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Introducao

Nas ultimas décadas, o Poder Judiciario brasileiro, em especial o Supremo Tribunal Federal
(STF), tem sido cada vez mais chamado a decidir controvérsias relacionadas a formulacéo e

a implementacéo de politicas publicas. Esse fendmeno se manifesta em areas diversas, como
saude, seguranca publica, meio ambiente e clima, e frequentemente envolve alegacdes de
omissdes administrativas ou de insuficiéncia institucional na protecédo de direitos previstos na
Constituicdo Federal de 1988

Em alguns desses casos, as decisdes judiciais deixam de se limitar a declaracdo de ilegalidades
pontuais e passam a envolver determinacdes voltadas a reorganizacédo de estruturas
administrativas ou ao acompanhamento da implementacédo de politicas publicas.? Esse tipo

de atuacdo judicial tem sido objeto de intenso debate na literatura juridica e de discussées

na midia, na academia e na sociedade civil, sendo frequentemente associado ao fenémeno

da judicializacédo de politicas publicas e ao crescente protagonismo do Judicidrio em temas
tradicionalmente conduzidos pelos demais Poderes.? Esse cenério levanta questdes importantes
sobre os limites da atuacédo judicial e sobre seus efeitos na organizacdo e implementacao de
politicas publicas.*

A Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n? 743 insere-se nesse
contexto. Proposta em 2020 com foco em politicas de prevencdo e combate ao desmatamento e
aos incéndios florestais na Amazonia e no Pantanal, a acdo questiona a atuacédo do poder publico
na protecdo do meio ambiente e na implementacdo de instrumentos previstos na legislacdo
ambiental brasileira. Ao longo de sua tramitacéo e, especialmente, na fase de execucdo da
decisédo do STF, a acdo passou a incorporar discussdes relacionadas a gestao territorial.

Este relatorio, elaborado por pesquisadora do Climate Policy Initiative/Pontificia Universidade
Catdlica do Rio de Janeiro (CPlI/PUC-Rio), em parceria com o Observatério das Politicas de
Governanca de Terras (OPGT), analisa a ADPF 743 como estudo de caso para compreender
como decis6es do STF podem impulsionar cooperacdo institucional e acelerar a implementacao
de instrumentos de governanca de terras no Brasil. O relatério reconstréi a trajetéria da

acdo no STF e examina como sua fase de execucdo passou a incorporar iniciativas voltadas a
integracao de dados territoriais e a coordenacdo entre 6rgaos responsaveis pela gestdo dessas
informacées, além de incluir aspectos da prépria politica de regularizacao fundiaria.

Barroso, Luis Roberto. Judicializacdo, ativismo judicial e legitimidade democrdtica. Anuario iberoamericano de justicia constitucional, n. 13, p. 17-32, 2009.
Bianca Maruszczak Schneider Van Der Broocke e Katya Kozicki. Litigios estruturais e controle judicial de politicas publicas no Brasil: do mondlogo ao
didlogo. Suprema: Revista de Estudos Constitucionais, v. 5, n. Especial, p. 137-173, 2025.

Mendes, Conrado Hubner. Politizacdo da justica no Brasil. Friedrich-Ebert-Stiftung (FES) Brasil, 2021.
Barroso, Luis Roberto. Judicializacdo, ativismo judicial e legitimidade democrdtica. Anuario iberoamericano de justicia constitucional, n. 13, p. 17-32, 2009.
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Principais Mensagens

1. A ADPF 743 ilustra como decisdes do STF podem influenciar a implementacdo de politicas
publicas. Embora a acéo tenha sido proposta com foco no combate ao desmatamento e aos
incéndios florestais, sua execucdo passou a envolver ajustes na organizacao e na implementacao
de instrumentos de politica publica, além de mecanismos de coordenacéo entre diferentes
orgaos do Estado.

2. A fase de execucdo da decisdo transformou a acdo em um processo de acompanhamento
institucional continuo. A execucdo passou a incluir audiéncias sucessivas, decisdes
interlocutdrias, reunides técnicas, homologacao de planos e monitoramento periédico, com
participacdo de diferentes érgaos federais, estados e estruturas do préoprio Poder Judiciario.

3. Aintegracao de bases de dados territoriais passou a constituir uma dimensao relevante

da execucao da decisdo. O STF determinou a apresentacdo de plano para aprimoramento e
integracdo de sistemas de gestao territorial, envolvendo bases ambientais, fundidrias e registrais,
como CAR, SICAR, SIGEF e SNCR e a infraestrutura eletronica de registro de imdveis. O Supremo
destacou que a auséncia de regularizacdo fundidria adequada, a existéncia de extensas areas
publicas ndo destinadas e a fragmentacao cadastral constituem fatores estruturais associados ao
avanco do desmatamento. Nesse contexto, o cadastramento adequado das terras e a integracéo
dessas informacdes com outras bases de dados sdo apresentados como etapa fundamental da
administracdo fundiaria.

4. A execucdo da ADPF induziu a coordenacado institucional entre 6rgaos que historicamente
operavam de forma fragmentada. A implementacdo do Plano de Integracdo de Dados e
Aprimoramento dos Sistemas Federais de Gestdo Ambiental e Territorial resultou na criacdo
de instancias de coordenacdo administrativa, como comités gestores e grupos de trabalho
interfederativos, além de rotinas de monitoramento e prestacédo de informacdes.

5. A integracao de dados territoriais envolve desafios técnicos e institucionais complexos. A
interoperabilidade entre sistemas exige definicdo de padrdes técnicos, hierarquia entre bases
de dados e coordenacéo entre érgdos com competéncias distintas, além de articulacdo com

a infraestrutura registral, cuja
plblica federal.

dgica institucional e regime juridico diferem da administracédo

6. A experiéncia da ADPF 743 mostra que decisdes judiciais podem atuar como catalisadoras
de iniciativas institucionais relevantes para a governanca de terras. Ao exigir planos,
cronogramas e acompanhamento periédico, o STF contribuiu para acelerar iniciativas de
integracdo de dados territoriais e de cooperacao entre érgaos responsaveis pela gestdo dessas
informacdes, que ja estavam em debate na administracéo publica, mas enfrentavam dificuldades
de coordenacédo e implementacéo. Além disso, em sua fase executdria, a acdo também passou a
incidir sobre critérios ambientais associados a politica de regularizacéo fundiaria, evidenciando o
alcance da intervencao judicial para além da organizacdo administrativa.

7. A consolidacao das rotinas de cooperacao interinstitucional e interoperabilidade entre
sistemas dependera de sua institucionalizacdo administrativa. As praticas estabelecidas
durante a execucdo da decisdo judicial precisarao se converter em rotinas administrativas
permanentes para se manterem apds o encerramento da supervisao judicial.



Glossario

Acoérdao: Decisdo tomada de forma colegiada por
um tribunal.

ADPF (Arguicao de Descumprimento de
Preceito Fundamental): Acdo de controle de
constitucionalidade julgada pelo STF destinada a
proteger preceitos fundamentais da Constituicao.

AGU (Advocacia-Geral da Unido): Orgdo
responsavel pela representacao juridica do Poder
Executivo federal.

Amici curiae: Expressao em latim que significa
"amigos da Corte". Refere-se a pessoas, instituicées
ou organizacdes que nao sao partes no processo,
mas sdo autorizadas a participar para apresentar
informacdes técnicas, dados ou argumentos que
possam auxiliar o tribunal na decisé&o.

CAR (Cadastro Ambiental Rural): Registro
eletronico obrigatdrio de imdveis rurais criado
pelo Cédigo Florestal para controle ambiental e
monitoramento do uso da terra.

CNJ (Conselho Nacional de Justica): Orgdo
responsavel pelo controle administrativo e
disciplinar do Poder Judiciario.

Decisao interlocutéria: Decisao judicial proferida
durante o andamento do processo para resolver
questdes especificas sem encerrar o julgamento
do caso.

Governanca de terras: Conjunto de instituicGes,
normas e sistemas utilizados para administrar

0 Uso, a ocupacdo e a titularidade das terras,
incluindo cadastros territoriais, registro de imoveis
e instrumentos de controle ambiental.

Infraestrutura cadastral: Conjunto de sistemas
e bases de dados utilizados para identificar e
administrar informacdes sobre parcelas territoriais.

Interoperabilidade: Capacidade de diferentes
sistemas de informacao trocarem dados entre si de
forma integrada e compativel.

NUPEC (Nucleo de Processos Estruturais e
Complexos do STF): Estrutura do STF criada para
apoiar a conducao de processos judiciais que
envolvem politicas publicas complexas.

ONR (Operador Nacional do Sistema de Registro
Eletronico de Iméveis): Entidade responsavel pela
gestdo nacional do sistema eletronico de registro de
imoveis.

Preceitos fundamentais: Normas constitucionais
essenciais que incluem direitos e garantias
fundamentais como o direito a vida, a liberdade, a
igualdade e ao meio ambiente, além de principios
estruturantes, como a separacdo de poderes e a
forma federativa de Estado.

Processo estrutural: Processo judicial voltado a
solucdo de problemas institucionais complexos,
frequentemente envolvendo politicas publicas e
multiplos érgdos do Estado.

Regularizacao fundiaria: Processo pelo qual o poder
publico reconhece ocupacGes em terras publicas

e transfere o dominio ou concede o direito de

uso ao(s) ocupante(s), transferindo o patrimoénio
publico para particular ou comunidade.

SIGEF (Sistema de Gestao Fundiaria): Sistema do
Incra utilizado para certificacdo de imoveis rurais
georreferenciados.

SICAR (Sistema Nacional de Cadastro Ambiental
Rural): Plataforma que integra os cadastros
ambientais rurais dos estados.

SNCR (Sistema Nacional de Cadastro Rural):
Cadastro administrado pelo Incra que redne
informacdes sobre imdveis rurais no pais.

SREI (Sistema de Registro Eletronico de Iméveis):
Infraestrutura nacional de prestacao eletronica de
servicos registrais imobiliarios.

Transito em julgado: Momento em que uma
decisao judicial se torna definitiva, ndo sendo mais
possivel apresentar recursos.

STF (Supremo Tribunal Federal): Corte
constitucional responséavel pela guarda da
Constituicao Federal no Brasil.
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Origem da Acao e Contexto Institucional

A ADPF 743 foi ajuizada em setembro de 2020 pelo Partido Rede Sustentabilidade, em um
contexto de aumento expressivo do desmatamento e dos incéndios nos biomas Amazénia
e Pantanal. A peticdo inicial sustentava a existéncia de falhas sistematicas na atuacao do
poder publico na protecdo ambiental, atribuidas tanto a omissao na fiscalizacdo quanto ao
enfraquecimento de politicas publicas estruturantes.®

O autor argumentou que esse quadro configurava violacdo ampla e continuada de direitos
fundamentais, especialmente do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, com
repercussoes diretas sobre a vida, a salide e a integridade das populacdes afetadas. Com base
nesses fundamentos, requereu que o Supremo reconhecesse a existéncia de um “estado de
coisas inconstitucional”® na gestdo ambiental brasileira.

A acdo nao se limitava a denunciar falhas administrativas pontuais, mas buscava o
reconhecimento de um problema estrutural de governanca. Entre os pedidos formulados
estavam a apresentacao de plano de prevencdo e combate a incéndios na Amazonia e no
Pantanal; a retomada do Plano de Acdo para Prevencao e Controle do Desmatamento na
Amazbnia Legal (PPCDAm); a recuperacao da capacidade operacional do Centro Nacional de
Prevencdo e Combate aos Incéndios Florestais (PREVFOGO); a transparéncia quanto a execucdo
orcamentaria do Ministério do Meio Ambiente (MMA); e a publicidade das autorizacoes de
supressdo de vegetacdo. O autor também requereu a realizacdo de audiéncia publica com
participacdo de drgdos governamentais e da sociedade civil.”

Ao longo da tramitacéo, diversas organizacbes da sociedade civil ingressaram como amici
curiae, apresentando dados técnicos e estudos sobre desmatamento, incéndios e estrutura
administrativa da politica ambiental.

Entre o ajuizamento da acdo e o julgamento do mérito houve mudanca de governo federal, o que
alterou o contexto institucional da controvérsia.

A andlise apresentada a seguir adota como recorte especifico a agenda de governanca de terras.
Embora a ADPF 743 e as medidas adotadas em sua execucao abranjam um conjunto mais amplo
de temas — como prevencado e combate a incéndios, desmatamento e a implementacéo do
Cadastro Ambiental Rural (CAR) — o texto a seguir destaca os elementos que se relacionam

a organizacao institucional das bases de dados territoriais, a coordenacao entre sistemas
ambientais, fundiarios e registrais e, em menor medida, as implicacdes da execucdo sobre
instrumentos de regularizacdo fundiaria.

5 A peticdo inicial e todas as demais pecas da ADPF 743 podem ser acessadas na pagina de consulta do processo eletronico, no link: bit.ly/47etP8F.

6 O chamado "estado de coisas inconstitucional” é uma técnica deciséria desenvolvida pela Corte Constitucional da Colémbia para situacées de
violacdo massiva e continuada de direitos fundamentais associada a falhas estruturais do poder publico.

7 STF, ADPF 743, Peticéo Inicial, set. 2020.
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Julgamento de Mérito e Determinacdes do STF

O julgamento da ADPF 743 ocorreu em marco de 2024 e o STF julgou parcialmente procedentes
os pedidos. A corte rejeitou o reconhecimento formal de estado de coisas inconstitucional, mas
reconheceu a existéncia de falhas persistentes na politica ambiental e determinou medidas
voltadas a reorganizacdo de instrumentos administrativos, superando a légica de simples
correcdo de ilegalidades pontuais.®

No curso da acado, a Advocacia-Geral da Unido (AGU) sustentou que a mudanca de governo e
a adocdo de novas medidas administrativas teriam esvaziado o objeto da acdo, argumentando
que as providéncias ja implementadas seriam suficientes para enfrentar o quadro descrito na
peticdo inicial.

O relator rejeitou essa tese e assinalou que eventual mudanca de orientacao politica ndo elimina,
por si so, a necessidade de avaliar se a estrutura institucional é adequada e suficiente para
assegurar a protecdo ambiental. Considerou, ainda, dados atualizados apresentados nos autos,
inclusive por amici curiae, que indicavam a persisténcia de desafios relevantes.’

Com essa decisdo, a ADPF 743 deixou de se circunscrever como reacdo a uma conjuntura
especifica e passou a assumir carater institucional, voltado a organizacéo estrutural da
politica ambiental.

O voto do relator adotou abordagem que, para além do exame imediato das medidas ambientais,
incluiu consideracdes sobre a governanca fundiaria no Brasil. Antes de analisar os dados sobre
desmatamento e incéndios, sustentou que a auséncia de regularizacao fundidria adequada, a
existéncia de extensas areas nao destinadas e a fragmentacéo cadastral constituem fatores
estruturais associados ao avanco do desmatamento.’® Acrescentou ainda que politicas
ambientais eficazes dependem de base territorial confidvel e que o cadastramento adequado
das terras representa etapa fundamental da administracéo fundidria. Embora essa discussdo nao
integrasse diretamente os pedidos formulados na peticéo inicial, serviu como enquadramento
para a compreensdo das causas estruturais do problema ambiental.

Nas determinacdes finais, a decisdo concentrou-se nas questdes ambientais. O Supremo impos
um conjunto de medidas com impacto institucional significativo: determinou a apresentacdo

de plano de prevencdo e combate a incéndios na Amazénia e no Pantanal; a recuperacao

da capacidade operacional do PREVFOGO; a divulgacéo de informacdes detalhadas sobre
execucdo orcamentdria ambiental; a publicidade de autorizacdes de supressdo de vegetacao;

e a complementacdo do PPCDAm, com apresentacao periddica de relatdrios. Instituiu, ainda,
modelo de monitoramento continuado, com participacéo do Conselho Nacional de Justica (CNJ)
por meio do Observatério do Meio Ambiente do Poder Judiciario."

8 STF, ADPF 743, Acérdéo, mar. 2024.
9 STF, ADPF 743, Acérdéo, mar. 2024.
10 STF, ADPF 743, Voto do Relator no Acérdao, mar. 2024.
1 STF, ADPF 743, Acérdéo, mar. 2024.
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No que se refere a governanca de terras, a decisdo determinou que o Poder Executivo
apresentasse medidas voltadas ao processamento das informacdes do CAR e a integracdo

entre sistemas de monitoramento do desmatamento, titularidade fundiaria e autorizacdes de
supressado de vegetacdo. Essas medidas foram qualificadas como obrigacées de meio, destinadas
a reorganizar os instrumentos de controle do desmatamento ilegal.”

A inclusdo desse comando decorreu de sugestdo apresentada no ambito do Nucleo de Processos
Estruturais e Complexos (NUPEC), vinculado a Presidéncia do STF, e conferiu a decisdo alcance
institucional sobre a organizacdo administrativa da politica ambiental, ao introduzir exigéncia de
integracdo entre sistemas, ndo explicitamente prevista nos pedidos iniciais.

Sintese da Decisdo de Mérito

* Rejeita o reconhecimento formal de estado de coisas inconstitucional.

= Reconhece insuficiéncias persistentes na politica ambiental.

* |Impde medidas estruturais de planejamento, transparéncia e coordenacéo.
* Institui monitoramento continuado com participacdo do CNJ.

* Determina a integracdo entre CAR, monitoramento do desmatamento e bases de
dados fundidrios.

Abertura da Fase de Execucéao e Configuracao do Processo Estrutural
Dindmica Processual da Fase Executiva

Com o transito em julgado do acérdao em 19 de junho de 2024, o relator Ministro Flavio Dino
designou audiéncia de conciliacéo para tratar do cumprimento integral da decisdo, dando inicio
a fase executiva da ac&do.” No despacho, qualificou expressamente a ADPF como “processo
estrutural”, afirmou que sua execucdo demandaria didlogo constante e interinstitucional, e
convocou a participacao do Nucleo de Solucdo Consensual de Conflitos (NUSOL) e do NUPEC
do préprio STF.

A etapa de execucédo ndo se limitou a verificacdo formal do cumprimento do acérdao. Passou a
ser conduzida por meio de audiéncias sucessivas, decisdes interlocutérias e reunides técnicas,
com formulacéo de determinacdes adicionais e progressivas ajustadas as informacdes e
dificuldades apresentadas pelas partes.

Nas audiéncias realizadas em setembro de 2024, a execucdo passou a incorporar dimensado
relacionada a governanca de terras. Além das medidas voltadas ao combate aos incéndios, o STF
determinou que o Ministério da Gestao e da Inovacdo em Servicos Publicos (MGI) apresentasse
plano de aprimoramento e integracdo dos sistemas de gestéo territorial, com referéncia expressa
ao CAR e aos sistemas relacionados a autorizacdo de supressao de vegetacdo.'

12 STF, ADPF 743, Acérdéo, mar. 2024
13 STF, ADPF 743, Despacho, ago. 2024.
14 STF, ADPF 743, Termo de Audiéncia de Conciliacéo, set. 2024.
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O plano apresentado pelo MGl incorporou medidas adicionais relacionadas a integracao entre
bases de dados ambientais, fundiarias e registrais. A integracdo deixou de ser tratada apenas
como aperfeicoamento do CAR e passou a ser concebida como reorganizacao do ecossistema de
dados territoriais, envolvendo bases fundidrias e registrais e prevendo interoperabilidade entre
sistemas como o Sistema Nacional de Cadastro Ambiental Rural (SICAR), o Sistema de Gest&o
Fundiaria (SIGEF) e o Sistema Nacional de Cadastro Rural (SNCR).

Na sequéncia, o Supremo passou a exigir, além da apresentacdo do plano, a demonstracéo das
condicdes institucionais para sua implementacéo™ e determinou a criacdo pela Unido de estrutura
de governanca especifica para executar o plano, com a participacéo dos estados, e com um maior
detalhamento dos dados, dos objetivos e da integracéo.

A decisado interlocutdria de janeiro de 2025 consolida esse movimento. Nela, o plano de
integracdo deixa de ser apenas uma proposta administrativa e passa a ser incorporado como
parametro de cumprimento judicial. A execucdo assume de forma explicita a integracéo entre
bases ambientais e fundidrias como condicao para o controle do desmatamento, reforcando a
centralidade da governanca de dados territoriais no interior da ADPF."®

A audiéncia realizada em marco de 2025 homologou os planos apresentados pela Unido — Plano
de Recuperacéo da Capacidade Operacional do PREVFOGO, Plano de Acdo Emergencial de
Prevencao e Enfrentamento aos incéndios florestais na Amazonia Legal e no Pantanal e o Plano de
Integracdo de Dados e Aprimoramento dos Sistemas Federais de Gestdo Ambiental e Territorial
("Plano de Integracao de Dados”) — e organizou o acompanhamento em torno de metas,
cronogramas e reunides periédicas de monitoramento."”

Em decisdo interlocutdria posterior, o Supremo ampliou o alcance das determinacdes ao incidir
também sobre a politica de regularizacao fundiaria. Determinou que a Unido e os estados
adotassem instrumentos normativos e operacionais para impedir a regularizacédo de dreas em que
se constate a prética de ilicitos ambientais, além de promover medidas de responsabilizacdo dos
envolvidos. Em complemento a qualificacdo das bases territoriais, o tribunal também passou a
demandar informacdes sobre a infraestrutura registral, solicitando ao CNJ dados sobre o estagio
de implementacédo do Sistema de Registro Eletronico de Iméveis (SREI) e notificando o Operador
Nacional do Registro (ONR) para esclarecimentos sobre a prestacéo eletrénica de informacdes
pelos cartérios. Com isso, a execucdo passou a incorporar também o sistema registral como fonte
relevante para a qualificacdo das informacdes fundidrias utilizadas nas politicas ambientais.™

Nesse contexto, foi formalizado o Acordo de Cooperacdo Técnica (ACT) n232/2025 entre ONR,
Incra, CNJ e érgéos do Poder Executivo federal, com o objetivo de viabilizar a interoperabilidade
entre sistemas de regularizacdo fundiaria e o registro de imdveis. O acordo prevé o
compartilhamento estruturado de informacdes registrais e o desenvolvimento de interfaces de
integracdo entre as bases fundidrias e os sistemas administrativos federais, ampliando o escopo
daintegracdo de dados para além das bases estritamente ambientais. Como parte dessa iniciativa,
a ONR apresentou plano de acéo voltado a recepcao, estruturacao e disponibilizacdo de dados
registrais pelos cartérios, com foco na padronizacéo das informacées e na sua disponibilizacao por
meio de interfaces de programacéo (APIs) para uso pelos érgéos federais.”

15 STF, ADPF 743, Termo de Audiéncia de Contextualizacdo, nov. 2024.

16 STF, ADPF 743, Deciséo Interlocutdria, jan. 2025.

17 STF, ADPF 743, Termo de Audiéncia de Contextualizacdo, mar. 2025.

18 STF, ADPF 743, Decisdo Interlocutéria, abril. 2025.

19 STF, ADPF 743, Oficio ONR.PR n? 337/2025, out. 2025. 7
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A decisdo monocratica proferida em marco de 2026 incorporou de forma mais explicita a
dimenséo registral a execucdo da ADPF.?° Com base em nota técnica elaborada pelo NUPEC, o
relator reconheceu avancos institucionais — como a ampliacdo da infraestrutura dos cartérios
para operacdo do registro eletronico, iniciativas de capacitacdo conduzidas pelo CNJ e o
desenvolvimento, pela ONR, de ferramentas tecnoldgicas voltadas a interpretacéo de certidoes
e analise da dominialidade —, mas identificou limitacdes relevantes na qualidade dos dados
compartilhados com o Poder Executivo. Segundo a nota técnica, mais de 96% dos registros
encaminhados no ambito do acordo de cooperacdo apresentam informacdes incompletas,
comprometendo sua integracdo com sistemas administrativos como o CAR.

Diante desse diagndstico, a decisdo acolheu o plano de acdo apresentado pela ONR,
incorporando contribuicdes formuladas pela Unido e sugestdes adicionais do MGl, além de
recomendacdes técnicas do NUPEC. Entre as medidas determinadas estdo o cumprimento
integral dos Provimentos CNJ n2143/2023 e n? 195/2025, a regularizacdo imediata de cartérios
inadimplentes nas regides abrangidas pela acao, a alimentacdo obrigatdéria de dados estruturados
minimos relativos ao acervo registral e a priorizacdo da qualificacdo de matriculas consideradas
criticas, como imoveis situados em areas de desmatamento recente ou com embargos
ambientais ativos. A decisdo também prevé a implementacdo de mecanismos de monitoramento
publico da qualidade das informacdes registrais e estabelece prazos de observancia obrigatoria
para a execucdo dessas medidas.?’

A execucdo da ADPF 743 consolidou modelo processual baseado em audiéncias sucessivas,
decisdes interlocutdrias complementares, exigéncia e homologacéo de planos, reunides técnicas
e grupos de trabalho interfederativos, além de monitoramento periédico com apoio técnico
interno ao préprio STF. O processo deixou de se restringir a medidas emergenciais a incéndios

e desmatamento e passou a funcionar como espaco de coordenacdo da implementacdo de
instrumentos estruturantes da politica ambiental e territorial.

Coordenacdo Institucional e Acompanhamento

Com a homologacao dos planos, a execucao passou a contar com instancias formais de
coordenacdo administrativa e rotinas periédicas de acompanhamento.

No dmbito do Poder Executivo federal, a exigéncia de que o plano fosse acompanhado de
condicdes institucionais para sua implementacao resultou na edicdo da Portaria Conjunta MGI/
MMA/MDA/AGU n214/2025, que instituiu Comité Gestor responsavel pela coordenacéo do
Plano de Integracédo de Dados.?? A Portaria definiu composicéo interministerial e atribuicdes
relacionadas a integracdo de bases de dados, definicdo de cronogramas e acompanhamento das
entregas previstas no plano.

Paralelamente, foram instituidos grupos de trabalho interfederativos voltados a implementacéo
do CAR e aregularizacdo ambiental nos Estados da Amazonia Legal e do Pantanal.?® Esses
grupos passaram a tratar de parametros técnico-operacionais, fluxos de informacao e divisdo de
responsabilidades entre Unido e Estados.

20 STF, ADPF 743, Deciséo, mar. 2026.

21 STF, ADPF 743, Deciséo, mar. 2026.

22 Portaria Conjunta MGI/MMA/MDA/AGU n214/2025.

23 STF, ADPF 743, Manifestacéo, jun. 2025, e Manifestacéo, ago. 2025.
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A execucdo incluiu reunides técnicas periddicas para apresentacao de resultados, esclarecimento
de dados e verificacdo do cumprimento das metas estabelecidas.?* A Unido apresentou relatérios
sucessivos de monitoramento dos planos homologados,? enquanto os estados juntaram
informacdes sobre a execucdo do CAR e medidas de regularizacdo ambiental.?

No ambito do Poder Judiciério, o CNJ foi instado a prestar informacdes sobre a implementacéo
do Sistema de Registro Eletronico de Iméveis e o ONR sobre a obrigacdo de prestacéo eletronica
de dados pelos cartérios.?”” O Observatério do Meio Ambiente do Poder Judicidrio passou a
acompanhar processos relacionados a desmatamento e incéndios, integrando o modelo de
monitoramento.?2 O NUPEC atuou na sistematizacdo das informacdes relativas ao cumprimento
das determinacdes, elaborando nota técnica consolidada sobre avancos e pendéncias.?

A execucdo passou a combinar atos judiciais de supervisdo — como decisdes interlocutdrias,
despachos e audiéncias — com mecanismos administrativos de coordenacao interinstitucional,
articulando érgéos federais, estados e estruturas do préprio Poder Judiciario no
acompanhamento das medidas determinadas.

Esse percurso — que parte do reconhecimento de insuficiéncias institucionais, avanca para a
imposicao de planos estruturados e culmina na reorganizacao de instrumentos administrativos e
na criacdo de rotinas de monitoramento — evidencia que a ADPF 743 reline elementos tipicos de
processos estruturais. A decisdo determina a formulacdo de planos com metas e cronogramas,
estabelece acompanhamento continuado e envolve coordenacdo entre multiplos érgéos e

entes federativos. A execucdo desenvolve-se de forma progressiva, com decisdes sucessivas

de ajuste e acompanhamento técnico, inclusive com debate instaurado acerca dos critérios

para seu encerramento, o que revela a centralidade da dimensao institucional da intervencéao
judicial. Nesse processo, temas originalmente periféricos a acdo — como a integracdo de

bases ambientais e fundidrias — passaram a ocupar posicado central na implementacao das
medidas determinadas.

Encerramento da Execucéo

No final de 2025, a Unido pediu o encerramento da fase executiva da ADPF 743, sustentando que
as medidas implementadas ja teriam restabelecido condicdes institucionais suficientes para a
conducédo auténoma da politica publica.®°

Nos relatérios de monitoramento apresentados nesse periodo, indicou que as principais frentes
de reorganizacdo administrativa encontravam-se em curso. A elaboracdo e homologacdo

dos planos, a instalacdo de instancias de coordenacdo e o avanco nas medidas de integracédo

de dados foram apontados como evidéncias de consolidacao institucional. A Unido também
ressaltou que processos dessa natureza ndo se destinam a perdurar indefinidamente e que seria
necessario estabelecer critérios objetivos para a conclusdo da supervisdo judicial.

24 STF, ADPF 743, Ata da Reunido Técnica, set. 2025.

25 STF, ADPF 743,12, 22 e 32 Relatérios de Monitoramento, jun., set. e dez. 2025, respectivamente.
26 STF, ADPF 743, Manifestacdes Estaduais entre out. 2025 e dez. 2025.

27 STF, ADPF 743, Decisdo Monocrética, abr. 2025.

28 STF, ADPF 743, Acérdéo, mar. 2024.

29 STF, ADPF 743, Peticéo - Nota Técnica 01/2026/NUPEC/SG/STF, fev. 2026.

30 STF, ADPF 743, 3°Relatdrio de Monitoramento, dez. 2025.
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As organizacdes que atuam como amici curiae adotaram posicao diversa. Em manifestacdo
recente,” destacaram a persisténcia de fragilidades relevantes — especialmente quanto a
programacao orcamentaria projetada para exercicios seguintes, ao baixo indice de validacdo do
CAR e a manutencéo de registros com sobreposicdo a areas protegidas. Sustentaram que as
medidas implementadas ainda demandariam acompanhamento para assegurar estabilidade e
continuidade das mudancas promovidas.

A controvérsia desloca o debate para a definicdo de parametros objetivos nos processos
estruturais: em que momento se pode considerar consolidada a capacidade institucional
reorganizada no &mbito de um processo dessa natureza?

A complexidade da resposta decorre do préprio desenho da execucdo. A ADPF passou a
abranger frentes distintas — prevencao e combate a incéndios, fortalecimento institucional,
integracdo de bases ambientais e fundiarias e articulacdo com o sistema registral — que
apresentam estagios diferenciados de implementacdo. Enquanto algumas medidas ja se
encontram estruturadas em planos e rotinas administrativas, outras ainda dependem de
maturacao técnica e institucional.

Até o momento, ndo ha definicdo judicial acerca do encerramento da fase executiva. A decisédo
de marco de 2026 mantém a ldgica de acompanhamento progressivo e amplia as exigéncias

de informacao e coordenacao interinstitucional. A dinamica adotada indica continuidade e
aprofundamento da supervisao judicial, sem sinalizacdo de encerramento préximo da execucdo.

Plano de Integracao de Dados e Governanca
Territorial: a Governanca de terras no centro da
execucao da ADPF

Interrelacao entre Governanca Ambiental e Fundiaria

A incorporacéo da dimensao fundidria a ADPF 743 nédo ocorreu apenas na fase de execucao. Ela
ja estava presente no voto do relator da decisdo de mérito. Antes de examinar os dados sobre
desmatamento e incéndios, o relator apresentou consideracées sobre a estrutura da governanca
fundiaria no Brasil e sua relacdo com a politica ambiental.>

O voto parte da premissa de que o desmatamento ilegal, a grilagem de terras e outras atividades
ilicitas em areas publicas e privadas estdo associados a auséncia de regularizacdo fundiaria
adequada e a fragmentacao das bases cadastrais. Destaca a existéncia de extensas areas nao
destinadas, inconsisténcias entre cadastros e sobreposicdo de registros, além da baixa qualidade
e falta de integracdo de dados territoriais.

31 STF, ADPF 743, Manifestacao Amici Curiae, jan. 2026.
32 STF, ADPF 743, Voto do Relator no Acérdao, mar. 2024.
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A partir desse diagndstico, sustenta que politicas ambientais eficazes dependem de uma
base territorial confidvel. O cadastramento adequado das terras é apresentado como etapa
fundamental da administracdo fundiaria, condicao para o registro, o controle do uso e a
responsabilizacdo por ilicitos ambientais. O voto menciona, ainda, a necessidade de transicao
para um modelo de cadastro territorial multifinalitario, capaz de integrar dimensoes fiscais,
ambientais e dominiais.

Embora as determinacdes finais do acérdéo tenham se concentrado na politica ambiental, esse
enguadramento inicial deslocou o debate para além das medidas de comando e controle. Ao
associar a efetividade da politica ambiental a integridade da infraestrutura cadastral e registral,
o STF contribuiu para que a execucao da decisao incorporasse instrumentos tradicionalmente
situados no campo da governanca fundiaria.

A exigéncia de processamento qualificado do CAR e de integracdo entre sistemas de
monitoramento ambiental e de gestao fundiaria decorre desse enquadramento. A questao
territorial, ainda que ndo constitua o objeto principal da acdo, passou a integrar o contetido
das obrigacdes estabelecidas na fase de execucdo. Essa interdependéncia entre governanca
ambiental e fundiaria delineada no voto foi posteriormente aprofundada, refletindo-se nédo
apenas na integracdo de sistemas e bases de dados, mas também em determinacdes com
impacto direto sobre instrumentos de politica fundiaria.

Regularizacao Fundiaria e Critérios Ambientais

No curso da fase de execucao da ADPF 743, o STF passou a adotar determinacdes com impacto
direto sobre a politica de regularizacdo fundiaria, ao incorporar, de forma mais explicita, a
dimenséo ambiental como condicionante para o reconhecimento de situacdes fundidrias. Em
decisdo interlocutdria de abril de 2025, o Tribunal determinou a adocdo de medidas voltadas a
impedir a regularizacdo fundidria em dreas associadas a pratica de ilicitos ambientais, além de
reforcar mecanismos de responsabilizacéo.

A determinacdo se insere em um diagndstico mais amplo, ja presente no voto do relator, segundo
o qual o desmatamento ilegal e a ocupacédo irregular de terras publicas estdo frequentemente
associados. Nesse contexto, evitar que processos de regularizacdo fundiaria resultem na
legitimacao de dreas desmatadas ilegalmente constitui elemento relevante para a coeréncia entre
politicas ambientais e fundiarias.

Historicamente, a politica de regularizacao fundidria no Brasil foi estruturada de forma

pouco integrada a politica ambiental. A regularizacdo de posses em terras publicas federais
desenvolveu-se, em grande medida, desvinculada de critérios ambientais consistentes. Ao
longo do tempo, foram introduzidas salvaguardas voltadas a incorporar a dimens&do ambiental
no processo de titulacdo, como exigéncias relacionadas a inscricdo no CAR, a verificacdo de
infracGes ambientais e a observancia de regras sobre Areas de Preservacdo Permanente e

Reserva Legal

33 Chiavari, Joana, Cristina L. Lopes e Julia Nardi de Araujo. Panorama dos Direitos de Propriedade no Brasil Rural. Rio de Janeiro: Climate Policy

Initiative, 2021. bit.ly/4epon70.
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Essas salvaguardas foram sendo modificadas ao longo das sucessivas alteracdes legislativas,
com avancos e retrocessos na forma de articulacdo entre regularizacéo fundiaria e regularizacdo
ambiental. Em diferentes momentos, a legislacdo exigiu desde a comprovacao de adequacao
ambiental mais robusta até a simples declaracdo de conformidade ou apresentacédo de certiddes,
o que reduziu a capacidade de controle efetivo. A experiéncia recente indica que a titulacdo de
iméveis sem a devida verificacdo da regularidade ambiental pode estar associada ao aumento do
desmatamento apds a regularizacao.®*

Logo, a incorporacdo de critérios ambientais tende a funcionar como elemento de qualificacao
da politica fundiaria, ao reduzir o risco de legitimacado de ocupacées irregulares e ao alinhar os
processos de regularizacdo aos objetivos da politica ambiental.

O desafio, contudo, nao se esgota na definicdo de regras que impecam a regularizacédo de dreas
com ilicitos ambientais, mas envolve a construcdo de mecanismos institucionais que permitam
alinhar, de forma consistente, a politica fundiaria a politica ambiental. Isso inclui a adocao de
critérios que condicionem a regularizacado fundiaria a verificacdo da conformidade ambiental
dos imdveis ou a adesdo a instrumentos de regularizacdo, como o Programa de Regularizacéo
Ambiental (PRA).

A efetividade desse alinhamento depende, em grande medida, da capacidade do Estado de
acessar, integrar e validar informacdes territoriais. A verificacdo de embargos, autos de infracao,
situacdo do CAR e cumprimento de obrigacdes ambientais exige o cruzamento de multiplas
bases de dados, atualmente fragmentadas entre diferentes érgaos e niveis federativos, o que
reforca a necessidade de integracdo entre informacdes ambientais, fundidrias e registrais.

Nesse sentido, as iniciativas de integracdo dessas bases de dados impulsionadas pela ADPF 743
respondem a necessidade de vincular o uso da terra a verificacdo de conformidade ambiental,
passando a desempenhar papel central ao criar as condicdes técnicas para que a articulacdo
entre regularizacao fundidria e ambiental possa ser efetivamente operacionalizada.

Arranjo Institucional do Plano de Integracao de Dados

Com a homologacao do Plano de Integracdo de Dados, sua implementacao passou a depender
ndo apenas de solucdes tecnoldgicas, mas de coordenacdo administrativa entre érgdos com
competéncias distintas e, em parte, concorrentes.

A Portaria Conjunta MGI/MMA/MDA/AGU n® 14/2025 instituiu Comité Gestor responsavel
pela coordenacdo do plano, com composicéo interministerial e atribuicées voltadas a definicdo
de prioridades, acompanhamento de entregas e articulacao técnica entre érgaos federais. O ato
estabelece instancia colegiada responsavel por organizar cronogramas, destravar interfaces e
tratar da integracdo entre bases ambientais e territoriais.

34 Chiavari, Joana, Cristina L. Lopes e Julia Nardi de Araujo. Panorama dos Direitos de Propriedade no Brasil Rural. Rio de Janeiro: Climate Policy

Initiative, 2021. bit.ly/4epon70.
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Esse desenho é relevante porque a integracao de sistemas, por si s, ndo resolve conflitos
institucionais tipicos da governanca territorial, como: precedéncia de dados; padrées de
interoperabilidade; acesso a bases; responsabilidades pela qualificacdo e saneamento de
informacao; e definicdo de “dado mestre”. Na pratica, esses pontos exigem uma instancia de
coordenacdo com capacidade de arbitrar prioridades e induzir cooperacao entre érgaos que ndo
se subordinam hierarquicamente entre si.

Assim, o Comité Gestor e os féruns técnicos vinculados ao plano passaram a funcionar como
espaco institucionalizado de articulacao interministerial. A exigéncia de cronogramas, entregas
e relatérios periddicos reforca essa coordenacao, criando incentivos para o alinhamento

entre dreas que, embora reconhecessem a necessidade de integracao de dados territoriais,
historicamente operavam de forma segmentada.

A integracdo entre sistemas ambientais, fundidrios e registrais ndo constitui agenda nova na
administracdo federal. O que se observa, contudo, é que a ADPF atuou como fator de aceleracdo
dessa pauta, ao converter um objetivo técnico ja discutido em obrigacdo concreta sujeita a
acompanhamento externo. A exigéncia judicial reduziu margens de postergacdo e tornou a
cooperacao interinstitucional condicao para o cumprimento da deciséao.

No plano interfederativo, os grupos de trabalho destinados a detalhar solucées comuns para
implementacao do CAR e regularizacdo ambiental passaram a discutir parametros técnicos

e fluxos operacionais, aproximando decisGes de tecnologia da informacé&o dos problemas
concretos de implementacdo. Esse componente é relevante porque evita que a integracéo fique
restrita ao nivel federal, onde muitas vezes se concentram as bases e os padrdes, mas ndo
necessariamente a capacidade operacional na prética.

Por fim, o arranjo levanta questéo institucional que se projeta para além do periodo de execucéo:
em que medida a cooperacao induzida por esse tipo de coordenacdo se sustenta no tempo. A
continuidade do Comité Gestor, a permanéncia das rotinas interministeriais e a consolidacéo

de praticas de interoperabilidade tendem a depender de uma institucionalizacdo administrativa
prépria — e ndo apenas da dindmica de cumprimento judicial. Esse ponto é central para avaliar se
o plano produz aprendizado e rotinas estaveis, ou se parte da coordenacdo permanece atrelada
ao estimulo externo de curto prazo.

Infraestrutura Cadastral e Desafios Estruturais

O Plano de Integracao de Dados desloca o debate da governanca territorial para a infraestrutura
que sustenta a producéo e o uso das informacées. A integracdo entre bases envolve ndo apenas
aspectos tecnoldgicos, mas a definicdo de parametros técnicos, a hierarquizacao de fontes e a
adocdo de critérios de validacdo de dados.

O fato de o plano ter sido inicialmente estruturado em torno do CAR como eixo organizador
suscitou questionamentos sobre o papel desse cadastro no sistema cadastral brasileiro. Embora
constitua instrumento central do Cdédigo Florestal para fins de controle ambiental, o CAR possui
natureza autodeclaratéria e foi concebido com finalidade ambiental especifica, ndo como
cadastro dominial ou geodésico de referéncia.

13
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A manifestacao técnica apresentada pelo Grupo Multidisciplinar de Politicas de Governanca de
Terras sustenta que a integracdo de sistemas exige a definicdo explicita de um cadastro-base
capaz de exercer a funcdo de “dado mestre” da parcela territorial.*> Nesse sentido, propde o
SIGEF como eixo estruturante do plano, por reunir parcelas certificadas com correspondéncia a
unidade territorial do registro de imdveis e integracdo com dados fiscais. A escolha do sistema de
referéncia ndo é apenas tecnoldgica: ela condiciona a forma como as demais bases, ambientais,
tributdrias e produtivas, serdo articuladas e validadas.

A discusséao revela uma tensdo de desenho institucional: ampliar rapidamente a
interoperabilidade entre bases heterogéneas para reforcar a capacidade de controle do
desmatamento ou, previamente, consolidar critérios técnicos de precedéncia e saneamento
cadastral. O plano avanca na criacdo de filtros automatizados, cruzamentos de dados e
mecanismos de rastreabilidade, mas sua efetividade depende da qualidade, consisténcia e
hierarquizacao das bases integradas.

Do ponto de vista operacional, a integracdo entre sistemas ambientais, fundiarios e registrais
amplia a capacidade de identificacao de titularidade, de verificacdo de autorizacGes e de
rastreamento de ilicitos. A interoperabilidade com dados registrais e com bases fundiarias
federais tende a reduzir lacunas informacionais que historicamente dificultaram a
responsabilizacdo por desmatamento ilegal.

A dimensaéo registral introduz elemento adicional a discussdo sobre integracdo de bases. A
interoperabilidade com o sistema de registro de imdveis, especialmente por meio do SREl e
da atuacdo do ONR, é condicdo para identificacdo segura de titularidade e consolidacdo de
informacdes dominiais.

Ao mesmo tempo, a exigéncia de cronogramas e relatérios periddicos pode induzir solucdes
tecnoldgicas progressivas, implementadas em ciclos curtos de entrega. Isso néo invalida os
avancos, mas exige atencdo a compatibilidade entre metas fixadas no contexto da acéo e o
tempo necessario para consolidacdo de infraestrutura cadastral robusta.

No curso da execucao, o Supremo solicitou informacdes ao CNJ sobre o estagio de
implementacao do SREI e determinou que o ONR apresentasse esclarecimentos sobre a
prestacdo eletronica de dados pelos cartdrios.> Posteriormente, foi formalizado acordo
envolvendo ONR, Incra, CNJ e ministérios federais, prevendo mecanismos de interoperabilidade
por meio de APIs.3’

Esse movimento revela aspecto sensivel da governanca territorial brasileira: os dados dominiais
estdo concentrados em estrutura que nao integra diretamente a administracao federal. A
efetividade da integracdo entre bases ambientais e fundidrias depende, portanto, da cooperacéo
com a infraestrutura registral. A atuacao judicial, ao inserir o tema no ambito da ADPF, conferiu
visibilidade institucional a necessidade de compartilhamento estruturado de dados registrais.

35 Grupo de Monitoramento de Politicas de Governanca de Terras (GMPGT). Manifestacdo do Grupo de Monitoramento de Politicas de Governanca de
Terras sobre o Plano de Integracdo de Dados e Aprimoramento dos Sistemas de Gestdo Ambiental e Territorial. 3 set. 2025.

36 STF, ADPF 743, Decisdo Monocratica, abr. 2025.

37 STF, ADPF 743, Oficio ONR.PR n? 337/2025, out. 2025.
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Ao mesmo tempo, a integracdo com o sistema registral envolve limites juridicos préprios,
relacionados a protecdo de dados, sigilo registral e regime constitucional da atividade
notarial e de registro. A convergéncia entre sistemas administrativos e registrais exige, assim,
compatibilizacdo normativa e técnica que ultrapassa a mera conexao tecnolégica.

A integracdo de dados territoriais envolve escolhas técnicas com implicacées juridicas e
administrativas, especialmente quanto a precedéncia de bases, aos critérios de validacdo e aos
efeitos sobre a regularizacdo fundiaria e ambiental. A governanca de dados territoriais no Brasil
exige, além da articulacdo entre sistemas ambientais e fundiarios federais, integracdo com a
infraestrutura registral, cuja légica institucional e regime juridico séo distintos. Ao inserir essa
agenda no ambito de processo judicial, a ADPF 743 fez com que questdes técnicas, ja presentes
no debate administrativo, passassem a integrar o parametro de cumprimento da deciséo,
assumindo papel central na implementacéo da politica ambiental.

Conclusao

A anélise da ADPF 743 evidencia como decisées do Supremo Tribunal Federal podem influenciar
a implementacéao de politicas publicas para além do conteldo imediato das determinacdes
judiciais. Embora a acdo tenha sido proposta com foco na politica ambiental, sua execucéo
passou a incorporar instrumentos e debates tipicos da governanca de terras, especialmente no
campo da integracdo de dados ambientais, fundiarios e registrais, e em aspectos relacionados a
propria politica de regularizacao fundidria.

Nesse contexto, o STF atuou menos como formulador de politicas e mais como catalisador
institucional. Ao exigir planos, estabelecer rotinas de acompanhamento e induzir cooperacao
entre érgdos com competéncias distintas, a fase de execucdo da ADPF contribuiu para acelerar
agendas administrativas ja existentes, mas que historicamente enfrentavam dificuldades de
coordenacdo. Em determinadas decisdes, a atuacao judicial também passou a incidir sobre
critérios de implementacao das politicas, especialmente na interface entre regularizacéo
fundidria e conformidade ambiental.

O caso demonstra que a governanca de terras no Brasil depende da qualidade e da integracdo
das bases de dados territoriais, mas também da articulacdo entre politicas ambientais

e fundidrias. A incorporacao desses temas no ambito da ADPF 743 conferiu visibilidade
institucional a infraestrutura necessaria para sua implementacéo e evidenciou os desafios
associados a definicdo e operacionalizacdo de critérios que conectem controle ambiental e
regularizacdo fundiaria. Ao mesmo tempo, a experiéncia sugere que a consolidacdo dessas
iniciativas dependera da institucionalizacdo administrativa das rotinas de cooperacao
interinstitucional e interoperabilidade, para além do contexto especifico da supervisdo judicial.
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