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RESUMO

A presente dissertacdo de Mestrado em Direito Agrario € desenvolvida com fito de discutir a
possibilidade de desconto do passivo ambiental do valor indenizatério nas hipoteses de
desapropriacdo para reforma agraria, como alternativa juridica para a problemética ambiental
no processo de criacdo e implementacdo dos assentamentos rurais, em face dos Obices
enfrentados na préatica para sua realizacdo em condi¢Ges capazes de garantir a protecdo dos
recursos naturais existentes nas &reas reformadas. Para tanto, discutem-se as agdes
institucionais do principal 6rgdo executor da reforma agréria no Brasil, bem como as politicas
publicas adotadas no setor, além dos diferentes posicionamentos firmados pelo Instituto de
Colonizacédo e Reforma Agraria, Tribunal de Contas da Unido, Tribunal Regional Federal da
Primeira Regido e Superior Tribunal de Justica, a partir do estudo dos conceitos de passivo
ambiental e obrigacdo propter rem. Por fim, objetiva-se breve reflexdo acerca do papel do
intérprete aplicador do direito na figura do Poder Judiciario brasileiro no tocante a dimenséo

politica da questdo agraria no pais.

Palavras-chave: Desapropriacdo, Reforma Agraria, Indenizacdo, Passivo Ambiental.



RESUMEN

Esta tesis de Maestria en Derecho Agrario se desarrollo con el objetivo de discutir la
posibilidad de descuento del valor de la responsabilidad ambiental del valor de la
indemnizacion en caso de expropiacion para la reforma agraria como una alternativa legal a
las cuestiones ambientales en la creacion y aplicacion de los asentamientos rurales, antes
obstaculos que enfrentan en la practica para su realizacion en condiciones que garanticen la
proteccion de los recursos naturales en las areas renovadas. Por lo tanto, se discuten las
acciones institucionales de la principal agencia de ejecucién de la reforma agraria en Brasil,
asi como las politicas publicas adoptadas en el sector, ademas de diferentes posiciones
suscritos por el Instituto de Colonizacdo e Reforma Agraria, Tribunal de Contas da Unido,
Tribunal Regional Federal da Primeira Regido y Superior Tribunal de Justica, a partir del
estudio de los conceptos de responsabilidad ambiental y la obligacion propter rem. Por ltimo,
el objetivo es informar a la reflexion sobre el papel del intérprete y aplicador del derecho
representado por la figura de la justicia del Brasil con respecto a la dimension politica de la

cuestion agraria en el pais.

Palabras claves: Expropiacion, Reforma Agraria, Compensacion, Pasivo Ambiental.
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INTRODUCAO

Este trabalho trata da possibilidade de deducdo do passivo ambiental nas hipdteses de
desapropriacdo para reforma agraria como alternativa juridica para um dos mais graves
problemas estruturais que assolam a execuc¢do da reforma agréria no Brasil, consistente no
cumprimento da legislagdo ambiental no processo de criacdo dos assentamentos de reforma,
diante do desafio de sua realizacdo em condicOes capazes de aliar a modificacdo da feicao
fundiaria nacional a protecdo e a conservacdo dos recursos naturais existentes nas areas
reformadas.

O recorte analitico pretendido refere-se a analise da questdo ambiental no ambito da
criacdo e desenvolvimento de assentamentos rurais, a partir das acdes implementadas pelo
principal 6rgdo executor da reforma agréaria no Brasil, por exemplo, com relagéo a auséncia de
diretrizes estratégicas para orientar a criacdo dos projetos de assentamento, especialmente em
areas consideradas ecologicamente frageis.

O problema é constatado ao longo da histdria dos diferentes governos envolvidos no
processo de reforma agraria, dos quais se apreende uma tendéncia de atuacdo estatal
desconexa voltada a resolucdo pontual de conflitos que envolvem movimentos sociais
organizados no campo, cujas consequéncias podem ser sentidas na desapropriacdo de terras
ecologicamente frageis.

A instalacdo de assentamentos em areas caracterizadas por algum tipo de passivo
ambiental reflete tanto uma atuacdo despreocupada quanto desestruturada do Instituto
Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria — INCRA, que, ao desconsiderar as condi¢des
fisicas do ambiente, parece ignorar as dificuldades com as quais se deparam os agricultores no
desenvolvimento das atividades agricolas.

Com efeito, a compreensdo da preservacdo sustentavel da biodiversidade como
instrumento para a manutencdo do equilibrio natural e avolumamento da produtividade das
terras, bem como de novas fontes de geracdo de renda aos assentados, demanda uma atuagédo
estratégica por parte da autarquia expropriante, voltada a busca por espacgos que conciliem a
aptiddo econdmica a viabilidade dos mecanismos de protecdo ambiental.

Apesar de se observar uma inclusdo da varidvel ambiental no &mbito das acbes de
criacdo e promocdo do desenvolvimento sustentavel dos assentamentos da reforma agraria nas

ultimas décadas, também se verifica que, se de um lado remanescem as agdes estabelecidas
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pelo INCRA em desacordo com a legislagdo ambiental — especialmente no momento de
criacdo dos assentamentos —, de outro sobressaem as dificuldades de fiscalizagcdo por parte
dos 6rgdos ambientais quanto a obediéncia dos parametros legais.

Some-se a isso outro fator relevante, levantado por Filho et al.}, ao defenderem que
um grande problema em torno da implementacdo das Areas de Preservacdo Permanente —
APP e das Reservas Legais — RL? nos assentamentos de reforma agraria refere-se & auséncia
de incentivos econdmicos e fiscais para a reconstituicdo e conservacao dessas areas, frente ao
que tem se mostrado insuficiente o poder coercitivo do Estado.

Nesse ambito, além de todos os embates mencionados, estdo as dificuldades culturais,
normativas e técnicas que 0s pequenos agricultores familiares enfrentam para que as
exigéncias legais sejam cumpridas, agravadas por fatores relacionados a posse e manejo e uso
da terra diante da baixa oferta de areas para producéo, as quais encontram-se gravadas de toda
sorte de problemas ambientais em decorréncia da intensa ocupacdo antrépica e dos sistemas
de agricultura adotados no passado.

Nesse aspecto, o presente trabalho examina o atual modelo desapropriatorio, com
atencdo particular aos casos em que o processo de desapropriacdo envolve areas onde ja se
discute irregularidades ambientais que culminam nas situacOes retratadas no decorrer da
pesquisa.

A partir do estudo do desapossamento por interesse social para fins de reforma agréria
dos imdveis rurais ndo cumpridores da funcao social, discute-se a transferéncia compulséria
da titularidade do dominio privado para o patriménio publico mediante o instituto da prévia e
justa indenizacéo, disciplinado & mitde pela Lei n° 8.629/1993% que preconiza que a justa
indenizacdo deve refletir o preco atual de mercado do imével.

Discutem-se, portanto, os critérios considerados para a fixacdo da indenizacdo na
desapropriacdo-sancdo por interesse social objetivando a reforma agraria de imdveis rurais
ndo cumpridores da funcdo social, bem como a possibilidade de desconto do passivo
ambiental do quantum indenizatério a ser fixado, compreendendo-se o passivo ambiental
como o valor de recuperacdo necessario a reabilitacdo do meio ambiente com relacdo as

irregularidades presentes nesse quesito.

Y FILHO, Luiz Octavio Ramos; FRANCISCO, Carlos Eduardo; JUNIOR.Osvaldo Aly. Legislagdo Ambiental e
Uso dos Sistemas Agroflorestais em Assentamentos Rurais no Estado de Sdo Paulo. Resumos do Il Congresso
Brasileiro de Agroecologia. Rev. Bras. Agroecologia, v.2, n.1, fev. 2007.

20 Novo Cdédigo Florestal — Lei n° 12.651 de 25/05/2012 — regula as Areas de Preservacdo Permanentes e as
Reservas Legais, respectivamente, nos Capitulos 1l e V.

% Art.12 da Lei n° 8.629/1993, com redag#o atual fixada pela Medida Proviséria n° 2.183-56, de 2001.
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Chama-se atencdo, igualmente, para a discussdo acerca do direito de propriedade
como categoria de direito e garantia fundamental condicionado ao cumprimento de sua funcao
social, especialmente com relacdo a utilizacdo devida dos recursos naturais disponiveis, bem
como da sujeicao a penalidade consistente na sua desapropriac@o por interesse social para fins
de reforma agraria.

A respeito do carater sancionatorio deste tipo desapropriatorio, o trabalho tece breve
critica acerca do modelo indenizatério vigente, mediante o qual se determina o prévio
pagamento de indenizacdo correspondente ao valor de mercado do bem, o que na pratica
acaba por afastar a natureza indenizatéria da espécie, em face da substituicdo da sancéo
patrimonial pela substituicdo do patrimdnio imobiliario por seu equivalente monetario”.

O debate académico situa-se no fato de que o proprietario expropriado de area com
passivo ambiental, ainda assim compensado pelo montante total da indenizacdo legalmente
prevista, teria plenas condic6es de adquirir imovel rural pareo ao anterior, ficando a cargo do
INCRA a recuperacao da area degradada, ndo sendo justo que tal valor ndo fosse deduzido da
indenizacdo a ser paga aos expropriados.

O problema ganha destaqgue no ponto em que se reconhece 0s diversos
desdobramentos dai decorrentes: se num plano, engloba-se a oneracdo da autarquia
expropriante, noutro, vislumbra-se a dos assentados, que ao receberem o passivo ambiental —
inclusive na hipdtese de repasse pelo INCRA apds efetiva deducdo —, encarregar-se-iam de
regularizar a area ou se submeteriam a precariedade das condicdes da terra e das limitagdes
atinentes ao descumprimento da legislacdo ambiental.

Dessa forma, em busca da melhor compreensdo da matéria em estudo, intenta-se o
desenvolvimento de analise acerca do instituto da deducdo do passivo ambiental no
pagamento de indenizacdo em desapropriaces para reforma agréria, tendo como marco a
relacdo agroambiental, partindo-se do aspecto da legalidade e do estado da arte e dos tribunais.

A partir dos posicionamentos firmados pelo INCRA, do Tribunal de Contas da Unido
e dos julgados divergentes do Tribunal Regional Federal da Primeira Regido, parte-se em
busca da discussdo sobre o carater propter rem das obrigacdes ambientais, cujo entendimento
tem se firmado no delineado geral consolidado pelo Superior Tribunal de Justica quanto ao

tema proposto.

* FIDELES, Junior Divino. A justa indenizacdo nas desapropriacdes agrarias e como se formam as
superindenizacGes. 2014. 117 f. Dissertacdo (Mestrado). Universidade Federal de Goiés, Faculdade de Direito,
2014.
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Nesse contexto, o estudo vale-se do conceito de passivo ambiental entendido como a
contingéncia de processos adversos decorrentes da atividade humana danosa, capaz de ensejar
a responsabilidade de reparacdo da degradacdo ambiental provocada; igualmente, conduz ao
estudo das sancdes dai advindas, como é o caso da desapropriacdo, no que se insere o fito de
avaliacdo da possibilidade de deducdo do passivo ambiental na desapropriacdo, considerada
dentro da logica da prévia e justa indenizagao.

A ideia de obrigacdo propter rem, tomada como transferéncia dos danos causados ao
imovel aquele individuo adquirente do bem, permite a compreensdo da obrigacdo de
recomposicdo da area afetada, no dmbito da configuracdo de descumprimento da funcgéo
social, levando a uma reflexd@o sobre os critérios utilizados na estimativa da justa indenizacéo
destinada ao proprietario pela destituicdo de seu bem imovel.

As contribuicdes tedricas que o estudo da questdo pode trazer situam-se numa melhor
compreensdo da propriedade privada conjugada a protecdo ambiental, tanto pelos
profissionais da éarea quanto pelos proprios cidaddos, levando-se em conta ainda a
possibilidade de se chegar a diferentes alternativas de aprimoramento dos critérios
empregados para quantificacdo do passivo ambiental no caso supramencionado.

Nesse sentido, o trabalho desenvolvido estd dividido em trés capitulos: o primeiro,
denominado “A Questio Socioambiental no Ambito dos Assentamentos da Reforma
Agraria”, inicia sua abordagem pelo viés da questdo ambiental presente nos assentamentos de
reforma agraria no que toca ao processo de implantacdo da reforma agraria e as acoes
institucionais do INCRA, a exemplo da escolha de terras destinadas a viabilizacdo dos
projetos de assentamento. Noutro ponto, partindo para a contextualizacdo da questdo no
ambito do estado de Goias, a discussao é feita a luz de referéncias dogmaéticas que trabalham a
atuacdo institucional do Ministério Publico Federal (MPF) no combate ao desencontro das
politicas publicas que confluem para o conflito agrario-ambiental.

O segundo capitulo, intitulado “Desapropriacio do Imovel Rural” objetiva
compreender a fun¢do social da propriedade como critério de limitacdo ao exercicio do direito
individual, na forma de controle de legalidade do direito de propriedade, com base na
compreensdo da situacdo juridica de ordem subjetiva que acarreta, reciprocamente, direitos e
deveres ao exigir do proprietario que confira funcdo social a sua propriedade, atendendo
determinadas finalidades voltadas para a garantia do interesse difuso da coletividade

No terceiro capitulo, denominado “A Possibilidade de Desconto do Passivo Ambiental

nas Indenizagbes nos Casos de Desapropriagdo para Reforma Agraria”, analisa-Se a
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viabilidade desse instituto, bem como suas diferentes interpretacdes e aplicacfes pelo
Judiciario brasileiro, com base em fontes jurisprudenciais e nas premissas langadas nos dois
capitulos anteriores, acerca da compreensao do conflito agrario-ambiental e da discussdo em
torno da funcéo social da terra.

Para se chegar a essas conclusfes, vale-se da compreensdo de Kelsen acerca do
alcance do direito sobre fato social supostamente ndo abarcado por norma especifica, como
brecha de discricionariedade do intérprete aplicador, no que repousa a andlise final do
trabalho, desenvolvida sobre a atuacdo do Judiciario na questdo agraria brasileira a luz da
concepcdo kelsiana do direito como um sistema de organizacdo social e resolucdo de

conflitos.



1. A QUESTAO SOCIOAMBIENTAL NO AMBITO DOS
ASSENTAMENTOS DA REFORMA AGRARIA

No contexto brasileiro de excluséo, expropriacdo e pauperizacdo da populacéo rural,
no qual se destacaram os movimentos de luta pela democratizacao da terra, houve um elevado
avolumamento do quantitativo de assentamentos da reforma agréria especialmente a partir da
década de 80 do século XX, depois de decorrida a pauta da reforma agraria sem grande
efetividade nos primeiros anos de vigéncia do Estatuto da Terra (1964-1979), em detrimento
dos estimulos a politica agricola executada em larga escala no pais®.

Os indicadores do periodo (1964-1979) apontam que foram beneficiadas 9.327
familias em projetos de reforma agréria e 39.948 em projetos de colonizacdo; contudo, o
indice de Gini da distribuic&o da terra®, no Brasil, passou de 0,731 (1960) para 0,858 (1970) e
0,867 (1975) quando considerada somente a distribuicdo da terra entre os proprietarios. Se
consideradas também as familias sem-terra, variava de 0,879 (1960), para 0,938 (1970) e
0,942 (1975), indicando um agravamento da questdo da concentracdo fundiéria brasileira.’

De registrar que a acdo fundiaria no periodo de 1964-1984 revelou uma media de
assentamento de 6.000 familias por ano, considerando que nos seis anos do ultimo governo
militar (1979-1984), a politica fundiaria concentrou-se no programa de titulacdo de terras,
periodo em que foram assentadas 37.884 familias em projetos de coloniza¢do, numa média de
apenas 6.314 familias por ano.

Com efeito, a partir da década de 80, quando se registrou um consideravel avanco nos
movimentos sociais organizados em defesa da reforma agraria e consectario aumento da
estrutura organizacional nos estados voltada para assuntos fundiarios, com a criacdo do Plano
Nacional de Reforma Agraria (PNRA) em 1985, seguiu-se, ao final de cinco anos, o saldo de
90.000 familias assentadas.

Conforme o Relatério de Atividades INCRA 30 Anos®, no periodo compreendido

entre 1991-1995, o governo atendeu somente 44.469 familias, correspondente a 19,59% do

® CARDOSO, Fernando Henrique. Reforma agraria: compromisso de todos. Brasilia: Presidéncia da Republica,
Secretaria de Comunicagéo Social, 1997.

® O indice de Gini é um instrumento para medir o grau de concentracdo de renda em determinado grupo,
variando de zero a um numa escala em que o valor “zero” representa a situagdo de igualdade e o valor “um”
indica grau maximo de desigualdade.

" INCRA. Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréria. Relatério de atividades. INCRA 30 anos.
Brasilia: INCRA, 2000.

¥ Idem.



total previsto no Plano Plurianual (PPA), que estabeleceu a meta de 227.000 familias a serem
atendidas em quatro anos (1991-1994)°. Durante o governo de Fernando Collor (1990-1992),
averiguou-se um contexto desfavoravel para a reforma agraria e assentamentos rurais em
razdo das implicacGes de ordem econdmica e politico-administrativa do periodo.

No governo de Itamar Franco (1992-1994), quando foram retomados os projetos de
reforma agraria, com a promulgacédo da Lei Agraria (Lei n® 8.629/93) e a Lei do Rito Suméario
(Lei Complementar n® 76/93), foram atendidas 16.802 familias em menos de 600 mil hectares
de terras obtidas.

J& no periodo compreendido entre 1995-2002, correspondente aos mandatos do
governo de Fernando Henrique Cardoso, as ocupagdes de terra inauguradas pelos movimentos
sociais levaram ao guantitativo de mais de 3,5 mil projetos de assentamentos rurais em mais
de 15,877 milhdes de hectares para o assentamento de pouco mais de 151 mil familias. Do
panorama tracado, observa-se que a execu¢do quantitativa da politica de assentamentos teve
maior expressividade no intervalo dos anos de 1995 a 2006, correspondente aos mandatos dos
Presidentes da Republica Fernando Henrique Cardoso e o primeiro mandato de Luiz Inacio

Lula da Silva, conforme demonstra a tabela abaixo*’:

Assentamentos rurais no Brasil, 1985-2010, por periodo presidencial, considerando os
assentamentos federais (*)

Projetos Familias 0 PR
Mandatos Periodo triidus assentadas Area distribuida
Total | % Total | % Total | %
Sarney 1985-1989 489 749 95412 11,81 3.3542.167,7647 12,44
Collor 1990-1992 221 339 44469 551 20923286616 735
Itamar 1993-1994 66 1,01 16.802 2,08 567.302.2712 1.99

Cardoso | 1995-1998  2.059 3156 360608 4465 [0.863.9883986 3814
Cardoso2  1999-2002 1479 2267 115043 1424 50131523005 1760
Lula 1 2003-2006 1451 2224 125306 1601  4.867.302,0970 1709
Lula 2 2007-2010 To0 11,65 46.034 5,70 15353139432 5,39

Total 1985-2010 | 6.525| 100,00 | 807.734| 100,00 | 28.481.555,4368 | 100,00

Fonte: Tipos de Projetos Criados e o Numero de Familias Assentadas nos Projetos de
Reforma Agraria - Sistema: SIPRA/ SDM - Relatorio: Rel_0228; Data de acesso ao
sistema: 20/10/2010.

(*) Para o computo dos dados sistematizados na tabela foram considerados os projetos de
assentamentos federais, objeto de intervengdo fundiaria direta e sua criagio por portaria da
autoridade gestora do INCRA.

% Idem.

0 MONTE, Francisco Clesson Dias. O INCRA e a Politica de Assentamentos Rurais: Um Estudo sobre
Processos Politico-Administrativos de Acdo Publica. 246 f. Tese (Doutorado em Ciéncias Sociais em
Desenvolvimento, Agricultura e Sociedade) — Instituto de Ciéncias Humanas e Sociais, Universidade Federal
Rural do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro. 2013.



Os estudos e pesquisas que versam sobre assentamentos rurais implantados pelo
Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA), apesar de se valerem de
encaminhamentos tedrico-metodologicos diversos, caminham no sentido da apreensdo de
caracteristicas de diferentes dimensdes dos assentamentos e seu entorno, incluindo a
organizacdo produtiva, econdmica, social, ambiental, de infraestrutura e de politica de crédito,
que resultam na obtencdo de indicadores dos impactos dos assentamentos sobre os territorios
em que se situam, servindo também como pardmetro da atuacdo governamental e do 6rgao
expropriante.

Embora, de maneira geral, o resultado desses estudos aponte para uma preponderancia
de consequéncias proficuas a questdo fundiaria relacionada ao estabelecimento dos
assentamentos rurais ao longo do territério nacional, uma vez que 0s assentamentos
representam polos de desenvolvimento que dinamizam as relac@es entre os atores locais e as
esferas governamentais, ha que se reconhecer que a politica de assentamento adotado néo
produziu verdadeira alteracdo da estrutura fundiéria, que até hoje ocorre sem uma eficaz
intervencio do Estado no processo de reforma da realidade de concentragdo de terras no pais™.

Sobre 0 assunto, Barros e Ferreira'?, em estudo sobre 0s arranjos institucionais capazes
de agilizar e tornar efetivas as politicas governamentais no processo de reforma agréria,
consideraram a descentralizacdo como alternativa de baixa eficicia ante a possibilidade de
desresponsabilizacdo do Estado, destacando as responsabilidades das diferentes esferas de
governo no ajuste da implementacdo da politica em conformidade com o arranjo federativo

instituido pela Constituicdo de 1988, in verbis:

O ajustamento do aparato institucional aos objetivos da politica governamental de
reforma agraria significa um delicado processo de reengenharia institucional que
envolve a desconstrucdo (ndo a destruicdo) do sistema preexistente e a
(re)construgdo de um novo, adaptado as necessidades de resposta a demanda social
que justifica a politica e as condigdes sociopoliticas atuais. E, como um processo
que tem importante dimensdo politica, ndo pode prescindir de um alentado esforgo
de dialogo, negociacdo e pactuagdo entre os diferentes atores envolvidos na
formulacdo e execugdo das acdes. Dentre as mudangas necessarias, destaca-se a da
descentralizagdo de agdes até o momento sob responsabilidade da Unido e, em
particular, do INCRA.

1 FERNANDES, Bernardo M. Formagéo e territorializacdo do MST no Brasil. In: CARTER, M. (org.).
Combatendo a desigualdade social: 0 MST e a reforma agraria no Brasil. Sdo Paulo: Editora UNESP, 2010.

12 BARROS, Elizabeth, FERREIRA, Brancolina. Descentralizacdo e novos arranjos institucionais para agilizar o
processo de reforma agraria. Novos Cadernos de Ciéncia & Tecnologia, Brasilia, v.14, n.2, pp. 299-319, 1997.



Noutro giro, o saldo dessas pesquisas — nem sempre positivo — indica evidente
precariedade nos assentamentos, que alcanca desde as fases de implantacdo até de
desenvolvimento e consolidacdo dessas unidades, realidade que persiste hd décadas com
relacdo & infraestrutura e sustentabilidade das areas reformadas. Nesse sentido, Bergamasco®?,
afirma que a anélise das circunstancias ultrapassa o aspecto meramente quantitativo da
questdo, vez que este ndo expressa a realidade dos assentamentos em suas multiplas
dimensGes, que na concepc¢do da autora alcanca areas diversas, tais como econdmica, social,
politica, ambiental, alem das questbes de género e das proprias dificuldades inerentes ao
manejo ¢ manutengdo da terra, ou ao que chama de “entendimento enquanto ‘espago social
produzido’".

Mais uma vez, Bergamasco e Ferrante®, sobre a importancia da investigacdo da
qualidade dos assentamentos, defendem que o modelo de vida das familias assentadas, a ser
examinado, envolve a identificagdo do conjunto de relagdes, que abarcam desde as de
vizinhanca e da comunidade inclusiva até as relagdes de poder local e com a agricultura
regional, tornando imprescindivel a caracterizacdo do espaco social e do modo de vida das
familias, observado o papel que desempenha o assentamento dentro da dinamica regional,
bem como os conflitos internos existentes, os lagcos de reconhecimento social e as estratégias
adotadas.

Apesar disso, tem-se adotado uma abordagem quantitativa nas avaliagbes da execucao
das politicas publicas da area, ao revés de um juizo de eficiéncia e eficacia dessas medidas, de
modo a garantir que 0S compromissos assumidos na agenda governamental, ja que
mensuraveis, sirvam como pardmetro para o alcance dos fins relacionados as demandas
sociais, ainda que em prejuizo das consideracfes qualitativas que tornam possivel uma
compreensdo global do ambiente onde se desenvolvem tais manobras setoriais.

Nesse sentido, a discussao da execucdo da politica de assentamento rural desenvolvida
pelo governo federal por meio da atuagdo do INCRA deve enxergar os atuais problemas
enfrentados pelos assentamentos que se instalaram no Brasil, voltada para a analise dos
fatores que justificam resultados complexos e impasses institucionais no ambito da reforma

agraria. Para uma proveitosa intervencao estatal nessa seara, observa-se a necessidade de uma

3 BERGAMASCO, Sénia Maria Pessoa. A realidade dos assentamentos rurais por detras dos nimeros. Estudos
Avangados, S&o Paulo, v. 11, n. 31, Set./Dez., 1997.

“ BERGAMASCO, Séonia Maria Pessoa; FERRANTE, Vera Llcia Silveira Botta. A qualidade dos
assentamentos da reforma agraria: a polémica que nunca saiu de cena. In: FRANCA, Caio Galvdo de,
SPAROVECK, Gerd. (Coord.). Assentamentos em debate. Brasilia: NEAD/MDA, 2005.



atuacdo conjunta da méaquina publica combinada com a receptividade do Estado aos interesses
sociais organizados'®, aliada aos canais institucionalizados de articulacdo com a base social.

Na préatica, 0 que tem se observado é que a auséncia de suprimento das reivindicagdes
dos movimentos sociais apresentadas ao longo do tempo, bem como o ndo atendimento das
demandas de estruturacdo dos assentamentos nas dimensfes j& abordadas, dentre elas as
politicas de crédito, saneamento, infraestrutura, meio ambiente e assisténcia técnica, tem
levado ao avolumamento de passivos que compdem um quadro de debilidade estrutural dos
assentamentos, processo intensificado pelo controle de gastos orgcamentarios tipico de uma
politica de austeridade fiscal que novamente tem se adotado como salvaguarda econémica.

Com acerto, afirma Monte que nas circunstancias relatadas, a estrutura dos sistemas
decisorios, assim como as estratégias e arranjos institucionais acabam por encurralar o
INCRA, levando-o a acudir apenas reivindicacfes especificas e pontuais, de tal modo que se
presta ao fim de controle e abrandamento dos conflitos agrérios existentes. N&o obstante, a
apuracdo dos impactos dos assentamentos rurais em determinadas regides cobra o olhar do
Estado para que recupere seu papel de condutor do processo de reforma agraria numa
formatacdo que busca a mudanca da feicdo agraria nacional a partir do conceito de
desenvolvimento sustentavel do campo™®.

De tal sorte, a realidade encontrada — de precarizacdo da organizacdo dos
assentamentos, principalmente no que tange a oportunidade de crédito agricola e assisténcia
técnica — vai de encontro ao papel estatal na agenda de compromissos assumidos com a
sustentabilidade dessas unidades. Assim, a atuacdo do INCRA na implantacdo dos
assentamentos, quando se limita a contencdo dos conflitos fundiérios, frustra o fito de atuacédo
decisiva na reforma dessas areas, que tem como fito o alcance de resultados relacionados a
eficacia social, econdmica e ambiental dos assentamentos, incluindo-se o melhoramento dos
niveis de concentracdo de terras e 0 aumento da capacidade produtiva das unidades em
questéo.

Seguindo a linha de pensamento tracada, de registrar que a criacdo dos assentamentos
nas condicdes expostas levou a sua implementacdo num cenario onde sao escassas as politicas

publicas aptas a viabilizarem a permanéncia dos beneficiarios em seu interior. Outro aspecto

S EVANS, Peter. O Estado como problema e solug&o. So Paulo: Lua Nova, n. 28/29, pp. 107-156, 1993.

' MONTE, Francisco Clesson Dias. O INCRA e a Politica de Assentamentos Rurais: Um Estudo sobre
Processos Politico-Administrativos de A¢do Publica. 2013. 246 f. Tese (Doutorado em Ciéncias Sociais em
Desenvolvimento, Agricultura e Sociedade). Instituto de Ciéncias Humanas e Sociais, Universidade Federal
Rural do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro.



da questdo liga-se ao fato de que muitos desses assentamentos foram instalados em &reas
detentoras de consideraveis passivos ambientais'’, ou ainda cerca de &reas legalmente
protegidas, sem que se pudesse dispor de politicas de prevencdo e erradicacdo de impactos
nessas localidades, agravando a problematica ambiental dos assentamentos™®.

Segundo Sparovek®®, tem-se implantado a reforma agraria a expensas de um passivo
ambiental considerdvel, cuja origem observa-se tanto na escolha de terras ambientalmente
degradadas até a escolha de locais onde o desmatamento se faz necessario a viabilizacdo dos
sistemas de producdo, razdo pela qual essa politica tem sido algumas vezes relacionada ao
aumento do desmatamento em regides de florestas®.

Observa-se, de tal modo, um desencontro das politicas publicas que confluem para o
conflito agrario-ambiental, uma vez que os atores envolvidos se deparam com desafios para
conciliarem tais politicas de forma conjunta, compatibilizando os interesses diversos
existentes e provenientes tanto da demanda por solucédo dos problemas de caréncia por espaco
quanto daqueles relacionados a imprescindibilidade da protecdo dos ecossistemas, que
representam reservas de biodiversidade e de recursos genéticos para a humanidade?.

No Brasil, a acdo do INCRA no ambito do processo de desapropriacéo,
regulamentacdo e parcelamento das propriedades objeto da reforma agréaria é caracterizado
pela morosidade institucional, o que acaba por implicar uma longa espera pelos futuros
ocupantes, que muitas vezes aguardam sua porcao de terra em condi¢Ges sociais precarias,
constituindo-se, portanto, como um desafio a conciliacdo da protecdo dos recursos naturais e a

modificacdo estrutural da propriedade?®.

7 passivo Ambiental pode ser compreendido como toda agressdo que se praticou contra o meio ambiente e
consiste no valor dos investimentos necessarios para reabilita-lo, bem como multas e indenizag¢fes em potencial,
em conceituacdo apresentada pelo Instituto Brasileiro de Contabilidade (IBRACON), in Normas e
Procedimentos de Auditoria (NPA 11), Balango e Ecologia, 2000.
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Assim, era contumaz a pratica de criacdo de assentamentos numa modalidade que
desconsiderava as questdes ambientais, haja vista a dificuldade de harmonizar as medidas
voltadas para a alteracdo da feicdo agraria com as demandas ambientais existentes. De fato, a
da evolucdo da agricultura brasileira tem ocorrido num cenario de desgaste dos ecossistemas
naturais, o que no caso dos assentamentos rurais traduz-se no impasse de se reconhecer a
necessidade de reservar areas para o fito de conservacdo ambiental diante da pujante
necessidade de racionalizar os meios produtivos agricolas naquele contexto de escassez de
espaco.

Importa ressaltar que a introducdo da variavel ambiental no processo de reforma
agraria ganhou espaco gracas as pressdes dos movimentos sociais que, em meio ao debate
agrario-ambiental, fomentaram a incorporacdo desse viés ao discurso. Ao longo do tempo,
observa-se que a auséncia de diretrizes que orientassem a escolha de areas a serem
desapropriadas, bem como ao dimensionamento dos impactos ambientais ligados a criacdo de
assentamentos, conduziram ao estabelecimento de uma acgdo desconexa por parte do Estado.

Vale lembrar, apropriando-se de Buth e Corréa®®, que no processo de reforma agraria,
0s movimentos sociais, materializados na forma de ocupac6es e acampamentos, traduzem-se
como fonte de pressdo sobre 0s 6rgdos governamentais diante da omissdo governamental em
matéria de estratégias e politicas publicas eficazes na lida da questdo fundiaria. Assim, em
busca de apaziguar tais manifestacdes sociais, 0 Estado muitas vezes acaba por agilizar os
processos de desapropriacdo e constituir os assentamentos de forma emergencial e
desarticulada, o que em alguns casos tém levado a escolha de areas ecologicamente
comprometidas.

Outro aspecto relevante dessa mesma questdo refere-se a uma fase posterior a de
escolha das areas: em reiterados casos, 0 processo de parcelamento da terra tem ocorrido as
avessas da legislacdo ambiental cabivel, j& que a distribuicdo da terra na forma de lotes
individuais ignora a questdo da sustentabilidade econdmica e ambiental das familias
assentadas, fato que torna ainda mais grave o processo de desgaste ambiental e aumenta o
indice de abandono das unidades.

Cabe salientar, no entanto, que a partir da década de 90, o INCRA tem incorporado o
principio do planejamento sustentavel na politica de implantacdo de assentamentos rurais,
2 BUTH, Fernanda; CORREA, Walquiria Kriiger. A Reconstrucdo do Territério a partir de Assentamentos
Rurais: O caso do assentamento Ramada — RS. Campo-Territdrio: revista de geografia agraria, v. 1, n. 2, pp.

152-172, ago. 2006. Disponivel em: <www.seer.ufu.br/index.php/campoterritorio/article/download/11789/8294>.
Acesso em: 10 set. 2016.



qguando passaram a ser requisitos o0s chamados Planos de Desenvolvimento dos
Assentamentos — PDA’s, os quais podem ser compreendidas como instrumentos de
planejamento do Projeto de Assentamento, que compreende todas as fases do processo,
iniciando-se com a instalacdo das familias na area do assentamento, suas participacdes
efetivas e capacitacdo para construcdo e elaboracéo desse plano, até a completa emancipacgao
e sustentabilidade do Projeto de Assentamento, obtidos com 0 progresso socioecondmico e
cultural das familias assentadas, medidos através de indicadores, quando comparado ao
estagio atual dessas familias com o diagnéstico efetuado na fase inicial do Projeto®.

Essas sensiveis alteracBes apontam para uma mudanca nas intengdes governamentais
quanto ao foco de sua intervencdo, que se afasta da acdo pontual de desapropriacdo de terras e
assentamento imediato de trabalhadores rurais, ao tempo em que se preocupa com a
viabilidade econémica, social e ambiental dos assentamentos®.

Alids, é o0 que se observa no panorama legislativo ambiental brasileiro, cuja evolugdo
no decorrer do século XX foi expressiva, haja vista a criacdo do Codigo Florestal de 1934,
que trouxe a limitacdo do uso das propriedades obedecendo a denominada “quarta parte”,
precursora do instituto atual da “Reserva Legal” e que se destinava a proteger 25% (vinte e
cinco por cento) da cobertura florestal primaria®®. Do mesmo modo, a criacdo do Cddigo
Florestal de 1965, instituido pelo governo militar por meio da Lei n° 4.771/65, manteve a
nocdo de conservacdo desses espacos, trazendo uma variagdo dos percentuais que deveriam
ser mantidos na forma de reserva legal a depender da regido envolvida.

De forma geral, deve-se reconhecer que a legislacdo brasileira possui cunho
intervencionista na limitacdo e restricdo dos poderes inerentes aos direitos de propriedade, o
que ndo se difere no caso dos imdveis rurais. O proprio Codigo Florestal de 1965, em busca
de incentivar os mecanismos de protecdo das formacoes vegetais naturais, impunha restricoes
e estabelecia condicdes & ocupagdo e ao uso do solo?’, o que contribuiu para a manutengéo da

qualidade ambiental, ainda que as a¢des coercitivas executadas nos assentamentos a guisa dos

*INCRA. Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria. Assessoria Técnica, Social e Ambiental &
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ZPEIXOTO, Marcus. O Planejamento do Desenvolvimento de Assentamentos Rurais: Experiéncias no Estado
do Rio de Janeiro. UFRRJ. Rev. Universidade Rural, Série Ciéncias Humanas, v. 24. 2002.

% JOELS, L. M. Reserva Legal e Gestdo Ambiental da Propriedade Rural: Um Estudo Comparativo da Atitude e
Comportamento de Agricultores Organicos e Convencionais do Distrito Federal. 2002. Dissertacdo (Mestrado).
Programa de Pos-graduacao em Geografia. Universidade de Brasilia, UnB, Brasilia.

T Art.16 do C6digo Florestal de 1965 (Lei n® 4.771/1965): “a vegetacdo da reserva legal ndo pode ser suprimida,
podendo apenas ser utilizada sob o regime de manejo florestal sustentavel, conforme os principios e critérios
técnicos e cientificos estabelecidos no regulamento”.



0rgdos ambientalistas, tenha interferido na capacidade dos beneficiarios de se instalarem e
gerarem renda a partir do uso despreocupado dos recursos naturais®®,

De registrar que os desencontros entre 0s entes governamentais responsaveis pelo
processo de licenciamento e gestdo dos assentamentos por vezes geraram um aumento das
pressbes sobre as areas destinadas para a conservagdo, intensificando assim as tensdes
agrario-ambientais, tendo em vista que a imposi¢cdo das obriga¢des de cunho ambiental que
acabam por onerar 0s assentados. Essas familias, além de se envolvem em embates internos
com as comunidades do entorno em razéo da funcédo exploratdria das areas de conservacao e
manejo, submetem-se a fortes pressdes que envolvem o estabelecimento de sistemas agricolas
que obstaculizam a conservagdo ambiental, restando evidente a dificuldade de producéo,
interpretacéo e aplicacdo da legislagdo ambiental®.

Nesse diapasdo, aponta-se dentre as iniciativas governamentais dirigidas a gestdo
ambiental da reforma agréria, a aprovacdo da Resolucdo n°289, em 25 de outubro de 2001,
que estabelece diretrizes para o licenciamento ambiental dos projetos de assentamentos de
reforma agréaria pelo Conselho Nacional de Meio Ambiente (CONAMA), ao passo em que
disciplina a necessidade de concessao de licenca prévia para a criacdo de assentamentos e da
concessdo de licenca de instalacdo e operagdo para aqueles ja existentes.

As dificuldades encontradas na consecucdo de tais fins, pelos assentados, podem ser
traduzidas pela fala sensivel de Ferreira Neto®, in verbis:

[...] uma nuvem, pintada de verde para que passe despercebida, ameaca o horizonte
da luta pela reforma agréria e pela criagdo de assentamentos rurais que possa dar
dignidade as familias assentadas pela vida e pelo trabalho na terra. Trata-se da
legislagdo ambiental que, sob o pretexto expresso de regular as atividades
agrossilvopastoris, aponta os assentamentos rurais como atividades potencialmente
poluidoras do meio ambiente e, como tais, subordinadas a um duro processo de
licenciamento ambiental. (FERREIRA NETO, 2006, pp. 1-2)

E preciso reconhecer, contudo, que o0 embate entre as questdes ambientais e agrarias se
relaciona ao modelo desenvolvimentista capitalista adotado pelo Brasil, que se constitui em

falso dilema entre a ecologia e o problema agrario, uma vez que as mudancas estruturais

8 GLEBER, L; PALHARES, J. C. P. Gestdo Ambiental na pecuéria. Brasilia, Distrito Federal. Embrapa, 2006.
“HADDAD, L. N., PEDLOWSKI, M. A. Explorando a tensio entre protecdo ambiental e reforma Agréria: o
caso das areas de preservacdo permanente e de reserva legal do Assentamento Antonio de Farias, Campos dos
Goytacazes, RJ. In: XIX Encontro Nacional de Geografia Agraria. Anais... Sdo Paulo, 2009, pp.1-22.

% FERREIRA NETO, José Ambroésio. Interagdes entre reforma agraria e meio ambiente: assentamentos rurais e
legislagdo ambiental em Minas Gerais. In: International Conference on Agrarian Reform and Rural
Development, 2006. Disponivel em: <http://www.icarrd.org/po/proposals.html/FerreiraNeto.pdf>. Acesso em: 06
set. 2016.



necessarias a verdadeira distribuicdo de riqueza s6 ocorrerdo pelo equacionamento dos
sintomas ambientais como pardmetros para a capacidade produtiva da terra. E dizer, as
demandas agrarias e ambientais precisam estar intimamente correlacionadas no debate do
processo de reforma agréria, inclusive no @mbito das aliancas firmadas entre os movimentos
sociais que lutam pela terra®’.

Sobre a reforma agraria, interessa ressaltar que o resultado desse modelo de ocupagéo
de terras desponta no campo ambiental, onde os desmatamentos sd@o notados com objetivo de
uso do solo para atividades agropecuarias. A partir dessa realidade, o INCRA criou o Plano de
Combate e Alternativas ao Desmatamento llegal em Assentamentos da Amazonia Legal,
denominado de “Programa Assentamentos Verdes”, que, assim como as Resolucdes do
CONAMA de n°387, datada de 27 de dezembro de 2006 e de n° 458, de 16 de julho 2013%,
estabeleceram procedimentos para o licenciamento ambiental em assentamentos de reforma
agréria.

Em seguida, advindo o novo Codigo Florestal (Lei n° 12.651/2012), foi criado o
Cadastro Ambiental Rural, como instrumento de controle do desmatamento nas areas de
assentamentos rurais, ja que previa a regularizacdo das areas consolidadas pelos assentados,
por meio do cadastro, até 22 de julho de 2008, data da promulgacdo do Decreto n° 6.514, que
trata das infragOes e san¢des administrativas ao meio ambiente e 0 procedimento para sua

apuragéo.

1.1 DIAGNOSTICO SOCIOAMBIENTAL DOS ASSENTAMENTOS EM GOIAS

A Procuradoria da Republica em Goids, por intermédio da Procuradoria Regional dos
Direitos do Cidadao e do Oficio de Tutela do Meio Ambiente, considerando a notoriedade dos
graves problemas socioambientais dos projetos de assentamento de reforma agraria no Brasil

e, especialmente, no Estado de Goias, instaurou o Inquérito Civil Puablico n°

38 AMORIM, Maria Cristina Sanches, 1992 apud ARAUJO, Flavia Camargo de. Reforma agréria e gestdo
ambiental: encontros e desencontros. 242 f., Dissertacdo (Mestrado em Desenvolvimento Sustentavel).
Universidade de Brasilia, Brasilia, 2006.

%2 CONSELHO NACIONAL DO MEIO AMBIENTE (CONAMA). Resolugdo n° 387, de 27 de dezembro de
2006. Estabelece procedimentos para o Licenciamento Ambiental de Projetos de Assentamentos de Reforma
Agréria, e da outras providéncias. Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/port/conama/res/res0\6/res
38706.pdf>. Acesso em: 09 dez. 2016.

%3 CONSELHO NACIONAL DO MEIO AMBIENTE (CONAMA). Resolugdo n® 458, de 16 de julho de 2013.
Estabelece procedimentos para o licenciamento ambiental em assentamento de reforma agréria, e da outras
providéncias. Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/port/conama/res/res13/Resol458.pdf>. Acesso em: 09
dez. 2016.



1.18.000.000642/2009-65, na data de 16 de abril de 2009, com a finalidade de apurar a
conformidade ambiental dos projetos de assentamento da reforma agréria, promovidos pelo
INCRA, no Estado de Goias.

Em seguida, foi firmado um termo de cooperacgdo técnica — TCT entre o Ministério
Publico Federal em Goias (MPF/GO), o Ministério Publico do Estado de Goias, 0 Incra, o
Estado de Goidse o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis (Ibama), publicado no Diario Oficial da Unido no dia 07 de maio de 2009, com
objetivo de realizacdo de um diagnostico da devastacdo causada na area do cerrado goiano
pelos assentamentos do INCRA.

Para tanto, dentre as obrigacdes das signatérias do termo, acordou-se a formacao de
um grupo de trabalho — GT — especifico, “investido de atribuigdes para diagnosticar a situagao
socioecondbmico ambiental de cada um dos projetos de assentamento da
reforma agréaria implantados, no territério do estado de Goiés, até o més de dezembro de
2007, e propor as medidas adequadas a regularizacdo dos mesmos”, tendo em vista a situacdo
encontrada: dos 247 assentamentos em Goias, 243 apresentavam irregularidades ambientais.

Além de constituir um GT, o termo objetivou a avaliacdo e proposicdo de solucGes
possiveis para regularizar as questfes ambientais, de acordo com a legislacdo vigente, nos
assentamentos que apresentaram irregularidades. Dos problemas ambientais verificados nos
assentamentos, destacam-se a auséncia de identificacdo, demarcacdo, averbacdo, protecéo e
recuperacdo das areas de reservas legais, bem como das areas de preservacdo permanente,
além da auséncia de licenciamento ambiental das localidades.

De acordo com o MPF, esses problemas prejudicam de forma grave ndo somente 0s
proprios assentados, mas também toda a sociedade, razdo pela qual, segundo recomendacéo
do MPF, o licenciamento prévio deve ocorrer como parte integrante do processo de
desapropriacdo do imovel rural a ser destinado a reforma agraria, a fim de garantir a
viabilidade ambiental do assentamento a ser criado.

Concomitantemente, reunidos os elementos bastantes ao curso do procedimento
mencionado, a Procuradoria da Republica em Goiés expediu a Recomendacdo de n® 9, de 20
de maio de 2009, destinada ao INCRA, a fim de que a autarquia conferisse efetividade, no
seio de suas politicas executorias da reforma agréria, aos principios de preservacdo e
recuperacdo ambiental e garantisse o patrimonio publico e social, providenciando alteragcdo da

rotina de atuagdo de modo a incorporar a préatica de obter as licencas prévias ambientais dos



projetos de assentamento de reforma agréaria durante a fase administrativa dos respectivos
processos desapropriatorios.

Na recomendacdo, enderecada ao presidente do INCRA, o MPF indicou que as
vistorias técnicas ambientais fossem realizadas simultaneamente as vistorias preliminares que
fundamentam a elaboracdo dos laudos agrondmicos de fiscalizacdo ja que isso tornaria
possivel um planejamento e controle das desapropriacGes, aléem de que as licengas prévias
passariam a instruir os decretos presidenciais declaratorios da expropriacao.

Na sequéncia, o grupo de trabalho instituido pelo TCT elaborou um diagndstico da
situacdo ambiental das &reas e produziu uma proposta de Plano de Ac¢do com intuito de
regularizar os assentamentos implementados até 2007 na area de atuacdo da Superintendéncia
Regional do INCRA em Goias, bem como uma proposta de Plano de Acéao similar para a area
de atuacdo da Superintendéncia Regional do INCRA no DF e entorno.

Apo6s, 0 MPF firmou o Termo de Ajustamento de Conduta n°5/2012 com o MPE/GO,
a Superintendéncia Regional do INCRA em Goias, a Secretaria de Meio Ambiente e Recursos
Hidricos do Estado de Goias (Semarh) e a Superintendéncia Regional do IBAMA em Goias
para consubstanciar normativamente a execucdo do Plano de Acdo no Estado de Goias.

O plano elaborado pelo grupo de trabalho instituido por meio do TCT, formalizado em
abril de 2009, estabeleceu proposta para a regularizagdo ambiental e social dos assentamentos
do Incra, que incluiu trés eixos de atuacdo: implantacdo e regularizacdo das areas de reserva
ambiental, prosseguimento aos processos de licenciamento ambiental e cumprimento das
condicionantes da licenca de instalacdo e operacédo (LIO).

Os objetivos do plano de acdo, quanto a reserva legal, traduziam-se na regularizagdo
de reservas existentes, em situacdo verde (Reserva Legal material e formalmente existente) e
amarela (Reserva Legal material e formalmente existente, mas inferior a 20%), e a
regularizacdo de reservas legais inexistentes, em situacdo vermelha (sem area destinada a
Reserva Legal)*.

O Eixo Licenciamento possuia dois objetivos estratégicos principais: obter licenca
prévia e licenca de instalacdo e de operacdo dos projetos de assentamento, de modo que para
alcancar as condicionantes da LIO, o grupo de trabalho tragou cinco metas, como a

implementacdo de praticas conservacionistas relacionadas ao lixo, a prevencdo e combate a

% Nesse cenério, dos 243 assentamentos objetos do plano de acdo, 198 encontravam-se em situacéo verde, 14 em
amarela e 31 em vermelha.



incéndios, a conservacgdo e recuperacdo de pastagens e recuperacdo de reservas legais e areas
degradadas existentes em espacos coletivos.

De acordo com o documento, os problemas estruturais, de organizacdo e
funcionamento do INCRA em Goias representavam o0s principais desafios a serem
enfrentados para concretizacdo dos objetivos propostos, figurando entre as dificuldades a
forca de trabalho insuficiente e mal distribuida, as estruturas fisicas e de apoio precérias, 0s
recursos orcamentarios insuficientes e, ainda, a ineficiéncia do sistema de gerenciamento de
informacdes e dados.

Diante da inércia constatada frente a situacdo narrada, o Ministério Publico Federal
recorreu a tutela jurisdicional visando ao controle constitucional incidental e de legalidade,
bem como as correcGes dos atos e omissdes da Autarquia Expropriante no que concerne a
auséncia de licenciamento ambiental prévio dos projetos de assentamento de reforma agraria
no fluxo dos correspondentes processos administrativos expropriatérios. Assim, o Ministério
Publico Federal em Goias (MPF/GO) protocolou acao civil publica n® 2009.35.00.013178-8,
com pedido de liminar, para que a Justica ordenasse ao INCRA obter os licenciamentos
ambientais prévios dos projetos de assentamentos antes de desapropriacdo da propriedade.

No mérito da questdo, o Ministério Pablico Federal alegou, inicialmente, que o
Legislador Constituinte brasileiro, de 1988, alcou o direito a higidez do meio ambiente a
categoria de direito constitucionalmente assegurado, destinado a viabilizar a sustentabilidade
da vida e da reproducdo das presentes e futuras geracoes, por meio da positivacdo de diversas
proposicdes juridicas que envolvem os principios e regras que, interagindo com a Carta
Magna, repercutem por todo o ordenamento juridico.

Nessa esteira, ressaltou-se que tais proposi¢des, ao tempo em que sobrelevam a
dignidade da pessoa humana a condicdo de fundamento do Estado Democréatico de Direito,
alcam a higidez ambiental ao patamar de direito fundamental das geracdes futuras bem como
a principio regente daqueles destinados a estruturarem a ordem econémica. Segundo se
aduziu, na ordem constitucional estabelecida, 0 meio ambiente foi elevado a condi¢do de
direito fundamental de terceira geracao, entendido como aquele que se destinam a protecédo do
homem enquanto coletividade social cuja efetividade constroi-se a partir da cooperacao entre
Estado, entes privados e sociedade.

Consoante destacado na oportunidade, incumbem aos poderes publicos a tarefa e o
dever de extrair das normas constitucionais que consagram os direitos fundamentais a maior

eficacia possivel, outorgando-lhes efeitos reforcados relativamente as demais normas



constitucionais, uma vez que ndo se pode desconsiderar a circunstancia de que a presuncao de
aplicabilidade e imediata e plena eficicia que milita em favor dos direitos fundamentais
constitui, em verdade, um dos esteios de sua fundamentalidade formal no &mbito da
Constituicdo, de tal forma que os direitos fundamentais possuem maior aplicabilidade e
eficacia em relacdo as demais normas constitucionais, governando a ordem constitucional.

Nesse sentido, destacou-se que o direito fundamental ao meio ambiente equilibrado
ndo pode ser relegado a um plano secundéario, sob pena de inobservancia dos direitos
fundamentais de terceira geracdo, razao pela qual a Constituicdo ordena, em seu artigo 225,
caput, 8 1°, incisos | a VII, e 88 2° e 3° o direito coletivo ao bem juridico meio ambiente
ecologicamente equilibrado, como bem de uso comum do povo e esséncia a sadia qualidade
de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo
para as presentes e futuras geracoes.

Conforme explanado naquele expediente, as condutas e atividades consideradas
lesivas ao meio ambiente sujeitam os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, as san¢des penais
e administrativas, independentemente da obrigacéo de reparar os danos causados™®, inserindo-
se nesse contexto a preocupacdo do legislador infraconstitucional com os instrumentos e
dispositivos criados para amparar 0 anseio constitucional de cunho ambiental, personificado
em institutos tais como APPs, incluindo as areas protegidas—cobertas ou ndo por vegetacdo
nativa—com fito ambiental de preservar os recursos hidricos, a paisagem, a estabilidade
geoldgica, a biodiversidade, o fluxo génico de fauna e flora, a protecdo do solo e o bem-estar
das populacdes humanas; bem como as reservas legais, compreendidas como areas
localizadas no interior de uma propriedade ou posse rural—excetuadas as de preservacéo
permanente—necessarias ao uso sustentavel dos recursos naturais, a conservacdo e
reabilitacdo dos processos ecoldgicos, a conservacao da biodiversidade e ao abrigo e protecéo
de fauna e flora ativas.

Em seguida, destacou-se a previsdo constitucional da competéncia material in casu,
segundo a qual é de competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios protegerem o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas formas,

bem assim preservar as florestas, a fauna e a flora®, cuja natureza encontra-se parcialmente

% Art.225, §3°, Constituicao Federal.
% Art. 23, caput, incisos VI e VII, da Constituicio Federal.



densificada na Lei Federal n° 6.938/81%", conjugando-se a agdo governamental nas esferas da
manutencdo do equilibrio ecoldgico, da racionalizagdo do uso do solo, do subsolo, da agua e
do ar, bem como do planejamento e fiscalizacdo do uso dos recursos ambientais, além da
protecdo dos ecossistemas, com preservacao das areas representativas e recuperacao das areas
ameacadas de degradacao®.

Sobre a densidade semaéntica atribuida a higidez ambiental considerada como direito
fundamental da pessoa humana®, bem como ao principio da supremacia da higidez ambiental
na configuracdo do interesse publico*®, ao principio da prevencdo® e participacdo social-
democratica®?, destacou-se que o legislador ordinario nacional instituiu o licenciamento
ambiental como um dos instrumentos do direito da politica nacional do meio ambiente*®, uma
vez que o Estado, os entes privados, a sociedade e as pessoas devem e podem exercer
imprescindivel controle preventivo das acGes antropicas que, integrando-se, interagindo-se e
interdependendo-se com o meio ambiente, representam risco ou lesdo concreta para sua
higidez.

Conforme consignado na exordial, o Poder Executivo, a pretexto de regulamentar a
Lei Federal n° 6.938/81, editou o Decreto n°® 99.274/90, o qual disciplinou amiude, entre
outras matérias, o licenciamento ambiental, que seguia por um procedimento composto de trés
fases: licenca prévia (LP), licenca de instalacdo (L) e licenca de operagdo (LO). Ato seguinte,
0 CONAMA editou a Resolugdo n°237/97, ao ensejo de complementar os procedimentos e
critérios para o licenciamento ambiental dos empreendimentos em geral, bem como a
Resolucao n°387/2006, correlata ao licenciamento ambiental dos projetos de assentamento de
reforma agréaria. Dessa normativa, aduz-se que o licenciamento ambiental é tipico
procedimento administrativo no ambito do qual o érgdo ambiental aprecia e decide acerca de
autorizacdo para localizacdo, instalacdo, ampliacdo e operacdo de empreendimentos e

atividades considerados efetiva ou potencialmente lesivas ao meio ambiente.

S BRASIL. Lei Federal n° 6.938, de 31 de agosto de 1981. Dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente,
seus fins e mecanismos de formulagdo e aplicagdo, e da outras providéncias. Brasilia, Congresso Nacional,
publicado no Diario Oficial da Unido em 02 de setembro de 1981. Disponivel em:
<www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L6938.htm>. Acesso em: 02 dez. 2016.

%8 Art.20, incisos I, 11, 111, 1V, VIl e 1X, da Lei Federal n°6.938/81.
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Por certo, enquanto a licenga ambiental é espécie de ato administrativo por intermédio
do qual referido 6rgao exterioriza aquela autorizacéo, estabelecendo as condicoes, restrigdes e
medidas de controle ambiental que deverdo ser obedecidas pelo empreendedor, 0s estudos
ambientais representam elaboracgdes tedricas e praticas, voltadas a busca de subsidios aptos a
alicercar as decisdes do Estado relativamente ao licenciamento ambiental & medida que
exteriorizam-se em relatério ambiental, plano e projeto de controle ambiental, relatério
ambiental preliminar, diagndstico ambiental, plano de manejo, plano de recuperacdo de area
degradada, analise preliminar de risco, entre outros.

Disso decorre que ha inegével integracdo e interdependéncia entre os estudos
ambientais, o procedimento de licenciamento e as licengas ambientais, relacionados a efetiva
defesa e preservacdo da higidez do meio ambiente, o que guarda congruéncia com as acdes
voltadas a implantacdo de projetos de assentamento de reforma agréria, cuja natureza,
dimensdes, consequéncias nos meios hidricos, na paisagem, na estabilidade geoldgica, na
biodiversidade, no fluxo génico de fauna e flora, na protecéo do solo e na cobertura vegetal,
no relevo, no clima, devem ser diagnosticadas e prognosticadas, sendo submetidas ao crivo do
Estado, dos entes privados, da sociedade e das pessoas, no ambito do licenciamento
ambiental, sem exclusdo ou de outras formas de controle. Em consequéncia, alegou-se
indubitavel que o réu, a propdsito de executar a politica nacional de reforma agréria, deveria
obrigar-se a submeter os referidos projetos de assentamento a apreciacdo e decisao
administrativa, por intermédio de postulacdo de licenciamento, junto aos 6rgdos ambientais
competentes.

No ambito da politica nacional de reforma agraria, fez-se notar a previsao
constitucional de possibilidade de desapropriacdo da propriedade rural que ndo cumpre sua
funcéo social, para fins de reforma agréria®*, cuja compreensdo deriva — simultaneamente — da
observancia dos critérios e graus de exigéncias estabelecidos em lei, entre outros, aos
requisitos de aproveitamento racional e adequado, utilizacdo adequada dos recursos naturais
disponiveis e preservacdo do meio ambiente, obediéncia as disposi¢fes que regulam as
relacBes de trabalho, além de exploracdo que favoreca o bem-estar dos proprietarios e dos

trabalhadores™.

“ Art.184, caput, §§81° a 5°, da Constituicio Federal.
> Art.186, caput, incisos | a 1V, da Constituicdo Federal e art.9°, caput, incisos | a IV, §81° a 5°, da Lei
n°8.629/93.



Nessa esteira, aduziu-se que o descumprimento da funcdo social da propriedade rural
consubstancia pressuposto imprescindivel da desapropriacdo por interesse social para fins de
reforma agraria, do que se infere que a concretizacdo da aludida funcéo social deve-se
compreender também no planejamento e na execucdo dos assentamentos rurais provenientes
da politica nacional de reforma agraria®.

Chamou-se atencdo, outrossim, para o fato de que a desapropriacdo para fins de
reforma agraria das propriedades rurais que ndo cumpram sua funcao social deve observar e
cumprir pressuposto imprescindivel consubstanciado na viabilidade socioambiental do
respectivo projeto de assentamento. Alegou-se a antijuridicidade de que, a pretexto de se
mirar cumprir a fungdo social da propriedade, concretize-se alguma desapropriacao de imovel
rural, despendendo recursos publicos sem, ao menos, licenciamento prévio (LP) que
caracterize a viabilidade socioambiental de cogitado projeto de assentamento.

Nesse ponto, formulou-se o seguinte questionamento®’:

Indaga-se: ndo sendo providenciado licenciamento ambiental prévio (LP), durante a
fase administrativa de um processo de desapropriacdo para fins de reforma agréria,
chega-se ao final desse, pagando-se a justa indeniza¢do, porém o érgdo ambiental
competente nega-se a conceder aquele licenciamento porque ambientalmente
invidvel a implantagcdo de assentamento agrario na &rea expropriada. O que fazer
num caso assim? O INCRA deve, pura e simplesmente, tolerar o prejuizo ao
patriménio publico de toda sociedade, ou deve promover o assentamento de
qualquer jeito, embora agredindo o meio ambiente? E as familias que poderiam ser
assentadas, que normalmente vivem em precarissimas condi¢fes sociais, e
econdmicas e ambientais, que fazer com elas?

Esses questionamentos revelam-se pertinentes a medida que indicam a gravidade dos
problemas discutidos nesse ambito, que podem ser facilmente evitados, mediante adogdo de
simples providéncias de obter o licenciamento prévio (LP) durante o curso do processo
administrativo tendente a desapropriacdo para finalidade de reforma agraria, sem que isso
acarrete contratempo para o resultado final de um processo de implantacdo de assentamento
de reforma agraria. Ademais, sob a 6tica da preservacdo do patriménio publico, é imperioso
ressaltar que a criacdo de assentamentos agrarios desprovidos de LP é causa de grave
ineficiéncia da implementagdo da politica nacional de reforma agréria.

Sobre a manifestacdo do INCRA nessa seara, informou-se que na pratica, o Projeto de
Assentamento é criado por Portaria do Superintendente Regional do INCRA e isso se da
% Art.184, caput, art.186, caput, incisos | a IV, e art.225, caput, §1°, incisos | a VII, e §§ 2° e 3°, da CF; art. 9°,

caput, incisos I a IV, §81°a 5°, e art.17, inciso I, da Lei n° 8.629/93.
" Acdo Civil Publica que tramita na 82 Vara da Justica Federal em Goiania sob o n°: 2009.35.00.013178-8.



depois de declarado o im6vel de interesse social por decreto do Presidente da Republica, apos
0 ajuizamento da acdo perante a Justica Federal e apds a imissdo do INCRA na posse do
imovel. Uma vez que autarquia acumula significativa quantidade de imdveis com imissao na
posse sem que possa baixar Portaria criando 0s respectivos projetos em virtude da auséncia de
LP expedida, estaria justificado o fato de que se a autarquia exigisse que essa LP estivesse
autorizada antes mesmo da edi¢do do decreto, dificultaria ainda mais o processo de reforma
agraria.

Como ressaltou o MPF naquela oportunidade, se o proprio INCRA reconhece a
existéncia de significativa quantidade de imoveis, cujos processos administrativos
expropriatorios j& foram concluidos e a posterior imisséo na posse, obtida judicialmente, sem
gue possam criar 0s correspondentes projetos de assentamento, devido a falta de LP, por que
ndo realizar essa providéncia antes, ainda no cruzo daqueles processos administrativos,
evitando-se a desapropriacdo de imoveis sdcio ambientalmente inviaveis para a reforma
agraria com elevados dispéndios de recursos publicos?

Do ponto de vista do interesse social envolvido na politica nacional de reforma
agraria, desapropriaces que se perfazem carentes de LP contribuem sobremaneira para o
agravamento dos conflitos no campo, a medida que diversas familias, na maioria das vezes,
ocupam precariamente as areas dos iméveis expropriados aquela finalidade, sem que possam,
no entanto, utiliza-los conforme sua funcdo social, por falta de suporte técnico e financeiro,
em razdo do descumprimento das normas ambientais precipuamente das que cuidam do
licenciamento pertinente.

No sentido de preservar o patrimdnio publico e o interesse social consubstanciado na
implementacdo da politica nacional de reforma agraria, o Tribunal de Contas da Uni&o ja teve
oportunidade de decidir que o LP se constitui em documento obrigatorio e que antecede o ato
de criacdo de um projeto de assentamento de reforma agraria, devendo ser expedido
anteriormente & obtencdo da terra, conforme se verifica do acérddo TCU n° 2.633/2007%,
integrado pelo acérddo TCU n° 1.684/2008.

#8«9.3.1. abstenha-se de implantar, a partir desta deliberacdo, novos Projetos de Assentamentos de Reforma
Agréria, sem observancia as normas que tratam do licenciamento ambiental, especialmente o disposto no art. 3°,
88§ 2° e 3° da Resolugdo CONAMA 387/2006, que estabelecem a exigéncia da Licenca Prévia — LP como
documento obrigatério e que antecede o ato de criagdo de qualquer Projeto de Assentamento de Reforma Agraria,
bem como a necessidade de ser requerida, no prazo de validade da LP (90 dias) a Licenca de Instalacdo e
Operacdo (LIO) dos respectivos assentamentos”; 9.2. estabelecer o prazo de 120 (cento e vinte dias), a contar
desta deliberagdo, para cumprimento das determinacdes contidas nos subitens 9.3.4 e 9.3.5 do referido Acérdao,
para que o INCRA encaminhe a este Tribunal o Plano de Regularizagdo da questdo ambiental de todos os
assentos existentes sem licenciamento ambiental, do qual devem constar, necessariamente, as metas a serem



Nesse mérito, ressalvou-se que 0 CONAMA, 6rgéo integrante do Sistema Nacional do
Meio Ambiente®, editou a Resolugdo n°387/2006, ao ensejo de completar os procedimentos e
critérios para o licenciamento ambiental dos projetos de assentamento de reforma agraria. As
areas desapropriadas para fins de reforma agraria integram-se ao dominio do INCRA, de
modo que na condicdo de proprietaria, a autarquia tem o dever-poder irrenuncidvel de zelar,
de forma eficiente, ndo somente pela incolumidade patrimonial daquelas areas, como também
pelo efetivo cumprimento de sua funcdo social no curso do planejamento e da execucdo dos
eventuais projetos de assentamento rural que nelas se fizerem®, cumprindo as normas do
licenciamento ambiental dos empreendimentos em questéo.

Feitas essas consideraces, relatou-se que os elementos colhidos no bojo do inquérito
civil publico n°1.18.000.000642/2009-65, em curso na Procuradoria da Republica em Goias,
principalmente o diagnostico da situacdo dos projetos de assentamento de reforma agraria,
existentes até 0 més de dezembro de 2007, no Estado de Goiés, no Estado de Goids, bem
como os dados relativos as desapropriacdes concretizadas nos periodos anteriormente citados,
corroboram a tese de que os projetos de assentamento de reforma agraria representam
empreendimentos deveras importantes para a higidez ambiental.

Nesses termos, para 0 MPF, restaria evidente a juridicidade de se exigir do INCRA o
licenciamento ambiental de tais empreendimentos, a fim de coibir a degradagéo
socioambiental dessas areas destinadas a execucao de projetos de assentamento concernentes
a politica nacional de reforma agréaria, assegurando-se a defesa ou recuperacdo do direito
fundamental a higidez do meio ambiente, como também preservar o patriménio pablico de
dispéndios de recursos para aquisicdo de imdveis socioambientalmente inviaveis a
implantacdo de projetos de assentamento dessa espécie.

Portanto, defendeu-se que, a par de todos os valores, principios e regras aplicaveis, ao
menos as licencas ambientais prévias (LP) dos projetos de assentamento de reforma agréria
devem-se obter ainda na fase administrativa dos processos expropriatérios, com vistas a
fortalecer, inclusive, os respectivos decretos presidenciais declaratérios de desapropriagéo.

Apesar de, no ambito do aludido inquérito civil publico, haver sido expedida a

Recomendacao n°9, de 20 de maio de 2009, ao INCRA, a fim de que a autarquia, ao executar

cumpridas, as acfes a serem adotadas para atingir as metas estabelecidas, o cronograma de implantacdo das
medidas e 0s recursos necessarios, bem como disponibilize no seu sitio na internet as informacdes relativas ao
mencionado programa de regularizagdo e dos relatorios de acompanhamento das metas fixadas;”.

Y Art.6°, 7° e 8° da Lei Federal n° 6.938/81.

O Art.16 e 17, incisos | a V, e art. 18, §§1° a 7°, da Lei n°8.629 /93; art. 1.228, caput e §1°, do Cédigo Civil;
art.225, caput, 81°, incisos | a VII, e §8 2° e 3°, da Constitui¢do Federal.



a politica nacional de reforma agraria, concretizasse a preservagdo e recuperacao da higidez
do meio ambiente, sem prejuizo do patriménio publico e do interesse social consubstanciado
naquela politica, especialmente providenciando alteragdo da sua rotina de atuacdo
relativamente ao licenciamento ambiental dos projetos de assentamento de reforma agraria, o
INCRA refutou os argumentos empregados pelo MPF nas recomendac6es mencionadas.

Nas pretensdes de meérito, em busca pela tutela jurisdicional diante do exposto, 0 MPF
alegou a ilicitude das atuacBes do INCRA, precipuamente, ao deixar de providenciar o
licenciamento ambiental prévio dos projetos de assentamento de reforma agréaria ainda na fase
administrativa dos eventuais processos de desapropriacdo das propriedades rurais que nédo
cumpram sua funcdo social e, consequentemente, ndo instruir com as respectivas licengas
prévias 0s decretos presidenciais declaratorios da expropriacdo e posteriores demandas
judiciais correlatas.

Em sintese, na oportunidade expendida, requereu-se a concretiza¢do do licenciamento
ambiental prévio dos projetos de assentamento de reforma agraria durante 0s processos
administrativos de desapropriacdo pertinentes, com o deferimento da tutela jurisdicional de
inibicdo do ilicito diante sentenca de natureza mandamental, pela qual o magistrado,
exercendo controle de constitucionalidade incidental e de legalidade da atuagdo do INCRA,
reconhecesse-a antijuridica, bem como ordenasse, sob pena de multa, ao réu que
providenciasse o licenciamento ambiental prévio dos projetos de assentamento de reforma
agraria no curso dos processos administrativos de desapropriacdo, com antecipacgdo liminar da

tutela pretendida.

1.2 REGULARIZACAO AMBIENTAL DOS ASSENTAMENTOS EM GOIAS

Conforme anteriormente relatado, 0 MPF/GO reuniu-se com o0s 0rgdos e entidades
envolvidas na questdo dos assentamentos de reforma agraria no estado para propor um termo
de ajustamento de conduta — TAC, cujo objetivo do acordo foi o estabelecimento de um
cronograma e definicdo de responsabilidades para a execugdo do ja mencionado “Plano de
Acdo” para regularizagdo do passivo ambiental e social dos projetos de assentamento da
reforma agraria implantados até dezembro de 2007.

De fato, em 01 de fevereiro de 2012, o Ministério Publico Federal em Goias promoveu
audiéncia publica com a presenca de mais de 150 pessoas, entre assentados, representantes de

movimentos sociais, politicos, representantes de 6rgaos publicos (INCRA, Ibama, Semarh,



Ministério Publico), que teve como resultado a celebracdo do termo de TAC para a Reforma
Agréaria em Goias, que estabelece que, até o ano de 2019, o passivo ambiental e social da
reforma agraria deve ser solucionado.

O expediente visa a estabelecer as regras que deverao nortear a execugao da “Plano de
Acdo” elaborado pelo Grupo de Trabalho da Reforma Agraria com objetivo de
regularizacdo ambiental dos assentamentos da reforma agraria em Goids, com fito de
recuperacdo de milhares de hectares de terras aliado ao beneficiamento dos assentados,
inclusive com acesso aos creditos e servigcos pertinentes a Politica Nacional de Reforma
Agréria.

Nesse sentido, é pertinente mencionar que o referido instrumento de acordo se valeu
dos fundamentos juridicos a seguir descritos: primeiramente, na previsao constitucional
Constituicdo Federal que estabelece a competéncia da Unido para desapropriar por interesse
social, para fins de reforma agréria, o imovel rural que ndo esteja cumprindo sua funcéo
social, bem como a imposicdo ao poder publico e a coletividade do dever de defender e
preservar o meio ambiente>'. Embasou-se, ainda, na relevancia e no impacto social da Politica
Nacional de Reforma Agréria>.

Outrossim, fundamentou-se no compromisso do INCRA de observéncia dos padrbes
democréticos e sustentaveis na aplicacdo das politicas de Reforma Agréria, garantindo a
organizacdo da propriedade com convivéncia e desenvolvimento comunitéario, producéo
agropecudria, protecdo e conservacdo ambiental, numa perspectiva de desenvolvimento
sustentavel, pelo tratamento conjunto dos fatores econémicos, sociocultural e ambiental. Do
mesmo modo, aduziu a necessidade de observancia das regras para o licenciamento

I°% e a divisdo de competéncia licenciadora.

ambienta

Valeu-se igualmente do argumento de que a partir da Resolucdo CONAMA n° 387/06,
0 Laudo Agronémico, o Plano de Desenvolvimento do Assentamento (PDA) e o Plano de
Recuperacdo do Assentamento (PRA) passaram a ser aceitos como instrumentos habeis para
instruirem os procedimentos de regularizacdo ambiental e que os Projetos de Assentamento de

Reforma Agraria devem obter as licencas ambientais (Licenca Prévia e/ou a Licenca de

5L Art.184 e 225, da Constituicao Federal.

52 ei Federal n° 4.504/64, Lei Federal n° 8.629/93 e Constituicio Federal de 1988, Capitulo I1I.

53 Lei federal n° 6.938, Codigo Florestal, Lei Federal n° 4.771/65, Lei Estadual n° 12.596/95 e Decreto n°
4.593/95.

> Lei Complementar n° 140, de 8 de dezembro de 2011, em consonancia com a Resolugio CONAMA n° 387/06,
e Acérddo TCU n° 2633/2007, integrado pelo Acérddo TCU n° 1684/2008.



Instalacdo e Operagdo) a serem concedidas pelo 6rgdo ambiental competente, de acordo com
0s critérios previstos nos artigos 7° e 8° da Lei Complementar n°® 140/11.

Embasou-se na necessidade de efetivacdo da utilizacdo do processo de licenciamento
como instrumento de gestdo ambiental, instruido pela Politica Nacional do Meio Ambiente,
visando ao desenvolvimento sustentavel e a melhoria continua na qualidade de vida dos
assentados da reforma agréria, conjugada a existéncia dos projetos de assentamentos federais
de reforma agréria cadastrados no Sistema Informatizado dos Projetos de Reforma Agraria
(SIPRA) do INCRA, cujos assentados sdo beneficiarios do Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF). Nessa esteira, esclareceu que grande
parte dos Projetos de Assentamento cadastrados SIPRA do INCRA, do Estado de Goiéas, ndo
tém concluido os procedimentos e estudos necessarios para a efetivacdo do licenciamento
ambiental e, portanto, ndo atendem a integralidade dos critérios estabelecidos pela Resolucgédo
do CONAMA N° 387/06.

Em seguida, aduziu que a letra '“d” do inciso III, art. 6° da Portaria Conjunta
SAF/INCRA n° 17, de 14/8/03, qualificou a adequacdo as normas ambientais como acdo e
condicdo necessaria para a concessdo de crédito rural aos pequenos agricultores assentados
nos projetos de reforma agréria criados pelo INCRA, nas modalidades previstas na Resolugédo
n® 3.545, de 29/02/08, do Conselho Monetario Nacional do Banco Central do Brasil, que
alterou o regulamento do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
(PRONAF).

Ato seguinte, ressaltou que o referido Acorddo 2.633/2007 — Plenéario do Tribunal de
Contas da Unido — TCU, complementado pelo Acérdao 1.684/2008, determina que o INCRA
se abstenha de criar assentamentos sem a observancia ao disposto na Resolugio CONAMA n°
387/06, bem como que se atente a necessidade de delimitacdo e caracterizacdo da Reserva
Legal quando da elaboracédo do Plano de Desenvolvimento do Assentamento e crie Programa
de Regularizagdo Ambiental de todos os projetos de assentamentos existentes, no que diz
respeito ao licenciamento ambiental, contemplando metas a serem cumpridas, as acfes a
serem adotadas, o cronograma de implantacdo e os recursos necessarios tendentes a eliminar o
seu passivo ambiental.

Alegou que ha premente necessidade do estabelecimento das bases necessarias para
convergir interesses, visando tanto o licenciamento ambiental desses assentamentos quanto o
apoio financeiro as atividades contempladas pelo sistema de crédito rural, exploradas

mediante emprego direto da forca de trabalho do produtor rural e de sua familia, uma vez que



existente expressiva demanda para a criagdo e implantacdo de infraestrutura basica e a
concessdo de crédito rural dos projetos de assentamento da reforma agréria, cuja execucao
estd impossibilitada em razdo da auséncia do licenciamento ambiental. Por fim, argumentou
que a dimensao ambiental ndo pode, em momento algum, ser encarada de forma dissociada da
dimensdo social, mormente diante da comum precariedade das instalagdes das familias a
serem assentadas.

Nesses termos, 0 MPF/GO selou o acordo em analise, fixando as regras de execucdo
da “Proposta de Plano de Agdo Regularizagdio Ambiental — Assentamentos do
INCRA/Goiés”, denominado ‘“Plano de Acdo”, especialmente sobre os Projetos de
Assentamento de Reforma Agréria no estado de Goias implantados até o més de dezembro de
2007, assegurando o desenvolvimento socioecondmico e ambiental destes, bem como a busca
de alternativas e solugdes possiveis para a regularizacdo ambiental dos mesmos, por meio do
licenciamento ambiental enquanto instrumento de defesa e preservacdo do meio ambiente,
respeitadas as diretrizes, as regras e os critérios legais>>.

Formalizou, desse modo, como obrigacdes comuns as partes o acolhimento e
concordancia integral com o Plano de Acdo elaborado pelo grupo de trabalho
interinstitucional criado com base no aludido Termo de Cooperacdo Técnica, além do
comprometimento com a execucdo, no ambito das suas competéncias, das providéncias
consubstanciadas amitde no mencionado Plano de Agdo, constituindo-se as partes como
Grupo de Monitoramento, a ser indicado no prazo de 30 (trinta) dias a partir da assinatura
deste Termo.

Por sua vez, o INCRA comprometeu-se e se obrigou a abster-se de criar projetos de
assentamento sem a observancia do disposto na Resolugdo CONAMA n° 387/06 e dos
Acordaos/TCU n° 2.633/07 e n° 1.684/2008; bem como a observar e tomar as providéncias
adequadas a fim de que a reserva legal esteja perfeitamente delimitada e caracterizada por
ocasido do Plano de Desenvolvimento do Assentamento; além de elaborar Planos de
Desenvolvimento de Assentamentos, Plano de Recuperacdo de Assentamentos e/ou Relatorio
Ambiental Simplificado, a depender da situacdo, para os projetos de assentamento que ainda
ndo os possuem, em conformidade com a Resolugdo CONAMA n° 387/06 e seus anexos,

adotando o estudo apropriado, caso a caso; assim como requerer a Licenca de Instalacdo e

> Artigo 10 da Lei Federal n° 6.938/81; artigos 7°, inciso XIV, e 8°, inciso X1V, da Lei Complementar n® 140/11;
Resolugdo CONAMA n° 387/2006; e Acorddo n° 2.633/2007 do Tribunal de Contas da Unido, integrado com o
Acordédo n° 1.684/2008.



Operacdo (LIO) no prazo de validade da Licenca Prévia (LP), depois de cumpridos 0s
requisitos desta.

Concordou a dita autarquia a instruir os requerimentos de licencas com os documentos
constantes do Anexo | da Resolucdo CONAMA n° 387/06, bem como demais documentos
pertinentes exigidos pelos Orgdos ambientais, que comprovem a regularizacdo das &reas
protegidas nos projetos de assentamento; além de ingressar, perante os 6rgaos licenciadores,
com as solicitacbes de licenciamento ambiental referentes aos projetos de assentamento
criados até dezembro de 2007 e que ainda ndo o possuem, segundo o cronograma enunciado
no Plano de Acéo.

Por fim, obrigou-se a apresentar Termo de Compromisso de Averbacdo da Reserva
Legal ao 6rgdo ambiental competente nos casos em que ndo houver ocorrido a transcricdo da
area do imdvel para o INCRA, com posterior averbacdo no corpo da matricula do imoével; a
promover a averbacdo da Reserva Legal no corpo da matricula do imével, estando a area
transcrita em nome do INCRA, apds aprovacdao do processo de regularizagdo da Reserva
Legal (RL) pelo 6rgdo ambiental competente; a apresentar Termo de Compromisso de
Recomposicdo e/ou Regeneracdo da area de Reserva Legal por projeto de assentamento, para
fins de regularizacdo, mediante definicdo de area destinada a Reserva Legal (RL) com
necessidade de recomposicao/regeneracdo da vegetacao, de acordo com as exigéncias legais e,
por fim, a ingressar, no 6rgdo competente, com requerimento de outorga d’agua para USO
coletivo, nos termos da Lei Federal n°® 9.433/97, em seu capitulo 1V, secdo Ill, artigo 11 e
seguintes.

Com relagdo aqueles casos de Licenca Prévia (LP) ja vencida, sem que tenha havido
solicitacdo de Licenga de Instalacdo e Operacdo (LIO), o INCRA comprometeu-se a
apresentar relatdrio atualizado da situacdo ambiental do assentamento para renovacdo da LP,
demonstrando o cumprimento das condicionantes dessa, bem como a apresentar Plano de
Desenvolvimento do Assentamento (PDA) ou Plano de Recuperagdo do Assentamento
(PRA), para anélise dos 6rgdos ambientais competentes para decidir sobre o pedido de LIO.

Convencionou-se, por fim, que aos 6rgaos ambientais SEMARH e IBAMA tocara
conferir prioridade na andlise e concessao da licenca ambiental dos Projetos de Assentamento
de Reforma Agraria, tendo em vista a sua urgéncia e relevancia social, conforme destacado no
art. 13 da Resolugdo CONAMA n° 387 de 27 de dezembro de 2006; a providenciar a
tramitacdo em separado dos procedimentos de licenciamento ambiental em Projetos de

Assentamento para Reforma Agréaria dos demais procedimentos de licenciamento ambiental; e



a exigir, nos pedidos de licenciamento ambiental, os documentos enunciados no Anexo | da

Resolucdo CONAMA 387/2006, além de outros julgados necessarios.



2. DESAPROPRIACAO DE IMOVEL RURAL

No panorama historico da organizacdo das terras brasileiras, observa-se que a Coroa
portuguesa tratou de estabelecer institutos legais e regramentos juridicos para limitar a fruicdo
dos terrenos brasileiros. Dessa forma, seguindo o modelo vigente em Portugal, a
esquematizacdo fundiaria no Brasil deu-se por meio do sistema sesmarial, que visava ao
abastecimento da metropole.

Frise-se que o sistema sesmarial esteve presente ja nas Ordenacfes Afonsinas, de 1446,
bem como nas Manuelinas, de 1512, mantidas, por fim, nas Ordenagdes Filipinas de 1603
com a seguinte defini¢do: “Sesmarias sdo propriamente as dadas de terras, casas e pardieiros
que foram ou sdo de alguns senhorios, e que ja em outro tempo foram lavradas e aproveitadas
e agora 0 nao sdo.”

Nessa ordem, D. Manuel I, em alvara de 1516, determinou que fossem fornecidos
todos os implementos necessarios a construcdo de engenhos de agUcar as pessoas que
quisessem povoar o0 Brasil, e no mesmo sentido determinou D. Jodo Il1I, em 1530, fatos que
permitem vislumbrar a intencdo do legislador que se voltava para a efetivacdo do
funcionamento econémico do solo, incluindo medidas de povoamento, oferta de terras e
retirada das mesmas daqueles que viessem a deté-las sem cultivo.

Do alvara de D. Manuel até o advento da Resolu¢do Imperial de 1822, que suspendeu
a concessdo de terras, inimeros ditames legais foram editados no sentido de determinar uma
ordem fundiaria no Brasil, sendo que destes dispositivos, somente interessava a Coroa a
funcdo econdmica da terra colonial, o que explica a proliferacdo de latifundios, que
favoreciam o cultivo da lavoura canavieira, bem como a consolidacdo de uma aristocracia
latifundiaria.

No mesmo cenério, sucedia o fendbmeno da ocupacdo indiscriminada de terras, ou
fendmeno das posses, o0 qual pode ser entendido como a simples detencdo de terrenos por
pequenos lavradores, que ndo competiam com latifundiarios, ou dos préprios senhores de
engenho, 0s quais buscavam aumentar suas &reas sesmariadas, regulares ou ndo. Ademais,
havia a situacdo das transferéncias, no todo ou em parte, das proprias sesmarias ou mesmo das
posses irregulares, o que deu origem as tantas questfes de direito ao uso das terras ou a seu

dominio.



Apesar da infrutifera previsdo contida na Constituicdo de 1824, de codificacéo civilista,
a Carta Constitucional trouxe também uma regra bésica para a modelagem do Direito Agrério,
consistente na garantia do direito de propriedade e na viabilidade de cessao desta para “uso ou
emprego destinado ao bem publico, mediante indenizacao” (art.22).

A Constituicdo Imperial, por meio de seu artigo 179, XXII, garantiu a consolidacéo do
direito de propriedade como direito individual, permitindo que os titulares dos direitos sobre
as terras pudessem ter o registro firmado em seus nomes, diferenciando as areas que nao
possuiam titularidade, as chamadas terras devolutas, ou seja, aquelas que nunca haviam sido
objeto de distribuicdo sesmeira.

No ano de 1850, com a edicdo da Lei n°01, deu-se a criagdo de um diploma de
revisao do ordenamento terreal brasileiro, cuja intencdo legislativa era, num primeiro
momento, avocar para 0 dominio do Estado tudo aquilo que ndo se encontrava legitimado,
mas, a0 mesmo tempo, visando a privatizacdo das terras devolutas, por meio da regularizacdo
dos interessados e de seus titulos.

Houve, no periodo, acentuado crescimento da pequena propriedade, que teve sua
disseminacédo devido a ocupacado extralegal do solo, a distribuicdo gratuita de pequenos tratos
a colonizadores e também a comercializacéo de terras virgens e dos loteamentos das fazendas
desgastadas, fato que ocasionou, inclusive, o vicio do minifandio.

Em 1934, com a nova Constituicdo do pais, viu-se um avango rumo a consolidacdo do
Direito Agrario brasileiro, o que se confirmou principalmente com o Estatuto da Terra de
1964, bem como com a Constituicdo de 1946, a qual instituiu a hipdtese de desapropriacdo
por interesse social, além de programar a “justa distribuicdo da propriedade, com igual
oportunidade para todos”.

Apesar de o Estatuto da Terra haver figurado como marco, trouxe em seu amago
diversos enganos e lacunas que nao permitiam fossem efetivadas as mudancas necessarias no
sistema fundiario. Dentre os eventos que conduziram ao estabelecimento do direito de
propriedade no Brasil, houve um crescente aumento das pressfes sociais por um acesso mais
justo a terra.

Diante da problematica da distribuicdo das terras inutilizadas, aliada a preocupacéo de
desenvolvimento econdmico nacional e justica social, a Constituicdo de 1946, passou a prever
a desapropriacdo de terras pela Unido para fins de reforma agraria, questdo confirmada no

Estatuto da Terra, que em seu art. 1°, 81°, conceituou o instituto da reforma agraria:



Considera-se Reforma Agraria o conjunto de medidas que visem a promover melhor
a distribuicdo da terra, mediante modificagdes no regime de sua posse e uso, a fim
de atender aos principios de justica social e ao aumento de produtividade.

No mesmo sentido, o Estatuto da Terra, em seu artigo 20, dispds sobre as areas que
poderiam sofrer o processo de desapropriacdo. Por conseguinte, a criacdo da Lei de
Registros Publicos, em 1973, ocasionou a demanda pela diferenciacdo entre propriedades
particulares, publicas e terras devolutas, razdo pela qual foi editada a Lei n®.383/76, que
estabeleceu os ditames de discriminacgéo das terras devolutas da Unido, por via administrativa
ou judicial.

Os critérios constitucionais dispostos nos artigos 184 e 185 indicam uma alteragdo
legislativa da matéria, uma vez que passam a serem passiveis de desapropriacdo aquelas
grandes propriedades rurais que nao atendam a funcdo social que Ihes é creditada, sendo a

categorizacao das areas rurais regidas pela Lei n° 8.629/93, in verbis:

Art. 6° Considera-se propriedade produtiva aquela que, explorada econémica e
racionalmente, atinge, simultaneamente, graus de utilizagdo da terra e de eficiéncia
na exploragdo, segundo indices fixados pelo 6rgdo federal competente.

A busca pela concretizacdo principiolégica da fungdo social da terra, em termos
constitucionais, resultou no estabelecimento da logica de funcionalizacdo da propriedade
atrelada a persecucgdo de interesses individuais compativeis com o0s anseios sociais, excluindo-
se assim uma concepcao exclusivamente patrimonialista fundada numa ideia classica e
absoluta de propriedade como fruto da vontade humana desincumbida da obrigacdo de
preservacdo ou producéo.

Sob o prisma da abordagem estatica da propriedade, no ambito da sistemaética
legislativa brasileira, visualiza-se o contorno conferido pelo art.1.228 do Cddigo Civil de
2002, que estabelece que o proprietario tem a faculdade de usar, gozar e dispor da coisa, € 0
direito de reavé-la do poder de quem quer que injustamente a possua ou detenha.

Em sentido outro, a funcdo social da propriedade configura-se como critério de

limitacdo ao exercicio do direito individual, espécie de controle de legalidade, que atua em

%6 Art. 20. As desapropriacdes a serem realizadas pelo Poder Publico, nas areas prioritarias, recairéo sobre: | - os
minifandios e latifindios; Il - as areas ja beneficiadas ou a serem por obras publicas de vulto; I11 - as areas cujos
proprietarios desenvolverem atividades predatdrias, recusando-se a pdr em pratica normas de conservacdo dos
recursos naturais; IV - as areas destinadas a empreendimentos de colonizagao, quando estes nao tiverem logrado
atingir seus objetivos; V - as areas que apresentem elevada incidéncia de arrendatarios, parceiros e posseiros; VI
- as terras cujo uso atual, estudos levados a efeito pelo Instituto Brasileiro de Reforma Agraria comprovem ndo
ser 0 adequado a sua vocacdo de uso econdmico.



complemento ao direito de propriedade, na medida em que a situa¢do juridica de ordem
subjetiva impGe, ao mesmo tempo, direitos e deveres reciprocos ao exigir do proprietario que
confira funcdo social a sua propriedade, atendendo determinadas finalidades voltadas para a
garantia do interesse difuso da coletividade.

Neste ponto, importa ressaltar que a doutrina italiana criou uma divisdo para o tema da
fungéo social, separando-as entre “impulsiva” e “social limite”; sobre a tese de Assarasi e

Espinola, debulhou-se Figueiredo:

Uma das maiores contribuicfes trazidas por Lodovico Barassi ao tema encontra-se
em suas obras Istituzioni di dirito civile e Proprietd e comproprieta, nas quais
aponta dois aspectos da funcéo social: o de funcdo impulsiva, voltado em especial a
propriedade dos bens de producdo e & ordem econdmica, em que se busca um
rendimento 6timo dos bens econdmicos; e o de funcéo limite, de carater mais geral,
com caracteristicas de intervencdo limitadora do exercicio da autonomia do
proprietario, a dim de que se alcance mais fecundidade na gestdo dos bens. (...)
Tratando do mesmo tema, Eros Roberto Grau, reportando-se a interpretagdo que
Pietro Perlingieri faz do art. 44 da Constituicdo italiana, esclarece que a concepcao
da funcdo social impulsiva transforma ‘o titular da propriedade, de simples
proprietario em proprietario-empreendedor, ao qual estd atribuida a obrigagdo
juridicamente de utilizar, do ponto de vista econdmico, sua propriedade. (2011, pp.
81-82)

A recepcéo constitucional da matéria é principioldgica, consoante se verifica do art. 5°,
XXII1”’, e do art.170, que o inclui no rol de preceitos da ordem econdmica; os requisitos para
cumprimentos da funcdo social encontram-se elencados no art.186 da CR/88°%, mas foi a regra
contida no art.184 da Constituicdo Republicana que revelou a possibilidade de desapropriacao

para fins de reforma agraria®®; o Cédigo Civil de 2002, por sua vez, incorporou ao seu

ST«XXIII — a propriedade atender4 a sua funcdo social;”

%8 Art. 186 — A funcdo social é cumprida quando a propriedade rural atende, simultaneamente, segundo critérios
e graus de exigéncia estabelecidos em lei, aos seguintes requisitos: | — aproveitamento racional e adequado; Il —
utilizagdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preserva¢do do meio ambiente; 111 — observancia das
disposic¢des que regulam as relacBes de trabalho; IV — exploracdo que favoreca o bem-estar dos proprietarios e
dos trabalhadores.

%9 Art. 184. Compete & Uni&o desapropriar por interesse social, para fins de reforma agraria, o imével rural que
ndo esteja cumprindo sua fungdo social, mediante prévia e justa indenizacdo em titulos da divida agréria, com
clausula de preservacdo do valor real, resgataveis no prazo de até vinte anos, a partir do segundo ano de sua
emissdo, e cuja utilizacdo sera definida em lei. § 1°. As benfeitorias Uteis e necessérias serdo indenizadas em
dinheiro. § 2°. O decreto que declarar o imovel como de interesse social, para fins de reforma agréria, autoriza a
Unido a propor a agdo de desapropriacdo. § 3°. Cabe a lei complementar estabelecer procedimento contraditério
especial, de rito sumario, para o processo judicial de desapropriacdo. § 4°. O orgamento fixard anualmente o
volume total de titulos da divida agraria, assim como o montante de recursos para atender ao programa de
reforma agréria no exercicio. 8§ 5°. S&o isentas de impostos federais, estaduais e municipais as operagdes de
transferéncia de imdveis desapropriados para fins de reforma agraria. Art. 185. S&o insuscetiveis de
desapropriacdo para fins de reforma agraria: |1 - a pequena e média propriedade rural, assim definida em lei,
desde que seu proprietario ndo possua outra; Il - a propriedade produtiva. Paragrafo Unico. A lei garantira



pardgrafo 1.228 a previsdo expressa da matéria, restando inconteste a relevancia que o
legislador concedeu a funcdo social da propriedade, tanto em nivel constituinte quanto
infraconstitucional®.

Em consonancia com o dispositivo constitucional do art. 186, que fixa como requisito
imperativo ao proprietario o aproveitamento dos recursos naturais de forma produtiva e
racional, aliado ao respeito as regras trabalhistas e a protecdo do meio ambiente®, observa-se
que mesmo a propriedade rural produtiva que ndo logra éxito no cumprimento da funcao
social, torna-se inapta a receber tutela juridica, sendo viavel a adocdo da medida de
desapropriacdo caso regras ambientais e trabalhistas sejam desatendidas, o que importa
reconhecer que a satisfacéo dos interesses individuais perpassa pela necessidade de resguardar
0s interesses metaindividuais.

Com efeito, a regulacdo do direito agrario, que desde o inicio repousou sobre um
dualismo entre as esferas privada e publica, relativizou o direito & propriedade ao inserir a
preocupacdo de cunho social na tratativa da matéria da desapropriacdo para fins de reforma
agraria, aliando também a questdo ambiental a politica fundiaria nacional, com a previsdo do
uso racional dos recursos naturais a no¢éo de progresso social.

Ao lado da nocdo de funcéo social da propriedade, faz-se presente a ideia de fungéo
ambiental do bem, tomando-se o0 meio ambiente como um bem de interesse difuso, cujo
objeto é garantir e proteger o interesse da coletividade ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, por meio de prevencao, reparacao e repressdo do dano ecoldgico. Nas palavras de
Moraes: “Prova disso ¢ o local de inser¢dao das normas atinentes ao meio ambiente na
Constituigdo da Republica: “Titulo VIII — Da Ordem Social (arts. 193 a 232). Ora. Se importa

3 . , . 2
a ordem social, € coletivo”®?.

tratamento especial & propriedade produtiva e fixard normas para o cumprimento dos requisitos relativos a sua
funcdo social.

80 10, O direito de propriedade deve ser exercido em consonancia com as suas finalidades econdmicas e sociais
e de modo que sejam preservados, de conformidade com o estabelecido em lei especial, a flora, a fauna, as
belezas naturais, o equilibrio ecolégico e o patriménio histérico e artistico, bem como evitada a polui¢do do ar e
das aguas.

Por fim, o paragrafo unico do art. 2.035 do Cddigo Civil ainda prevé: “Paragrafo tinico. Nenhuma convengéo
prevalecerd se contrariar preceitos de ordem publica, tais como os estabelecidos por este Codigo para assegurar a
fungao social da propriedade e dos contratos.”

81 Art. 186. A funcéo social é cumprida quando a propriedade rural atende, simultaneamente, segundo critérios e
graus de exigéncia estabelecidos em lei, aos seguintes requisitos: | - aproveitamento racional e adequado; Il -
utilizacdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservagdo do meio ambiente; Il - observancia das
disposicdes que regulam as relacdes de trabalho; 1V - exploracdo que favoreca o bem-estar dos proprietarios e
dos trabalhadores.

%2 MORAES, Luis Carlos Silva de. Curso de Direito Ambiental. S&o Paulo. Ed. Atlas. 2001, p. 15.



Com efeito, a Constituicdo da Republica de 1988 pode ser tomada como um marco
ambiental do Direito Constitucional brasileiro, vez que, a despeito do fato de que as
legislacBes anteriores ja detinham espeque ambiental, a carta constitucional foi responsavel
por tutelar o meio ambiente, promovendo-o a categoria de direito fundamental do individuo e
principio da ordem econdmica (art. 170).

A preocupacdo com a perpetuacdo dos recursos ambientais planetarios situa-se como
tema de alta relevancia e complexo contorno nas agendas politicas dos paises ao redor do
globo, uma vez considerada a importancia de sua efetiva tutela para o desenvolvimento dos
demais direitos fundamentais, conjugada ao compromisso de preservacdo dos recursos
naturais desenvolvido em perspectiva com o conceito de solidariedade intergeracional
ambiental.

Essa solidariedade diacronica prevista como comando constitucional alia-se, ainda, a
obrigatoriedade de intervencdo estatal na manutencdo da qualidade ambiental, que se
transmuta numa espécie de dever conjunto que, necessariamente, implica limitacdes ao
exercicio do direito de propriedade, o qual, por sua vez, passa a ser exercido e regido por um
algoritmo de racionalizacao de recursos frente a légica do desenvolvimento sustentavel.

Nessa esteira, outra consequéncia advinda da condi¢do conferida ao meio ambiente
pela Constituicdo da Republica reside nas limitacdes e conflitos que passam a incidir sobre a
propriedade privada com relacdo a garantia da protecdo ao meio ambiente, o que confere a
coletividade a prerrogativa de demandar tanto do proprietario como do Poder Publico,
respectivamente, a observancia e fiscalizacdo, das acGes com fito de assegurar o direito
metaindividual ao meio ambiente ecologicamente preservado.

As conquistas obtidas em matéria constitucional, j& elencadas acima, impdem que o
direito de propriedade submeta-se antes aos interesses coletivos, tornando in6cuo o discurso
conservador que sustentava a preponderancia prejudicial e desmedida da propriedade privada
fundado em sua natureza, qual seja, de direito fundamental e, a0 mesmo tempo, de elemento
integrante da ordem econdmica.

Assim, a titulo de exemplo, a obrigacdo legal de preservacdo ou recomposicao das
areas de preservacdo permanente estaria atrelada ao proprietario independentemente de haver
sido ocasionada por aquele individuo, uma vez que tal conservacdo ampara-se na funcéo
social e ambiental da propriedade, cujo cumprimento é obrigacdo propter rem, acompanhando

o atual proprietario do imdvel a despeito da existéncia pregressa de dano ambiental.



Com esse proposito, pode-se aduzir que a funcdo social ambiental ndo se constitui em
simples limitagcdo ao exercicio do direito de propriedade como aquela restri¢do classica pela
qual é permitida ao proprietario fazer tudo aquilo que ndo importe danos a coletividade. O
principio da funcdo ambiental da propriedade €, igualmente, o alicerce para as limitacdes
impostas ao proprietario no exercicio de seu direito de propriedade, em consideracdo as
diretrizes de protecdo do meio ambiente.

Conforme leciona o professor Raymundo Laranjeira (1975), a conservacdo dos
recursos naturais pode ser uma incumbéncia insita no desenvolvimento das proprias
atividades agrarias, significando a pratica adjutoria ou marginal de estimulo e preservacdo dos
frutos da terra, a cargo dos particulares interessados na exploracéo agraria.

Em sentido diverso, atenta-se para a ideia de que a conservacdo dos recursos naturais
se salienta num trabalho de infraestrutura, a cargo do Poder Publico, ao qual incumbiria o
dever ndo s6 de instituir um servico de plataforma agraria, como de estabelecer acdes de
resguardo a prépria integridade dos recursos.

A Lei n° 6.938/81 instituiu, no Brasil, a Politica Nacional do Meio Ambiente, cuja
recepcdo pela Constituicdo Federal de 1988, verifica-se tanto pela criacdo de competéncias
legislativas concorrentes (art.30, CF/88) quanto pela ado¢do do conceito de “meio ambiente
ecologicamente equilibrado”. Com efeito, o texto legal veiculado pelo art.2° da referida lei
trouxe a luz alguns instrumentos de preservacdo ambiental e principios norteadores da
atividade proposta.®

Os principios elencados na PNMA vao ao encontro do objetivo primordial tracado,
que consiste em aquilatar os parametros de legalidade de determinada atividade com potencial
de gerar danos ambientais, consoante se verifica do texto trazido pelo art.4° da Lei n°
6.938/81.%

83 Art. 2° - A Politica Nacional do Meio Ambiente tem por objetivo a preservacdo, melhoria e recuperagdo da
qualidade ambiental propicia a vida, visando assegurar, no Pais, condi¢fes ao desenvolvimento sdcio-econdmico,
aos interesses da seguranca nacional e a prote¢do da dignidade da vida humana, atendidos os seguintes principios:
I - acdo governamental na manutencdo do equilibrio ecoldgico, considerando o0 meio ambiente como um
patrimbnio publico a ser necessariamente assegurado e protegido, tendo em vista o uso coletivo; Il -
racionalizagdo do uso do solo, do subsolo, da 4gua e do ar; Il - planejamento e fiscalizagdo do uso dos recursos
ambientais; 1V - protecdo dos ecossistemas, com a preservacdo de areas representativas; V - controle e
zoneamento das atividades potencial ou efetivamente poluidoras; VI - incentivos ao estudo e a pesquisa de
tecnologias orientadas para o uso racional e a protecdo dos recursos ambientais; VII - acompanhamento do
estado da qualidade ambiental; VIII - recuperacdo de areas degradadas; I1X - protegdo de areas ameacadas de
degradagdo; X - educacdo ambiental a todos os niveis de ensino, inclusive a educacdo da comunidade,
objetivando capacita-la para participacdo ativa na defesa do meio ambiente.

® Art. 4° - A Politica Nacional do Meio Ambiente visard: | - & compatibilizacdo do desenvolvimento
econdmico-social com a preservacdo da qualidade do meio ambiente e do equilibrio ecoldgico; 1l - & definicéo



De fato, os mecanismos de controle contemplados confirmam a ideia de que o regime
de liberdades publicas possa coexistir com as prerrogativas individuais desde que apto a vedar
0 exercicio antissocial de direitos, razao pela qual foram criados dispositivos de limitacdes ao
uso e gozo da propriedade privada, sujeitando o individuo aos critérios estabelecidos para

endossar a preservagdo ambiental.
2.1A DESAPROPRIA(;AO POR INTERESSE SOCIAL

Inicialmente, antes de adentrar a matéria, importante destacar que o presente trabalho
leva em consideracdo a no¢do de propriedade como mercadoria ficticia, desenvolvida por Karl
Polanyi (2012), em cuja concepcdo, a ideia de terra construida pela sociedade ocidental pode
ser compreendida como “elemento da natureza inexplicavelmente entrelacado com as
instituicdes do homem”, construgdo juridica que autoriza falar em funcdo social da
propriedade.

No que diz respeito a indenizagdo referida, a Lei n® 8.629/93, em seu artigo 12,
determina como justa aquela que reflita o prego atual de mercado do imoével em sua totalidade,
destacando ainda alguns aspectos a serem considerados na determinacéo da justa indenizacéo,
tais como localizacdo do imdvel, aptiddo agricola, dimensdo do imodvel, area ocupada e
ancianidade das posses e benfeitorias existentes.

Carlos Frederico Marés, em palestra proferida com o tema “Desapropriagdo Sangao

por Descumprimento da Fungio Social?”®, afirmou:

Devem-se entender algumas coisas acerca da indenizacdo. A indenizagdo é
juridicamente troca patrimonial, isto é, a substituicdo de um patriménio danificado
por outro de igual magnitude de valor. Economicamente é troca de ativos. Se a troca
se da por magnitudes diferentes, alguém perde enquanto o outro ganha, é uma troca
injusta, dai porque todas as leis que tratam de desapropriacdo se refere ao preco

de areas prioritarias de acdo governamental relativa a qualidade e ao equilibrio ecolégico, atendendo aos
interesses da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Territorios e dos Municipios; 11l - ao estabelecimento
de critérios e padrdes de qualidade ambiental e de normas relativas ao uso e manejo de recursos ambientais; IV -
ao desenvolvimento de pesquisas e de tecnologias nacionais orientadas para o uso racional de recursos
ambientais; V - a difusdo de tecnologias de manejo do meio ambiente, a divulgagdo de dados e informagdes
ambientais e a formacéo de uma consciéncia publica sobre a necessidade de preservacéo da qualidade ambiental
e do equilibrio ecoldgico; VI - a preservacdo e restauracdo dos recursos ambientais com vistas a sua utilizagao
racional e disponibilidade permanente, concorrendo para a manutencdo do equilibrio ecoldgico propicio a vida;
VII - & imposicdo, ao poluidor e ao predador, da obrigacdo de recuperar e/ou indenizar os danos causados e, ao
usuario, da contribuicdo pela utilizacdo de recursos ambientais com fins econémicos.

% Seminario Aspectos Juridicos da Reforma Agréria, organizado pelo INCRA/NEAD/ABDA em 2005.



(equivaléncia monetaria do valor) justo. Se for injusto o preco, para qualquer lado,
haverd enriquecimento sem causa, vedado pelo direito.

Sobre a propriedade rural que ndo cumpre sua destinacdo social, na forma do disposto
no art. 186 da Constituicdo, trata-se de sancdo pelo descumprimento de um dever do
proprietario. Nesse sentido, é importante que se reflita acerca da indenizacdo como
compensagao econdmica aquele que descumpriu o dever de dar ao imével a sua funcao social.
O artigo 184 de nossa Carta Magna determina que a desapropriacdo seré indenizada em titulos
da divida agraria, com clausula de preservacdo do valor real, resgataveis em prazo de até vinte
anos, a partir do segundo ano de sua emissao.

Fachin (1998) afirma que a propriedade comecgou pela posse, contudo, destaca que a
posse ndo é somente o conteldo do direito de propriedade, mas principalmente sua causa e
sua necessidade. O autor prossegue sustentando que, em Roma, a propriedade era direito
absoluto e perpétuo, ao passo em que, na Idade Média, foi consagrada a superposicao de
propriedades diversas incidindo sobre um unico bem. A Revolucdo Francesa, por sua vez,
trouxe a nogdo de individualismo e de liberalismo, que pode ser vista no Code Napoledn,®® o
que quer dizer que a propriedade € o direito de desfrutar e dispor das coisas da maneira mais
absoluta.

Outrossim, Fachin (2010) admite que a funcdo social esteja relacionada ao uso da
propriedade, entendendo-se por uso da propriedade 0 modo com que sdo exercitadas as
faculdades ou os poderes inerentes ao direito da propriedade. Destaca-se, nesse sentido, o

pensamento de Eduardo Espinola:

0 pressuposto de confianca reciproca e boa fé, que se integra no moderno conceito
de obrigacdo, encontra correspondéncia na funcdo social, implicita no direito de
propriedade, no sentido de consideragdo a solidariedade social, compreendendo 0s
direitos do proprietario e os deveres que lhe sdo impostos pela politica legislativa.
(ESPINOLA, 1956 apud FACHIN,1998, p. 17)

Para Eroulths Cortiano Junior, sem funcdo social inexiste propriedade:

Como funcéo social é elemento essencial definidor do préprio direito de propriedade,
e ndo uma técnica juridica limitativa dos poderes proprietarios, pode-se afirmar que
ndo ha propriedade sem fungdo social. Equivale dizer: o proprietario que nao faz
cumprir a funcdo social da propriedade ndo merece tutela que é atribuida ao
proprietario que utiliza a sua propriedade de forma adequada ao interesse social
(CORTIANO JUNIOR, 2002, p. 184)

% Art.544. “La propriété est le droit de jouir et disposer des choses de la maniére plus absolue”.



Cristiane Derani, por sua vez, compreende a funcdo social como um 0Onus do

proprietario:

A norma que disp8e sobre a funcédo social da propriedade cria 0 6nus do proprietario
privado perante a sociedade. Essa norma institui um onus que recai sobre o
desenvolvimento da relagdo de poder entre sujeito e o objeto, que configura a
propriedade privada. O 6nus imposto ao proprietario significa que sua atuacdo deve
trazer um resultado vantajoso para a sociedade, a fim de que este poder
individualizado seja reconhecido legalmente. (DERANI, 2002, p. 58)

Sobre o tema, invocam-se 0s ensinamentos de Paulo Torminn Borges para corroborar
o0 entendimento de que classicamente, o instituto da desapropriacdo desempenhou o papel de

elemento garantidor da propriedade privada sob a 6tica liberal:

Pode até parecer aos mais afoitos que a desapropriacdo seja um meio de se negar o
direito de propriedade. Mas néo o é. Ao contrério, é confissdo de respeito ao direito
de propriedade, pelo reconhecimento de que o Poder Plblico s6 pode subtrair a
propriedade ao particular obedecendo a regras juridicas precisas. (BORGES, 1998,
p.61)

Outra tese nesse sentido é apresentada por Carlos Frederico Marés (2003):

A desapropriagdo é velha medida do liberalismo: mantém a integridade do
patrimdnio individual. E verdade que no comeco do século dezenove a
desapropriacdo era concebida somente para o uso publico e esta nova forma
(desapropriacao-sangdo do século XX) é para o uso social, isto é, possibilita que o
Estado entregue a um novo proprietario que se comprometa a cumprir funcao social.
Note-se que a finalidade néo é acabar com o latifindio e promover uma alteragdo na
estrutura agraria, mas garantir a produtividade da terra. (MARES, 2003, p.113)

O autor sustenta, ainda, que apesar da possibilidade que o ja mencionado Estatuto da
Terra (Lei n® 4.504/64) abria para a reforma agraria, o sistema juridico continuava mantendo a
garantia da propriedade privada acima dos direitos de acesso a terra. Ele ndo alterou, portanto,
0 conceito de propriedade privada, somente estabeleceu 0 mecanismo da desapropriagéo,

dependendo do poder politico do Estado e da interpretacdo dos Tribunais.

Segundo Marés:

Sempre h& uma virgula, um advérbio ou uma contradi¢cdo entre 0s incisos ou
paragrafos que permitem ao intérprete, juiz, administrador publico ou fiscal dizer o
que ndo é e manter, por mais algum tempo o flagelo. A ideologia da propriedade
privada, individualista e absoluta, mesmo contra o texto da lei ainda impera no seio
do Estado, ou seio da elite dominante que dita a interpretacdo que lhe favorece.
(MARES, 2003, p. 13)



A desapropriacdo utilizada nos casos de descumprimento da funcéo social, além de
remunerar a mal usada propriedade, premia o descumprimento da lei, uma vez que considera
como causador do dano o Poder Publico e ainda deixa a iniciativa de coibir o mau uso a este
ultimo, garantindo a integridade do direito ao violador da lei.

A Constituicdo Federal de 1988 tracou a propriedade privada como consequéncia dos
novos direitos coletivos a vida, ao fim das desigualdades e a0 meio ambiente ecologicamente
equilibrado, introduziu nela uma razédo humana de existéncia, vinculando-a a funcéo social.

Apesar de dispor os requisitos para a funcdo social no artigo 186, a Carta Magna nao
estabeleceu com clareza as consequéncias para quem deixa de observa-los, o que nos leva a
questionar a eficacia desse instrumento, passando a inventariar outras medidas legais no
sentido de fazer valer a responsabilizacéo civil do proprietario pela inobservancia dos critérios
de cumprimento da func¢éo social.

Em primeiro lugar, é importante ressaltar que no ordenamento juridico brasileiro, a
principio, estdo imunes a desapropriacdo aquelas propriedades rurais consideradas como
produtivas. De modo semelhante, sdo insuscetiveis a tal modalidade expropriatoria, 0s
pequenos e medios proprietarios, ainda que ndo obtenham o nivel de produtividade
legalmente exigido, quando no sejam possuidores de outro imével rural®’.

N&o raro, passa-se a questionar a exigibilidade da condigdo ditada pela prépria Carta
Magna relativamente ao cumprimento da funcéo social da propriedade®. Celso Antdnio
Bandeira de Mello (2001), sobre a matéria, pontua que poderd haver propriedade
descumpridora de sua funcéo social, no entanto, livre desta modalidade expropriatoria, por ser
produtiva ou por se qualificar como média ou pequena propriedade, se seu proprietario ndo
tiver outra.

Dada a urgéncia com que vinha se apresentando a questdo agraria no Brasil, foi
promulgada a Lei 4.504/64 — o Estatuto da Terra —, no qual se vislumbrou, em primeira mao,
o instituto da funcdo social. Analogamente, foram elencados no texto constitucional os
critérios que determinam a observancia da funcéo social da propriedade®.

87 Art. 185. Sdo insuscetiveis de desapropriacdo para fins de reforma agraria: | - a pequena e média propriedade
rural, assim definida em lei, desde que seu proprietario ndo possua outra; Il - a propriedade produtiva.

%8 Art. 184. Compete a Unido desapropriar por interesse social, para fins de reforma agraria, o imével rural que
ndo esteja cumprindo sua fungdo social, mediante prévia e justa indenizacdo em titulos da divida agréaria, com
clausula de preservacdo do valor real, resgataveis no prazo de até vinte anos, a partir do segundo ano de sua
emissao, e cuja utilizagao sera definida em lei.

% Art. 186. A funco social é cumprida quando a propriedade rural atende, simultaneamente, segundo critérios e
graus de exigéncia estabelecidos em lei, aos seguintes requisitos: | - aproveitamento racional e adequado; Il —
utilizacdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservacdo do meio ambiente; Il - observancia das



Acerca desse segundo critério disposto pelo texto constitucional, o ilustre doutrinador
Benedito Ferreira Marques afirma:

O segundo requisito — que se desdobra em dois — a adequada utilizacdo dos recursos
naturais e a preservacdo do meio ambiente, exige o respeito a vocacdo natural da
terra, com vistas a manutencdo tanto do potencial produtivo do imével como das
caracteristicas proprias do meio natural e da qualidade dos recursos ambientais, para
o equilibrio ecolégico da propriedade e, ainda, a salde e qualidade de vida das
comunidades vizinhas. Trata-se, portanto, de importante exigéncia, cuja
comprovagdo se mostra bastante complexa, em face da vasta legislacdo que cerca a
matéria. (MARQUES, 2005, pp. 49-50)

Assim, verifica-se que, apesar de os esforcos empreendidos por parte da doutrina, isto
é, de ver consolidada a aproximacao entre os ramos do Agrario e Ambiental, pouco pdde se
notar quanto a efetiva aplicacdo das preocupacdes de cunho ambiental recepcionadas pela
Constituicdo Federal de 1988.

2.2 A DESAPROPRIACAO POR VIOLACAO AOS PRINCIPIOS
CONSTITUCIONAIS AMBIENTAIS

Nessa esteira, cabe analisar outro requisito da fungdo social da propriedade rural,
consistente no critério ambiental, tema que ganhou maior atencdo com a recepcao

constitucional anteriormente tratada. Nesse sentido, Farias e Rosenvald:

A tutela ambiental ndo consiste em forma de intervencdo externa na propriedade,
pois participa da prépria estrutura do direito subjetivo, por isso é vedado ao
proprietario transformar o estado natural do imdvel através de desvios de cursos de

rios ou aterros de mangues. (2009, p. 221)
Com objetivo de efetivar a tutela ambiental, foi que o constituinte tornou expressa a
possibilidade de desapropriacdo para fins de reforma agraria, consoante inteligéncia do art.
184, ja colacionado, também regulamentado pela Lei 8.629/1993"°. Noutro giro, apesar da

previsdo do artigo 186, inciso Il, da Constituicdo da Republica de uso racional dos recursos,

disposicdes que regulam as relagdes de trabalho; IV - exploragdo que favoreca o bem-estar dos proprietarios e
dos trabalhadores.

" Art. 2° A propriedade rural que ndo cumprir a funcdo social prevista no art. 9° é passivel de desapropriacéo,
nos termos desta lei, respeitados os dispositivos constitucionais. 8§ 1° Compete & Unido desapropriar por
interesse social, para fins de reforma agraria, o imével rural que ndo esteja cumprindo sua funcéo social.



os padrbes de aproveitamento do solo e uso dos recursos naturais disponiveis encontram-se
diante de escassos critérios objetivos aptos a identificar e classificar a preservacdo ambiental.

Desta feita, a fixacéo dos critérios empregados para fins de desapropriacdo encontra-se,
por ora, sob a égide do Superior Tribunal de Justica™, que considerou que a funcdo social da
propriedade ndo se restringe a exploracdo econémica do bem, posto que condicionou seu
cumprimento a racional e adequada exploracdo de sua terra; de modo semelhante o Supremo
Tribunal Federal enfrentou a matéria, considerando a relevancia do aspecto da funcao social
ambiental da propriedade rural quando possibilitada a desapropriacéo do imével .

O novo Caodigo Florestal Brasileiro — Lei n® 12.651/2012 — estabeleceu algumas regras
para o uso do solo, trazendo alguns dispositivos reguladores das &reas de preservacdo
permanente, como o Cadastro Ambiental Rural (CAR), que consiste no registro eletrénico,
obrigatdrio para todos os imoveis rurais, formando base de dados estratégica para o controle,
monitoramento e combate ao desmatamento das florestas e demais formas de vegetacdo
nativa do Brasil, bem como para planejamento ambiental e econdmico dos iméveis rurais’.

Dentre os principios e institutos trazidos pelo Direito Ambiental, insere-se também a
responsabilidade objetiva do poluidor pagador, que se assenta na vocacdo redistributiva do
Direito Ambiental e sobre o qual Cristiane Derani (1997) pronuncia-se. A autora afirma que
durante o processo produtivo, além da comercializacdo do produto, sdo geradas
“externalidades negativas”, uma vez que recebidas pela coletividade, razao pela qual se deve

proceder a uma internalizacdo desses custos, com base no principio da responsabilidade.

2.2.1 PROCEDIMENTOS

A Lei Complementar n° 76/1993 determina o procedimento contraditorio especial, de
rito sumario, para o processo de desapropriacao de imovel rural, por interesse social, para fins
de reforma agréria, cujo rito demanda o decreto presidencial no sentido de declarar o interesse
social sobre o imdvel a ser desapropriado, autorizando, assim, a medida, cuja acdo devera ser

proposta em no maximo dois anos.

"BRASIL. Superior Tribunal de Justica. AgRg-REsp: 1138517, Relator: Humberto Martins, Segunda turma,
Data de Publicacdo: 01/09/2011.

2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MS: 22164, Relator: Celso De Mello, Tribunal Pleno, Data de
Publicacdo: 17/11/1995.

"3 Disponivel em: < http://http://www.car.gov.br/#/sobre> Acesso em 10 de out 2016.



Nesse sentido, cabe ressaltar a hipdtese de revisdo da matéria, com reandlise do

contexto fatico probatério dos autos, em face do 6bice contido na Sumula 07/STJ™

, N0 caso
de proprietario cujo imovel encontre-se na forma requerida por Lei, situacdo atestada por
perito responsavel pela avaliacdo que confirme que a propriedade terd mais condicdes de
cumprir sua funcéo social se continuar na posse daquele individuo.

De fato, as obrigacGes do titular da coisa, na espécie de imdvel rural, consistentes no
aproveitamento racional da terra, de forma a preservar 0 meio ambiente e 0s recursos naturais
disponiveis, em conjugacdo com as normas reguladoras das relacdes de trabalho, asseguram
que a violacdo a tais diretrizes, acarrete, inclusive, a perda do direito de propriedade.

A desapropriacdo por interesse social, para fins de reforma agraria, que encontra
previsdo no art. 184 da Constituicdo Federal, trata do titular do direito de propriedade que
sofre intervencdo da Unido e que, em respeito a ordem juridica instituida, recebera
indenizacdo prévia e justa para a perda do bem desapropriado. Para que ocorra a reforma
agraria, devem ser cumpridas as fases de desapropriacdo, nos termos fixados pela Lei
Complementar n° 76/93, que regulamenta o processo de desapropriacdo para fins de reforma
agraria, conhecida como Lei Processual da Reforma Agraéria.

Inicialmente, destaca-se que depois de declarado o interesse social para fins de
reforma agraria, o expropriante fica legitimado a promover a vistoria e avaliagdo do imovel,
por meio da prévia autorizacdo do juiz, conforme o §2°, do art. 2°, da LC 76/93"°. Nesse ponto,
cabe mencionar que a vistoria prévia € o processo administrativo, realizado pelo INCRA, por
meio do qual a autarquia ingressa no imoével para verificar se os requisitos constitucionais da
funcdo social da propriedade rural estdo sendo devidamente cumpridos’®. Em seguida, o Incra
avalia o valor da terra nua e das benfeitorias do imével, sendo que as benfeitorias devem ser
pagas em dinheiro, a vista, enquanto o valor da terra é pago por meio do lancamento de titulos
(TDASs), o que € feito pela secretaria de Tesouro Nacional.

Com efeito, para que possa ingressar no imdvel a fim de realizar o levantamento de

dados e informacdes, o 6rgdo competente deve fazer uma prévia comunicacdo escrita ao

"“BRASIL. Superior Tribunal de Justica. RESP: 545555, Relator: Luiz Fux, Primeira Turma, Data de Publicac&o:
13/12/2004.

> Art.20, §2° do Decreto n°76/93: “Declarado o interesse social, para fins de reforma agraria, fica o expropriante
legitimado a promover a vistoria e a avaliagdo do imovel, inclusive com o auxilio de forca policial, mediante
prévia autorizacdo do juiz, responsabilizando-se por eventuais perdas e danos que seus agentes vierem a causar,
sem prejuizo das sanc¢des penais cabiveis.”

"® Art.186 da Constituicdo Federal.



proprietério, preposto ou representante, conforme disposto no §2°, do art.2° da Lei 8.629/93"".
Na auséncia do proprietario ou representante, a comunicacgdo sera feita por edital, que sera
publicado por trés vezes seguidas, em jornal de grande circulacdo do Estado onde o imdvel
estiver localizado, vide §3°, do 2° da Lei 8.629/93™®,

Acerca da escolha das familias beneficiadas pelo Programa de Reforma Agréria do
Governo Federal, de registrar que sdo considerados os individuos ainda ndo beneficiados com
lote do Programa de Assentamento ou que nao sdo pretendentes do beneficio na condicdo de
inscrito em processo de cadastramento e selecdo de candidatos ao acesso a terra, bem como
aqueles ndo identificados como participantes direto ou indireto em conflito fundiario que
caracterize-se por invasdo ou esbulho de imovel rural publico ou privado, ou que venham a
ser objeto de processo judicial de desapropriacdo em vias de imissdo de posse, entre outros
requisitos, consoante texto do §7°, do art. 2° da Lei 8.629/93".

Nos casos de desapropriacdo para fins de reforma agréria, o decreto expropriatorio
sera redigido pelo Presidente da Republica e, havendo necessidade, o questionamento do
decreto expropriatorio dar-se-a4 diante do Supremo Tribunal Federal — STF, por meio de
Mandado de Seguranca, por se tratar de um ato administrativo de competéncia exclusiva do
Presidente da Republica.

Cabe esclarecer que o decreto expropriatorio terd prazo extintivo de dois anos a contar
de sua publicacdo, periodo em que a desapropriacdo devera ser feita ou amigavelmente, por
meio da escritura publica, ou judicialmente, por meio da acdo judicial, de modo que a acéo de
desapropriacao devera ser proposta dento do interregno de dois anos, contado da publicacdo

do decreto declaratério®.

T Art.2°, §2°, da Lei n® 8.629/93: “Para os fins deste artigo, fica a Unido, através do 6rgdo federal competente,
autorizada a ingressar no imével de propriedade particular para levantamento de dados e informagdes, mediante
prévia comunicagdo escrita ao proprietario, preposto ou seu representante.”.

8 Art.2°, §3°, da Lei n® 8.629/93: “Na auséncia do proprietario, do preposto ou do representante, a comunicagio
serd feita mediante edital, a ser publicado, por trés vezes consecutivas, em jornal de grande circulagdo na capital
do Estado de localiza¢do do imovel.”

™ Art.2°, §7°, da Lei n° 8.629/93: “Ser4 excluido do Programa de Reforma Agréria do Governo Federal quem, ja
estando beneficiado com lote em Projeto de Assentamento, ou sendo pretendente desse beneficio na condigdo de
inscrito em processo de cadastramento e selecdo de candidatos ao acesso a terra, for efetivamente identificado
como participante direto ou indireto em conflito fundiario que se caracterize por invasdo ou esbulho de imovel
rural de dominio publico ou privado em fase de processo administrativo de vistoria ou avaliagdo para fins de
reforma agréria, ou que esteja sendo objeto de processo judicial de desapropriacdo em vias de imissdo de posse
ao ente expropriante; e bem assim quem for efetivamente identificado como participante de invaséo de prédio
publico, de atos de ameaca, seqliestro ou manutencdo de servidores publicos e outros cidaddos em cércere
privado, ou de quaisquer outros atos de violéncia real ou pessoal praticados em tais situagdes.”

%0 CASSETTARI, Christiano. Direito agrario. 22 ed. S&o Paulo: Atlas, 2015.



Em caso de auséncia de acordo, a acéo judicial dar-se-a pelo rito sumério, previsto na

LC n° 76/93, cabendo a legitimidade ativa ao INCRA e a legitimidade passiva ao proprietario

|81

do imovel, com competéncia da Justica Federal®", segundo preconiza o §1°, do art.2°, LC n°

76/93%2. Vale destacar que a peticdo inicial devera conter os requisitos do art.319 do Novo

Caodigo de Processo Civil e aqueles previstos no artigo 5° da Lei n°76/93, devendo guardar

concordancia com a Lei n° 8.629/93 e com a Constituicio Federal®,

Cumpridos os requisitos, o juiz fard o despacho da peticdo inicial, de imediato ou no
maximo em quarenta e oito horas, ordenando que o autor seja imitido na posse do imovel,
bem como que seja citado o expropriando para, caso queira, conteste o pedido e indique
assisténcia técnica. No andamento da agdo o juiz, visando a economia dos atos processuais e
com o objetivo de fixar a prévia e justa indenizagdo, o juiz podera determinar uma audiéncia
de conciliacdo, realizado nos primeiros dez dias a contar da citacdo, devendo estar presentes,
0 autor, réu e o Ministério Publico. Se as partes realizarem um acordo, lavrar-se-4 um termo, a
ser assinado pelas partes e pelo Ministério Publico e, depois de registrado o valor acordado, o
juiz determinara que seja feita a matricula no registro imobiliario do bem desapropriado, em

nome do expropriante, nos termos do art. 6°, da LC n° 76/93%,

81 Art.109, inciso 1, da Constituigdo Federal.

82 Art.2°, §1°, da Lei Complementar n°76/93: “A agdo de desapropriagio, proposta pelo 6rgio federal executor da
reforma agraria, sera processada e julgada pelo juiz federal competente, inclusive durante as férias forenses.”.

8 Art.5° da Lei Complementar n°76/93: “Art. 5° A peticdo inicial, além dos requisitos previstos no Codigo de
Processo Civil, contera a oferta do preco e sera instruida com os seguintes documentos: | - texto do decreto
declaratério de interesse social para fins de reforma agraria, publicado no Diario Oficial da Unido; Il - certiddes
atualizadas de dominio e de dnus real do imdvel; 111 - documento cadastral do imével; IV - laudo de vistoria e
avaliagdo administrativa, que contera, necessariamente: a) descri¢do do imdvel, por meio de suas plantas geral e
de situacdo, e memorial descritivo da area objeto da acdo; b) relacdo das benfeitorias Uteis, necessarias e
voluptuarias, das culturas e pastos naturais e artificiais, da cobertura florestal, seja natural ou decorrente de
florestamento ou reflorestamento, e dos semoventes; c) discriminadamente, os valores de avaliacdo da terra nua e
das benfeitorias indenizaveis. V - comprovante de lancamento dos Titulos da Divida Agréria correspondente ao
valor ofertado para pagamento de terra nua; VI - comprovante de depdsito em banco oficial, ou outro
estabelecimento no caso de inexisténcia de agéncia na localidade, a disposicdo do juizo, correspondente ao valor
ofertado para pagamento das benfeitorias Uteis e necessarias.”

8 Art. 6° da Lei Complementar n° 76/93: “O juiz, ao despachar a peti¢do inicial, de plano ou no prazo maximo de
quarenta e oito horas: | - mandard imitir o autor na posse do imovel; Il - determinard a citagdo do expropriando
para contestar o pedido e indicar assistente técnico, se quiser; 11 - expedird mandado ordenando a averbacdo do
ajuizamento da acéo no registro do imdvel expropriando, para conhecimento de terceiros. § 1° Inexistindo duvida
acerca do dominio, ou de algum direito real sobre o bem, ou sobre os direitos dos titulares do dominio (til, e do
dominio direto, em caso de enfiteuse ou aforamento, ou, ainda, inexistindo divisdo, hipdtese em que o valor da
indenizacéo ficara depositado a disposicdo do juizo enquanto os interessados ndo resolverem seus conflitos em
acOes proprias, poderd o expropriando requerer o levantamento de oitenta por cento da indenizagdo depositada,
quitado os tributos e publicados os editais, para conhecimento de terceiros, a expensas do expropriante, duas
vezes na imprensa local e uma na oficial, decorrido o prazo de trinta dias. § 2° O juiz podera, para a efetivacao
da imissdo na posse, requisitar forca policial. 8 3° No curso da agdo podera o Juiz designar, com o objetivo de
fixar a prévia e justa indenizacéo, audiéncia de conciliagéo, que serd realizada nos dez primeiros dias a contar da
citacdo, e na qual deverdo estar presentes o autor, o réu e o Ministério Publico. As partes ou seus representantes



Nos processos de desapropriacdo de reforma agréria, encontra-se prevista, ainda,
possibilidade de concessdo de liminar de imissdo da posse, uma vez que 0 juiz podera
conceder, liminarmente, a imissdo da posse provisoria ao INCRA, com levantamento de
oitenta por cento da quantia depositada a titulo de indenizacdo por benfeitorias. Assim, se ndo
houver acordo, o juiz podera solicitar nova pericia do imdvel, com posterior designacdo de
audiéncia de instrucdo e julgamento, apds conclusdo da pericia no prazo maximo de quinze
dias. Pronunciada a sentenca, podera o réu contestar, no prazo de quinze dias, requerendo a
desapropriacéo de todo imével consoante artigo 4°, da LC 76/93%.

Depois de recebida a contestagdo, o magistrado podera solicitar a realizacdo da prova
pericial, ndo podendo exceder sessenta dias a contar da data expedida pelo perito, nos termos
do artigo 99, §1° e §2°, da LC 76/93%. Em caso de a contestacéo ser dada como inequivoca, a
sentenca prolatada anteriormente a contestacdo, permanecera, sendo que o juiz ordenara que
seja feita a matricula no registro imobiliario do bem desapropriado em nome do expropriante,
como assim feito nos casos de conciliagao.

Findo o processo de desapropriacdo, inicia-se a fase de distribuicdo das terras
desapropriadas®’, possuindo o 6rgéo federal responsavel pela reforma agréria o prazo de trés
anos para promover a distribuicdo das terras aos beneficiarios do programa, contados da data
do registro do titulo do dominio, que podera ocorrer por meio de titulos de dominio ou de

concessao de uso.

legais serdo intimadas via postal. § 4° Aberta a audiéncia, o Juiz ouvird as partes e o Ministério Publico,
propondo a conciliacdo. 8§ 5° Se houver acordo, lavrar-se-4 o respectivo termo, que serd assinado pelas partes e
pelo Ministério Pablico ou seus representantes legais. § 6° Integralizado o valor acordado, nos dez dias Uteis
subsequentes ao pactuado, o Juiz expedira mandado ao registro imobiliario, determinando a matricula do bem
expropriado em nome do expropriante. § 7° A audiéncia de conciliagdo no suspende o curso da a¢do.”.

8 Art. 4° da Lei Complementar n°76/93: “Intentada a desapropriagdo parcial, o proprietario podera requerer, na
contestacdo, a desapropriacdo de todo o imével, quando a &rea remanescente ficar: | - reduzida a superficie
inferior & da pequena propriedade rural; ou; Il - prejudicada substancialmente em suas condicGes de exploragdo
econdmica, caso seja o seu valor inferior ao da parte desapropriada.”

8 Art. 9° da Lei Complementar n°76/93: “A contestagdo deve ser oferecida no prazo de quinze dias e versar
matéria de interesse da defesa, excluida a apreciagdo quanto ao interesse social declarado. § 1° Recebida a
contestacdo, o juiz, se for o caso, determinaré a realizacdo de prova pericial, adstrita a pontos impugnados do
laudo de vistoria administrativa, a que se refere o art. 5°, inciso IV e, simultaneamente: | - designara o perito do
juizo; Il - formulard os quesitos que julgar necessarios; Il - intimard o perito e 0s assistentes para prestar
compromisso, no prazo de cinco dias; IV - intimara as partes para apresentar quesitos, no prazo de dez dias. § 2°
A prova pericial sera concluida no prazo fixado pelo juiz, ndo excedente a sessenta dias, contado da data do
compromisso do perito.”

87 Art. 16 da Lei m° 8.629/93: “Efetuada a desapropriagio, o 6rgdo expropriante, dentro do prazo de 3 (trés) anos,
contados da data de registro do titulo translativo de dominio, destinara a respectiva area aos beneficiarios da
reforma agraria, admitindo-se, para tanto, formas de exploragéo individual, condominial, cooperativa, associativa
ou mista.”



Em geral, o valor do imoével desapropriando baseia-se em transa¢fes comerciais
realizadas, conforme metodologia trazida pelas Normas Técnicas da ABNT denominadas
NBR 14653-1:2001, que define os procedimentos gerais, fixa diretrizes para avaliacdo de
bens e apresenta diretrizes para os procedimentos de exceléncia relativos ao exercicio
profissional e pela Norma Teécnica ABNT NBR 14653-3:2004, que detalha diretrizes e
padrbes especificos de procedimentos para a avaliacdo de imdveis rurais, valendo-se de
sistematica que autoriza a comparacdo do imdvel avaliando mediante emprego de técnica
avaliatoria ou modelo matematico.

A Lei 8.629/93 determina, em seu artigo 12, os aspectos a serem considerados na
avaliacdo e determinacdo da justa indenizagdo, como aquela que reflete o preco atual de
mercado do imdvel em sua totalidade, observados os aspectos de localizacdo do imovel,
aptiddo agricola, dimensdo do imdvel, area ocupada e ancianidade das posses, além das
benfeitorias existentes. N&o obstante a funcéo social de a propriedade contemplar o aspecto
ambiental®, a utilizagdo adequada dos recursos naturais e preservacdo do meio ambiente néo
se encontra relacionada entre as circunstancias dimensionadoras de eventual montante
indenizatorio, deixando de observar 0s passivos e ativos ambientais que devem ser

considerados na fixacdo da justa indenizacao.

88 «Artigo 9.°, inciso II, Lei 8.629/93: Art. 9° A funcdo social é cumprida quando a propriedade rural atende,
simultaneamente, segundo graus e critérios estabelecidos nesta lei, os seguintes requisitos: (...) Il - utilizacdo
adequada dos recursos naturais disponiveis e preservacdo do meio ambiente; .



3. APOSSIBILIDADE DE DESCONTO DO PASSIVO AMBIENTAL NAS
INDENIZACOES NOS CASOS DE DESAPROPRIACAO PARA
REFORMA AGRARIA

E importante ressaltar que o tema de estudo aqui proposto, qual seja, a deducio do
passivo ambiental do valor da indenizagdo nas desapropriacdes para reforma agraria, é fruto
de construcdo jurisprudencial e cooperacdo entre as instituicdes brasileiras. Em julgamento
plenario n°® 1.263/02, em 2002, o0 TCU — Tribunal de Contas da Unido, entendeu que 0 passivo
ambiental deveria ser descontado como elemento minorador da justa indenizacéo a ser paga
ao expropriado, sob pena de haver enriquecimento sem causa e dano ao erario.

Nesse sentido, firmou recomendacdo ao Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma
Agréaria — INCRA no sentido de que 6rgdo, quando da elaboracdo de laudos de vistoria e
avaliacdo de imovel, atentasse para a existéncia de passivos ambientais, qualificando-os e
representando aos 6rgaos ambientais competentes sobre os danos ambientais.

A partir de entdo, o 6rgdo passou a quantificar o passivo ambiental porventura
existente no imovel desapropriando, informando o numerario considerado apto a promover e
garantir a recomposi¢cdo do passivo avaliado. Posteriormente e no mesmo sentido, em
julgamento plenario do TCU do acérddo 1362/2004, foi determinada a suspensdo das

desapropriacdes que ndo realizassem a referida deducao do passivo ambiental:

5. Devem ser distinguidas duas ordens de consequéncias da constatacdo do passivo
ambiental em imével em desapropriacdo: uma de natureza sancionatoria e outra
relativa a obrigatoriedade de recomposicdo do dano. As san¢Ges administrativas e
penais ndo sdo forma de recomposicdo do dano ambiental e, independente das
referidas sangdes, havendo o dano ambiental, ha o dever de recomposi¢édo ambiental.
(...) 5.3. O INCRA tem o direito de ou receber o bem inc6lume (sem o passivo
ambiental) ou obter a recuperacdo do passivo ambiental pelo desapropriado ou
ressarcir-se dos valores despendidos na recuperagdo do passivo ambiental ou
descontar do valor da desapropriacdo o valor correspondente ao ressarcimento. Por
essa razdo, nem se encontrando o imovel inc6lume, nem tendo o imovel sido
recuperado pelo expropriado, deve o INCRA descontar o valor correspondente a
recomposicdo ambiental do valor da indenizacdo, para que seja justo, como exige a
Constituicdo. Ndo o fazendo terd que, irrazoavelmente, posteriormente, acionar
novamente o Judiciario para rever o valor despedido na recomposi¢cdo ambiental,
sob o risco de arcar com o dnus da reparacéo de ilicito que ndo cometeu.

Em resposta, o 6rgdo apontou a auséncia de norma especifica sobre o tema como fator

dificultador da deducdo supra nos casos de desapropriacdes para fins de reforma agraria. O



TCU, por sua vez, determinou ao INCRA que definisse, em carater geral, 0s critérios a serem
adotados por suas superintendéncias na realizacdo das avaliaces dos passivos ambientais das
terras a serem desapropriadas. A fim de dar cumprimento a tal determinacdo, o INCRA
elaborou 0 Manual de Obtencdo de Terras e Pericia Judicial (aprovado pela Norma de
Execucdo INCRA/DT n° 52, de 25 de outubro de 2006).%°

O Manual de Obtencdo de Obtengbes de Terras e Pericia Judicial (aprovado pela
Norma de Execucdo INCRA/DT n. 52, de 25 de outubro de 2006), em sua secao destinada as
questdes ambientais, especifica os critérios a serem observados para valoracdo da terra,

levando-se em conta tais especificagdes:

Devera ser observado se hd emprego de praticas inadequadas capazes de afetar o
equilibrio do ecossistema e propiciar a degradacdo ambiental, tais como:12 ()
Erosdo. Especificar os tipos, causa e intensidade; ( ) Compactacdo de solos; ()
Assoreamento. Especificar o local, causa e intensidade; ( ) Salinizacdo do solo (ou
indicios); () Processo de Desertificacdo; ( ) Alagamento do solo (saturacdo); ()
Obstrugdo de cursos d’agua (observar se ha efeitos sobre a intensidade de
inundagdes, pesca, navegagdo e sobre os padrbes de drenagem); () Inundacdes; ()
Diminuicdo da vazdo do corpo d’agua em niveis criticos; ( ) Comprometimento da
vazdo de agua subterranea; () Conflito por uso da 4gua a montante ou a jusante; ()
Poluicdo de aguas superficiais: () por agrotoxicos () fertilizantes ( )agua servida
Especificar se houver outros. () Fontes receptoras de agua contendo agrotoxicos.
Discriminar as fontes e sua localizagdo; ( ) Ocorréncia de vetores (caramujos,
mosquitos) e outras doengas; ( ) Desmatamento e exploragdo de Areas de
Preservacdo Permanente e de Reserva Legal; () Exploracdo florestal sem plano de
manejo aprovado; ( ) Plantio no sentido do declive, sem adogdo de prética
conservacionista adequada; ( ) Auséncia de praticas adequadas de adubacdo e
calagem mantenedoras ou recuperadoras da qualidade do solo; () Uso inadequado
das terras em relacdo a sua vocacdo; ( ) Uso de queimadas sem controle; ()
Ocorréncia de extrativismo vegetal, caca e pesca predatdria; () Morte de animais
silvestres (terrestres ou aqudticos) por contaminagdo com agrotoxicos; ( )
Intoxicagdo humana por agrotoxicos; () Destinacdo de embalagens, residuos e lixo
agrotdxico sem os cuidados necessarios; () Outros.

O referido manual consignou gue no processo de restituicdo de uma vegetacdo e/ou
area degradada a uma condi¢do ndo degradada, deve ser estimado o custo da recuperacdo de
areas degradadas ocasionadas pela utilizacdo de técnicas inadequadas de manejo e
conservacao dos solos.

Restou estipulado, ainda, que devem ser estimados os custos de recuperacio das Areas
de Preservacdo Permanente total ou parcialmente suprimidas sem a devida autorizacdo do

6rgdo ambiental competente, bem como os custos de recuperacéo das Areas de Reserva Legal

¥ Disponivel em: <http://www.incra.gov.br/media/servicos/publicacao/manuais_e_procedimentos/Manual%20d
€%200btencao.pdf>. Acesso em: 15/09/2016.



que estejam com sua vegetacdo suprimida ou que nédo estejam sendo devidamente utilizadas
sob regime de exploracdo ambiental.

Finalmente, estdo previstas as hipdteses de inexisténcia de area de Reserva Legal no
imovel, caso em que deve ser calculado o custo de recuperacdo de sua vegetacéo, assim como
a possibilidade de comprovacdo da recuperacdo das referidas areas com projeto técnico
protocolado junto ao 6rgdo ambiental competente, casos este em que devem ser calculados
apenas o0s custos referentes a recuperacao das fases a serem cumpridas.

Endossado o posicionamento adotado pelo Tribunal de Contas da Unido, no sentido de
se descontar da indenizagdo o passivo existente no imével desapropriado, em observancia aos
principios do direito ambiental, cumpre ressaltar, contudo, que em sede do Tribunal Regional
da 12 Regido, tém sido enfrentados Obices no processo de consolidacdo de um entendimento
homogéneo a respeito da mateéria.

Com efeito, a Terceira Turma do Tribunal Regional Federal da 12 Regido posicionou-
se em defesa da tese da possibilidade de deducédo do passivo ambiental na indenizacdo nas
hipdteses de desapropriacdo. Trata-se de julgado no qual foi confirmada a recomposicéo
realizada pelo INCRA, fato que ensejou e legitimou a deducdo da importancia mensurada do
valor calculado pela indenizacéo da terra nua®.

Trata-se de Acdo de Desapropriacdo por Interesse Social para fins de Reforma Agréria
ajuizada pelo Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria — INCRA, em 17/11/2009,
contra Ari Ferreira da Silva e outros, com relacdo ao “imdvel rural denominado Fazenda
Recife, com area registrada atual de 1.547,4554 ha (um mil, quinhentos e quarenta e sete
hectares, quarenta e cinco ares e cinquenta e quatro centiares), medida e avaliada de
1.494,2500 ha (um mil, quatrocentos e noventa e quatro hectares e vinte e cinco ares), situado
no Municipio de Porto Nacional — TO, objeto dos Registros n. R-1-M-14.117, fl. 146 do Livro
2-BD e R-1-M-5.692, fl. 273, do livro 2-U, ambos do Cartério de Registro de Imoveis da
Comarca de Porto Nacional-TO”.

Com base em Laudo Agronémico de Vistoria e Avaliagdo elaborado em junho de
2009, foi oferecida para indenizacdo total do imdvel, o valor de R$2.603.993,01, sendo a
quantia de R$1.908.131,44 para indenizagdo da terra nua e acessdes naturais, descontada a
importancia de R$30.530,27 a titulo de custo de regularizacdo da Reserva Legal (Passivo
% BRASIL. Tribunal Regional Federal da Primeira Regido. Terceira Turma. Ac6rddo 2009.43.00.007453-8,
Desembargador Federal Mario César Ribeiro. E-DJF1 Data:15/08/2014. Pagina: 691. Disponivel em <https://trf-

1.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/390535503/apelacao-civel-ac-74658120094014300-0007465-8120094014300/r
elatorio-e-voto-390535529 >. Acesso em 20/09/2016.



Ambiental), conforme apurado pelo laudo de vistoria e determinacdo contida no Acérdéo
TCU n. 1.362/2004; e R$695.861,57 para indenizagdo das benfeitorias.

Na data de 07/12/2009, o INCRA foi imitido na posse do imdvel; posteriormente, a
Pericia Oficial foi realizada no periodo de outubro a dezembro de 2010, ocasido em que 0
imével expropriando foi avaliado em R$4.000.000,00, parecer técnico que foi adotado pelo
Juiz Federal Substituto da 22 Vara/TO por ocasido da sentenciagéo do feito (28/08/2013), cujo
decisum julgou procedente o pedido formulado e fixou o valor da indenizacdo em
R$4.000.000,00, sendo R$2.981.724,42 para a terra nua, a serem pagos em TDA, e
R$1.018.275,58 para as benfeitorias, a serem pagos em dinheiro™.

Inconformados com o teor da sentenga, os Expropriados e o INCRA interpuseram
Recurso de Apelagdo, por meio do qual os primeiros requereram a “majoracao da indenizagdo”
para “R$5.664.716,69”, com base no “valor maximo referencial para imoveis da regido 1X”,
indicado na Planilha de Precos apresentada pelo Perito Judicial e, ainda, a “majoragdo do
percentual da verba honoraria” para “o patamar minimo de 5% (cinco por cento)”.

Os Expropriados sustentaram que o Laudo Pericial “ndo reflete o valor real da
propriedade”, por ndo tomar “por base as vendas praticadas” a época, ‘“na regido e em
propriedades equivalentes ao tipo da terra, localizagdo” e com benfeitorias similares; que “o
valor atribuido ao hectare como um todo ficou muito abaixo do que era praticado na regido”,
considerando as “provas juntadas aos autos, principalmente na propria pericia”, e que “nao
foram objeto de avaliagdo pelo Sr. Perito (...) 03 (trés) represas”.

O apelo do INCRA, por sua vez, objetivou o valor da indenizagdo, pleiteando “seja
fixado levando em consideracdo o laudo administrativo ou, a0 menos, que sejam observados
os valores vigentes na época da avaliacdo realizada pelo INCRA, com o abatimento do
passivo ambiental do valor da terra nua”; bem como a exclusdo da condenagdo em juros
compensatorios, que sustenta ndo serem devidos “por se tratar de imével improdutivo™; por
fim, a fixacdo da “correcdo monetaria dos titulos da Divida Agréria levando em consideracao
aTR”.

Assim, o INCRA aduziu que a justa indenizacdo disciplinada pelos artigos 12 da Lei
8.629/1993, 26 do Decreto-lei 3.365/1941 e 184 da Constituicdo Federal foi observada na
avaliacdo administrativa, efetivada em junho de 2009, alegando que “os valores fixados na

pericia judicial”, efetivada em dezembro de 2010, sdo superiores em razdo da “valorizacdo

%' Inteiro teor disponivel em <https:/trf-1.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/390535503/apelacao-civel-ac-

74658120094014300-0007465-8120094014300/relatorio-e-voto-390535529>.



imobiliaria experimentada” no periodo; e que “o laudo do perito judicial desconsidera a
necessidade de se abater do valor referente a terra nua o passivo ambiental”, devendo ser
reformada a Sentenca.

Em seguida, os Expropriados e o INCRA apresentaram Contrarrazdes, tendo o
Ministério Publico Federal opinado “pelo conhecimento ¢ improvimento da apelacdo dos
expropriados, e pelo conhecimento e parcial provimento da apelagdo do INCRA”, no
particular da correcdo monetaria.

Em sede da Apelacdo n°0007465-81.2009.4.01.4300 (2009.43.00.007453-8)/TO, o
Relator Desembargador Federal Mario César Ribeiro, inicialmente pontuou que o justo prego
da indenizacdo do imdvel expropriado deve corresponder ao valor necessario para recompor o
patrimonio de quem sofreu o desfalque por forca da desapropriacdo, considerando-se a justa
indenizacdo como aquela que reflete o preco atual de mercado do imdvel, segundo o disposto
no artigo 12, caput e incisos | a V, da Lei 8.629/93.

Com rela¢do ao abatimento do passivo ambiental do valor referente a terra nua, o
INCRA sustentou a necessidade de reforma da sentenca, sob justificativa de que o laudo
pericial desconsiderou o abatimento do passivo ambiental do valor referente a terra nua no
imével objeto de desapropriacdo. Ademais, alegou que ficaria a cargo do INCRA a
recuperacdo da area degradada, haja vista o carater propter rem da responsabilidade civil por
danos ambientais, ndo sendo justo que tal valor ndo fosse deduzido da indenizagédo a ser paga
aos expropriados.

Dessa forma, alegou que a deducdo do valor referente ao passivo ambiental da
indenizacdo estaria amparada pelo artigo 184, da Constituicdo Federal, que impde o carater de
justa a quantia a ser paga pelo imével; igualmente, argumentou que como o dano ambiental
foi praticado pelos expropriantes, seria justo o desconto da indenizacdo do valor referente a
recuperacdo do dano.

Afirmou, ainda, que a regeneracdo natural mencionada no laudo de pericia judicial ndo
seria capaz de retirar as benfeitorias construidas dentro da area de reserva legal, tampouco
seria suficiente para recompor todo o passivo ambiental existente nas areas protegidas por
disposicéo legal, razdo pela qual o perito judicial ndo se manifestou nesse sentido. Além disso,
sustentou que a regeneracao natural podera demorar muitos anos para ocorrer, 0 que impde ao
INCRA a obrigacdo de implantar projeto de recuperacdo da area degradada, sob pena,
inclusive, de ser autuado por orgdo ambiental em virtude de implantacdo de projeto de

assentamento sem observancia das normas protetivas do meio ambiente.



Por meio do acordao em questdo, fixou-se entendimento de que o Codigo Florestal que
estava em vigor quando do ajuizamento da acdo de desapropriacdo, Lei n® 4.771/1965,
modificado pela Medida Provisoria 2.166-67/2001, dispbe que a responsabilidade pela

recomposicdo do passivo ambiental é dever constituinte da propriedade e da posse do

imovel®.

Consoante mencionado pelo julgador, o INCRA descontou do valor ofertado a
principio o montante de R$30.530,27 a fim de promover a regularizagdo da Reserva Legal
(Passivo Ambiental), conforme apurado pelo laudo de vistoria e determinacdo contida no
Acordio TCU n. 1.362/2004, do TCU, uma vez que o “Laudo Agronomico de Vistoria
Avalia¢ao” apresentado pela Autarquia especificou os elementos apurados no imoével com fito

de mensurar o passivo®.

%2 Art. 44. O proprietario ou possuidor de imével rural com érea de floresta nativa, natural, primitiva ou
regenerada ou outra forma de vegetacdo nativa em extensdo inferior ao estabelecido nos incisos I, 11, Il e IV do
art. 16, ressalvado o disposto nos seus 88 5° e 6° deve adotar as seguintes alternativas, isoladas ou
conjuntamente: | — recompor a reserva legal de sua propriedade mediante o plantio, a cada trés anos, de no
minimo 1/10 da &rea total necessaria & sua complementacdo, com espécies nativas, de acordo com critérios
estabelecidos pelo érgdo ambiental estadual competente; 11 — conduzir a regeneragdo natural da reserva legal; e
II1 — compensar a reserva legal por outra area equivalente em importancia ecoldgica e extensdo, desde que
pertenca a0 mesmo ecossistema e esteja localizada na mesma microbacia, conforme critérios estabelecidos em
regulamento.

% Consoante se verifica das fls.207/209 dos autos que acompanham o Acérddo 2009.43.00.007453-8: 11.
CONSERVACAO DOS RECURSOS NATURAIS. N#o foi observada no imével a utilizagio efetiva de praticas
de conservacdo dos recursos naturais ndo renovaveis, como construgdo de terragos em nivel nas &reas de
preservacdo permanente. Verificou-se durante a Vistoria que o imével ndo possui reserva legal averbada.
Entretanto, existem no imdvel areas com vegetacao tipica de cerrado e mata de galeria com &reas de 350,9807 ha
e 149,6060 ha respectivamente. O valor total com as areas de cerrado e mata de galeria é de 500,5867 ha. De
acordo com a legislacdo ambiental vigente, o imdvel precisa possuir uma area de Reserva Legal averbada de
522,9875 ha, referente a 35% do total da &rea do imovel. Realizando a subtracdo entre a area necesséria para a
reserva legal e a area existente no imdvel, verificamos que o imoével possui um déficit de area de 22,4008 ha.
Existem no imovel areas que antes eram utilizadas com pastagens, mas que agora se encontram encapoeiradas,
podendo essas serem direcionadas para reserva legal, suprindo o déficit existente. Neste caso, apenas o
enriquecimento vegetal dessas areas serd necessario para que a vegetacdo volte ao seu estado natural. 12.
RECUPERACAO DA AREA DE PRESERVACAO PERMANENTE. As terras destinadas para Reforma
Agréria devem estar devidamente regularizadas quanto ao aspecto ambiental, sob a forma da Licenga Prévia (LP)
e da Licenca de Instalacdo e Operacdo (L10O), nos termos da Resolugcdo Conama 387/2006. Além da necessidade
de regularizacdo ambiental, o Tribunal de Contas da Unido recomenda ao INCRA ndo adquirir imoveis com
passivo ambiental sem que este seja quantificado, estimado seu custo e descontado do proprietario responsavel
pelo passivo. Assim, faz-se necessaria a realizacdo de atividades nas Superintendéncias do INCRA, mais
especificamente na Divisdo de Obtencdo de Terras e Implantacdo de Projetos de Assentamento, no que se refere
a desapropriacao de imdveis rurais com avaliagdo de seu passivo ambiental. Assim, nas vistorias agronémicas de
avaliacdo de imoveis rurais, passa-se a atentar para o calculo do custo de recuperacdo permanente com o intuito
de, posteriormente, regularizar o imoével com relacéo a esses aspectos ambientais. Nos termos da recomendacéao
do CONJUR/MDA, o passivo ambiental deve ser minimizado, ou mesmo saldado, por meio de acdo direta de
revegetacao nas areas protegidas ou de uso restrito. 12.1. Métodos utilizados. Definiu-se previamente que o custo
de recuperagdo ambiental é varidvel em funcéo do(s) método(s) recomendado(s) e de acordo com o estagio de
degradacdo do ambiente a ser recuperado. Existem atualmente 4 (quatro) métodos para a regeneracdo da area
degradada: No imével avaliado foi adotado apenas método de enriquecimento vegetal, em virtude de esse
possuir areas encapoeiradas ricas em regenerantes. Nao foram calculados 0s custos com cercas para o isolamento,



Inicialmente, a Autarquia Expropriante observou que ndo foi observada no imovel a
utilizacdo efetiva de praticas de conservacdo dos recursos naturais ndo renovaveis, como
construcdo de terragos em nivel nas areas de preservacao permanente; igualmente, anotou que
durante a Vistoria, foi constatado que o imével ndo possui reserva legal averbada, contudo,
registrou a existéncia de areas com vegetacgdo tipica de cerrado e mata de galeria com &reas de
350,9807 ha e 149,6060 ha respectivamente.

Assim, elucidou que de acordo com a legislacdo ambiental vigente, o imdvel
necessitaria possuir uma area de Reserva Legal averbada de 522,9875 ha, referente a 35% do
total da area do imdvel, o que significa dizer que o imovel possui um deficit de area de
22,4008 ha, considerando a subtracdo entre a &rea necesséria para a reserva legal e a area
existente no imdvel, cujo valor total entre areas de cerrado e mata de galeria € de 500,5867 ha.

Por fim, registrou que no imdvel existem areas que eram anteriormente utilizadas
como pastagens, porém que ora se encontram encapoeiradas, fato que ensejaria seu
direcionamento para reserva legal, suprindo o deficit existente, importando tdo somente a
necessidade de enriquecimento vegetal dessas areas a fim de que a vegetacao voltasse ao seu
estado natural.

Nesse mérito, 0o acérddo consignou que apesar de ndo ter considerado o passivo
ambiental como fator de deducdo no valor da terra nua do imével, o Perito Oficial constatou a
efetiva revegetacdo levada a efeito pelo INCRA, razdo pela qual deu parcial provimento ao
Recurso do INCRA para deduzir do valor arbitrado para a indenizacdo da terra nua, apurado
pela Pericia Oficial, a importancia mensurada pela Autarquia a titulo de passivo ambiental,
correspondente a R$30.530,27, atualizada com base no Manual de Célculos da Justica Federal
até a data em que a diferenca da indenizacao for efetivamente paga.

Esse posicionamento, contudo, foi rechacado pela propria Terceira Turma do Tribunal

Regional Federal da 12 Regido, que julgou ndo ser cabivel o abatimento unilateral da parcela

por conta da inexisténcia de Reserva legal averbada no imovel. 12.1.1. Método B — Enriquecimento Vegetal.
Caracteriza-se pelo plantio de mudas de espécies nativas, de acordo com o bioma, em baixa densidade, visando
apenas auxiliar a recuperacdo natural do local degradado. (...) Custo de recuperacdo dos 22,4008 ha (vinte e dois
hectares e quarenta ares e oito centiares) de area suprimida da Reserva Legal que foram transformados em
pastagem artificial: - 22,4008 ha x R$1.214,51/ha = R$27.205,99 (vinte e sete mil, duzentos e cinco reais e
noventa e nove centavos). 13. REGULARIZACAO DA AREA DE RESERVA LEGAL. 13.1. Custo de
Regularizacio da Area de Reserva Legal. O custo total de regularizacdo da area de Reserva Legal é de
R$3.324,28 (trés mil, trezentos e vinte e quatro reais e vinte e oito centavos). Estdo inclusos nesse valor o
levantamento topogréfico, a Averbacdo cartorial e a Regularizagcdo ambiental.



relativa ao passivo ambiental, defendendo a integralidade da indenizacdo, calculada sobre o
valor da terra nua*.

Trata-se de agravo de instrumento interposto pelo INCRA contra decisdo proferida
pelo Juizo Federal da 78 Vara da Secdo Judiciaria da Bahia, em sede de acdo de
desapropriacdo para fins de reforma agréria n° 0046990-24.2013.4.01.3300, caso em que a
autarquia expropriante pretendeu ver deduzido do valor da indenizagdo o montante que
apurou relativamente ao passivo ambiental, ofertando em juizo R$ 616.708,11, uma vez que
deduziu o valor de R$ 215.807,25 do quantum total determinado pelo laudo de avaliagdo
administrativo - R$ 832.414,36 — considerado como justa indenizag&o.

No julgado em questdo, o magistrado consignou entendimento de que o quadro
normativo de protecdo ao meio ambiente estabelecido pela Constituicdo, em seu art. 225,
recepcionou a disciplina anterior do art. 14, § 1° da Lei n® 6.938/81, “de modo que a
responsabilidade decorrente do dano ambiental é objetiva, vale dizer, independe do elemento
subjetivo do seu agente causador”. Assim, registrou compreensao de que ndo hé apreciagdo
subjetiva, pela legislacdo ambiental, da conduta do poluidor para fins de responsabilizagéo,
bastando a identificacdo da ocorréncia do dano ambiental para fazer surgir, per si, o dever
juridico de reparacao.

Outrossim, sustentou que a omissdo precedente do expropriado em realizar as medidas
necessarias a preservacdo do meio ambiente guarda influéncia sobre o montante indenizatorio
porque a inexisténcia do trato ambiental integra a caracterizacdo do imovel, uma vez que o
imovel que ndo atente aos preceitos de protecdo ao meio ambiente naturalmente tem seu prego
diminuido no mercado imobiliario.

Dessa forma, 0 magistrado a quo defendeu que ndo obstante o dever de recuperagédo da
area eventualmente degradada persista para a autarquia expropriante em razdo da aquisi¢do do
direito de propriedade, o 6nus ndo deve ser imposto ao expropriado em quantia a maior do
que a propria desvalorizacao que o imével sofrerd em decorréncia daquela degradacéo.

Noutro ponto, ressaltou a importancia do preceito constitucional insculpido no art. 184
da Constituicdo no ambito da possibilidade de deducdo, por parte do INCRA, do énus

positivo para recomposi¢do do passivo ambiental do valor da justa indenizagdo, posto que

% Acérddo 0027640-22.2014.4.01.0000, Juiza Federal Lilian Oliveira da Costa Tourinho (Conv.), TRF1 —
Terceira Turma, E-DFJL de 15/05/2015, fl. 751. Nessa mesma linha de pensamento encontram-se as decisdes:
AC 200633000206884, Desembargadora Federal Monica Sifuentes, TRF1 - Terceira Turma, e-DJF1, Data:
17/01/2014, péagina 87; AC 200539010006080, Desembargadora Federal Monica Sifuentes, TRF1 —Terceira
Turma, e-DJF1, Data: 21/03/2014, pégina 385; AG, Desembargador Federal Hilton Queiroz, TRF1 —Quarta
Turma, e - DJF1, Data: 29/04/2014, pagina 181.



permitir o deposito judicial de valor aquém daquele indicado na avaliacdo do imovel realizada
pelo proprio INCRA representaria suposta afronta ao direito a prévia indenizacéo, na medida
em que o expropriado ver-se-ia privado do levantamento prévio referente ao montante
excluido.

Por meio da referida decisdo, aponta-se que o atendimento da prévia indenizagdo
determinada constitucionalmente no artigo 6° § 1° da Lei Complementar n°76/93 resta
obscurecido pelo decote indevido promovido pela autarquia do montante indenizatério que
reconhece como devido, sob o argumento de que a relevancia do bem juridico perseguido néo
autoriza malferir o preceito constitucional que, em tese, harmoniza os interesses em conflito
quando determina o pagamento da prévia e justa indenizag&o.

Nesses termos, determinou-se a intimacdo da parte demandante para que
complementasse o depdsito inicial tocantemente ao montante indevidamente deduzido, isto é,
em R$ 215.807,25, bem assim do valor correspondente as benfeitorias (R$ 386.102,31), valor
este a ser corrigido da data do Laudo Administrativo (outubro/2013) até a data do efetivo
depdsito, a fim de viabilizar sua imissdo na posse do bem.

No agravo interposto pelo INCRA, alegou-se que ndo ha previsdo legal apta a
condicionar a imissdo do INCRA na posse do imével expropriado a quaisquer dos elementos
descritos na decisdo agravada, tendo em vista a determinagéo contida na Lei Complementar
que dispde que o juiz, ao despachar a peti¢cdo inicial, mande imitir o INCRA na posse do
imovel sem qualquer elemento condicionante.

A autarquia argumentou, ainda, que o Juizo de 1° grau descumpriu comando legal e
obstaculizou o andamento do feito ao exigir cumprimento de providéncias ndo previstas na
normativa que dispde sobre a imissdo na posse do imével. Assim, requereu a reforma da
decisdo para determinar a imediata imissao da autarquia na posse do imovel expropriado, sem
as condicdes anteriormente citadas, assim como para ver afastada a determinacdo de pericia
anterior & citacdo da parte expropriada.

Em decisdo exarada pelo Desembargador Federal Ney Bello, foi negado seguimento
ao recurso, em face da inexisténcia nos autos da copia da procuracdo outorgada a parte
agravada®™. Irresignada, a autarquia interpds agravo regimental, pugnando pela reconsideracao
da decisdo alegando que o decisum impugnado, proferido pelo juiz a quo, deu-se

anteriormente a citacdo da parte expropriante. ApOs apreciar 0 mérito recursal, o

% TRF1, Acérddo 0027640-22.2014.4.01.0000, Juiza Federal Lilian Oliveira da Costa Tourinho (Conv.),
Terceira Turma, E-DFJL de 15/05/2015, fls.435/437.



Desembargador Federal Ney Bello indeferiu o pedido de atribuicéo de efeito suspensivo ativo
ao agravo de instrumento em anélise.

Sobre a controvérsia acerca da possibilidade de exigéncia, para a imissdo na posse do
imovel expropriado, do depdsito do valor referente ao passivo ambiental subtraido do
montante apurado no laudo de avaliagdo administrativo como justa indenizacdo, aduziu-se
ndo ser cabivel o abatimento unilateral da parcela relativa ao passivo ambiental do valor da
indenizagdo a ser depositado por ocasi&o do ajuizamento da acio expropriatoria™.

Assim, ratificando os termos de decisdo precedente da Terceira Turma®, na ocasi&o
negou-se provimento ao agravo de instrumento do INCRA. Desse modo, diante da total
discrepancia que enfrenta um mesmo Tribunal, este trabalho divisa o solucionamento da
questdo por meio da ado¢do da perspectiva que vem sendo encampada pelo Superior Tribunal
de Justica, posto que melhor se concilie com a defesa do meio ambiente, ha muito encabecada

por nossa Carta Magna.

3.1 A EVOLUCAO JURISPRUDENCIAL DO STJ PAUTADA NA
ADOCAO DA NATUREZA PROPTER REM DAS OBRIGACOES
AMBIENTAIS

Em primeiro lugar, cumpre registrar que o STJ, em enfrentamento — ainda que indireto
— do tema aqui tratado, decidiu pelo carater propter rem da obrigacdo de preservacao

ambiental, conforme o posicionamento defendido neste estudo®:

2. A obrigacdo de reparacdo dos danos ambientais é propter rem, por isso que a Lei
8.171/91 vigora para todos os proprietérios rurais, ainda que ndo sejam eles os
responsaveis por eventuais desmatamentos anteriores, méaxime porque a referida
norma referendou o préprio Codigo Florestal (Lei 4.771/65) que estabelecia uma
limitacdo administrativa as propriedades rurais, obrigando os seus proprietéarios a
instituirem &reas de reservas legais, de no minimo 20% de cada propriedade, em prol
do interesse coletivo. Precedente do STJ: RESP 343.741/PR, Relator Ministro

% TRF1, 42 Turma, AG 0036412-42.2012.4.01.0000/MA, Rel. Desembargador Federal I'alo Fioravanti Sabo
Mendes, e-DJF1 15.02.2013, p. 280; AG 0052124-43.2010.4.01.0000/BA, Terceira Turma, Rel. Des. Federal
Monica Sifuentes, e-DJF1 p.676 de 10/05/2013; e AG 0046895-05.2010.4.01.0000/BA, Quarta Turma, Rel.
Olindo Menezes, e-DJF1 p.12 de 15/04/2013.

9 TRF1, AG 0025702-26.2013.4.01.0000/BA; Terceira Turma, Rel. Des. Federal Candido Ribeiro, e-DJF1 de
29/11/2013, p. 265.
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Franciulli Netto, DJ de 07.10.2002. (REsp 745363/PR, Rel. Ministro LUIZ FUX,
PRIMEIRA TURMA, julgado em 20/09/2007, DJ 18/10/2007, p. 270)*°

Destaque-se inclusive que essa posi¢édo foi pacificada no STJ com o julgamento do
EREsp n. 218.781 — PR (2002/0146843-9), restando certo que o reflorestamento é obrigacdo
do possuidor ou do proprietario do imdvel, independente de quem causou o dano, uma vez
que se trata de obrigacédo propter rem.

Destaca-se, dessarte, que a postura adotada pelo STJ é de entender o dano ambiental
como fator que acompanha o imdvel, o que necessariamente justificaria o raciocinio de que
este pode sofrer deducdo do valor da indenizacdo no caso de desapropriacdo, tornando
superadas questBes levantadas pela Terceira Turma do TRF, que julgou ndo ser cabivel o
abatimento unilateral da parcela relativa ao passivo ambiental do valor da indenizacao a ser
depositado por ocasido do ajuizamento da a¢do expropriatoria.

A preocupacdo que se pretende destacar no presente estudo envolve, portanto, a
responsabilidade pela recomposicdo do passivo ambiental como derivacdo do direito
fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, refor¢ando-se a necessidade do
debate académico aprofundado sobre o tema, tendo em vista a possibilidade de conflito de
direitos fundamentais, como o direito de propriedade, em razdo da imposicdo do uso
adequado do meio ambiente.

A saber, tratando dos critérios de avaliagdo, Luiz Guilherme Muller Prado aduz que:

Os temas que a legislacéo, a doutrina e a jurisprudéncia tém tratado a respeito do
valor do bem e que serdo analisados sdo os seguintes: (a) valor de mercado, (b) terra
e cobertura floristica, (c) aptiddo agricola, (d) estimagdo do bem para efeitos fiscais,
(e) prego de aquisicao, (f) interesse auferido da coisa, (g) valor de afeigéo, (h) valor
histérico, (i) espago aéreo e subsolo, (j) rios, (k) rodovias, (I) fundo de comércio, (m)
going value, (n) enfiteuse, (0) terras devolutas, (p) terrenos de marinha, (q) dano
moral, (u) limitacdo do valor ao pedido de oferta. (Prado, 2007, pp.83-84)
Entretanto, é certo que a finalidade da indenizagdo vai além de apenas compensar 0
proprietéario pelo bem extraido, razdo pela qual se faz necesséria a avaliacdo da propriedade,
levando-se em conta uma gama de critérios passiveis de serem atribuidos valores — positivos
ou nao.
Nesse sentido, em se tratando de adquirente representado pela figura de um ente

publico, a tutela administrativa deve ser munus exercido por meio de acdes governamentais

% Disponivel em: <https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/inteiroteor/?num_registro=200500691127&dt_public
acao=18/10/2007> Acesso em: 25/09/2016.



pautadas na busca pela manutencdo do equilibrio ecoldgico, entendido como bem de uso
comum a ser necessariamente tutelado e protegido.

De tal sorte que, tratando do conflito de direitos fundamentais no ambito da
problematica do conflito agroambiental, José Adércio Sampaio, Chris Wold e Afranio Nary
propdem uma solucdo para o dilema principioldgico abordado anteriormente e que configura

questdo de enorme relevancia para os institutos juridicos do Direito Brasileiro:

E importante registrar que essa natureza conflituosa do direito a0 meio ambiente
ecologicamente equilibrado ndo precisaria de dispositivos constitucionais expressos
de reconhecimento. O seu carater de tutela expansiva, dado pela titularidade difusa e
pelo objeto elevado a condicdo de bens de todos ou como diz a Constituicdo
brasileira, “bem de uso comum do povo”, torna-0 latente adversario de outros
interesses, além de por em relevo a sua dimensdo “utisocius”. Por essa relevancia,
tende-se a afastar todo uso ou gozo que ponha em risco o proprio objeto de tutela. A
sua relacdo tensa com os demais direitos fundamentais e com os interesses coletivos,
exige uma intervencdo legislativa conciliadora. E, diante de casos concretos, a
mediacéo judicial equilibrada. (SAMPAIO; WOLD; NARDY, 2003, p. 105)

Compreendido o passivo ambiental, nas licbes de Sameshima e Mukai'®, como os

processos e efeitos adversos, permanentes ou temporéarios, decorrentes do uso e da ocupacdo
do solo realizados de maneira incorreta, em sua composicdo estariam englobados também os
custos referentes a reparacao de danos, indenizac@es, multas, bem como aqueles que por forca
de determinacdo do 6rgdo ambiental, foram ou serdo realizados para evitar a ocorréncia do
dano.

Logo, a analise dos critérios empregados pelo INCRA para atribui¢cdo de valor ao
passivo ambiental nos casos de desapropriacdo para reforma agraria, devem obedecer a
critérios equanimes e publicos que assegurem a aplicacdo do mencionado instrumento como
aliado na efetivacdo dos direitos fundamentais. Isso porque, em matéria de direito ambiental,
encontram-se estes umbilicalmente ligados a agenda estatal de bem-estar social, sendo que o
desiderato maior do Estado nesta seara € justamente o de executar prestacbes positivas e
afirmativas, na forma da Administracdo Publica.

Assim, tomando-se em conta o principio da consideracdo da variavel ambiental nas
decisbes do poder publico e do poluidor pagador, defende-se a necessidade de se exercer a
tutela administrativa do meio ambiente, haja vista a responsabilidade comum e solidaria do
poder publico e da coletividade na defesa e preservacdo do meio ambiente.

199 SAMESHIMA, Ricardo Dias; MUKAI, Sylvio Toshiro. Passivo Ambiental: Consideracdes. Férum de Direito
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Outrossim, a obrigacéo de demarcar, averbar e restaurar area de reserva legal também

tem sido atribuida ao atual proprietario™

, tendo em vista que o dever juridico se transfere
automaticamente com a transferéncia de dominio, autorizando a imediata responsabilizacédo
do proprietario atual, independentemente de nexo causal que ndo o que se estabelece pela
titularidade do dominio.

Em vista do exposto, este estudo entende como legal a determinacéo feita pela Corte
de Contas e dirigida ao INCRA, em especial por atender ao entendimento dos tribunais
superiores; o problema reside, contudo, na quantificacdo da justa indenizacdo, porquanto 0s
dados de m

Os dados de mercado utilizados nos procedimentos de avaliagéo, seja pelo INCRA ou
por qualquer outro profissional envolvido em pericia judicial ndo consideram o “fator passivo
ambiental”, fazendo com que 0S proprietarios assumam 0 risco sobre 0 passivo que existe
naquele imdvel, sujeitando-se a eventualidade de uma fiscalizacdo com fito desapropriatorio.

Outro aspecto estrutural da questdo diz respeito a preocupacdo com que 0S NOVOS
proprietarios das parcelas de terra desapropriadas recebam os imoveis ja regularizados, uma
vez que o0s custos deduzidos a titulo de desconto pelo passivo ambiental prestam-se ao fim de

recomposicao ou reparacao dos danos ambientais.

3.2 A INVIABILIZACAO DO DIREITO PELA OMISSAO JURIDICAMENTE E
POLITICAMENTE CONSTRUIDA

De fato, apesar de ter se cogitado, em sede do desenvolvimento da presente pesquisa,
que o problema abordado estaria relacionado a suposta omissao ou lacuna legislativa, visto ser
a matéria da possibilidade de desconto do passivo ambiental, por ora, essencialmente uma
construcdo jurisprudencial que guarda em seu bojo um leque de oportunidades de discussdes
doutrinérias, chegou-se ao entendimento de que no ambito do problema em analise, o real
problema seria 0 de uma omissdo juridicamente e politicamente construida para inviabilizar o
direito ambiental em sua forma efetiva.

As divergéncias observadas no contexto do Tribunal Regional Federal da Primeira
Regido, que daria lugar a questionamentos sobre a auséncia de taxatividade normativa para

disciplinar a matéria, em verdade, parecem sanadas pelo entendimento pacifico e consolidado

101 5T, REsp N. 1.179.316-SP (2009/0235738-6), Ministro Relator, Teori Albino Zavascki.



pelo STJ acerca da natureza propter rem da obrigacdo ambiental, ndo podendo o julgador
deixar de decidir com o argumento de que ha uma lacuna do direito.

Em verdade, o argumento expedindo pela Terceira Turma do TRF da Primeira Regido,
em sentido contrario a tese encampada por este estudo, constitui-se como verdadeiro
“fundamento sem fundamento”, posto ser o direito um sistema de organiza¢do social e
resolucéo de conflitos.

Segundo o jurista austro americano Hans Kelsen, sendo o direito um sistema de
normas, ele regula os fatos e condutas de modo positivo ou negativo (KELSEN, 1998, p. 273).
Desse modo, para solugdo de qualquer caso, o sistema deve dar alguma resposta, ainda que
ele ndo possua expressamente uma premissa normativa para o fato a ser considerado.

Dai a legislacao poder prever, de acordo com a opcao do Estado, o uso subsidiario de
analogia ou aplicacao suplementar do costume ou da jurisprudéncia, tratando-se, em qualquer
desses casos, de aplicacdo do direito, ainda que direito obtido de fonte n&o legislada.

Kelsen assevera, ainda, que caso ndo haja disposi¢do legal autorizando esse auxilio de
outras fontes do direito, o fato social supostamente ndo abrangido por norma especifica ndo
estaria fora do alcance do direito. Assim, a auséncia de regulamentacdo positiva nao significa,
necessariamente, que haja permissividade para todos os fatos ou condutas ndo regulados -
Kelsen discordava da premissa tradicional de que “o que ndo esta proibido, estd permitido”.

Como a teoria normativista kelseniana explica a interpretacdo do direito mediante o
recurso da teoria da moldura, as normas seriam molduras a abranger fatos sociais (KELSEN,
1998, pp. 390-391): o enquadramento dos fatos e condutas dentro do formato normativo
depende do intérprete — lembrando-se que, na teoria de Kelsen, tanto o juiz quanto o
administrador e o legislador sdo intérpretes e aplicadores do direito (KELSEN, 1998, pp. 250,
255 e 260-263).

Logo, a abrangéncia ou ndo de uma determinada norma sobre algum fato depende do

intérprete. A flexibilidade da teoria pura esta justamente nesse ponto da dindmica juridica:

Se queremos caracterizar ndo apenas a interpretacdo da lei pelos tribunais ou pelas
autoridades administrativas, mas, de modo inteiramente geral, a interpretacdo
juridica realizada pelos drgédos aplicadores do Direito, devemos dizer: na aplicagdo
do Direito por um 6rgdo juridico, a interpretacdo cognoscitiva (obtida por uma
operacdo de conhecimento) do Direito a aplicar combina-se com um ato de vontade
em que o 6rgdo aplicador do Direito efetua uma escolha entre as possibilidades
reveladas através daquela mesma interpretacdo cognoscitiva. Com este ato, ou é
produzida uma norma de escaldo inferior, ou é executado um ato de coergéo
estatuido na norma juridica aplicada. (KELSEN, 1998, p. 394)



Assim, langando-se méo da doutrina da moldura do normativismo, Kelsen conclui que
ndo h& fundamento Idgico para a autoridade estatal esquivar-se de aplicar o direito positivo no
caso concreto, utilizando-se tanto da moldura normativa mais aplicavel ao caso, quanto da
voluntariedade aplicavel dentro dos contornos da moldura.

Dessa forma, as “lacunas do direito” s6 poderiam existir de forma expressamente
posta pela propria ordem juridica. “Apesar de todas as objecdes, a teoria das lacunas, isto ¢, a
suposicao de que existem hipdteses em que o Direito vigente ndo pode ser aplicado porque
ndo contém uma norma geral aplicavel ao caso, desempenha na técnica da moderna legislacéo
um papel importante™'%%: trata-se de uma forma de dar poder ao intérprete aplicador do direito,
de uma discricionariedade para ndo aplicar algumas normas positivas, abrindo-se uma lacuna
a discricionariedade desse aplicador, uma vez que desse modo poderia entender que, por ndo
haver norma perfeitamente aplicavel, deveria orienta-lo por rejeitar ou acatar o pedido ou a
proposta sob sua apreciacgéo.

Assim, a doutrina que reconhece que ha lacunas no direito, abre espaco para ndo se
aplicar normas que, por exemplo, possam estar muito genéricas na Constituicdo do Estado, e
ndo estando regulamentadas em nivel infraconstitucional, tornam-se ineficazes. A teoria das
lacunas, portanto, como denuncia Kelsen, ¢ uma forma de se dar discricionariedade ao
intérprete aplicador do direito.

De toda sorte, em sede do presente, vislumbra-se que os enfrentamentos tedricos aqui
estudados se perfazem a dimenséo politica do Poder Judiciario, que insiste em manter a ldgica
de premiacdo, em lugar de sancdo, do modelo indenizatorio vigente no contexto das
desapropriacGes para reforma agraria em razao do descumprimento da funcao social.

Ora, a questdo posta dimensiona-se ao papel do intérprete aplicador do direito,
compreendido no contexto histérico e politico em que estd inserido na luta pela reforma
agraria no Brasil, bem como a formacédo de um consenso ideoldgico enviesado e forcosamente
construido visando a defesa e salvaguarda dos interesses enraizados na fei¢cdo da questdo
fundiaria nacional.

Assim, a reflexdo sobre as contradicdes expostas nesta secdo resume-se a seguinte
indagacdo: quem é o Poder Judiciério que historicamente inviabiliza a aplicacdo da Reforma
Agréaria no Brasil? Para que haja real e efetiva alteracdo da estrutura fundiaria, nos termos

consignados no primeiro capitulo, acredita-se necessario desnudar as inconsisténcias do
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Judiciario e, concomitantemente, discutir-se a concatenacdo das politicas publicas e
institucionais voltadas a uma acdo planejada e conexa por parte do governo federal no
planejamento e desenvolvimento da Reforma Agréria, que deve estar, acima de tudo, em

consonancia com os preceitos ambientais resguardados a fundo pelo Judiciério.



CONCLUSAO

E inconteste a estreita relacdo entre os ramos juridicos do Agrario e Ambiental,
porquanto ambos tém como bem juridico a terra: por um lado, considerada como fator de
producdo econdmica, e, por outro, como espaco essencial a subsisténcia individual e coletiva
do ser humano.

O estudo realizado partiu da evolugédo constitucional do principio da funcao social da
propriedade, com enfoque na funcdo ecoldgica da propriedade e nas politicas publicas
tracadas até entdo para a questdo agréria no Brasil, para entdo discutir o tema da
desapropriacao, especialmente com relacdo a atuacdo estatal no enfrentamento das questdes
atinentes aos limites coletivos da propriedade, com enfoque no descumprimento da funcao
socioambiental do imdvel rural e das implicagdes juridicas aplicaveis.

A principal critica do trabalho apresentado reside na importancia do fato social para a
norma, tendo em vista as dificuldades relacionadas a questdo ambiental no ambito dos
assentamentos de reforma agréria e a inclusdo da variavel ambiental no curso desse processo,
fortalecida pelas pressdes dos movimentos sociais organizados no campo. Aliado a esses
fatores, encontra-se a auséncia de diretrizes estatais efetivas e coordenadas que orientem e
dimensionem a atuacdo do 6rgdo executor da reforma agraria.

Por outro lado, a evolugdo jurisprudencial do Superior Tribunal de Justica
demonstrada por meio dos julgados colacionados ao longo deste estudo, tanto no sentido da
consolidacdo da desapropriacdo por violagdo ao meio ambiente quanto da incorporagdo do
principio propter rem a atividade interpretativa daquela Corte, aponta e, de certa forma,
confirma a valorizacdo dos principios ambientais como limitantes do direito de propriedade.

De qualquer forma, a teméatica ambiental segue repleta de controvérsias, haja vista as
contradicGes enfrentadas pela Terceira Turma do Tribunal Regional Federal da 12 Regiéo, que
apontam para a urgéncia de pacificacdo do tema, levando em conta os principios de direito
ambiental, em consonancia com a CF, sob pena de estarmos indo na contramdo da evolucéo
jurisprudencial do STJ'%,

Diante de todo o exposto, o presente trabalho conclui pela ado¢do do posicionamento

do STJ para encampar a tese de defesa legal da possibilidade da deducéo do passivo ambiental,
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quicd como conquista do Direito Ambiental, consideradas as ressalvas pontuadas quanto aos
critérios empregados para quantificacdo do passivo ambiental.

Outrossim, apontadas as diversas faces do conflito agro-ambiental, mormente no
campo da implantacdo dos assentamentos de reforma agréria, chama-se atencdo para a
situacdo fatica que assola milhares de familias de assentados ao longo do territorio nacional,
que no fluxo dos processos e procedimentos mencionados, acabam por absorver o conjunto de
impactos ambientais, decorrentes da inviabilizacdo econdmica da recuperacdo das areas
degradadas, ora repassados em razdo da desarticulacdo institucional do INCRA ora
transferidos pela a¢éo politicamente direcionada do Poder Judiciario.

Nesses termos, a pesquisa juridica, ainda que ndo chegue a consensos e solugdes
definitivas, torna evidente a necessidade de se questionar o papel do Judiciario, enquanto
aplicador-intérprete do Direito, de modo a desnudar as contradi¢cdes apreendidas de sua
atuacdo na forma de consensos ideoldgicos quase sempre silenciosamente acatados e
desconstruir as omissfes juridicamente e politicamente constituidas para dificultar a

efetivacdo de direitos constitucionalmente garantidos.
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