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Opiniao: A regularizacao fundiaria e a Constituicao — ADI 5.623

O tema recorrente no dominio dos bens publicos, aregularizacdo da ocupacéo de terras publicas
federais, € aquestdo que mais recentemente tem sensibilizado a administracdo e a opinido publicaa
ponto de ultrapassar os limites de problema juridico administrativo para constituir-se em assunto de
predominante importancia politica e econdmica. Ademais da notéria repercussdo narealidade juridicada
disciplina dos bens originariamente publicos ocupados por particulares, licitaou ilicitamente, tem se

i ss80 dela na vida econdmica e socia dos varios segmentos

OPINIAO

O apossamento e a utilizacdo de bens publicos por

particulares ha muito tem sido objeto de discusséo, andlise e principa mente da busca de solucbes que
compatibilizem o dominio publico e seu regime de supremacia em face dos particulares com as justas
expectativas de ocupantes e posseiros, particularmente os mais pobres e excluidos, pelo reconhecimento
da legitimidade de sua conduta, respeitando os direitos respectivos de cada qual, os dos demais cidadaos,
e airrestrita obediéncia aos val ores constitucionais vigentes ao longo dos anos.

O postulado fundamental que se extrai dessa proposicdo e em especia do texto constitucional é que a
destinacdo preferencial das terras publicas federais disponiveis nafaixa de fronteira ou a dasterras
dominicais publicas desafetadas é a reforma agréria. Ocorre que, na contramao dessa politica
constitucional expressa (artigo 188 da Constituicdo), o Poder Executivo federal através do Incratem
recentemente instituido planos de regularizacdo fundiéria mediante aplicacdo de normas
infraconstitucionais (Lei 13.465 e 13.178) desviadas e desatentas do bloco de constitucionalidade.
Assim, aregularizacéo de ocupagdo sobre terras publicas da Uni&o promovida pelas medidas legais
citadas incentivadas pelo governo federal estimulando a alienagéo sem licitagdo, sem limites de extensdo
(ou muito extensa), e sem exigir a satisfacdo dos demais requisitos legais e constitucionais, de um lado
ofende a necessidade | 6gica da prévia identificacéo das terras publicas disponiveis, na maioria devol utas,
e igua mente desobedece a Constituicdo, pois as terras publicas ocupadas irregularmente, as ndo
aproveitadas ou mal aproveitadas, deverdo ser retomadas e direcionadas aos programas de reforma
agréria.
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Essaideiageral foi objeto de discussdo na ADI 5.623, proposta pela Contag para que seja dada a essas
regularizacdes o sentido da reforma agraria, e ja conta no Supremo Tribunal Federal com cinco votos
favoraveis a obrigatoria adequacdo dos programas de regularizag&o de ocupacdo de bens publicos
federais aos programas de reforma agréria. Até agora, pendente o voto-vista do ministro Gilmar Mendes,
0 ponto relevante dessa decis&o € que a corte aceitou o entendimento de que as medidas de regul arizacéo
fundidria, sgjam apreciadas de modo administrativo ou em demandas judiciais, ficam sempre sujeitas a
estrita obediéncia ao regime constitucional da propriedade fundiaria publica ou privada e aos planos de
reforma agréria e de politica agricola.

Em outras palavras, para a constitucionalidade da regularizacéo de ocupacéo (Lei 13.465) ou da
ratificacéo de "titulos' (Lei 13.178) se havera de exigir, como requisito essencial, em qualquer caso, a
satisfacdo integral do regime constitucional dafuncgéo social da propriedade (artigo 186 da Constituicéo)
e da obrigat6ria destinacdo das terras disponiveis para areforma agréria e atencdo a politica agricola
(artigo 188 da Constituicéo) como condicdo pararegularizacdo. Esse sempre foi o padrdo da politica
federal de regularizagéo. Mas, desde as alteragbes da L el 11.952/2009 (Programa Terra Legal
Amazonia) pelalLei 13.465 de 2017 inclusive arecente legislacdo expansiva (MP 910 e PL 2.633, eem
especial aLe 13.178 com relacéo aratificacdo das terras de fronteira), a politica governamental, por
impulso especial do presidente da Republica, tem se modificado de modo abusivo e deliberadamente
estendido as areas de regularizacdo de terras devolutas federais com critérios cada vez mais elésticos e
perdularios, beneficiando ocupacdes na maioriailicitas as quais, de regra, também n&o observam ou néo
cumprem os padrdes de exigéncia das diretrizes constitucionais. Em outras palavras, aintroducdo de
padrdes liberais afrontosos del as, recentemente adotados pelo Poder Executivo federal a cargo do Incra
(que de resto o tem delegado sem critério), ofende diretamente a Constituicéo, dilapida patrimoénio
publico, permite a devastacdo ambiental e florestal e, mais gravemente, lesa o direito subjetivo publico
da populacdo em geral ao meio ambiente equilibrado e protegido assim como o direito de todos a
distribuicéo justa e equitativa das terras do patriménio publico.

O acesso as terras publicas federais disponiveis é para todos e todas e ndo apenas para 0s ocupantes
irregulares, clandestinos e ilegais que promovem invasdo e na sequencia se habilitam paraa
regularizacdo em verdadeiro estimulo ao desmatamento e a usurpacdo do dominio publico. Demais,
como regra, aregularizacdo das ocupacdes de terras publicas federais ndo afetadas, devolutas ou néo,
dentro ou forada Amazobnia Legal (excetuadas sempre as terras indigenas em qualquer estagio de
reconhecimento; as de protecao ambiental, as de ocupagdo quilombola e as devolutas af etadas) somente
podera ser deferida aos ocupantes que nelas demonstrarem moradia habitual (por si ou outrem) e cultura
efetiva, com observancia de todos os requisitos constitucionais da fungdo social da propriedade, do
respeito a politica agricola e com absoluta afinidade para com os pressupostos do artigo 188 da
Constituicdo, bem assim, quando excedentes do limite de 2.500 hectares, da autorizagéo prévia do
Congresso Nacional (artigo 49, XVI1I, da Constitui¢&o).
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Dai a conclusdo de que essas proposi¢des legidativas citadas, as quais buscam insistentemente
flexibilizar e liberalizar os rigores da disciplina constitucional com privilegio a propriedade privada,
desatendem ao interesse publico e 0 bem comum se aplicadas sem arigorosa e escrupul osa
conformidade com a Constitui¢&o, assim como implicam nainversdo daldgica constituciona que
privilegia aredistribuicéo, e ndo a concentracdo de terras que maltrata diretamente o patrimonio publico
protegido.

E preciso ter presente que a politica constitucional de reforma agréria e da funco social da propriedade
constituem clausulas pétreas na medida que servem ao principio da propriedade no sentido de que sdo
instrumentos para permitir atodos e todas, como garantiaindividual, o acesso as terras publicas néo
afetadas. A vista disso, a politica de estado ou de governo — como as que se implantaram via da
legislacdo mencionada instaurada por MP do presidente da Republica— quer indiretamente estimular
novas ocupacoes irregulares empurradas pela perspectiva de liberalidade na futura regularizagdo tanto
como pela expectativa dafacil legalizacéo, e, por elas, o inevitavel apoderamento antecipado de terras
virgens ou ainda protegidas na natureza por pretendidos ou supostos titulares de posse. Ha assim,

o0 inevitavel uso de métodos agressivos ao meio ambiente e aos ocupantes originérios, indigenas ou
tradicionais e principa mente com afronta aos critérios constitucionais da igualdade, de socializacéo e
acesso popular aos recursos fundiérios em atencdo ao proposito constituciona de fixagdo e preservacdo
daagriculturafamiliar e de pequeno porte, ou sgja, um claro desrespeito a Constitui ¢do.

Em outras palavras, o relaxamento dos controles de acesso aos bens publicos por particulares sem a
estrita observancia dos val ores consagrados na Constitui¢do no sentido que jalhe deu o voto da ministra
relatorana ADI 5.623 ndo sO vai inteiramente de encontro aos valores constitucionais fundantes da
Republica quanto ofende os proprios e afirmados objetivos de igualdade, segurancajuridicae

regul aridade fundiéria socialmente desgjaveis, ja que permite obliquamente a desordenada destruicdo de
recursos naturais e a indiscriminada expul sdo de populacfes originarias e tradicionais. Tal é
desenganadamente inconstitucional e acaba desnaturando a finalidade do patrimoénio publico e da
propriedade (ou da posse) de terras rurais publicas ou privadas como valor socia e libertador para
transforméa-las em pura ou mera mercadoria e poder acumulado.

Por tais razfes, o julgamento da ADI 5.623 que devera confirmar essa compreensao protetiva das terras
rurais da Uni&o, tem extraordinariaimportancia e se revela definidor de uma necessaria responsabilidade
da administracéo publicaem geral e do Poder Executivo federal perante a nacéo brasileira.
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