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SENTENCA

1. Relatorio

Trata-se de acdo popular ajuizada por LUCIANO JOSE
BULIGON em face da UNIAO - ADVOCACIA GERAL DA UNIAO, do
INSTITUTO NACIONAL DE COLONIZACAO E REFORMA AGRARIA -
INCRA, de ELDORADO BRASIL CELULOSE S/A, de PAPER
EXCELLENCE BV, de CA INVESTMENT (BRAZIL) S.A. e de J&F
INVESTIMENTOS S.A.

Destaca o autor que € cidaddo brasileiro, juntando documentacéo
comprovando estar em gozo de seus direitos politicos e eleitorais.

Narra que tomou conhecimento que recentemente chegaram em
Chapeco/SC representantes da re ELDORADO BRASIL CELULOSE S/A e da
ré PAPER EXCELLENCE BV, com o objetivo de sondar agricultores na Regiéo
Oeste de Santa Catarina para venda de suas terras.

Destacou que empresa estrangeira ré PAPER EXCELLENCE BV
anunciou que estaria consolidando a aquisicdo a ré J&F INVESTIMENT S/A da
maior empresa de celulose do Brasil, que é a ré ELDORADO BRASIL
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CELULOSE S/A, a qual é proprietaria de 249 mil hectares de florestas de
eucalipto plantadas em areas rurais brasileiras.

Defende que a pessoa juridica estrangeira, como € o caso da ré
PAPER EXCELLENCE BV, e as pessoas juridicas brasileiras cujo capital social
é controlado por pessoas juridicas estrangeiras, como € o caso da ré CA
INVESTIMENT BRAZIL S.A. e da ré ELDORADO BRASIL CELULQOSE S/A,
s60 poderdo adquirir imdveis no Brasil se cumprirem quatro requisitos
cumulativos, “SOB PENA DE SUA INOBSERVANCIA CARACTERIZAR
LESAO A UM DOS MAIORES PATRIMONIOS PUBLICOS DO ESTADO
BRASILEIRO, A SOBERANIA NACIONAL, e ser considerado ato nulo de
pleno direito, na forma do art. 15 da Lei n. 5.709/1971”.

Arrola os mencionados requisitos:

“1°) os imoveis rurais a serem adquiridos devem ser destinados a implantagdo
de projetos agricolas, pecuarios, industriais, ou de colonizago, vinculados aos
seus objetivos estatutarios (art. 5° caput, da Lei 5.709/71);

2°) Os projetos de aquisicdo dos imoveis deverdo ser aprovados pelo Ministério
da Agricultura, ouvido o érgao federal competente de desenvolvimento regional
na respectiva area (art. 5°, 81°, da Lei 5.709/71), ou seja, devem ser aprovados
pelo INCRA (art. 11, §82° a do Decreto 74.965/74);

3°) A soma das areas rurais pertencentes a pessoas estrangeiras, fisicas ou
juridicas, ndo podera ultrapassar a um quarto da superficie dos Municipios
onde se situem, (art. 12 da Lei 5.709/71);

4% quando a area a ser adquirida ultrapassar 100 mddulos de exploracéo
indefinida (MEI), devera haver autorizacdo do Congresso Nacional (art. 23,
§2°da Lei Federal n. 8.629/1993).”

Em apertada sintese, alega que os réus pessoas juridicas de direito
privado estdo formulando suas negocia¢es, estando na iminéncia de concretizé-
las, sem a observancia de tais requisitos, bem como que a Unido e o INCRA
estdo se omitindo de exigir o cumprimento das determinacdes legais e condigOes
antes arroladas, tudo culminando em alegada leséo a soberania nacional, que
classifica como patrimoénio publico.

Defendendo estarem presentes os requisitos legais, formula pedido
liminar.

Juntou procuracéo e documentos.
Vieram os autos conclusos.

Decido.



2. Fundamentacéo

No atual ordenamento juridico nacional a acdo popular esta
constitucionalmente prevista no art. 5°, LXXIII, da Constituicdo Federal de 1988
e legalmente regulamentada na Lei n. 4.717/65 e, ainda, nas regras do Codigo de
Processo Civil (art. 22 da Lei n. 4.717/65). Vejamos:

Art. 5°, LXXIII, da Constituicdo Federal de 1988:

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

(..)

LXXIII - qualquer cidad&o é parte legitima para propor agdo popular que vise
a anular ato lesivo ao patriménio publico ou de entidade de que o Estado
participe, a moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao patriménio
histdrico e cultural, ficando o autor, salvo comprovada ma-fé, isento de custas
judiciais e do énus da sucumbéncia;

(..)
Lein. 4.717/65:

Art. 1° Qualquer cidadao sera parte legitima para pleitear a anulacdo ou a
declaracdo de nulidade de atos lesivos ao patriménio da Unido, do Distrito
Federal, dos Estados, dos Municipios, de entidades autarquicas, de sociedades
de economia mista (Constituicdo, art. 141, § 38), de sociedades mutuas de
seguro nas quais a Unido represente os segurados ausentes, de empresas
publicas, de servicos sociais autbnomos, de instituicdes ou fundacbes para cuja
criacdo ou custeio o tesouro publico haja concorrido ou concorra com mais de
cinqiienta por cento do patrimdonio ou da receita &nua, de empresas
incorporadas ao patriménio da Unido, do Distrito Federal, dos Estados e dos
Municipios, e de quaisquer pessoas juridicas ou entidades subvencionadas
pelos cofres publicos.

§ 1° - Consideram-se patrimonio publico para os fins referidos neste artigo, 0s
bens e direitos de valor econbmico, artistico, estético, histérico ou
turistico. (Redacgéo dada pela Lei n° 6.513, de 1977)

8 2° Em se tratando de institui¢cbes ou fundacdes, para cuja criagdo ou custeio o
tesouro publico concorra com menos de cingiienta por cento do patriménio ou
da receita anua, bem como de pessoas juridicas ou entidades subvencionadas,
as consequéncias patrimoniais da invalidez dos atos lesivos terdo por limite a
repercussao deles sobre a contribuicdo dos cofres publicos.



8 3° A prova da cidadania, para ingresso em juizo, sera feita com o titulo
eleitoral, ou com documento que a ele corresponda.

§ 4° Para instruir a inicial, o cidad@o podera requerer as entidades, a que se
refere este artigo, as certiddes e informagdes que julgar necessarias, bastando
para isso indicar a finalidade das mesmas.

8§ 5° As certiddes e informacdes, a que se refere o paragrafo anterior, deverdo
ser fornecidas dentro de 15 (quinze) dias da entrega, sob recibo, dos
respectivos requerimentos, e s6 poderdo ser utilizadas para a instrugdo de agédo
popular.

§ 6° Somente nos casos em que o interesse publico, devidamente justificado,
impuser sigilo, podera ser negada certidao ou informacéao.

§ 7° Ocorrendo a hipotese do paragrafo anterior, a acdo podera ser proposta
desacompanhada das certid@es ou informagdes negadas, cabendo ao juiz, apds
apreciar os motivos do indeferimento, e salvo em se tratando de razdo de
segurancga nacional, requisitar umas e outras; feita a requisi¢do, 0 processo
correrd em segredo de justica, que cessara com o trénsito em julgado de
sentenca condenatoria.

Art. 2° SAo nulos os atos lesivos ao patrimonio das entidades mencionadas no
artigo anterior, nos casos de:

a) incompeténcia;

b) vicio de forma;

c) ilegalidade do objeto;

d) inexisténcia dos motivos;
e) desvio de finalidade.

Paragrafo unico. Para a conceituacé@o dos casos de nulidade observar-se-&o as
seguintes normas:

a) a incompeténcia fica caracterizada quando o ato ndo se incluir nas
atribuices legais do agente que o praticou;

b) o vicio de forma consiste na omissdao ou na observancia incompleta ou
irregular de formalidades indispensaveis a existéncia ou seriedade do ato;

c) a ilegalidade do objeto ocorre quando o resultado do ato importa em
violacéo de lei, regulamento ou outro ato normativo;



d) a inexisténcia dos motivos se verifica quando a matéria de fato ou de direito,
em que se fundamenta o ato, é materialmente inexistente ou juridicamente
inadequada ao resultado obtido;

e) o desvio de finalidade se verifica quando o agente pratica o ato visando a fim
diverso daqguele previsto, explicita ou implicitamente, na regra de competéncia.

(..)

Art. 4° S&o também nulos os seguintes atos ou contratos, praticados ou
celebrados por quaisquer das pessoas ou entidades referidas no art. 1°.

| - A admissdo ao servigo publico remunerado, com desobediéncia, quanto as
condigdes de habilitagdo, das normas legais, regulamentares ou constantes de
instrucdes gerais.

Il - A operacédo bancéria ou de crédito real, quando:

a) for realizada com desobediéncia a normas legais, regulamentares,
estatutarias, regimentais ou internas;

b) o valor real do bem dado em hipoteca ou penhor for inferior ao constante de
escritura, contrato ou avaliacao.

I11 - A empreitada, a tarefa e a concessdo do servico pablico, quando:

a) o respectivo contrato houver sido celebrado sem prévia concorréncia publica
ou administrativa, sem que essa condicdo seja estabelecida em lei, regulamento
ou norma geral;

b) no edital de concorréncia forem incluidas clausulas ou condigdes, que
comprometam o seu carater competitivo;

c) a concorréncia administrativa for processada em condi¢fes que impliquem
na limitacao das possibilidades normais de competicéo.

IV - As modificagdes ou vantagens, inclusive prorrogacdes que forem
admitidas, em favor do adjudicatario, durante a execugdo dos contratos de
empreitada, tarefa e concessdo de servi¢o publico, sem que estejam previstas
em lei ou nos respectivos instrumentos.,

V - A compra e venda de bens moveis ou imdveis, nos casos em que ndo cabivel
concorréncia publica ou administrativa, quando:

a) for realizada com desobediéncia a normas legais, regulamentares, ou
constantes de instrugdes gerais;



b) o preco de compra dos bens for superior ao corrente no mercado, na época
da operacéo;

c) o preco de venda dos bens for inferior ao corrente no mercado, na época da
operacao.

VI - A concessdo de licenca de exportagdo ou importagdo, qualquer que seja a
sua modalidade, quando:

a) houver sido praticada com violagdo das normas legais e regulamentares ou
de instrucdes e ordens de servico;

b) resultar em excecdo ou privilégio, em favor de exportador ou importador.

VII - A operagéo de redesconto quando sob qualquer aspecto, inclusive o limite
de valor, desobedecer a normas legais, regulamentares ou constantes de
instrugdes gerais.

VIII - O empréstimo concedido pelo Banco Central da Republica, quando:

a) concedido com desobediéncia de quaisquer normas legais, regulamentares,,
regimentais ou constantes de instruc@es gerias:

b) o valor dos bens dados em garantia, na época da operacao, for inferior ao
da avaliacao.

IX - A emissdo, quando efetuada sem observancia das normas constitucionais,
legais e regulamentadoras que regem a espécie.

(...)

Art. 22. Aplicam-se & acdo popular as regras do Codigo de Processo Civil,
naquilo em que ndo contrariem os dispositivos desta lei, nem a natureza
especifica da agéo.

(...)

A acdo popular tem como finalidade, portanto, possibilitar a
qualquer cidaddo pleitear junto ao Poder Judiciario a anulacdo de atos ou
contratos lesivos ao patrimonio publico, bem como obter o devido ressarcimento
pelas perdas e danos resultantes da irregularidade perpetrada. O prejuizo, além
de financeiro, pode estar circunscrito as esferas da moralidade administrativa,
meio ambiente e patrimonio histérico e cultural.

Ou seja, como qualquer acdo, a acdo popular também esta
subordinada ao cumprimento de determinados requisitos de admissibilidade.



Os primeiros, denominados condicGes da agdo, sdo 0s requisitos
prévios exigidos para a propositura e o regular processamento de qualquer
processo judicial. Noutro norte, ha requisitos especificos que constituem o0s
pressupostos necessarios para a propositura e procedéncia de determinada agéo
judicial e podem variar de acordo com a natureza da acéo.

Os requisitos gerais da acdo popular estardo presentes desde que se
verifique a possibilidade juridica do pedido formulado na peti¢do inicial, o
interesse de agir e a legitimidade do autor. J& os requisitos especificos —
necessarios para a procedéncia do pedido — se dardo quando ficarem
demonstradas a ilegitimidade ou ilegalidade do ato a invalidar e, ainda, a
lesividade ao patrimonio publico.

O pedido a ser apresentado na peticéo inicial da acdo popular, por
sua vez, deve ser formulado nos estreitos limites da acdo, segundo seus
paradigmas constitucionais (art. 5°, LXXIII, da CF) e legais (caput do art. 1° da
Lei n. 4.717/65). Deste modo, ndo pode ser outro, sendo o de anulacdo ou
declaracdo de nulidade do ato lesivo ao patrimoénio publico, a moralidade
administrativa, ao meio ambiente e ao patrimonio histérico e cultural,
cumulado, se for o caso, com pedido condenatdrio de reparacdo das perdas e
danos resultantes do ato (art. 11 da Lei n. 4.717/65).

Cabivel destacar que a possibilidade juridica do pedido estard
caracterizada quando o pleito objeto de determinada demanda estiver
fundamentado em uma norma juridica que, ao menos em tese, possibilite a
procedéncia do pedido formulado pelo autor ou, ainda, quando ndo houver
norma juridica que expressamente vede tal pleito. No caso da acdo popular, o
pedido sera juridicamente valido quando ficar constatada a possibilidade de o ato
ou contrato objeto da demanda popular possuir alguma das caracteristicas
previstas no art. 5°, LXXIII, da Constituicdo Federal, e nos dispositivos insertos
na Lei n. 4.717/65. Ou seja, tendo em vista que a finalidade da acdo popular é a
desconstituicdo do ato ilegal e lesivo ao patriménio publico, o pedido sera
juridicamente possivel quando se verificar a possibilidade, ainda que remota, de
0 ato ser ilegal e causar dano ao patriménio do Estado.

Como visto, além da ilegalidade, o objeto da acdo popular deve ser
lesivo ao patrimonio publico. O ato lesivo, em apertadissima sintese, pode ser
definido como a a¢do ou omissdo que traz prejuizos ao erario publico ou ofende
a moralidade administrativa, bem como o0s valores artisticos, culturais,
ambientais ou historicos da coletividade. O art. 4° da Lei n. 4.717/65 traz
hipdteses de presuncdo de lesividade, nas quais basta a configuracdo do ato para
que ele seja considerado lesivo e, por consequéncia, nulo de pleno direito. O
prejuizo ao patrimoénio publico necessario para que a acdo popular seja julgada
procedente ndo € apenas econdmico, admitindo-se, por exemplo, que a lesdo seja
moral ou cultural.



No caso concreto, a parte autora defende a lesdo a soberania
nacional, classificando-a como patrimonio publico da Unido.

Nos termos da Convencéo Interamericana sobre Direitos e Deveres
dos Estados (disponivel em
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1930-1949/d1570.htm>), 0
Estado, para ser reconhecido como tal, necessita de quatro requisitos:

a) Populacéo permanente;
b) Territorio determinado;
C) Governo;
d) Capacidade de entrar em relagdo com os demais Estados.

Desses elementos, considera-se que 0 governo € a organizagdo
politica do Estado; o poder como uma necessidade de se manter a propria
organizacdo social, impondo sua propria lei a populacdo residente em seu
territério. Ja a soberania, por sua vez, alguns a veem como um quarto elemento
constitutivo. Para outros autores, a soberania € caracteristica que deflui
logicamente das outras trés.

Segundo Celso Ribeiro Bastos (BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de
Direito Constitucional. S&o Paulo: Saraiva, 1994):

“A soberania se constitui na supremacia do poder dentro da ordem interna e no
fato de, perante a ordem externa, sé encontrar Estados de igual poder. Esta
situacdo € a consagracgdo, na ordem interna, do principio da subordinagé&o,
com o Estado no apice da piramide, e, na ordem internacional, do principio da
coordenacdo. Ter, portanto, a soberania como fundamento do Estado brasileiro
significa que dentro do nosso territorio ndo se admitird forca outra que néo a
dos poderes juridicamente constituidos, ndo podendo qualquer agente estranho

’

a Nacao intervir nos seus negocios.’

A soberania nacional é reconhecida a todas as nacgdes
independentes com total poder e dominio dentro de seus limites territoriais,
sendo livre da influéncia ou comando exercido por outros Estados.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988
contempla a questdo da soberania por meio de afirmacdes e consideragoes,
afirmando-a como fundamento do Estado Democratico de Direito e forma de
independéncia nacional, além de menciona-la como sendo um principio da
ordem econbmica.

Neste contexto constitucional, vislumbra-se que a soberania
nacional ndo é patriménio publico, mas sim fundamento do Estado Democrético
de Direito, balisa mestra que, juntamente com outras, alicerca a geracdo e
reconhecimento de todo o arcabouco juridico patrio.



Assim sendo, diferentemente do alegado na inicial, o patrimonio
publico (aqui incluido, inclusive, o territorio determinado de um Estado) € um
dos elementos da soberania nacional, e com ela ndo se confunde.

Desta forma, considerando que a agdo popular visa a
desconstituicdo do ato ilegal e lesivo ao patrimoénio publico, bem como tendo em
vista que “Consideram-se patriménio publico para os fins referidos neste artigo,
os bens e direitos de valor econébmico, artistico, estético, historico ou turistico”
(8 1° do artigo 1 da Lei 4.717/65), mostra-se ilegitima a tentativa de defesa da
soberania nacional por meio da presente acdo popular, configurando-se a
impossibilidade juridica do pedido.

N&o se esta a dizer que é descabida a defesa da soberania nacional
diante de ato a ela lesivo. Pelo contrario: sua defesa é legitima.

Todavia, tal intento nunca seré possivel por meio de acdo popular,
ja que a soberania popular ndo pode ser enquadrada como patriménio pablico (0s
bens e direitos de valor econébmico, artistico, estético, historico ou turistico),
tampouco o ato acatado (ou a omissdo dele), conforme descrito na inicial, ndo
comporta configurado ato lesivo a moralidade administrativa, ao meio ambiente
e ao patrimonio historico e cultural.

Trata-se, portanto, de evidente caso de inadequacéo de via eleita,
que imp0Ge o indeferimento da peticédo inicial, nos termos do artigo 330, inciso
I11, do Cédigo de Processo Civil.

3. Dispositivo

Ante 0 exposto, diante da inadequacdo de viaeleita e da
impossibilidade juridica dos pedidos formulados na inicial serem acolhidos por
meio da presente agdo popular, indefiro a peticdo inicial, com fundamento no
artigo 330, inciso Ill, do Cddigo de Processo Civil e extingo o processo, sem
resolucdo do mérito, forte no artigo 485, incisos | e 1V, do Cddigo de Processo
Civil, conforme fundamentagéo supra.

Sem honorarios e sem custas (artigo 5° inciso LXXIII da
CRFB/88).

Sentenca sujeita ao duplo grau de jurisdicdo (artigo 19 da lei
4.717/65).

Sentenca registrada e publicada eletronicamente.
Intime-se a parte autora.

Intime-se, ainda, o representante do Ministério Publico Federal —
MPF (artigo 19, 8§2°, da lei 4.717/65).



Na hipoOtese de interposicdo de recurso tempestivo, mantenho,
desde ja, a decis@o pelos seus proprios fundamentos e determino a citacdo dos
réus para responderem ao recurso, na forma do art. 331, 8 1°, do CPC. Apos,
remetam-se os autos ao Tribunal Regional Federal da 42 Regiéo.

Apbs o transito em julgado, intimem-se 0s réus para ciéncia (na
forma do art. 331, § 3° do CPC) e proceda-se a baixa definitiva e arquivem-se 0s
autos.
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