais de uma interpretagao, e ai acompanho o Ministro-
Relator ao dar interpretacdo conforme para afastar entendimento que
permita regularizagdo em favor de terceiros de &reas ocupadas por
remanescentes de quilombos ou outras comunidades tradicionais, nelas

compreendidos também espacos necessarios para reproducao fisica,
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cultural, social e econdmica dos grupos étnicos.

E quanto ao art. 13, também me parece que ha de se afastar qualquer
interpretagao no sentido de que se possa dispensar de plano, permanente
e automaticamente, a necessidade de vistoria prévia para regularizacao
fundiaria, neste caso especifico, da Amazonia Legal.

E também, com as vénias do Ministro Marco Aurélio, no item 4,
especifico, ainda que sabendo ser um ponto muito peculiar, que seria a
presuncao de boa-fé que se ha de ter, mas que, de alguma forma,
dispensaria o que acho que o Ministro Edson Fachin pde como
indispensavel, estou acompanhando no sentido de julgar parcialmente

procedente para dar interpretagao conforme.
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PLENARIO
EXTRATO DE ATA

AGAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.269

PROCED. : DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. EDSON FACHIN

REQTE. (S) : PROCURADOR GERAL DA REPUBLICA
INTDO. (A/S) : PRESIDENTE DA REPUBLICA
ADV. (A/S) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO
INTDO. (A/S) : CONGRESSO NACIONAL

Decisdo: Preliminarmente, o Tribunal, por unanimidade e nos termos
do voto do Relator, conheceu da agdo quanto aos arts. 4°, § 2°, e 13 da
Lei 11.952/2009, assentando o prejuizo da pretensdo relativa ao art. 15,
inciso I, § 2°, § 4° e § 5°, da mesma lei. Na parte conhecida, o
Tribunal, por maioria e nos termos do voto do Relator, Jjulgou
parcialmente procedente a acdo para: i) que se confira ao artigo 4°, §2°,
da Lei n°® 11.952/2009 interpretacdo conforme & Constituicdo, sem reducgdo
de texto, a fim de afastar-se qualquer interpretacdo que permita a
regularizacdo fundidria das terras publicas ocupadas por gquilombolas e
outras comunidades tradicionais da Amazdnia Legal em nome de terceiros ou
de modo a descaracterizar o modo de apropriacdo da terra por esses
grupos; 1i) que se confira interpretagdo conforme ao disposto no artigo
13 da Lei n° 11.952/2009, de modo a afastar quaisquer interpretacdes que
concluam pela desnecessidade de fiscalizacdo dos imbéveis rurais de até
quatro médulos fiscais, devendo o ente federal utilizar-se de todos os
meios referidos em suas informagdes para assegurar a devida protecéo
ambiental e a concretizacdo dos propdsitos da norma, para somente entédo
ser possivel a dispensa da vistoria prévia, como condig¢do para a incluséo
da propriedade no Programa de regularizacdo fundidria de imdéveis rurais
de dominio puUblico na Amazdénia Legal. Vencidos o Ministro Marco Aurélio,
que acompanhava o Relator quanto ao conhecimento da acdo, mas, na parte
conhecida, julgava-a improcedente, e, em parte, o Ministro Alexandre de
Moraes, quanto a parte do voto do Relator referente ao art. 13 da Lei
11.952/2009, ao entender pela presungdo iuris tantum da boa-fé da
declaragdo do ocupante do imébével, no que foi acompanhado, no ponto, pelo
Ministro Gilmar Mendes. Impedido o Ministro Dias Toffoli. Falou pelo
Presidente da Republica e pelo Congresso Nacional a Ministra Grace Maria
Fernandes Mendong¢a, Advogada-Geral da Unido. Presidiu o Jjulgamento a
Ministra CArmen Lucia. Plendrio, 18.10.2017.

Presidéncia da Senhora Ministra Carmen Lucia. Presentes a sessdo os
Senhores Ministros Celso de Mello, Marco Aurélio, Gilmar Mendes, Ricardo
Lewandowski, Luiz Fux, Rosa Weber, Roberto Barroso, Edson Fachin e
Alexandre de Moraes.

Procuradora-Geral da Republica, Dra. Raquel Elias Ferreira Dodge.

p/Doraltcia das Neves Santos
Assessora-Chefe do Plenario
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