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Bras‘l'lfd, 05 de fevereiro de 2020.

Oficio n° 01/2020

A sua Exceléncia o Senhor
Deputado Federal Deputado Lucio Mosquini
Presidente da Comissio Mista da Medida Provisdria n° 910, de 2019

Brasilia — Distrito Federal

Assunto: Inclusdo aos documentos da Comissdo Mista a Nota Técnica n° 1/2020/PFDC/MPF,
de 3 de fevereiro de 2020

Senhor presidente,

Venho por meio deste, solicitar que seja incluido aos documentos da Comissdo Mista da
Medida Proviséria n° 910, de 2019 a Nota Técnica n° 1/2020/PFDC/MPF, de 3 de fevereiro de
2020, anexada a este oficio. Dessa forma, agradego antecipadamente, ao tempo que fago votos de

consideragdo e aprego.

Respeitosamente,

Il

*CD207 4794498938 *

~

Valmir Assuncdo
Deputado Federal

PT-BA
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MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA FEDERAL DOS DIREITOS DO CIDADAO

PGR-00032061/2020

Nota Técnica n° 1/2020/PFDC/MPF, de 3 de fevereiro de 2020

Tema: Medida Proviséria n® 910, de 10 de dezembro de 2019 (Regulariza¢do fundiaria de
ocupagdes incidente em terras situadas em areas da Unido ou do Instituto Nacional de
Colonizagdo e Reforma Agraria - INCRA). Inconstitucionalidades.

Ref.: PA n° 1.00.000.002132/2020-72

I—- AREGULARIZACAO FUNDIARIA E SUA DISCIPLINA MAIS RECENTE

A medida proviséria em questdo promove alteragdes de grande impacto na
Lei 11.952, de 25 de junho de 2009. Tal ato normativo ja tinha sofrido modifica¢des recentes
pela Lei 13.465, de 11 de julho de 2017. Como todas essas leis tiveram como antecedente
uma medida proviséria, cada qual, a seu tempo, ficou conhecida como a “MP da grilagem” e
foi objeto de acdo direta de inconstitucionalidade proposta pela Procuradoria-Geral da

Republica.
A Lei 11.952 deu ensejo a ADI 4269, cujo acordio esta assim ementado:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. DIREITO
CONSTITUCIONAL E  ADMINISTRATIVO. REGULARIZACAO
FUNDIARIA DAS TERRAS DE DOMINIO DA UNIAO NA AMAZONIA
LEGAL. IMPUGNACAO AOS ARTIGOS 4°, §2°, 13, 15, INCISO I, §§ 2°,
4° E 5°, DA LEI N° 11.952/2009. PREJUIZO PARCIAL DA ACAO.
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

Para verificar a autenticidade acesse
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FISCALIZACAO DOS REQUISITOS DE INGRESSO NO PROGRAMA
TERRA LEGAL. INTERPRETACAO CONFORME A CONSTITUICAO.
RESPEITO AO ARTIGO 225, CAPUT, DA CONSTITUICAO. 1. H4
prejuizo parcial da agdo direta de inconstitucionalidade quando lei
superveniente promova alteragdo 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 redac@io do artigo 15, inciso I e §2°, bem como
revogou expressamente seus §§ 4° e 5° circunstidncia que impede o
conhecimento da a¢fo, no ponto. 2. O direito a0 meio ambiente equilibrado
foi assegurado pela Constituicdo da Republica, em seu artigo 225, bem
como em diversos compromissos internacionais do Estado Brasileiro. A
regiio amazdnica, dada a diversidade bioldgica, cultural, etnografica e
geoldgica, mereceu tutela especial do constituinte, tornando-se imperiosa a
observincia do desenvolvimento sustentavel na regifo, conjugando a
protegdo & natureza e a sobrevivéncia humana nas dreas objeto de
regularizacdo fundiaria. 3. Revela-se de importancia impar a promogdo de
regularizagdo fundidria nas terras ocupadas de dominio da Unido na
Amazoénia Legal, de modo a assegurar a inclusdo social das comunidades
que ali vivem, por meio da concessdo de titulos de propriedade ou concessdo
de direito real de uso as areas habitadas, redugdo da pobreza, acesso aos
programas sociais de incentivo a produgfo sustentdvel, bem como
melhorando as condigdes de fiscalizagdo ambiental e responsabilizagdo pelas
lesdes causadas a Floresta Amazdnica. 4. O artigo 4° §2° da Ler n°
11.952/2009 vai de encontro a protegdo adequada das terras dos
remanescentes de comunidades quilombolas e das demais comunidades
tradicionais amazOnicas, ao permitir interpretagdo que possibilite a
regularizagdo dessas areas em desfavor do modo de apropriacdo de territorio
por esses grupos, sendo necessaria interpretagdo conforme aos artigos 216, [
da Constituicio e 68 do ADCT, para assegurar a relagfio especifica entre
comunidade, identidade e terra que caracteriza os povos tradicionais. 5.
Exige interpretagdo conforme a Constituigdo a previsdo do artigo 13 da Lei
n® 11.952/2009, ao dispensar a vistoria prévia nos imoveis rurais de até
quatro médulos fiscais, a fim de que essa medida de desburocratizagdo do
procedimento seja somada a utilizagdo de todos os meios eficazes de
fiscalizagio do meio ambiente, como forma de tutela a biodiversidade e
inclusdo social dos pequenos proprietarios que exercem cultura efetiva na
area. 6. A¢do Direta de Inconstitucionalidade conhecida parcialmente e, na
parte conhecida, julgada parcialmente procedente.

(ADI 4269, Relator(a): Min. EDSON FACHIN, Tribunal Pleno, julgado em
18/10/2017, ACORDAO ELETRONICO DJe-019 DIVULG 31-01-2019
PUBLIC 01-02-2019)

.EAFB43E6

.67961E54

Chave ED8DF8F4.COB2CEO03
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J& a Lei 13.465 resultou em duas acdes diretas de inconstitucionalidade: a
ADI 5771, proposta pela Procuradoria-Geral da Republica, e a ADI 5778, pelo Partido dos
Trabalhadores. Ainda ndo houve julgamento pelo Supremo Tribunal Federal, e, em setembro
de 2019, a entdo Procuradora-Geral da Republica manifestou-se, ao final, pela procedéncia

de ambas as acdes.

H4, em todas essas providéncias legislativas, coisas comuns, especialmente:
(i) iniciativa por medida provisoria, sem que estejam presentes 0S Seus requisitos
constitucionais, notadamente a urgéncia, se considerado que o patriménio publico da Unido
¢ objeto de controvérsia desde o surgimento da nossa Republica; (ii) estimulo a grilagem,
principalmente porque a cada diploma legal se estende o prazo para a regularizagdo, bem
como os limites para considerar uma “posse legitima”: era 2004, passou para 2008, e agora €
maio de 2014 (ou, nos casos de pagamento a vista, até dezembro de 2019; (iii) falta de
instrumentos que garantam confiabilidade nos dados informados pelos pleiteantes; (iv)
renuncia a um enorme estoque de terras, com pregos inferiores ao de mercado; (v) auséncia
de verificagdo do impacto da regularizagdo em politicas como a reforma agraria, demarcagéo
e titulagdo de areas indigenas e quilombolas, reconhecimento de direitos territoriais de
outros povos ¢ comunidades tradicionais e criacdo de unidades de conservagdo; (vi) aumento

do desmatamento.

Estudo intitulado “Estimulo a apropriacdo de terras e desmatamento na
Amazdnia brasileira”!, realizado para verificar os impactos econdmicos e ambientais da Lei

13.465, consigna:

Avaliamos o impacto na Amazénia brasileira de uma lei fundidria de 2017
que reforga um mecanismo de aquisicdo de direitos fundidrios
historicamente vinculados ao desmatamento, uma vez que os grileiros
desmatam a floresta para sinalizar ocupag@o e reivindicar direitos fundidrios.
Em particular, foram avaliados dois potenciais impactos significativos: (i) a
perda de receitas do governo devido a venda de terras publicas abaixo dos

' IMAZON "Stimulus for land grabbing and deforestation in the Brazilian Amazon" s6 estid publicado em inglés:
https://iopscience.iop.org/article/10.1088/1748-9326/able24

Chave ED8DF8F4.COB2CE03.67961E54.EAFB43E6
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precos de mercado e (ii) o risco de futuro desmatamento associado a
emissoes de CO, em 19,6 milhdes de hectares destinados a ampliagdo da
terra privatizacdo. A perda de receita de curto prazo varia de US $ 5 a 8
bilhdes para 8,6 milhdes de hectares; a perda futura de receita varia de US $
16,7 a 23,8 bilhdes para 19,6 milhdes de hectares; entre 1,1 e 1,6 milhdo de
hectares correria o risco de ser desmatado até 2027, o que poderia emitir 4,5
a 6,5 megatoneladas de CO,. O governo brasileiro deve revisar a decisio
sobre a alocacio dessa area; priorizar a alocacdo de terras para conservagéo
e, se vender parte dessa area, cobrar pregos de mercado.

Os pesquisadores concluem que a politica fundiaria instituida por essa lei
poderia levar a perdas de receita de US$ 32 bilhdes, equivalente a 7% do produto interno

bruto brasileiro em 2018.

O cenario de perda de receita ¢ ainda superior com a MP recém
encaminhada ao Congresso Nacional. Nesse ponto, convém reter que a lei de 2009 restringia
sua incidéncia apenas ao territorio da Amazénia Legal. Ja a lei de 2017 estendeu os seus
limites para todo o pais, mas restringindo a possibilidade de regularizacdo as dareas
registradas em nome do Incra. Agora, com a nova MP, também sdo alcancadas as ocupacdes
de areas da Unido. Assim, em qualquer local do territorio sera possivel regularizar ocupagéo
de até 2.500 ha incidente em area de dominio do Incra ou da Unido, com as mesmas normas
inicialmente estabelecidas para a Amazodnia Legal. Estudiosos do tema informam que, com
as alteragBes propostas, sera possivel regularizar cerca de 55 a 65 milhdes de hectares de
terras da Unifio ndo destinadas em todo o Brasil?. Recorde-se que, na analise relativa a lei de
2017, o estoque de terras destinado a regularizagéo correspondia a 19,6 milhdes de hectares.
Adicionalmente, a nova MP possibilita a titulagdo de ocupacdes irregulares mesmo que
tenha ocorrido desmatamento ilegal apds 22 de julho de 2008, linha de corte estabelecida no
Codigo Florestal aprovado em 2012. Ou seja, a MP soa como estimulo a novas ilegalidades

ao continuar validando crimes ambientais e fundiarios.

2 "GOVERNO BOLSONARO AMPLIA A GRILAGEM DE TERRAS COM MAIS UMA MEDIDA PROVISORIA":
Nicleo de Estudos, Pesquisas e Projetos de Reforma Agraria — NERA. Presidente Prudente, outubro de 2019, niimero
142. ISSN 2177-4463. www.fct.unesp.br/nera
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Para verificar a autenticidade acesse

p.br/validacaodocumento.

Assinado digitalmente em 03/02/2020 15:10.
.mpf.m

http://www. transparencia



MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA FEDERAL DOS DIREITOS DO CIDADAO

Além da enorme ampliacdo da extensdo de terras publicas passivel de
privatizacdo — com a sua projecdo imediata no desmatamento e na renuncia a receitas — a
nova disciplina permite a regularizagdo de ocupacdes com area superior a 15 mddulos fiscais
—até 2500 ha — mediante autodeclaracdo do pleiteante. A justificativa contida na exposi¢ao

de motivos da MP 910 € a seguinte:

A aferi¢do dos requisitos para dar inicio ao processo de regularizagdo
fundiaria deve ser feita primordialmente de forma documental, pela
declaragdo do ocupante, conjugada com meios de provas de verificagdo de
tais declaragdes, amparado, inclusive, em cruzamento de dados.

Nas declaragdes feitas pelo requerente, ha previsdo de responsabilizagdo nas
esferas penal, administrativa e civel na hipdtese de falsidade.

Verifica-se que o procedimento ja é adotado para as areas de até 4 (quatro)
modulos fiscais, havendo, segundo informagdes do INCRA na Nota Técnica
n® 3394/2019/DFR/DF/SEDE/INCRA, ha possibilidade de ampliagdo com o
acesso do INCRA a diversos bancos de dados para propiciar o cruzamento
de informagdes e garantir maior seguranga ao processo de regularizacdo
fundiaria.

No que respeita ao § 2° do artigo 13, que prevé a dispensa de vistoria prévia
das ocupagdes em regularizagdo até o limite de 2500 hectares, € de se
ressaltar que a motivagdo para a vistoria se deve a verificagdo de dois
requisitos: pratica de cultura efetiva e comprovagdo de exercicio de
ocupacdo e exploracdo direta, mansa e pacifica, por si ou por seus
antecessores. Tais requisitos podem ser aferidos por intermédio de
documentos comprobatorios, analisados de forma complementar por meio
de técnicas de sensoriamento remoto, no caso da pratica de cultura efetiva e
ainda por meio de cruzamento de bancos de dados.

Assim, o dispositivo garante a seguranca necessdria a regularizagéo,
trazendo maior celeridade ao procedimento, privilegiando o principio da
eficiéncia consagrado constitucionalmente.

Ou seja, a autodeclaracdo e a consequente dispensa de vistoria prévia para
imdveis de até 15 modulos fiscais — anteriormente 4 modulos fiscais — decorre de

experiéncias bem sucedidas pelo Incra, com cruzamento de informagdes provenientes de

Chave ED8DF8F4.COB2CE03.67961E54.EAFB43E6
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diversos bancos de dados e técnicas de sensoriamento remoto. H& aqui uma briga com os

fatos.

Pesquisadores provenientes de instituigdes diversas, em “nota técnica

preliminar sobre o antincio de Medida Proviséria de regularizagio fundidria autodeclarada”?

3

realizaram um estudo em que agrupam todas as bases fundidrias oficiais e disponiveis

publicamente em formato geoespacial. Analisam, assim, 18 bases de dados, tais como
INCRA, FUNAI, MMA, DNIT, IBGE, SIGEF, CAR, Programa Terra Legal, Territorios

Quilombolas e Servico Florestal Brasileiro.

Partindo da base de dados do SNCR (Sistema Nacional de Cadastro Rural
do Incra), que informa a existéncia de 6 milhdes de imdveis declarados ocupando em torno
de 600 milhdes de hectares, verificam que a maioria dos iméveis considerados (89%) e
aproximadamente metade da area (46%) vém de registros autodeclarados no CAR (Cadastro
Ambiental Rural), que ndo permite qualquer conclus@o a respeito da situacdo fundidria
formal. H4 também lacunas, uma vez que 17% do territério nacional ndo conta com

qualquer registro nas bases fundidrias oficiais. Alguns trechos do estudo merecem destaque:

Apesar dos grandes avangos tecnoldgicos no uso de ferramentas
geoespaciais, nos registros do CAR ha um grande niimero de sobreposi¢des
entre os imdveis autodeclarados entre si e com outras categorias fundidrias.
Dos mais de 4 milhdes de imdveis cadastrados, 3.790.715 (95%) possuem
algum tipo de sobreposi¢do com outros iméveis do CAR, totalizando 10
milhdes de hectares sobrepostos. Se considerarmos a sobreposi¢do do CAR
com outras bases fundiarias, temos 86 milhdes de hectares sobrepostos
distribuidos em 1.318.190 imdveis (ou 33% dos imdveis cadastrados no
CAR).

[...]

Contudo, algumas sobreposi¢des merecem ateng@o. Por exemplo, foram
identificados 4,5 milhdes de hectares de sobreposicio entre 24.865 imdveis
cadastrados no CAR e Terras Indigenas Homologadas ou Unidades de
Conservagdo de Protecdo Integral. Outro exemplo que merece investigagdo
se refere aos 20.400 imdveis que estio cadastrados em Terras Publicas Nao

5 IMAFLORA. "Nota técnica preliminar sobre o anuncio de Medida Proviséria de regularizagdo fundiaria

autodeclarada":
http://www.imaflora.org/downloads/biblioteca/5da9d4ef02ea7 NT MP_fundiaria_outubro2019final.pdf
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Destinadas, totalizando quase 65 milhdes de hectares de areas em
sobreposigdo. Estas situagdes podem ser objeto de pendéncias da
regularizacdo de areas protegidas e outras terras publicas ou da tentativa de
ocupagao ilegal de uma terra publica.

De mais a mais, se o maior volume de informacdes fundidrias € colhida na
base do CAR, ha ai um problema enorme sobre a seguranga necessaria em um processo que
transfere patrimonio publico para o patrimoénio privado. Como consta da nota, “o CAR € a
principal experiéncia brasileira de autodeclaragcdo dos limites de imdveis rurais de maneira
geoespacial”. Sua regulamentacdo se deu pela Instru¢do Normativa 2/MMA, de 6 de maio
de 2014, estabelecendo especialmente os procedimentos a serem adotados para a inscrigéo,
registro, analise e demonstracdo das informa¢des ambientais sobre os imdveis rurais.
Consulta do Observatorio do Cédigo Florestal a 6rgdos ambientais de diversos estados da
Amazonia e do Nordeste apontou que, passados mais de 5 anos da IN 2/MMA, o processo
de validagdo das informagdes tem sido muitissimo lento: os estados mais avancados sé
conseguiram validar 5% das declaracdes; h4 estados com validagdo préxima de zero e

alguns sem valida¢do alguma.

Uma outra comparagdo efetuada pelos pesquisadores, a partir de

autodeclaragdo, ¢ com o Imposto Territorial Rural (ITR):

Outra experiéncia de dados autodeclarados por proprietarios rurais se refere
as informagdes utilizadas para o calculo do Imposto Territorial Rural (ITR).
O estudo coordenado pelo Instituto Escolhas em 2019 identificou que o
Brasil arrecadou R$ 1,5 bilhdo do ITR em 2018 em aproximadamente 5
milhdes de imoveis rurais. O valor do ITR € calculado com base em
informagdes autodeclaradas pelos proprietarios sobre o valor das terras e da
ocupagdo e uso dos imdveis. Um dos cendrios do estudo sobre ITR simulou
o valor que seria arrecadado substituindo os valores declarados pelos
proprietarios por valores de referéncia sobre o valor das terras vindo do
mercado e registros de uso e da ocupagéo dos iméveis vindos de imagens de
satélite e de censos agropecudrios. Neste cendrio a arrecadagdo seria de R$
5,8 bilhdes de reais, ou seja, R$ 4,3 bilhdes ou quase quatro vezes superior
ao efetivamente arrecadado. O estudo apontou que a auséncia de exigéncia
de validag@o dos dados declarados faz com que os declarantes reportem,

Chave EDBDF8F4.CO0B2CE03.67961E54 .EAFB43E6
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intencionalmente, informagdes que reduzem o pagamento de ITR ao invés
das informacdes reais da situacdo dos imodveis. Caso a regularizacdo
fundiaria por autodeclaragdo ndo seja implementada em conjunto com uma
capacidade de analise agil e eficiente de validagdo das informagdes
fornecidas pelos interessados, o mesmo efeito observado na declaragdo do
ITR pode ocorrer. Porém, com efeitos sociais, ambientais, econdmicos ¢
passivos juridicos muito mais expressivos do que a simples redugdo do valor
arrecadado como € no caso do ITR. No caso fundidrio, a grilagem de terras
publicas e os conflitos fundiarios podem escalar para niveis ainda muito
maiores do que os atuais.

As conclusdes do estudo podem ser sumariadas nos seguintes trechos:

Em primeiro lugar, a partir das bases de dados oficiais publicamente
disponiveis e com informagdo geoespacial sobre os imoveis rurais
brasileiros, ndo € possivel estimar o numero, a distribui¢do e o perfil de
imoveis que necessitam de regularizacdo. Sem o conhecimento da
quantidade de iméveis que seriam alvo da politica, sua distribuicdo e perfil,
ndo ¢ possivel dimensionar o seu efeito e nem o tamanho do esforgo
necessario para validar as informagdes autodeciaradas.

[]

A experiéncia da autodeclaragdo do CAR aponta diversas falhas técnicas em
larga escala no processo de delimitagdo dos imodveis autodeclarados.
Portanto, qualquer instrumento simples e flexivel de cadastro autodeclarado
sobre os limites de propriedades precisa ser acompanhado de um robusto e
sofisticado sistema técnico para a sua validac@o. Este exige um alto grau de
automagio, combinado com uma equipe técnica e analitica de alto nivel e
em quantidade suficiente. Ndo temos conhecimento que tal estrutura de
sistemas e pessoal esteja disponivel na escala necessdria para enfrentar a
complexidade da situacdo fundiaria brasileira. Também nos parece
improvavel haver capacidade de investimento para se alcancar a condigdo
necessaria, considerando-se os cortes de investimentos publicos do governo
federal. Ademais € preciso considerar as diferengas significativas existentes
entre a elaboracdo de um cadastro e a consumagdo de um processo de
regularizagio fundiaria, indubitavelmente muito mais complexo € que requer
uma série de cuidados.

Adicionalmente, deve-se destacar que um processo de regularizagdo
fundidria por autodeclaracdo, mesmo que simplificado e flexivel, exige um
minimo de tecnologia e habilidades dos usudrios para se cadastrar no
sistema. Isto tende a favorecer detentores de imdveis grandes, empresariais e
com maiores recursos financeiros, humanos e tecnoldgicos; em detrimento
de agricultores familiares, povos e comunidades tradicionais (PCTs). Desta
forma, um sistema autodeclarado pode aumentar as desigualdades no
processo de regularizagdo fundidria. No caso do CAR, os pequenos
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produtores e PCTs deveriam receber o apoio do Estado para se cadastrar,
mas isto ainda ndo foi totalmente alcangado, ameacando direitos destes
publicos e seu acesso a politicas relevantes para a sua sobrevivéncia.

A experiéncia com o ITR também ndo favorece a confianga em dados
autodeclarados vindos do setor rural sem que seja promovido,
simultaneamente, um sistema eficiente de checagem e validagdo. A
comparagdo frequentemente utilizada com o Imposto de Renda, que também
tem base autodeclarada e apresenta elevada eficiéncia e agilidade na
validag@o pela Receita Federal € indevida. No caso do Imposto de Renda ha
décadas de experiéncia acumulada e estruturas analiticas em termos de
pessoal e infraestrutura muito superiores aqueles normalmente encontrados
nos orgéos do governo ligados a governanga de terras. O objeto de analise do
Imposto de Renda é também, do ponto de vista analitico, mais simples do
que a validag@o da posse da terra, por esta envolver uma dimenséo espacial e
a validagdo do dominio. Basta ver o baixo desempenho da arrecadagéo e
validacdo da prépria Receita Federal na arrecadagdo do ITR, que também
tem a dimens&o espacial.

Finalmente, ressaltamos que a titulagdo tem o georeferenciamento das
parcelas apenas como uma de suas etapas. A titulagdo e a regularizagéo
fundidria exigem um processo mais rigoroso, que inclui conhecer a geografia
e o histérico dos imdveis e a sua cadeia dominial.

H4é evidéncias, portanto, de que a MP 910, ao contrario do que enuncia a
exposi¢cdo de motivos, estd na contramio do que decidiu o STF na ADI 4269, uma vez que
dispensa a vistoria num quadro de absoluta auséncia de meios eficazes de validagdo da

autodeclaracéo.

Convém lembrar que a Lei 13.465 ja tinha dispensado a realizagdo de
vistoria para a liberagcdo de clausulas resolutivas dos titulos concedidos. Significa dizer que
os imoveis de até 15 mddulos fiscais, como regra, ndo terdo qualquer vistoria, seja no inicio,

para a concessdo do titulo, seja ao final, para a consolidagdo da propriedade plena.

E para piorar, a MP altera o art. 213, § 17, da Lei 6015/73, para “dispensar
as assinaturas dos confrontantes, previstas no inciso II do caput, quando da indicagdo das
coordenadas dos vértices definidores dos limites dos imdveis rurais, georreferenciadas ao

Sistema Geodésico Brasileiro e com precisdo posicional fixada pelo Incra, bastando a

Chave EDBDF8F4.CO0B2CE03.67961E54.EAFB43E6

Para verificar a autenticidade acesse

http://www.transparencia.mpf.mp.br/validacaodocumento.

Assinado digitalmente em 03/02/2020 15:10.



R %

MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA FEDERAL DOS DIREITOS DO CIDADAO

apresentacdo de declaragdo do requerente interessado de que respeitou os limites e as

confrontagcdes”.

Um ultimo aspecto precisa ser tratado nessa sucessdo legislativa tendente a

regularizacio fundiaria, que é o estimulo a grilagem.

Parte significativa das dreas a serem regularizadas proveem de contratos
celebrados sob a denominagdo de Contrato de Alienacdo de Terra Publica — CATP e
Contrato de Compromisso de Compra ¢ Venda — CPCV, largamente utilizados no processo
de “ocupacdo” da Amazénia Legal, sobretudo nos Estados de Rondonia, Pard e Mato
Grosso. Por meio desses instrumentos, foram transferidos a particulares milhares de hectares
de terras, sob diversas condi¢Bes resolutivas, muito especificamente pagar determinado

valor e implantar projeto de exploragdo agropecudria num certo prazo.

Como a grande parte desses contratos nao foram honrados pelos
beneficiarios, a Lei 11.952, de 2009, em sua versdo original, previu que aqueles firmados até
10 de fevereiro de 2000 poderiam ser renegociados até 11 de fevereiro de 2012.
Posteriormente, pela Lei n® 13.465/2017, passou-se a prever que os contratos celebrados até 22 de
dezembro de 2016 poderiam ser renegociados até 22 de dezembro de 2021. Agora, pela nova
redagdo conferida pela Medida Proviséria, sem que o prazo vigente estivesse vencido, ficou
estabelecido que os contratos firmados até 10 de dezembro de 2019 poderdo ser

renegociados nos termos do regulamento.

Ou seja, a partir de agora, as condigdes para renegocia¢do desses contratos

saem da lei e passam a ser estipuladas por decreto do Presidente da Republica.

Além da percepgdo de que a invasdo de terra publica, a despeito de ser
crime, compensa, ja que a eternidade se encarrega de regularizar a situa¢do, o potencial de

conflito que a permissividade normativa enseja ndo pode ser desprezado. Alids, ndo ¢
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fortuito que sucessivos relatérios da Comissdo Pastoral da Terra coloquem os Estados do

Para, Rondénia e Mato Grosso como campedes de conflitos no campo.

De fato, s6 indo contra a realidade empirica atual do campo para negar a
assimetria que a regularizagdo fundidria proposta acarreta. Enquanto ndo h4 demarcagdo de
terras indigenas e quilombolas, tampouco criagdo de novos assentamentos da reforma
agraria ou mesmo regularizagdo dos ja existentes, além da ameaca de redugdo das atuais
unidades de conservagdo, os invasores de terras publicas sd@o premiados com tamanha

generosidade.
II - INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL

E inquestionavel o cardter de excepcionalidade que reveste o instituto das
medidas provisorias, tendo em vista a necessidade de equilibrio e independéncia na relagdo
entre os Poderes da Republica. Nesse sentido, a edicdo de medidas provisorias pelo
Presidente da Republica nfo prescinde da estrita observancia aos requisitos de urgéncia e

relevancia previstos no art. 62 da Constituicdo de 1988 (CR/88).

No caso da medida provisoria n°® 910, ndo hd quaisquer elementos que

evidenciem urgéncia para sua edi¢io.

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

sesmarias (...)”. Segundo Edmundo Zenha*,

4 http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/12437
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A tal ponto havia chegado a confusdo que muitos portadores de titulos
perfeitos ndo achavam onde se instalar, e outros, sem titulo nenhum, afora a
prépria audacia, mantinham em seu poder tratos vastos ¢ dos melhores.

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

irregulares, e nocivos, que em poucos anos nenhuma haverd em sitios comodos (...)".

Portanto, a grilagem de terras € o desmatamento atravessam séculos sem
solugdes de todo satisfatorias. Nao é concebivel que, de um momento para o outro, se
transformem em problemas de tamanha urgéncia que demandem o uso desse instrumento
excepcional que € a medida proviséria. Leve-se ainda em conta que hd uma lei recente, de
2017, alcangando contratos que podem ser renegociados até 22 de dezembro de 2021. A
urgéncia seria entdo apenas para aumentar o estoque de terras disponivel para a

regularizacio e tornar mais flexiveis as exigéncias para tanto?

Conforme ja afirmado reiteradas vezes pelo Supremo Tribunal Federal, o
desvirtuamento decorrente da edigdo imprdpria de medidas provisdrias desfigura a relagdo

institucional entre os Poderes, ao conferir inconstitucional preeminéncia ao Executivo:

A crescente apropriagdo institucional do poder de legislar, por parte dos
sucessivos Presidentes da Republica, tem despertado graves preocupagdes
de ordem juridica, em razdo do fato de a utilizagdo excessiva das medidas
provisérias causar profundas distor¢des que se projetam no plano das
relagdes politicas entre os Poderes Executivo e Legislativo. Nada pode
justificar a utilizagdo abusiva de medidas provisérias, sob pena de o
Executivo, quando ausentes razdes constitucionais de urgéncia, necessidade
e relevAncia material, investir-se, ilegitimamente, na mais relevante funcdo
institucional que pertence ao Congresso Nacional, vindo a converter-se, no
ambito da comunidade estatal, em instincia hegemdnica de poder, afetando,
desse modo, com grave prejuizo para o regime das liberdades publicas e
sérios reflexos sobre o sistema de checks and balances, a relagdo de

Chave ED8DFB8F4.COB2CE03.67961E54.EAFB43E6

Para verificar a autenticidade acesse

http://www. transparencia.mpf.mp.br/validacaodocumento.

Assinado digitalmente em 03/02/2020 15:10.



MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA FEDERAL DOS DIREITOS DO CIDADAO

equilibrio que necessariamente deve existir entre os Poderes da Republica.
Cabe ao Poder Judicidrio, no desempenho das fungdes que lhe sdo inerentes,
impedir que o exercicio compulsivo da competéncia extraordinaria de editar
medida proviséria culmine por introduzir, no processo institucional
brasileiro, em matéria legislativa, verdadeiro cesarismo governamental,
provocando, assim, graves distor¢des no modelo politico e gerando sérias
disfungdes comprometedoras da integridade do principio constitucional da
separagdo de poderes. (ADI 2.213, Ministro Celso de Mello, julgamento em
4-4-2002, Plenario, DJ de 23-4-2004).

IIT — INCONSTITUCIONALIDADES MATERIAIS
1. Ofensa ao principio republicano

Foi Cicero quem definiu conceitualmente o significado de res publica,
pondo em relevo a coisa do povo, o bem comum, o interesse comum e, principalmente, a

conformidade com a lei comum?.

Ainda que a palavra “republica”, como ocorre com todo e qualquer
conceito, sofra as inflexdes dos seus tempos histdricos e de suas implicagdes locais, a ideia
central de que a gestdo do patrim6nio comum acarreta responsabilidades especificas dos

agentes publicos persiste inalterada.

Um desses deveres, a ser observado por agentes de quaisquer dos Poderes, €
o da fundamentag¢do das escolhas publicas. Como a sociedade nacional € atravessada por
variadas disputas, a decisdo em favor de uma delas tem que externar amplamente o interesse
comum que lhe subjaz. Ou seja, € preciso que seja traduzida em razdes publicas e
acompanhada de todos os elementos de comprovagdo de que foi a melhor eleigdo possivel.
Todos os cidaddos tém direito a transparéncia das informagdes publicas, inclusive para
permitir-lhe auditar as escolhas feitas em nome do interesse comum e eventualmente

impugné-las.

5 MATTEUCCI, Nicola. Vocéabulo “Republica”. In “Diciondrio de Politica”, 2* ed. Orgs. N. Bobbio, N. Matteucci e G.
Pasquino. Brasilia: Ed. Universidade de Brasilia, 1986, pp. 1107-1108.
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Para Rawls®, “todas as formas de argumentagdo — quer individuais,
associativas ou politicas — precisam respeitar certos elementos comuns: o conceito de
julgamento, os principios da inferéncia e as regras da evidéncia, e muitas outras coisas, caso
contrario ndo seriam formas de argumentagdo, mas talvez recursos retoricos ou meios de
persuasio. Estamos interessados na razdo, ndo simplesmente no discurso. Uma forma de
argumentacdo deve, entdo, incorporar os conceitos fundamentais e os principios da razdo, e

incluir critérios de correcdo e de justificacdo”

E exatamente a nogdo de que a gestdo da coisa ptiblica impde os deveres de
transparéncia, corre¢do e justificacdo que se colhe do §3° do art. 37 da CR: o acesso dos
usuérios dos servigos publicos a registros administrativos e a informagdes sobre atos de
governo. Também estd na génese do controle dos atos publicos a necessidade de publicidade
e fundamentag@o de todos as decisdes e julgamentos do Poder Judiciario (art. 92, IX, CR).
Se isso ocorre em relagdo a tais Poderes, mais ainda se justifica quando se trata do Poder

Legislativo, que, afinal, vai instituir leis gerais que permitam a vida coletiva.

A maneira como se desenvolve o processo legislativo, a existéncia de
comissdes permanentes e temporarias em razdo da matéria, a necessidade de que promovam
audiéncias publicas e busquem informagdes pertinentes de oérgéos, instituigdes e cidaddos
(art. 58, CR), revela que a edigdo de uma lei requer o aporte de dados os mais diversos

possiveis que justifiquem e atestem a corregdo de suas razdes.

No caso da MP 910, nfo ha um s6 estudo que evidencie que o enorme
destacamento do patriménio puiblico para o privado € medida de justica e de atengdo ao
interesse comum. Pelo contrério, a fragilidade das bases de dados fundidrias oficiais revela
que nio € ainda possivel determinar o nimero, a distribui¢do e o perfil dos imdveis que
necessitam de regularizacdo. Portanto, ela propde uma alteragdo de lei vigente, com efeitos

projetados até 2021, sem qualquer andlise dos impactos positivos e negativos por ela

6 “Liberalismo Politico”, 2* ed. Sdo Paulo: Atica, 2000, p. 269
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gerados. Desse modo, ndo hé justificativa: (i) para o aumento da drea passivel de
regularizagdo e seus impactos econOmicos e ambientais; (ii) para a autodeclaragdo e a
confiabilidade das informag¢des assim apresentadas; (iii) para a dispensa de vistoria e da

assinatura dos confrontantes, & vista da experiéncia ja produzida em contextos semelhantes.

7 em obra doutrindria, afirma:

Luis Roberto Barroso
A atua¢do do Estado na produgdo de normas juridicas normalmente far-se-a
diante de certas circunstincias concretas; sera destinada a realizagdo de
determinados fins, a serem atingidos pelo emprego de determinados meios.
Desse modo, sdo fatores invariavelmente presentes em toda acglo relevante
para a criagdo do direito: os motivos (circunstancias de fato), os fins e
meios. Além disso, ha que se tomar em conta, também, os valores
fundamentais da organizagdo estatal, explicitos ou implicitos, como a ordem,
a seguranga, a paz, a solidariedade; em ultima andlise, a justica. A
razoabilidade ¢, precisamente, a adequag@o de sentido que deve haver entre
esses elementos.”

H4, ainda, um interessante precedente do STF, no julgamento de medida
cautelar na ADI 1.407/DF., que se vale da clausula do devido processo legal, ela em si uma

dimensao do préprio principio republicano. Na ocasido, o Ministro Celso de Mello destacou:

[...] Cumpre enfatizar, neste ponto, que a clausula do devido processo legal
— objeto de expressa proclamacdo pelo art. 52, LIV, da Constitui¢do, ¢ que
traduz um dos fundamentos dogmaticos do principio da proporcionalidade —
deve ser entendida, na abrangéncia de sua nog¢do conceitual, ndo s6 sob o as-
pecto meramente formal, que impde restrigdes de carater ritual a atuagdo do
Poder Publico, mas, sobretudo, em sua dimensdo material, que atua como
decisivo obstaculo a edig¢do de atos legislativos revestidos de conteudo arbi-
trario ou irrazoavel.

A esséncia do substantive due process of law reside na necessidade de prote-
ger os direitos e as liberdades das pessoas contra qualquer modalidade de le-
gislagdio que se revele opressiva ou destituida do necessério coeficiente de
razoabilidade.

Isso significa, dentro da perspectiva da extensdo da teoria do desvio de po-
der ao plano das atividades legislativas do Estado, que este ndo dispde de
competéncia para legislar ilimitadamente, de forma imoderada e irresponsa-
vel, gerando, com o seu comportamento institucional, situagdes normativas
de absoluta distorgdo e, até mesmo, de subversdo dos fins que regem o de-

sempenho da fungdo estatal.

7 Interpretagfio e Aplicagio da Constitui¢io. Sdo Paulo: Saraiva, 1996, p. 206.
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Dai a adverténcia de Caio Tacito ([...]), que, ao relembrar a li¢cdo pioneira de
Santi Romano, destaca que a figura do desvio de poder legislativo impde o
reconhecimento de que, mesmo nas hipoteses de seu discricionario exerci-
cio, a atividade legislativa deve desenvolver-se em estrita relagdo de harmo-
nia com o interesse publico.

A jurisprudéncia constitucional do Supremo Tribunal Federal, bem por isso,
tem censurado a validade juridica de atos estatais, que, desconsiderando as
limitagdes que incidem sobre o poder normativo do Estado, veiculam
prescrigdes que ofendem os padrdes de razoabilidade e que se revelam
destituidas de causa legitima, exteriorizando abusos inaceitaveis ¢
institucionalizando agravos intteis e nocivos aos direitos das pessoas (ADIn
1.158-AM, Rel. Min. Celso de Mello).?

Desse modo, ndo € possivel dizer que producdo legislagdo com tal escassez
de estudos e evidéncias, potencializada com o rito proprio da medida provisoria, atenda

minimamente o principio republicano.

2. Ofensa ao artigo 188 da CR e ao dever de protecdo suficiente a bens juridicos da maxima

importancia

A Constituicdo brasileira, em seu art. 188, estatui que “a destinacdo de
terras publicas e devolutas sera compatibilizada com a politica agricola e com o plano
nacional de reforma agraria”. Ndo ha, na MP 910, qualquer compromisso com esse
mandamento, uma vez que, em momento algum, procura o alinhamento da destinacédo das
terras a essas politicas. Pelo contrario, considerando o grande volume de terras que passa
para o dominio privado e o encolhimento do gasto publico decorrente da EC 95, ndo ha

duvidas a respeito do forte impacto da MP em relagdo & reforma agraria.

E importante lembrar que a norma inscrita no art. 188 da CR tem o propdsito
de assegurar que (i) a destinagdo de terras publicas e devolutas ndo se faga em prejuizo da
populagdo do campo que aguarda a implementagdo do direito & moradia; (ii) haja
democratizac¢do do acesso a terra, desconcentrando a estrutura fundidria brasileira; e (iii) a

produgdo agricola se diversifique, como garantia de alimentagdo adequada a todos os

8 STF. Plenario. MC/ADI 1.407. Rel.: Min. Celso de Mello. 7/3/1996, maioria. D.J, 24 nov. 2000.
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brasileiros e brasileiras. A MP 910, a exemplo de suas antecessoras, esta absolutamente

dissociada de quaisquer dessas metas.

Mas néo € s6. Foi comprovado no item I dessa pega que, nos registros
autodeclarados do CAR, ha quantidade expressiva de sobreposi¢des com dreas indigenas e
quilombolas, além de unidades de conservacdo. O pluralismo cultural da sociedade brasileira
e a nogdo de territorio que lhe € correlato constitui um dos eixos estruturantes do sistema
constitucional brasileiro (artigos 215, 216, 231 da CR, e 68 do ADCT). Um outro, ¢ a
relagdo socioambiental que organiza a vida coletiva (art. 225, CR) , constituindo a prépria
nogdo de propriedade, como uma de suas fungdes sociais indissociaveis (art. 186, II, CR), e

servindo de limite a toda a organizagdo econdmica nacional (art. 170, VI, CR).

Além disso, também ha estudo demonstrando o impacto desse tipo de

regularizacdo fundidria no desmatamento.

Some-se a isso a auséncia de vistoria inicial e final do imdvel passivel de
regularizagdo, € muito provavel, alids, quase inevitavel, que todos esses valores carissimos a
Constituicdo de 1988 estejam seriamente ameagados. De resto, sé a uma pessoa isolada, sem
acesso a qualquer tipo de informagédo, ¢ dado ignorar o que se passa nos dias atuais no meio

rural brasileiro

A MP 910, portanto, longe de evidenciar a realizagdo de justi¢a social na
distribuicdo de terras, expde a risco uma série de bens juridicos constitucionalmente
tutelados, como o acesso justo e legitimo a terra, mediante reforma agéria, o patrimoénio

publico econdmico e ambiental e os direitos de grupos étnicos e culturais.

E, finalmente, como j4 adiantado, a sucessdo de medidas legislativas
tendentes a regularizagdo fundiaria que véo flexibilizando os requisitos para tanto tem o
potencial explosivo de gerar condutas criminosas de invasdo de terras publicas. Aqui, além

do plano material, ha uma simbologia que nio pode ser ignorada.
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Cabe, assim, invocar o principio da vedacdo a protecdo deficiente de bens
juridicos constitucionalmente tutelados, que representa uma das facetas do principio da

proporcionalidade.

Diante do reconhecimento de que o Estado tem o dever de agir na protegéo
de bens juridicos de indole constitucional, a doutrina vem assentando que a violagdo a
proporcionalidade ndo ocorre apenas quando had excesso na acdo estatal, mas também
quando ela se apresenta manifestamente deficiente’. O STF empregou de inicio essa

categoria no ambito do direito penal. De acordo com o Ministro Gilmar Mendes:

Quanto a proibig@o de protegdo insuficiente, a doutrina vem apontando para
uma espécie de garantismo positivo, ao contrario do garantismo negativo
(que se consubstancia na prote¢do contra excessos do Estado) ja consagrado
pelo principio da proporcionalidade. A proibi¢do da protecdo insuficiente
adquire importancia na aplicacdo de direitos fundamentais de protegdo, que
se consubstancia naqueles casos em que o Estado ndo pode abrir mio da
prote¢do do direito penal para garantir a prote¢do do direito fundamental
(RE 418.376, DJ 23/03/2007).

No entanto, essa compreensdo foi se ampliando para todas as providéncias a
cargo do Estado, e a proibigdo de protegdo deficiente foi largamente utilizada no julgamento

da ADI 4269, merecendo a transcricdo do ponto uma vez mais:

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

9 Cf. Martin Borowski. La Estructura de los Derechos Fundamentales. Trad. Carlos Bernal Pulido. Bogota: Universidad
Externado de Colémbia, 2003, p. 162/166; Ingo Wolgang Sarlet. “Constituicdo e Proporcionalidade: O Direito Penal e
os Direitos Fundamentais entre a Proibi¢do de Excesso e Deficiéncia”. In: Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, v.
47, 2004, p. 60-122; e Lénio Luiz Streck. “Bem Juridico e Constituigio: Da Proibigdo do Excesso (Ubermassverbot) a
Proibicdo de Protecdo Deficiente (Untermassverbot)”. Boletim da Faculdade de Direito , v. 80, 2004, p. 303/345.

.EAFB43E6

Chave ED8DF8F4.COB2CE03.67961E54

Para verificar a autenticidade acesse

http://www.transparencia.mpf.mp.br/validacaodocumento.

Assinado digitalmente em 03/02/2020 15:10.



o ; ;%%? o,
““wgg’}«
PFDC . =
MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA FEDERAL DOS DIREITOS DO CIDADAO
IV - PEDIDO

Pelo exposto, a Procuradoria Federal dos Direitos do Cidaddo submete essas
consideragbes ao Parlamento brasileiro, para eventual subsidio na andlise da MP n°

910/2019.

Brasilia, 31 de janeiro de 2020.

DEBORAH DUPRAT
Procuradora Federal dos Direitos do Cidadio

JULIO JOSE ARAUJO JUNIOR
Procurador da Republica

Coordenador do GT Reforma Agraria/PFDC.
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