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RESUMO

A presente dissertacdo almeja estabelecer potenciais relagdes entre a obra de
John Rawls e o constitucionalismo brasileiro, em especial ao capitulo da
Constituicao Federal que trata da Politica Agricola e da Reforma Agraria. Tem
como objetivo buscar na teoria de John Rawls os fundamentos para uma
abordagem da tematica agraria brasileira, uma vez que a reforma da estrutura
fundiéria no campo é concebida pela Constituicdo do Brasil de 1988, como um
dos temas mais relevantes de sua agenda programéatica. Pela Constituicdo, o
regime juridico da terra fundamenta-se na perspectiva da funcdo social da
propriedade, pela qual toda riqueza produtiva tem finalidade social e
econdmica. Buscou-se apresentar sinteticamente os conceitos chaves da teoria
rawlsiana e em seguida tracar uma relacdo entre as potencialidades destes
para a compreensdo da tematica agraria brasileira, em especial a partir do
conceito de bens sociais priméarios desenvolvido por Ralws. Ao final apresenta
uma analise da reforma agraria brasileira ressaltando o aspecto da justica
social contido na Constituicio Brasileira.

Palavras-chave: Propriedade. Funcdo Social. Reforma Agraria. Teoria da
Justica, Bens Primarios. Constituicdo Federal.



ABSTRACT

This dissertation aims to establish potential links between the work of John
Rawls and Brazilian constitutionalism, especially the chapter of the Federal
Constitution which deals Agricultural Policy and Land Reform. Aims to find in
the theory of John Rawls the foundations for an approach to the fundamentals
of Brazilian agrarian theme, since the reform of the agrarian structure in the field
is designed by Brazil's Constitution of 1988, as one of the most important issues
of their programmatic agenda. Under the constitution, the legal regime of the
land is based on the perspective of the social function of property, in through all
productive wealth has social and economic purpose. We tried to present
summarize the key concepts of the Rawlsian theory, and then make a link
between the potential of these to understand the Brazilian agrarian theme, in
particular from the concept developed by Ralws primary social goods. At the
end aims to presents an analysis of the Brazilian agrarian reform emphasizing
the aspect of social justice contained in the Brazilian Constitution.

Key Words: Property. Social Function. Agrarian Reform. Theory of Justice.
Primary Goods. Federal Constitution.
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1 INTRODUCAO

1.1 Aproximacao inicial do tema

Com a publicagcdo do livro Uma Teoria da Justica, em 1971, o
filosofo norte-americano John Rawls renovou o debate acerca da chamada
justica substancial. Desde de entdo as discussdes tedricas passaram a
enfatizar a justica como principio de maximizacdo da liberdade ou de
distribuicdo de bens sociais e culturais fundamentais. Para Rawls a justica
reveste-se de um carater politico, constituindo um atributo que se aplica a
estrutura de base da sociedade.

Partindo de um modelo contratual Rawls defendera uma concepcao
objetiva da justica assentada em regras estabelecidas consensualmente por
pessoas colocadas em uma situacao originaria de imparcialidade, quanto a sua
posicdo numa dada sociedade. Com suas nocgdes inovadoras, O
procedimentalismo de John Ralws se constitui huma meticulosa tentativa de
reabilitar o liberalismo politico por meio da reconciliacdo dos principios liberais
classicos (liberdades individuas e direitos basicos de cidadania) com os
principios igualitaristas fomentados pelo advento do Estado Social. Reconcilia-
se, assim, a liberdade dos antigos com a liberdade dos modernos.

As reflexdes feitas por Rawls possibilitaram que ele fosse
considerado o tedrico mais avancado do chamado Estado de Bem-Estar Social
(welfare state). O desenvolvimento tedrico de Rawls teve como principal prisma
0 estabelecimento de critérios para caracterizacdo e para do desenvolvimento
social para que a sociedade possa ser descrita como bem ordenada (well-
ordered society), estruturada de modo a que as instituicdes sociais econémicas
e politicas (Constituicdo politica, economia, sistema juridico, formas de
propriedade) possam atribuir direitos e deveres aos cidaddos determinando
suas possiveis formas de vida de acordo com principios de justica — entendida
como equidade — estabelecidos procedimentalmente através de escolhas
racionais. As perguntas fundamentais de Rawls sdo: qual a natureza de uma

sociedade justa? Quais critérios devem reger a distribuicdo de recursos sociais
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escassos numa estrutura social? O que se deve fazer quando interesses de
individuos diferentes ndo podem ser plenamente satisfeitos?

Buscando responder as questdes postas acima o presente trabalho
pretende buscar na teoria de John Rawls os fundamentos para uma
abordagem da tematica agraria brasileira, uma vez que a reforma da estrutura
fundiéria no campo é concebida pela Constituicdo do Brasil de 1988 como um
dos temas mais relevantes de sua agenda programética. Pela Constituicdo, o
regime juridico da terra fundamenta-se na doutrina da funcdo social da
propriedade, pela qual toda riqueza produtiva tem finalidade social e
econbmica. A reforma agraria deve ser entendida como um conjunto de
politicas publicas voltadas para o campo e nao como uma mera distribuicdo de
terras. O tema da reforma agraria vincula-se, deste modo, diretamente com o
ideal de justica social estabelecido pela Constituicdo Brasileira de 1988.

Discutindo a obra de John Rawls e o debate que a mesma suscitou,
atraindo contestacdes ultraliberais como as de Robert Nozick ou
desenvolvimentos comunitaristas como de Michael Walzer, bem como outras
contribuicbes tedricas relacionadas, dentro das modernas formulacbes de
justica - além dos aportes do Direito Constitucional, Agrario e da Filosofia do
Direito -, o presente trabalho buscou estabelecer os pressupostos que tornem
viavel uma fundamentacdo da Reforma Agraria como realizacdo de um
pressuposto constitucional, e, consequentemente, como uma politica publica
redistributiva, pois além de propiciar o acesso a terra, possibilitar a criacao de
emprego e renda no campo, satisfaz os principios constitucionais da funcéo
social da propriedade e da busca do pleno emprego (art. 170, CF/88)".

Talvez hoje com o sucesso do agronegdcio, e eficiéncia econbmica
alcancada por alguns setores no campo fortalecesse algum argumento
utilitarista justificando a desnecessidade da reforma agraria no atual quadro
politico-econdmico?. A opcdo pela teoria rawlsiana possibilita a fundamentacéo
da reforma agraria centrando esforcos em perspectivas igualitaristas, que

valorizem ndo sé a eficiéncia econbmica, mas as aspiracfes individuais e

! Bem como os valores mais profundos e liberais de nossa cultura politica moderna.
% para uma descricdo o0 “ no entanto, véarios sdo os que afirmam que a:urbanizacdo e o
sucesso de desenvolvimento do agronegdécio no Brasil neutralizaram a raison d’etre da reforma
agraria, ja que essa politica deixou de ser necessaria para estimular a economia rural.
Qualquer mobilizacéo contra essa tendéncia histérica € inatil” (Carter, 2010, p. 497).
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coletivas dos cidad&os. Assim a teoria igualitarista de Rawls pode nos oferecer
elementos para a fundamentacdo de politicas publicas informadas por uma
razdo publica que considere a todos de forma igual, em especial na
possibilidade de acesso a bens sociais primarios. Superando ética e
juridicamente os argumentos utilitarista da eficiéncia econdémica.

O dialogo com pensadores norte-americanos como Rawls, Dworkin,
Walzer, Nozick, Ackermam, Posner dentre outros se faz presente pelo fato de
que adocdo do judicial review pelo STF. Que significa uma mudanca da
cultura juridica brasileira, que ndo vai se debrucar apenas sobre a dogmatica
juridica, mas passara a dar importancia cada vez maior as modernas teorias do
direito, e a hermenéutica constitucional. E a leitura desses autores € muito
recente na comunidade juridica brasileira, na academia e de forma mais
recente ainda nas questdes judiciais, que encontram um relevante arcabouco
tedrico entre o0s norte-americanos, como a constitucionalidade das cotas
raciais, a ADPF sobre o aborto de anencéfalos, e a constitucionalidade da lei
de biossegurancga.

Propusemo-nos também a fazer uma leitura dos principais
constitucionalistas que influenciam nosso direito hoje como Paulo Bonavides,
Gilberto Bercovicci, Luis Roberto Barroso, Lénio Luiz Streck, e em especial o
constitucionalista portugués J.J. Gomes Canotilho. Tais referéncias do Estado
Social, de reconhecida importancia, cedem espaco para discussfes mais
modernas como as obras de Rawils.

A questdo agraria brasileira sob a otica do Direito Agrario tem uma
importante producdo tedrica, na qual podemos citar Raymundo Laranjeira,
Benedito Ferreira Marques, Paulo Torminn Borges, entre tantos outros.
Utilizaremos as obras desses e de outros agraristas nacionais para examinar
como fundamentam a reforma agraria, procurando estabelecer uma
contribuicdo no que concerne ao tema da fundamentacao e critérios de justica
na elaboracdo de politicas publicas voltadas para o campo. Outro elemento a

ser analisado, ainda quanto ao marco teorico, é o papel da reforma agraria no

® Que muitos consideram que surge no Brasil com o Decreto 848/1890, que cria a Justica
Federal, e o primeiro caso seria 0 dos generais militares reformados pelo entdo presidente
Floriano Peixoto, conforme George Marmelstein, in:
http://direitosfundamentais.net/2008/04/13/quando-tudo-comecou-o-marbury-vs-madison-
brasileiro, pois a partir desse caso desponta em nosso direito o moderno controle de
constitucionalidade no Brasil.


http://direitosfundamentais.net/2008/04/13/quando-tudo-comecou-o-marbury-vs-madison-brasileiro/
http://direitosfundamentais.net/2008/04/13/quando-tudo-comecou-o-marbury-vs-madison-brasileiro/
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conjunto dos objetivos da Republica estabelecidos pela Constituigdo,
analisando a existéncia de uma centralidade do tema no cerne constitucional.

Apesar de consagrada no texto da Constituicdo de 1988, a Reforma
Agraria sempre teve uma efetivacdo problematica, sofrendo inumeras
resisténcias a sua implementacao, havendo setores que alegam que a mesma
tornou-se dispensavel em face do avanco do agronegdécio.A busca de um
consenso tedrico capaz de fundamentar a Reforma Agraria como parte
constitutiva de um projeto maior de justica social, passa pela construcdo de
estratégias argumentativas embasadas num projeto racional de ordenacao
social. Rawls nos coloca a questdo do consenso em dois momentos chaves: o
momento da convencao original (contrato social) que funda as bases da
sociedade e o momento posterior definido por ele como consenso sobreposto,
onde o esfor¢co de fundamentacdo de uma sociedade justa e bem ordenada
passa por sucessivos testes. A concretizacdo da Constituicdo de 1988
depende, a nosso ver, de um esforco de legitimacdo (e adequacao)
permanente de seus conteudos, através de acdes discursivas que devem ser
apresentadas na esfera publica. Entre eles, a busca da fundamentacao
filosofica da justica social e, especialmente, no tema que estamos abordando,
da Reforma Agraria.

Sendo assim, o presente trabalho se propde a discutir os seguintes
problemas: a) em que medida podemos utilizar os principios e postulados
tedricos desenvolvidos pela obra de John Rawls como fundamento para a
realizacdo dos objetivos estabelecidos na Constituicdo Brasileira, que nos
propde a construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria, capaz de
erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e
regionais (art. 3°, | e Il, CF/88)? b) se a terra deve ser distribuida a partir de
uma politica publica igualitaria? c) se a terra pode ser concebida como um bem
social primario a ser distribuidos aos menos favorecidos? d)como inserir
teoricamente, dando uma fundamentacdo adequada, a Reforma Agraria
prevista no art. 184 e seguintes da Constituicdo Brasileira, dentro da teméatica
estabelecida por John Rawls de construcdo de uma sociedade bem ordenada

(well-ordered society)?
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1.2 Consideragdes sobre o método

A pesquisa realizada partiu da leitura das obras de John Rawls, seus
comentadores e criticos, bem como dos constitucionalistas acima citados.
Sendo que a pesquisa foi desenvolvida com uma natureza meramente teorica,
gue buscou compreender a tematica dentro de dificuldades préprias de

desenvolver um tema como esse, pois como afirma Walzer

Nenhuma teoria do significado dos bens sociais, ou dos
limites da esfera dentro da qual opera com legitimidade,
serd incontroversa. Nem existe algum método claro para
gerar ou testar diversas teorias. Na melhor das hipéteses,
as argumentacOes serdo toscas, expressando o carater
diversificado e repleto dos conflitos da vida social que
procuramos simultaneamente entender e regulamentar —
mas so regulamentar depois entender. (Walzer, 2003, p.
25)

Além disso partimos da compreensdo de que a teoria da justica
estudada deve se inserir como fonte da interpretacdo da constitucionalidade
posta. Constitucionalidade esta que se abriu para a moderna hermenéutica,
gue surge com as contribuicbes de Heidegger e Gadamer e sdo recepcionadas
no Direito nas obras de Betti e Dworkin, e €& representada no Brasil
principalmente por Streck. Com Gadamer aprendemos a superacdo do método
pela hermenéutica. E com Warat, que nos dizia que o “método é uma fantasia”.
Sem abandonar a perspectiva do rigor terminologico, temos que compreender
gue os debates no campo do direito se circunscrevem por varios modelos
epistemoldgicos que ndo se reivindicam portadores de um método cientifico,
como por exemplos, as teorias da argumentacdo (Perelman e Alexy), a topica
(Viehweg) ou a teoria do discurso de Habermas, dentre tantas outros. O rigor
deixa de ser “cientifico”, mas vai valorizar a racionalidade interpretativa
(Gadamer, 2002), que se circunscrevera no debates e embates juridicos.

Gadamer nos apresentou a “légica da pergunta e resposta” (1999, p.
544) que permitira a compreensdo hermenéutica. Esse paradigma pode
contribuir para a solucdo de problemas juridicos dos mais variados. E dentro

desse arcabouco interpretativo € que propomos a leitura da obra de Rawls
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voltada para o Direito Agrario brasileiro, em especial seus aspectos
constitucionais. Acreditamos que a partir da teoria da justica de Rawls
podemos estabelecer varios elementos de pré-compreensdo a questdo da
justica social no meio rural brasileiro.

A interpretacdo da Constituicdo deve abandonar o bindmio “baixa
compreensdo — baixa aplicacdo” (Streck, 2009, p. 72)* para construirmos
interpretagbes compativeis com as modernas exigéncias de realizagdo do

direito constitucional como um programa social que visa modificar a sociedade.

1.3 Estrutura do trabalho

Na tentativa de responder as questdes acima levantadas,
desenvolvemos este projeto elegendo quatro tematicas consideradas
essenciais para a compreensao dos problemas apontados, que séo: a teoria da
justica de Rawls, a teoria dos bens primarios, reforma agraria no Brasil e a
justica social no campo. Optamos por dividir o presente trabalho trés partes na
forma abaixo.

No primeiro capitulo buscamos apresentar os principais conceitos
rawlsianos para, somente depois desenvolver seu potencial para a
compreensao de nossa normatividade. Dando especial enfoque as ideias da
posicao original e o véu da ignorancia, mas principalmente os dois principios de
justica propostos.

No segundo abordaremos a teoria dos bens primarios e suas
potencialidades para aproximarmos a teoria de Rawls a questdo agraria
brasileira, e por ultimo, trazemos uma descricdo da distribuicdo da terra no
Brasil, bem como os problemas dela gerados que exigiram respostas atraves

da reforma agréria, aqui entendida como um programa constitucional.

4 Segundo Streck: “Destarte, uma “baixa compreensao” acerca do sentido da Constituicdo —
naquilo que ela significa no ambito do Estado Democratico de Direito — inexoravelmente
acarretara uma “baixa aplicagédo”, problematica que nao é dificil de constatar nas salas de aula
de expressiva maioria dos cursos juridicos do pais e na quotidianeidade das praticas dos
operadores do direito. Por isso, pré-juizos inauténticos (no sentido de que fala Gadamer, 1990)
acarretam sérios prejuizos ao jurista” (2009, p. 72).
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As conclusdes aqui apresentadas buscaram sintetizar o itinerario da
pesquisa realizada e com ela vislumbramos contribuir para a compreenséo da
problematica agraria a luz da teoria da justica proposta por Ralws.
Evidentemente apresentaremos conclusées provisérias que devem se
circunscrever no debate juridico-hermenéutico e assim comprovar na pratica
juridica a validade das argumentac6es proposta. Esperamos, ainda, contribuir
com o desenvolvimento do debate juridico acerca da politica agricola e da

reforma agraria no Direito Constitucional brasileiro.
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2 TEORIA DA JUSTICA DE JOHN RAWLS

Desde a inser¢cdo da Teoria da Justica no meio académico, uma
infinidade de estudos sobre filosofia, politica, ética e direito partiram da obra de
John Rawls, e nesses ultimos 40 anos sua obra foi estudada e debatida por
toda uma geracdo de pensadores, e discutindo a partir de seu arcabouco
tedrico, renovaram substancialmente a filosofia politica. De inicio devemos
localizar a sua teoria, seu impacto e as reacdes surgidas. A teoria proposta na
obra de John Rawls teve sempre o objetivo de defender “um igualitarismo que
seja compativel com a liberdade” (Walzer, 2003, p XVII). E nesse capitulo
buscaremos sintetizar os aspectos principais de sua teoria (mesmo com todos
os problemas inerentes a simplificacées) para compreender minimamente suas
abordagens.

A funcgéo primordial de uma teoria politica & explicar o funcionamento
de uma sociedade existente, ou a defesa de um tipo alternativo de sociedade, e
ao nos deparar com seus conceitos, nos parece Obvio relacionar a sua
aplicacdo a uma sociedade concreta, e principalmente submeter a uma analise
suas instituicbes sociais e a normatividade existente aos critérios dessa
determinada teoria.

Um primeiro movimento que mentalmente fazemos ao tomarmos
contato com sua teoria € o de prospectar sua aplicacdo a uma sociedade
concreta, e principalmente submeter uma analise das instituicbes sociais e da
normatividade de uma sociedade aos critérios dessa determinada teoria.

O surgimento da teoria de Rawls no ambiente académico suscitou
debates no campo das ciéncias humanas, em especial na filosofia politica,
profundamente impactada pela sua obra. Aspecto ilustrado por Robert Nozick,
que aponta que os “filésofos politicos tém agora ou de trabalhar com a teoria
de Rawls ou explicar por que nao o fazem” (Nozick, 1991, p. 202). Essa
adverténcia feita por Nozick reverbera até o presente e acreditamos que ainda
hoje, apds sua morte ocorrida em 2002, a teoria de Rawls e seus conceitos-
chave sédo de extrema conveniéncia para a compreensao da moderna filosofia

politica, bem como abre possibilidades de varios aportes inovadores no campo
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da teoria do Direito, que partem de suas abordagens para discutir temas
candentes relacionados a justica, pois, segundo Claudio Amor reconhecem que

hay filosofia rawlsiana después de Rawils. Filosofia rawlsiana no es, ni
qué dicerlo, filosofia pro rawlsiana, ni siquiera filosofia a la manera de
Ralws: es filosofia motivada por los leit-motivs rawlsianos, filosofia
sobre lo que hizo filosofar a Rawls. (Amor, 2006, p. 10)

A proposta de John Rawls, refletida em seus primeiros artigos da
década de 50 do século XX, objetivava construir uma teoria alternativa ao

utilitarismo, a partir do construtivismo de Kant, e

Em torno desse nicleo doutrindrio, concebido como uma variante
atualizada do construtivismo kantiano para superar todas as formas
posteriores de célculo utilitarista, Rawls desenvolveu um imponente
edificio intelectual, culminado em reflex6es éticas de nobre alcance.
(Anderson, 2012, p. 129)

O projeto rawlsiano consistiu em “elaborar um padrdo moral de tipo
deontologico que seja realizavel a partir da consideracdo das informagdes que
tem peso moral, afastando-se das que ndo tem. Aquelas sdo denominadas por
Rawls circunstancias de justica” (Arruda Junior, 2001, p. 111). E a partir das
denominadas circunstancias de justicas que “podemos aceitar, com Rawls, que
o papel primeiro da Justica deve ser a propria finalidade da ordem social”
(Arruda Janior, 2001, p. 125), que sera elemento constitutivo para a
compreensao das sociedades modernas, tanto no que se refere a justica, mas
principalmente em torno da democracia constitucional.

A teoria da justica de Rawls tem a justica como objeto primario, ou
seja, se preocupa como a justica se insere na estrutura basica da sociedade.
Para isso ele trata da aplicacdo de sua teoria da justica em dois contextos:
primeiro no papel da justica na cooperacgéo social, e segundo na formulacéo da
justica como equidade (uma abstracdo do contrato social). O pacto social
(contrato) substitui-se por uma situacao inicial que restringe condutas para
elaborar o acordo inicial.

O papel da justica parte de um elemento epistemoldgico onde Rawls
afirma que a justica informa as instituicées sociais assim como a verdade 0s
sistemas de pensamento (Ralws, 2000a, p. 3). E ele pbe nos seguintes termos

a ideia de correcao e aplicacao de uma teoria:
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A Unica coisa que nos permite aceitar uma teoria errbnea é a falta de
uma teoria melhor; de forma analoga, uma injustica é toleravel
somente quando é necessdria para evitar uma injustica ainda maior.
Sendo virtudes primeiras das atividades humanas; a verdade e a
justica séo indisponiveis. (Rawls, 2000a, p. 4)

E na construgcdo de uma teoria deve-se rejeitar 0 que nao é
verdadeiro (através de critérios de verificacdo e falseabilidade). E assim
devemos reformar e abolir as instituicdes injustas. E uma teoria social, como é
a dele, se aplica a uma sociedade, que nada mais é que uma associagado, mais
ou menos auto-suficiente de individuos que através de vinculos bilaterais
confirmam regras para o bem daqueles que fazem parte dela. No entanto, na
sociedade, que apesar de ser fundada na ideia de cooperacdo, € que
aparecerdo de forma constante os conflitos por identidade de interesses. E
esses conflitos € que exigirdo maiores esforcos e respostas dos que se
dedicam a problematica.

Cada individuo racionalmente sempre preferira uma participacéo
maior a uma menor na distribuicdo de liberdades e direitos, por isso, a
necessidade de regulacdo social, que considere as liberdades da cidadania
igual como inviolaveis. O estabelecimento de principios de justica proporcional
uma forma de conceder direitos e deveres nas instituicbes basicas da
sociedade e definem a distribuicdo pertinente e obrigacdes na cooperacao
social. Mas devemos partir da ideia de que o justo e o injusto estdo sempre sob
disputa, e que as

instituicdes sé@o justas quando ndo se fazem distingBes arbitrarias
entre as pessoas na atribuicdo de direitos e deveres basicos e
quando a regras determinam um equilibrio adequado entre
reivindicagbes concorrentes das vantagens da vida social. Os
homens conseguem concordar com essa discricdo de instituicbes
justas porgue as nog¢bes de uma distincdo arbitraria e de um
equilibrio apropriado, que se incluem no conceito de justica, ficam
abertas a interpretacdo de cada um, de acordo com os principios da
justica que ele aceita. Esses principios determinam quais
semelhancas e diferencas entre as pessoas sdo relevantes na
determinacdo de direitos e deveres e especificam qual a divisdo de
vantagens € apropriada. E claro que essa distingdo entre o conceito
e as varias concepgfes de justica ndo resolve nenhuma questao

importante. Simplesmente ajuda a identificar o papel dos principios
da justica social. (Rawls, 2000a, p. 6)
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Esses principios de justica social servirdo de orientagdo principal ao
desenvolvimento do presente trabalho. Que pretende projetar as possibilidades
de sua aplicacdo na interpretacdo juridica, em especial na hermenéutica
constitucional, que integre as fontes e principios do Direito de forma a cumprir o
programa constitucional de justica social no campo brasileiro.

2.1 A publicacédo e o impacto da publicacdo de Uma Teoria da Justica

Discutiremos a seguir a influéncia e o impacto da obra e o
pensamento de Rawls. Que ao emergirem nao partiram de uma releitura dos
classicos, todavia, os grandes autores contratualistas, em especial Kant, |he
servem sempre de apoio. No entanto, ele pretende que sua proposta da justica
para além da liberdade social e que tenha como objetivo uma justica equitativa
dentro de uma sociedade desigual onde quase sempre os métodos de
distribuicdo da justica produzem o inverso, a injustica. Seu pensamento
pretende ser uma superacado das doutrinas utilitaristas tdo em voga até entao
no direito e na filosofia anglo-americana. Quando Uma teoria da justica foi
publicada em 1971 a sua recepgcao pelo mundo académico “foi
verdadeiramente espantosa: dez anos depois da publicacdo de Uma teoria da
justica, o utilitarismo entrou em declinio e um grande numero de sistemas
morais estava novamente em campo” (Fleischacker, 2006:160).

A sua obra da uma énfase especial a no¢ao do contrato fundador da
sociedade, e a justificacdo dos principios da teoria da justica como equidade
gue se da a partir do aparato conceitual do contratualismo anterior a ele.
Assim, se exige que seja evidente o carater racional da escolha dos principios
e para resolver qual seria a forma de escolha racional, ele propée que os
cidaddos decidam os principios da justica para uma sociedade bem-ordenada
em uma posicdo original, que permitira uma escolha imparcial como
explicaremos mais adiante.

No entanto, a teoria de Rawls néo ficou estatica, sendo que apds a
publicacdo de sua principal obra, o fildsofo sempre atento as criticas, as

elaboracbes e colaboracdes que produziu uma série de reformulacdes e
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adequacdOes de sua teoria original, que basicamente foram sistematizadas em
suas obras Liberalismo Politico (2000b) e Justica como equidade: uma
reformulacéo (2003).

O filésofo norte-americano d4 uma dimensao diferente a ideia de
contrato, onde o mesmo seria entendido como um consenso hipotético no qual
se estabelecem os principios da justica. Ou seja, Rawls imagina a possibilidade
da construcdo de uma concepc¢ao de justica social que seria escolhida pelos
individuos para ordenar as instituicbes basicas da sociedade, da qual os
individuos seriam membros. Entéo:

O pacto rawlsiano pressup8e a natureza social dos seres humanos,
razdo pela qual ndo deve ser entendido, em que pese trazer a
lembranca o estado de natureza contido nas teorias naturalistas
classicas, como representacdo de uma deliberacdo hipotética de

individuos que viveriam em sociedade natural em favor de seu
ingresso em uma sociedade civil. (Moller, 2006:40)

A concepgdo de justica de Rawls é desenvolvida como uma
concepcao politica e ndo metafisica, que foi elaborada visando a estrutura
basica da sociedade como sujeito especifico, que a partir de um conjunto
partiihado de ideias basicas e principios reconhecidos por todos propde uma
cultura politica, que justifiqgue publicamente o acordo de todos em assuntos de
justica. O que o filosofo de Harvard propde € uma teoria para todas as
instituicbes de uma sociedade, criando um conceito razoavel de justica. A que
ele vai chamar de Justica como Equidade, que

€ uma teoria deontolégica ou, o que é a mesma coisa, kantiana.
Rawls se op8e a idéia de finalidade. Importa o que é correto fazer e
nao o que é bom fazer. O oposto é justamente a teoria “teleoldgica”,
rejeitada porque oferece fundamentos frageis para os direitos e

liberdades, cujas violagBes podem ser justificadas em nome do peso
absoluto e atribuido a um fim ultimo. (Arruda Junior, 2001, p. 109/110)

Rawls utiliza-se da “metafora do contrato”™, como uma escolha

hipotética que se apresenta de forma coletiva e exigindo unanimidade, como
procedimento de construcdo de seus principios de justica. O intuito de Rawls é

estabelecer critérios para descrever tedricamente uma sociedade bem-

® Entendida como o contrato social tal como formulado por Locke, Rousseau e Kant.
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ordenada, que seria dotada de uma estrutura basica® em que ninguém sofre de
necessidade extrema ou viva abaixo de um padréo de vida decente.

Nesse sentido, o que Rawls propde € um contramodelo social,
baseado em principios da justica, com o objetivo de conceber uma teoria da
justica que seja uma alternativa coerente ao pensamento utilitarista, ou seja, a
tradicdo que dominou por muito tempo a filosofia moral anglo-sax6nica. Para
retomar o contratualismo, que, no entanto, ndo segue a tradicdo contratualista
de justificacdo racional da existéncia e legitimacdo do Estado e do poder
politico, assim

O contratualismo de Rawls é concebido, ndo como histérico, sendo
como hipotético, celebrado em condi¢cdes imaginadas ideais. Trata-
se, com efeito, de um contrato englobando certos principios

supostamente aceitos numa situacdo inicial bem definida.(Nedel,
2000, p.30/31)

Sua teoria se constréi e origina na observacdo da organizagédo das
sociedades contemporaneas onde a existéncia permanente de conflitos sociais
evidencia a possibilidade da existéncia viavel nas comunidades, que adotem

Uma concepcdo de justica deve especificar os principios estruturais
necessarios e apontar a direcdo geral da acdo politica. Na auséncia
de uma forma ideal desse tipo para as instituicdes béasicas, ndo ha
fundamento racional para o ajuste continuo do processo social de
modo a preservar a justica basica, nem pra eliminar a injustica
existente. Assim, a teoria ideal, que define uma estrutura basica
perfeitamente justa, € um complemento necessario de teoria ndo-

ideal, sem a primeira, o desejo de mudanca fica sem um alvo.
(Rawls, 2000b, p. 338)

As abordagens do arcabouco tedrico rawlsiano desde a publicacéo
de Uma teoria da Justica vém sofrendo muitas criticas ao longo dos ultimos
guarenta anos, porém ele mesmo, em sua obra, faz a seguinte adverténcia, de
gue “nao devemos pedir muito a um ponto de vista filoséfico”(Rawls, 2000a, p.
368).

Dos debates ocorridos, na década de setenta do século passado, na
esteira da aparicdo da principal obra de Rawls, foi aquele ocorrido entre Robert
Nozick e Michael Walzer, onde ambos fizeram vérias consideracfes sobre

diversos os aspectos contidos na obras de John Rawils.

® O conceito de estrutura basica é explicado por Rawls no item 2, do capitulo 1 da TJ. (Rawls,
2000%, p. 7)
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Entre as criticas de Nozick a Rawls ele fez uma afirmacao
interessante, de que “ndo se deve esperar uma teoria perfeita” (Nozick, 1991,
p. 246), portanto, como toda teoria a de Rawls também foi e por muito tempo
serd objeto de vérias criticas sobre 0os mais variados temas. E isso é possivel
pelo fato de que ele elaborou uma “teoria completa” (idem). A titulo de
ilustracdo traga s6 a baila uma critica mais agressiva que representa certo tipo
de critica direcionada a obra de Rawls ao longo do tempo.

PosicBes como as de Rawls se encaixam perfeitamente em posi¢cdes
do tipo Teologia da Libertacdo, CPT e MST. Os discursos se
aproximariam bastante, embora as consequéncias politicas possam
ser diferentes. O problema reside ndo somente no refinamento da
andlise filosoéfica, na medida em que Rawls sustenta que a liberdade
dever ser antes de tudo preservada, mas no modo como ideias
morais adentram o espaco publico, sustentadas por organizacdes

politicas, como movimentos sociais, Igreja ou partidos politicos.
(Rosenfield, 2010, p. 161)

Criticas como essa fazem parte de caldo cultural onde esté inserido
0 pensamento rawlsiano’. Pensamento esse que construiu um enorme edificio
tedrico, que propde uma teoria que se anuncia como uma teoria cuja realizacéo

é possivel. Ou seja, o realismo utépico®.

2.2 A “posicgao original” e o “véu da ignorancia”

Nesse item pretendemos expor 0s conceitos que Rawls utilizou para

fundamentar seu contratualismo.O que o filésofo de Harvard quer propor € uma

" Para uma critica ver Rosenfield, que diz: “Em termos de sociedade, sé falta, em Rawls, a
demonstracdo da quadratura do circulo. Por exemplo, ele chega a considerar a existéncia de
uma economia competitiva, com um sistema de classes aberto, como sendo possivel com ou
sem propriedade privada. Ora, uma economia competitiva tem como pressuposto,
precisamente, a propriedade privada. Nos casos de economias centralizadas, baseadas em
empresas estatais, uma economia competitiva desaparece. Os exemplos histéricos séo
inUmeros. O que ndo € possivel para uma teoria da sociedade € apoiar-se em consideracdes
morais que conduzam a utopias politicas, que, concretamente, terminam se traduzindo por
dominacgbes despdéticas. De acordo com sua teoria da justica, Rawls considera que a questéo
encontra-se em aberto na escolha entre uma “economia de propriedade privada” e uma
“socialista”, em que varias estruturas basicas seriam igualmente possiveis. (Rosenfield, 2010,
p- 164)

Rawls descreve a ideia de realismo utépico da teoria informando que ela “testa os limites do
realisticamente praticavel, isto €, até que ponto, no nosso mundo (dadas suas leis e
tendéncias), um regime democratico pode atingir a completa realizacdo de seus valores
politicos pertinentes — a perfeicdo democratica, se preferirem” (Rawls, 2003,p.18)
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teoria para todas as instituicdes publicas de uma sociedade, porém
marcadamente centrada nas instituicdes, e sem valorizar em demasia a ética
privada, a moralidade e a justica individual criando um conceito razoavel de
justica, que possa ser aceito por todos os membros de uma sociedade.

A ideia basica de Rawls é que a justica deve desenvolver-se com
instituicdes sociais que possam garantir beneficios igualitarios, observando as
diferencas e criando regras de tratamento diferenciado entre as pessoas. Todo
0 sistema politico ou econémico que produza como resultados diferencas
sociais, discriminagao racial, sexual, religiosa e econdmica, por exemplo, deve
ser rejeitado.

Rawls se vincula a ideia de contratualismo, resgatando a tradicdo de
Locke, Rousseau e Kant’, e o faz com o intuito de propor condicées para que a
sociedade tenha suas instituicdes sociais balizada por padrdes de justica. Para
tanto ele propde um estado de ignorancia original hipotético (ou o que Rawls
chama de véu da ignorancia), assim todas as decisfes sobre pactuacdes
sociais que sejam tomadas para a escolha de principios orientadores de justica
devem ser feitas de forma a garantir que todos tenham liberdades béasicas e
bens sociais primarios. A ignorancia ho momento da pactuacdo do contrato
primeiro possibilita que as partes ndo tenham conhecimento das
consequéncias politicas, juridicas e sociais de suas escolhas exatamente no
momento em que se estabelecem as regras que regerdo a sociedade em

termos de justica’®.

? Segundo ele seu objetivo é “apresentar uma concepgao da justica que generaliza e leva a um plano
superior de abstracdo a conhecida teoria do contrato social como se I&, digamos, em Locke, Rousseau e
Kant. Para fazer isso, ndo devemos pensar no contrato original como um contrato que introduz uma
sociedade particular ou que estabelece uma forma particular de governo” (Rawls, TJ, 2000, p. 12).

1% Cito como exemplo a narrativa biblica onde o profeta Nata propde um julgamento hipotético ao Rei
Davi, nos seguintes termos: “E o SENHOR enviou Natd a Davi; e, apresentando-se ele a Davi, disse-lhe:
Havia numa cidade dois homens, um rico e outro pobre. O rico possuia muitissimas ovelhas e vacas. Mas
o pobre ndo tinha coisa nenhuma, sendo uma pequena cordeira que comprara e criara; e ela tinha
crescido com ele e com seus filhos; do seu bocado comia, e do seu copo bebia, e dormia em seu regaco,
e a tinha como filha. E, vindo um viajante ao homem rico, deixou este de tomar das suas ovelhas e das
suas vacas para assar para o viajante que viera a ele; e tomou a cordeira do homem pobre, e a preparou
para o homem que viera a ele. Entdo o furor de Davi se acendeu em grande maneira contra aquele
homem, e disse a Nata: Vive o SENHOR, que digno de morte é o homem que fez isso. E pela cordeira
tornara a dar o quadruplicado, porque fez tal coisa, e porque ndo se compadeceu. Entdo disse Natd a
Davi: Tu és este homem. Assim diz o SENHOR Deus de Israel: Eu te ungi rei sobre Israel, e eu te livrei das
maos de Saul; E te dei a casa de teu senhor, e as mulheres de teu senhor em teu seio, e também te dei a
casa de Israel e de Jud3, e, se isto é pouco, mais te acrescentaria tais e tais coisas. Porque, pois,
desprezaste a palavra do SENHOR, fazendo o mal diante de seus olhos? A Urias, o heteu, feriste a
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Em seu experimento tedrico em que, embora as pessoas nao
conhecam sua posi¢cado na sociedade, parte da ideia que elas devem assumir
gue os individuos tém conhecimento suficiente sobre economia, sociologia e
politica para deliberar por boas decisdes. Esse é o papel que o véu da
ignoréncia possibilita para a constituicdo dos principios de justica que serdo
utilizados em uma sociedade bem ordenada. E a partir desta posi¢do € que se
desenvolve o contrato e sao protegidos os interesses daqueles que estdo em
piores situagBes. Na sociedade justa de Rawls, ndo h4 nenhuma razdo para
supor que os legisladores obtenham vantagens politicas, sociais ou
econOmicas sobre a sociedade.

Rawls se utiliza da metafora do contrato, enquanto uma escolha
hipotética que se apresenta como coletiva e exigindo unanimidade, como
método de construcao dos principios de justica. Na sua teoria a posicao original
(nem real nem primitiva) corresponde ao “estado de natureza” na teoria
tradicional do contrato social (Rawls, 2000a, p. 13).

Entre as razdes para adotar essa estratégia, destacam-se a relativa
precisdo que um problema de escolha racional coloca, e também que através
deste recurso a um contrato hipotético Rawls encontra uma boa maneira de
representar exigéncias dos tragos substantivos da concepcao de pessoa moral
livre e igual dotada pelo construtivismo kantiano (a autonomia dos individuos
demanda o consentimento dos membros, e essa igualdade fundamental exige
a unanimidade da escolha, etc.). Na medida em que este contrato € téao
somente hipotético, é necessario uma descricdo detalhada da situacéo
contratual, de modo a fornecer-nos com suficiente clareza “variaveis” do
problema da escolha racional que € colocado, bem como explicitar as
consideracdes morais pressupostas.

Ronald Dworkin coloca em bons termos o tipo de contrato social

proposto por Rawls, que para ele

Rawls ndo pressupde que algum grupo fez alguma vez um contrato
social do tipo por ele descrito. Apenas afirma que, se um grupo de
homens racionais se encontrasse na dificil situacdo da posicao
original, iria entrar em acordo nos termos dos dois principios. Seu

espada, e a sua mulher tomaste por tua mulher; e a ele mataste com a espada dos filhos de
Amom. ” (2 Samuel 12:1-13). A solucao proposta por Davi ndo leva em conta ser ele o julgado.
Talvez se o soubesse daria solugédo diferente.
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contrato é hipotético, e contratos hipotéticos ndo fornecem um
argumento independente em favor da equidade do cumprimento de
seus termos. Um contrato hipotético ndo é simplesmente uma pélida
forma de um contrato real, na verdade, ndo é contrato algum.
(Dworkin, 2007, p. 236).

Entre os principais componentes dessa posi¢cdo, encontram-se as
restricbes formais sobre o conceito de direito, as circunstancias de justica, a
racionalidade das partes contratantes e o véu da ignorancia. Dadas estas
condicdes, Rawls entende que a situacao contratual é uma situacdo equitativa,
de modo que essa equanimidade da situacdo de escolha é transferida para o
“objeto” que é escolhido — os principios de justica da teoria da justica como
equidade. O véu da ignorancia proposto por Rawls seria um dispositivo
imaginario, que funcionaria como um limitador da informacéo dos participes do
contrato, e por meio desse artificio estariam garantidas as condicbes para o
consenso sobre os principios da justica, e como ilustra Canotilho cada

individuo

votara por regra de decisdo, considerando o interesse de todos os
individuos e todas as situacBes racionais, sem se eliminar o acto
racional individual. E precisamente a escolha de regras de decis&o
tomadas pelos individuos em “estado puro” que os autores chamam
de constituicdo. (Canotilho, 2001, p 57)

O véu da ignorancia teria sua aplicacdo gradativa em quatro

estagios que séo descritos da seguinte forma

0 primeiro estagio, em que as partes na posi¢ao original escolheram
0s principios de justica, elas passam a uma convenc¢éao constitucional.
Nela, de acordo com os principios escolhidos, elas escolhem uma
constituicdo e estabelecem os direitos e liberdades basicas dos
cidadaos. O terceiro estagio é o da legislacdo, em que se considera a
justica das leis e politicas (policies); as leis promulgadas, para serem
justas, devem satisfazer tanto os limites impostos pela constituicao
quanto is principios de justica originalmente escolhidos. O quarto e
Gltimo estagio é o da aplicacdo das regras e casos particulares pelos
juizes e outras autoridades. (Hart, 2010, p. 255)

As partes s6 terdo pleno conhecimento da situacdo em que se
encontram no ultimo estagio, qual seja, o da aplicacdo das regras aos casos
particulares em que estao inseridas.

Tanto a posicao original, quanto o véu da ignorancia sao artificios

tedricos que permitem que a construgdo tedrica de Rawls no fundo trata-se de
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uma defesa da equidade, para que possa ser escolhida uma concepcao de
justica que abarque a todos os individuos, levando em consideragcdo que apoés
de levantado o véu, aparecerdo todas as diferencas possiveis de se existir
entre os seres humanos. Desse experimento tedrico € que emergem 0 ponto

basilar de sua teoria que é a descricdo dos dois principios da justica que

passaremos a analisar.

2.3 Dois principios dateoria da justica: igualdade e diferenca

Abordaremos a seguir 0s conceitos cunhados por Rawls para
engendrar a justica enquanto equidade, que prioriza o justo em detrimento do
bem. E n&o nos arriscamos em afirmar que sua principal contribuicéo teorica foi
a enunciacao de principios da justica que vao possibilitar tanto a descricdo de
circunstancias de justica, como serdo um balizador para critérios de distribuicéo

de bens e beneficios na sociedade. E ela parte do reconhecimento que

Todos sdo iguais entre si (para todos os fins morais e politicos
importantes) quando ninguém possui hem controla 0os meios de
dominacdo. Mais esses meios tém constituicdo diferente em cada
sociedade. (Walzer, 2003, p.XVI)

Acreditamos que a igualdade deve permear de forma precipua
qgualquer aproximacdo de um conceito filos6fico com o Direito para atribuir
sentido ao ultimo, e possibilitar interpretacdo condizentes com o moderno
constitucionalismo, que tem como escopo primordial a justica social. E a
elaboracdo de uma teoria que se preocupe com a igualdade deve estar atenta
ao sentido e ao alcance do que se quer dizer com igualdade. Existem teorias
das mais diversas sobre igualdade. Que podem ser traduzidas em basicamente
trés tipos: igualdade formal, igualdade de oportunidades e igualdade de
resultados. A ideia norteadora dos principios da justica logo aparece em Uma
teoria da justica, onde nosso autor adverte que os “principios da justica para a
estrutura basica da sociedade sdo o objeto do consenso original” (Rawls,
2000a, p. 11). A igualdade formal ou juridica pode ser considerada como

igualdade referente a liberdades basicas (o direito de votar, 0 acesso a justica,
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etc.), ja as outras duas se referem a igualdade estrito senso, e concernem as
seguintes perguntas: o que os individuos tem direitos? E o que deve ser
distribuido entre os individuos? Essas duas perguntas devem levar em conta
para a resposta que a ideia de igualdade deve considerar o tratamento
igualitario a todos os individuos, e que a igualdade deve distribuir liberdades
basicas e bens primérios e para a aplicacédo da igualdade que Rawls propde os

chamados principios da justica, que sdo assim enunciados:

a. Todas as pessoas tém igual direito a um projeto inteiramente
satisfatério de direitos e liberdades basicas iguais para todos, projeto
este compativel com todos os demais; e, nesse projeto, as liberdades
politicas, e somente estas, deveréo ter seu valor equitativo garantido.
b. As desigualdades sociais e econ6micas devem satisfazer dois
requisitos: primeiro, devem estar vinculadas a posicdes e cargos
abertos a todos, em condicbes de igualdade equitativa de
oportunidades; e, segundo, devem representar o maior beneficio
possivel aos membros menos privilegiados da sociedade. (Rawls, LP,
p. 47-48)

Apoés essa enunciagao os principios foram sintetizados, o0 primeiro
como sendo o principio da liberdade (ou igual liberdade), e o segundo o
principio da diferenca (que nos possibilitara um estudo mais amplo sobre
justica social no campo). Sendo que ndo devemos observar que ha uma
prioridade ou uma ordem lexical entre eles sendo que devem ser aplicados na
ordem em que foram enunciados. Assim a aplicacdo do segundo principio
sempre se dara para equilibrar desigualdades existentes entre os membros de
uma determinada sociedade. E as desigualdades existentes podem ser
consideradas como de dois tipos: desigualdades naturais (genéticas ou em

virtude de talentos), e desigualdades socioecondémicas. Sobre o primeiro tipo

Rawls ndo vé injustica pelo fato de pessoas nascerem em posicoes
sociais privilegiadas (geneticamente falando), ou ascederem por
talento. O componente fundamental a concepgdo substantivista de
justica de Rawls esta na neutralizacdo de desigualdades sociais e
naturais, pois, fruto da fortuna ou herangca, sdo moralmente
arbitrarias. (Arruda Junior, 2001, p. 115/116)

A afirmacdo de um principio de igualdade (liberdade
igual) deve compreender que a distribuicdo de liberdades na sociedade, e as
desigualdades s6 podem ser aceitas se a condicdo de todos for melhorada

“inclusive a dos menos favorecidos, desde que elas sejam consistentes com a
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liberdade igual e com a igualdade equitativa de oportunidades.” (Rawls, 2000a,
p. 163)

Dessa forma o objetivo de uma sociedade justa € diminuir as
diferencas sociais entre seus membros e para isso se utilizaria o recurso do

principio da diferenca que conteria

explicitamente, uma clausula que, na linguagem de Girad, podemos
definir “anti-sacrifical”’: qualquer que poderia ser vitima ndo pode ser
sacrificado no altar do chamamos de “bem comum”, nem para
vantagem daquele que os utilitaristas definem a “felicidade do maior
namero”.

Mas, uma vez aceito o principio da diferenca, ainda ha que decidir,
concretamente, a sua aplicacdo pratica no interior de contextos
historicamente determinados. Qual o grau de desigualdade
unanimemente aceitavel? Qual a combinacdo que todos considerem
justa entre liberdades fundamentais como a liberdade politica, a igual
protecdo, as iguais oportunidades, etc.? (Carducci, 2003, p. 29/30)

Devemos dar atencdo ao que Carducci aponta como sendo
prioridade do primeiro principio, que nos faz uma adverténcia sobre a

possibilidade emancipatoria trazida pelos principios de Rawls, que segundo ele

Para que a emancipacdo ndo se torne tragicamente irbnica,
transformando-se no seu exato contrario — como o exemplo que o
leninismo nos ensinou -, € necessario manter a prioridade “lexical” do
primeiro principio de justica de Rawls, porque somente esta
prioridade podera restituir aos esforcos de descrever a sociedade
justa — e aos projetos para alcanga-la — toda a riqueza inventiva de
novos vocabularios e de novas praticas com as quais demover
“aqueles micropoderes e macropoder selvagens, que — como
observou Ferrajoli — s&o, na realidade, as formas de poder mais
incontroladas e ilimitadas pelas quais podem ser prejudicados e
arrastados os préprios poderes juridicos e a inteira ordem do estado
de direito”. (Carducci, 2003, p. 41/42)

Alvaro de Vita resume da seguinte forma o

principio da diferenca (ou concepcgdo similar de justica distributiva)
oferece a Unica interpretacdo possivel para um igualitarismo néo-
invejoso. (Vita, 2000, p. 257)

O 4pice da teoria de Rawls € a descri¢do dos principios da justica, e

que segundo Alvaro de Vita

O principio de igualdade democratica requer que 0s mais
privilegiados abram mao de tirar proveito das circunstancias sociais e
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naturais que os beneficiam, a ndo ser quando fazé-lo beneficia
também os que tém o menor quinhdo de bens primarios. O remédio
que Rawls propbe para enfrentar a arbitrariedade moral da 6tica da
concepgao democratica — na verdade, trata-se mais de uma idéia de
fraternidade do que de igualdade (Rawls, 1971, p. 105) — é o
principio de diferenca. (Vita, 1999, p. 48)

O principio da igualdade h& muito tempo ndo € contestado
abertamente por alguém em s& consciéncia. Por isso as principais criticas
dirigidas ao igualitarismo rawlsiano se concentram no principio da diferenca.

E o principio da diferenca é que vai subsidiar a criacdo de regras
para que os desiguais sejam tratados desigualmente possibilitando a incluséo
do maior numero de pessoas na esfera de protecdo de politicas publicas que
visam a reducdo de desigualdades evitaveis e todo tipo de iniqlidade (como a
mortalidade infantil, a auséncia de servigos de saude, a desnutri¢cdo, etc.).

Podemos dar dois exemplos concretos de enfrentamento aberto
contra o principio da diferenca. O primeiro é a proposi¢cao da ADI 3330, onde o
partido Democratas requereu a inconstitucionalidade do sistema de cotas
raciais da Universidade de Brasilia, que foi julgada improcedente. E o segundo,
€ a ADI 3239 aonde se requer a inconstitucionalidade do decreto que
regulamenta terras de remanescentes das comunidades dos quilombos (art.
68, Atos das Disposi¢cdes Constitucionais Provisorias), que ainda nao foi
julgada pelo Supremo Tribunal Federal. Nos dois casos se requereu a
inconstitucionalidade das politicas publicas pelo trato diferenciado dado a

determinada coletividade.

2.4 Rawls e ateoria da Constituicao

Tracaremos nesse item uma breve reflexdo sobre as potencialidades
de abordagens da teoria da justica de Rawls no contexto do nosso direito
constitucional. Ao utilizarmos uma teoria estrangeira para analisar nossos
problemas constitucionais sempre pode nos conduzir a caminhos arriscados,

no entanto, pensamos que
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Estudar de forma sistematizada o pensamento de John Rawls no
Brasil, com enfoque juridico centrado na idéia de constituicdo, implica
a comunicacdo entre duas formas diferentes de sistematizacdo de
estudos que envolvem os mesmos fendmenos mas conferem-lhe
graus de importancia diferentes. Para tanto, sera necessario analisar
o pensamento de John Rawls empregando uma estratégia de
sistematizacéo que fara uma leitura dos conceitos rawlsianos a partir
de temas e categorias familiares a tradicdo européia e brasileira.
(Mizukami, 2005, p. 25)

Acreditamos que a teoria da justica de John Rawls demonstra
diversas potencialidades de analisar a realidade sécio-juridica brasileira, pois

sua leitura pode nos levar a construir

teoricamente respostas ideais para melhor orientar solucdes
concretas, plausiveis a uma série de problemas que se apresentam
de forma mundializada, por detras da explosdo da litigiosidade, da
descrenga generalizada nas instituicdes e nas “regras do jogo
democratico”, anteabrindo as portas para a obstacularizacdo da
construcdo do dificil projeto democratico. (Arruda Janior, 2001, p.
124)

Nocdes de justica, ou uma descricdo conceitual de critérios de
justica auxiliam uma teoria constitucional a atribuir sentido ao texto

constitucional. A teoria de Rawls, como diz Canotilho,

procura recortar as instituicdes basicas de uma “democracia
constitucional” ou de um ‘regime democratico’. As concepgdes
abstratas utilizadas por este autor — “justica com equidade” |,
“sociedade bem ordenada” , “estrutura basica”’, “consenso de
sobreposicao”, “razdo publica” — servem para aprofundar o ideal de
democracia constitucional. A democracia constitucional sera, no
fundo, aquela que da resposta ao problema central do liberalismo
politico: “como é que é possivel a existéncia de uma sociedade justa
e estavel de cidadédos livres e iguais que se mantém profundamente
divididos por doutrinas religiosas, filoséficas e morais razoaveis”.
Muitas das categorias a que Rawls faz apelo — legitimidade, consenso
constitucional, direitos e liberdades basicos, raz&o publica, elementos
constitucionais essenciais — ha muito que fazem parte do arsenal
cldssico da teoria da constituicdo. ... Finalmente, a analise da
“estrutura basica” a qual pertence a “constituicado politica” bem como
a discussao das “liberdades basicas” retomam em termos originais e
inovadores a problemética classica da ordenacéo constitucional e das
garantias de direitos desde sempre associada a teoria da
constituicdo. (Canotilho, 2003, p.1359/1360)

Sua teoria se constréi e origina na observacdo da organizacdo das

sociedades contemporaneas onde a existéncia permanente de conflitos sociais
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evidencia a possibilidade de que sua existéncia seja viavel nas comunidades,

gue adotem uma concepcéo de justica que

deve especificar os principios estruturais necessarios e apontar a
direcdo geral da acdo politica. Na auséncia de uma forma ideal
desse tipo para as instituicdes basicas, ndo ha fundamento racional
para o ajuste continuo do processo social de modo a preservar a
justica basica, nem pra eliminar a injustica existente. Assim, a teoria
ideal, que define uma estrutura basica perfeitamente justa, € um
complemento necessario de teoria ndo-ideal, sem a primeira, 0
desejo de mudanca fica sem um alvo. (Rawls, 2000a, 338)

A formatagdo constitucional de um Estado Social de Direito

necessita, para que nao se transforme em letra morta, de uma adequacéo a

realidade, que s6 pode ser mediada pela nocdo de justica. Em questbes

agrarias, percebemos ser cada vez mais complexa a formulagéo de consensos.

Assim torna-se imperativo analisar o ordenamento juridico discutindo as teorias

da justica, em especial da justica social no meio rural. A utlizacdo dos

conceitos rawlsianos, como a garantia de bens sociais minimos e 0 consenso

sobreposto, permitiria a escolha de regras para que os conflitos e demandas

existentes na sociedade sejam resolvidos de forma racional. Assim Canotilho

entende que

Uma constituicdo deve estabelecer os fundamentos adequados a
uma teoria da justica, definindo as estruturas basicas da sociedade
sem se comprometer com situacdes particulares. Todavia, e tendo
sobretudo em conta o incrumprimento do projecto emancipatdrio sob
a forma de “constitucionalizagdo dos excluidos”, mas uma teoria da
justica edificada sobre a indiferenca das condi¢Bes particulares. A
nosso ver, uma completa desregulagéo constitucional dos “excluidos
da justica” legitima uma separagéo crescente do in e dos out e ndo
fornece qualquer arrimo a integracdo da marginalidade. Precisamos
por isso, as ‘“ilhas do particularismo” detectadas em algumas
constituicdes — mulheres, velhos e criancas, gravidas, trabalhadores
— ndo constituem um desafio intoleravel ao “universal” e ao “basico”
tipico das normas constitucionais. Exprimem, sim, a
indispensabilidade de refrac¢des morais no ambito do contrato social
constitucional. (Canotilho, 2001, p. XXI)

Hart aponta o problema de Rawils ter abandonado a ideia de maxima

liberdade igual para defender a garantia a liberdades basicas, pois

Ha, acredito, vérias indicacdes, além da notavel mudanca de
linguagem, de que o principio de Rawls est4 agora limitado a lista de
liberdade bésicas, acatando, é claro, sua afirmacéo de que a lista
apresentada € aproximativa. A primeira indicacdo € o fato de que
Rawls ndo acredita ser necessério conciliar a admissdo de
propriedade privada como uma liberdade com qualquer principio geral
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de maxima liberdade igual, ou de “direito igual a mais ampla
liberdade”, e o fato de que ele evita as dificuldades encontradas na
doutrina de Hebert Spencer conferindo um novo sentido a exigéncia
de que o direito a propriedade deve ser igual. Este sentido de
igualdade se articula a partir da distincdo que Rawls estabelece entre
a liberdade e o valor ou custo da liberdade. Rawls ndo exige, a ndo
ser no caso de liberdades politicas (o direito a participar do governo e
a liberdade de expressao), que as liberdades basicas sejam iguais
em valor, ou substancialmente iguais e, assim, ndo exige, ao admitir o
direito a propriedade como uma liberdade basica igual, nem que a
propriedade seja comum, de modo que todos possam usufruir da
mesma propriedade, nem que propriedades individualmente
possuidas sejam iguais em tamanho. Isto seria insistir que o valor do
direito a propriedade deveria ser igual. O que se exige é a condicédo
meramente formal de que as regras que governam a aquisicdo,
disposicdo e alcance dos direitos de propriedade sejam as mesmas
para todos. A resposta de Rawls a familiar critica marxista de que,
nesse caso, teriamos que dizer que o mendigo e o milionario tém
iguais direitos a propriedade seria admitir a acusacao, mas indicando
que, em seu sistema, o valor desigual desses valores de propriedade
seria reduzido até a ponto em que a desigualdade fosse justificada
pelo funcionamento do principio da diferenca, segundo o qual as
desigualdades econémicas séo justificadas apenas quando existem
para o beneficio do menos favorecidos. (Hart, 2010, p. 259/260)

Dessa forma fica clara a opcdo de Rawls por um modelo
constitucional que garanta as liberdades basicas, mas também a
constitucionalizacdo do principio da diferenca que informara a normatividade
constitucional e as politicas publicas de reducdo da desigualdade.

Alguns como Rosenfield afirmam que “a fraternidade ndo é um
principio do direito” diz Rosenfield (2010, p. 163), e essa seria grande derrota
dos revolucionarios que inscreveram tanto a liberdade como a igualdade entre
0S epitetos essenciais a estrutura principiologica dos principais sistemas
juridicos do mundo, e passados mais de dois séculos o terceiro lema da
Revolucdo Francesa que era a Fraternidade ainda néo teria encontrado seu
lugar nos ordenamentos juridico-constitucionais como um principio do direito a
ser aplicado em situacbes das mais diversas. Cremos que a afirmacdo de
Rosenfield parte de posicao ideoldgica que foi derrotada ndo sé no processo
politico nacional, mas principalmente no marco da elaboracdo da Constituicao
da Republica brasileira®, que trouxe a lume uma base juridica de cunho
reformador que ao mesmo estatuiu e instituiu a justica social como um
elemento constitucional de primeira ordem. Ao falarmos de justica social ndo

\

devemos deixar a margem a ideia politica da fraternidade trazida pelo

1 O estagio da convencao constitucional que Rawls considera ser o segundo estagio para a
pactuacgédo dos principios de justica.
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constitucionalismo social moderno, que anunciaram as reformas do estado,
dentre as quais a reforma agréria se insere. Streck, baseado na obra de Ingo
Sarlet, relaciona o lema da Revolugéo Francesa de 1789, com as dimensdes
tomadas com o constitucionalismo posterior. E se vivemos a era do neo-
constitucionalismo essa era € marcada pela tanto pela integragcéo constitucional
da liberdade e da igualdade, como pela constitucionalizacéo da fraternidade®?,
gue resgata a promessa integral da Revolugdo Francesa, e garante aos que
vivem sob uma constituicdo a garantia que nao viverao em padrdes de vida
degradantes, e que todos possam usufruir de politicas publicas que garantam
niveis satisfatorios de padrao de vida.

'2 Nao ha como n&o citar o exemplo do SUS, instituido pela Constituicdo de 1988, onde todos
sdo atendidos. Poderiamos também citar a assisténcia social, em especial o LOAS.
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3 A PROPRIEDADE DA TERRA E OS BENS SOCIAIS PRIMARIOS DE
RAWLS

No presente capitulo discorrer-se-4 sobre o contetdo da lista de
bens primarios e sua relacdo com temas candentes com a realidade e o direito
brasileiros. Em sua obra Rawls utiliza o conceito de bens primarios para
descrever 0 que acredita ser necessario aos individuos para que possam
realizar seus planos de vida®®, além de também garantirem a sobrevivéncia e
uma existéncia digna e para isso ele elenca uma lista de bens primarios. A
descricao de quais bens compde a lista, quais seus objetivos, e como ela afeta
os diversos outros conceitos € uma constante nas principais obras de Rawils,
bem como nas discussdes feitas pelos seus comentadores. A lista de bens
primarios tem como objetivo estabelecer uma métrica do que deve ser
distribuido com igualdade para os individuos em uma sociedade bem-
ordenada. Rawls, desde a publicacdo de Uma Teoria da Justica em 1971
utilizou a lista de bens primarios para identificar os elementos necessarios aos
individuos para que estes realizem seus planos de vida em uma sociedade que
tenha suas instituicbes governadas pelos seus dois principios de justica. E o
acesso a esses bens teria como finalidade manter um nivel de igualdade entre
0s membros de uma determinada sociedade, para que 0s mesmos mantenham
suas bases sociais do auto-respeito.

Os bens primarios sdo aqueles que seriam pactuados na posi¢ao
original, e que permitiriam que as diferencas porventura existentes
posteriormente fossem amenizadas. Mas também s&do aqueles bens que,
depois de levantado o véu da ignorancia, serdo objeto de disputas variadas em
gualquer sociedade. Em uma sociedade democratica e bem organizada a lista
de bens primarios serve para balizar tanto os direitos de acesso que as
pessoas tém, bem como as reivindicacdes possiveis dentro da organizacéo das

instituices de uma sociedade. Ou seja, para Rawls as pessoas

(...) tentam reconhecer principios que promovem seus sistemas de
objetivos da melhor forma possivel. Elas fazem isso tentando garantir

'3 Planos de vida aqui devem ser entendidos como Rawls explica no item 63 da TJ.
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para si mesmas o maior indice de bens sociais primarios, ja que isso
Ihes possibilita promover a sua concepcdo de bem de forma efetiva,
independentemente do que venha a ser essa concepcdo (Rawls,
2000a, p. 155).

Independentemente das doutrinas morais abrangentes os membros
da sociedade precisam de bens para realizar seus planos de vida* e esses
bens deverdo ser consensuados na esfera da racionalidade publica, pois
apesar dos bens servirem a pessoas e comunidades e poderem ser especificos
de determinadas comunidades. Os mesmos devem ser distribuidos tendo em
vista algum critério publico de distribuicdo dentro de uma organizacao estatal
gue por sua vez é regida por uma racionalidade publica e ndo por essa ou
aquela doutrina moral abrangente.

A distribuicdo de bens é uma questdo central para se discutir a
justica. Samuel Fleischaker vai além e nos informa que debater questbes de

justica nos

leva a uma das sugestdes mais interessantes de Rawls: a de que a
justica s6 deve se ocupar da distribuicao de “bens primarios” — bens
necessarios a busca de praticamente qualquer fim humano — e deve
deixar de lado a questdo de que constitui o bem humano supremo.
(Fleischacker, 2006, p. 161/162)

Recursos tedricos como esse de se enumerar 0 que cada um tem
direito na sociedade tem funcdes juridicas, politicas e filosdéficas na descricéo e
na problematizacdo de uma sociedade. As chamadas circunstancias de justica
(Rawls, 2000a, p. 136 e seg.) tomam uma importancia maior quando sao
discutidas em quadros de escassez ou de distribuicbes profundamente
desiguais de um determinado bem juridico. Talvez toda ideia de justica seja
discutida nesse quadro, pois poucas seriam as questdes de justica em um local
onde ha abundéancia dos principais bens necessarios as necessidades
humanas integradas a essa sociedade.

Trataremos do tema da propriedade da terra no Brasil e sua
normatividade no proximo capitulo, mas aqui esclarecemos essa descricdo dos

bens primarios, porque em sintese acreditamos que a terra € um bem primario

 Ver: “Os bens primarios so caracterizados como aquilo de que as pessoas necessitam em

sua condicao de cidadaos livres e iguais, e de membros normais e plenamente cooperativos da
sociedade durante toda a vida [...]. Esses bens respondem as suas necessidades como
cidadaos, em oposicdo as suas preferéncias e aos seus desejos (TJ, Prefacio a Edicéo
Brasileira, pp. XV-XVI).”
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que deve ser distribuido por politicas publicas, de forma que haja politicas de
distribuicdo, de acesso a terra e também que promovam democratizacdo da
propriedade rural no Brasil, e ainda politicas agricola e agraria (e de reforma
agréaria)® que garantam a manutencdo digna do homem, na terra seja
assentado de programas de reforma agraria, ou os que detém propriedade
licita a qualquer titulo, e que essa cumpra sua funcdo social conforme descrita
constitucionalmente e na legislacéo ordinaria®. Politicas estas que devem ser
realizadas para satisfazer o conteddo de um programa constitucional
igualitarista como o da Constituicdo de 1.988.

O tema central do presente trabalho é o acesso a terra como politica
de justica social, e nesse capitulo abordamos as potencialidades da descricao
dos bens primarios de Rawls e suas diversas fun¢gdes no contexto da analise
tedrica dos mais variados temas, em especial para a compreensao dos direitos
gue envolvem a distribuicdo de propriedade, em particular da propriedade da
terra. Ao partimos da ideia de que os bens primarios sdo essenciais para que
os individuos realizem seus projetos de vida queremos tratar especificamente
do item elencado pelo autor em sua lista, que € o item renda e riqueza. Ou
seja, 0s seres humanos necessitam de um patamar de renda e riqueza para
satisfazer suas necessidades, porém quando tratamos de necessidades
podemos reduzi-las aqueles itens essenciais apenas para a sobrevivéncia de
uma pessoa? Cremos que ndo. No entanto, também podemos e devemos
ampliar a ideia do que deve ser distribuido como renda e riqueza, em especial
pelas questdes ou circunstancias de justica se modificam ao longo do tempo,
se apresentando de forma diferente em cada geracéao.

Por exemplo, ao debatemos a respeito da busca do pleno emprego,
tal como esta descrito na Constituicdo Federal (art. 170, inc. VIII) como forma
de distribuicdo de renda, a essa ideia se acopla toda uma série de direitos que
estariam se realizando através do emprego, e que garantindo emprego e
salario se distribui renda. De outro lado também, quando pensamos em renda e
politicas publicas, logo somos remetidos a reflexdo sobre politicas de renda

minima, que visam a garantiria de patamares minimos para a sobrevivéncia de

'* |sso na forma descrita no art. 73 do Estatuto da Terra (Lei 4504/64).

16 Lei no 8.629, de 25 de fevereiro de 1993, que dispde sobre a regulamentacdo dos
dispositivos constitucionais relativos a reforma agréria, previstos no Capitulo Ill, Titulo VII, da
Constituicao Federal.


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%208.629-1993?OpenDocument
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populacées. No entanto compreendemos que quando Ralws elenca renda
como bem primério ele ndo estd se referindo apenas a programas de renda
minima, mas também a um conjunto mais amplo de politicas publicas, dentre
outras oferta de empregos, financiamento & produc&o, distribuicdo de terra'’ e
moradia’®, pois além disso temos que também considerar politicas que
democratizam bens sociais e distribuam 0 acesso a propriedade que
posteriormente gerara renda de forma mais ampla.

E salutar a reflexdo sobre qual patamar de riqueza deve ser
distribuida de forma igualitéaria. Iniciamos o debate discutindo o que é riqueza
na forma proposta por Rawls, por 6bvio os bens primarios ndo podem ser
objeto de uma lista demasiado extensa e abstrata, e isso se d& inclusive pela
enorme diferenca que projetos pessoais ou grupais tém entre si. E

Nao existe conjunto concebivel de bens fundamentais ou essenciais
em todos os mundos morais e materiais — sendo tal conjunto deveria

se concebido de maneira tdo abstrata que teria pouca utilidade ao se
pensar em determinadas distribuicdes. (Walzer, 2003, p. 8)

Na sequéncia devemos, portanto, delimitar quais bens devem ou
nao ser distribuidos, 0 que nos leva a questionar porque 0 acesso a terra deve
ser considerado um bem primario na acepcdo de Ralws sob o prisma da
Constituicdo brasileira. Devemos considerar que a terra € um bem escasso,
pois ndo pode ser socialmente reproduzido, e € dado pela natureza, com suas
Obvias limitacdes. A distribuicdo de terras sempre € algo complexo em qualquer
ordenamento juridico. E a analise do disciplinamento juridico das formas de
aquisicao original, transferéncia, aquisicdo e redistribuicdo da terra pode dizer
muito sobre uma determinada sociedade (Comparato, 2010, p 423/424).

Ao propor uma lista de bens primarios Rawls tece uma analise de
um amplo esquema de recursos que os individuos necessitam para realizar seu
ideal de bem, independente das finalidades e concepcdes abrangentes por
cada um escolhida. Assim os bens primarios se caracterizam como meios para

a realizacao de fins (teleologias) dos mais diversos.

' Homestead Act, de 1867, que distribuiu terras nos EUA, ver

http://www.archives.gov/education/lessons/homestead-act/ acessado em 27/05/2012.
'® Como o “aluguel compulsério” na Inglaterra, e também o “aluguel controlado” em Nova York
e San Francisco.



http://www.archives.gov/education/lessons/homestead-act/
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Importante ressaltar, que o estabelecimento de uma lista de bens
primérios ndo se dirige inicialmente a informar o primeiro principio da teoria
rawlsiana, mas, prioritariamente o segundo principio (o da diferenca’®). Pois
dentro das discussdes relativas a aplicagdo do principio da diferenca o
tratamento desigual dado a determinados individuos ou grupos para a garantia
de que mantenham niveis satisfatérios em indicadores sociais, € 0 que vai
garantir ao longo do tempo a existéncia de uma sociedade bem-ordenada.

A compreensdo de terra como um bem escasso dificulta a
explicacdo de sua distribuicdo pela metafora da distribuicdo do bolo®, que
Rawls utiliza para dar um exemplo de justica procedimental perfeita. A terra
ndo pode ser reproduzida socialmente, como podem ser os bolos, por ébvio,
gue quando ele usa expressao divisdo equitativa ndo estaria se referindo a
terra, e sim na distribuicdo de outros bens. No entanto, € um elemento a ser
trabalhado o fato de que se tal exemplo seria possivel sua utilizacdo na
distribuicdo equitativa de terras, ainda mais se considerado que historicamente
no Brasil o acesso a terra sempre foi por longo tempo restrito a uma elite
agraria no Brasil, trabalhada por varios autores, como Raymundo Faoro
(2000), José de Souza Martins (1995), Otavio lanni (1986).

Ha que se reconhecer antes que na sociedade brasileira a terra
sempre foi objeto de apropriacdo por politicas que nunca guardaram qualquer
roupagem de racionalidade publica na sua construcdo (seja na elaboracao, ou
na realizacdo de politicas®}).

Rawls trata longamente em seus textos da prioridade do justo sobre
o bem. No entanto, aqui damos atencdo especial a concepcdo de bem que se

extrai da obra de Rawls, dimensionando os limites de seu significado, bem

9 Sendo que os “dois principios expressam a idéia de que ninguém deve ter menos do que
receberia em uma divisdo igual de bens priméarios e que, quando o carater benéfico da
cooperacdo social permite uma melhoria geral, entdo as desigualdades existentes devem
operar em beneficio daqueles cuja situacdo melhorou menos, tomando a diviséo igual como
referéncia.” (Rawls, LP, 2000 p. 337)

% Em Uma Teoria da Justica Rawls cita um exemplo de justica procedimental perfeita que seria
o seguinte: “Um certo niumero de homens deve dividir um bolo: supondo que a divisdo justa
seja uma divisdo equitativa, qual sera o procedimento, se € que existe um, que trara esse
resultado? Questdes técnicas a parte, a solucdo 6bvia é fazer com que um homem divida
o0 bolo e receba o ultimo pedac¢o, sendo aos outros permitido que peguem seus
pedacos antes dele. Ele dividira o bolo em partes iguais, jA que desse modo pode
assegurar para si a maior porgao possivel” (Rawls, 2000b, 91).

L A titulo de exemplo podemos considerar tantos os debates de elaboracéo da Lei de Terras,
bem como, os debates que antecederam a edicao do Estatuto da Terra (Silva, 1971).
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como sua aplicacdo pratica na descricdo do que deve ser distribuido as
pessoas em uma determinada sociedade para que o individuo realize seu ideal
de bem. E assim € “preciso considerar que o acesso a liberdade e aos bens
primarios € condicdo para garantir a justica”’(Zabam e Rodrigues, 2006, 259), e
NO NOSSO caso justica social no campo.

Demolir uma estrutura agraria por 6bvio s6 poderia ser feita por uma
Revolucédo, seja uma ruptura violenta como a Revolugcdo Russa, ou o longo
processo de abolicdo dos direitos comunais as terras dos camponeses
ingleses, que se deu no bojo da construcdo do Estado e do capitalismo
moderno. E dentro do quadro da constitucionalidade posta devemos pensar a
modificacdo da estrutura agréaria a partir do conceito de Reforma Agraria.

A estrutura agraria brasileira sempre deixou em aberto uma questao
agraria, que nao circunscreveu seus efeitos s6 no campo, mas reverberou em
todos os campos da vida social. Questdo essa que até hoje ndo se encontra
resolvida®®. A terra é um bem do mundo (Walzer), ou como diz Marés tem uma

funcao social®. Os bens adquirem significados, e segundo Walzer

Os bens do mundo compartilham significados porque a concepcao e
a criacdo sdo processos sociais. Pelo mesmo motivo, os significados
dos bens variam de uma sociedade para outra. A mesma “coisa” tem
valor por motivos diversos, ou tem valor aqui e ndo o tem ali. John
Stuart Mill reclamava que “os seres humanos gostam em multidées”,
mas ndo conheco outro meio de gostar ou ndo gostar dos bens
sociais. (Walzer, 2003, p. 7)

Esses significados tomam forma juridica, e em mudancas sociais
gue modificam estruturas politicas ocorrem demandas por modificacdes das
formas juridicas, tanto na formulacdo de novas normas, mas também uma
resignificacdo, tanto social, quanto juridica da normatividade posta frente ao
novo contexto democratico e constitucional existente. E essa perspectiva de
resignificacdo ressurge com a reabertura democratica. A partir do inicio da
década de 80 os camponeses voltam a esfera das reivindicacdes politicas
através de suas organizacdes (MST, Contag, CPT, dentre outras), e passam a
propor propostas para a regulamentacédo da propriedade da terra em especial

sobre a formulacao da reforma agraria (Sampaio, 2003, p. 22). Passam a atuar

2 Sampaio (2003), Abramovay (2007), dentre outros.
A prépria terra e ndo a propriedade (Marés, 2003).
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como grupo de pressao tanto para pressionar o Congresso Constituinte, como
também o poder executivo na elaboracdo do Plano Nacional de Reforma
Agréria.

A formacéo de novos grupos de pressdo e de movimentos sociais
organizados possibilitam que os mesmos aparecam na esfera publica,
propondo solugbes politico-juridicas para suas demandas. Essas demandas
vao forjar as mobilizagcbes dos camponeses em organizagbes sociais, que
levaram para esfera publica de debate suas demandas, em especial, 0 quadro
de exclusdo e desigualdade social no campo. E quando os camponeses se
organizam o fazem levando em conta seu modo de ser (Passos, 2008). E esse
modo de ser deve que ser entendido tanto pelas demandas que séo levadas a
cabo pelos seus atores, e também pela sua forma de organizacéo, sua forma
de produzir, sua relacdo com a terra, tanto na forma de produzir como sua
relacdo com o meio ambiente. Esse modo de ser na maioria das vezes foi
ignorado na formulagdo normativa no Brasil (Passos, 2008). E com a
promulgacdo da Constituicdo brasileira de 1988 abre-se um novo quadro de
disputa interpretativa acerca de direitos, justica social e principalmente pela
disputa de bens juridicos, sendo a distribuicdo de terras um desses bens que
serdo objetos de inUmeras disputas interpretativas, em especial no campo do
direito.

Os que hoje lutam pela terra e por condi¢cdes de trabalho (e vida) no
Brasil levam a esfera publica suas demandas, e, consequentemente, formulam
discursos que obterdo formas politicas e juridicas considerando que todos os

gue vivenciam a sociedade levam a esfera politica, suas aspiracoes, etc. e

devem saber o que todo o ser racional € suposto desejar possuir, a
saber, 0s bens sociais primarios, sem 0s quais 0 exercicio da
liberdade seria uma reivindicacdo vazia. Em relacdo a isto, é
importante notar que o respeito por si pertence a essa lista de bens
primarios. Desta forma, uma abordagem puramente deontoldgica da
noc¢ao de justica ndo é destituida de consideracdes teleoldgicas, visto
que estas estdo ja presentes na situagao original (§15, “Os bens
sociais primarios como base das expectativas”). Na situag&o original,
os individuos ndo sabem qual sera a sua propria concep¢éao do bem,
mas sabem, que os seres humanos preferem ter mais que menos
bens sociais primérios. (Ricoeur, 1995, p. 69)

Observamos da leitura de Rawls (2000a, 2000b), e de Eduardo Bello

(2003) as potencialidades interpretativas do conceito de bens primarios para
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uma hermenéutica constitucional, verificando a inclusive que a descricdo dos
bens primérios é condi¢do de possibilidade para interpretacdo da Constituicdo

e da legislacdo brasileira aplicavel a questédo agraria, pois o

gue Rawls quiere decir es que el acceso a los bienes primarios soélo
es una condicion de posibilidad — tal vez la mas fundamental- sin la
cual el individuo o el ciudadano no puede disefar ni llevar a cabo su
propio proyecto de vida (buena). En tercer lugar, si Rawls consigue
superar el principio de utilidad es porque subordina la distribucién
optima de la riqueza, del poder, etc., al respeto de los derechos y
libertades fundamentales: ninguna mejora de la suerte de los mas
desfavorecidos puede tener lugar en detrimento de tales derechos y
libertades. (Bello, 2003, p. 153)

A idéia de condicdo de possibilidade é essencial na moderna
hermenéutica constitucional, e permite que determinada norma seja
compreendida em seu contexto normativo. E 0 novo contexto normativo vivido
no Brasil apés 1988 € o de afirmacédo da ConstituicAo enquanto um programa
para a construcéo da sociedade brasileira como uma sociedade justa fraterna e
solidaria. E para a realizacdo destes temos que ter em conta o que foi
constitucionalizado, e mais qual o significado desse novo contexto
constitucional? Ao respondermos isso temos que apreciar o quadro do
neoconstitucionalismo em que a nova Constituicdo foi recepcionada. E o
neoconstitucionalismo se diferencia de momentos histéricos constitucionais
anteriores principalmente pelo fato de constitucionalizar os chamados direitos
de terceira dimensdo, que como nos lembra Ingo Sarlet (2001, p. 50/53) sao
direitos que dardo especial énfase aos direitos de solidariedade e de
fraternidade. E essa nova dimens&o do constitucionalismo nacional que vai ser
consagrada a ideia de justica social, que se inclina sobre a distribuicdo de bens

dos mais variados. E a ideia de justica distributiva

reside em saber qual é o seu pressuposto, a fim de afirmar quem
deve receber o que, a partir de um estado final de bens a serem
repartidos. Esse conceito parte da suposi¢cdo de que deve haver a
reparticdo, visto que alguns tém bens em demasia, enquanto outros
os tém em falta. (Rosenfield, 2010, p. 149)

E s&o as questdes do tipo ‘o que deve ser distribuido’ e ‘para quem
devem ser distribuidos’ que serdo as perguntas essenciais que norteiam
diversos esforcos teodricos, incluindo o de Rawls, para a construcdo de uma

teoria tanto da justica social como de justica distributiva. E € no contexto desse
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debate que a contribuicdo de Rawls ao elencar uma lista de bens primérios se
faz essencial para o entendimento da problematizagcdo de questbes aqui
debatidas.

A lista de bens primarios tratam tanto dos bens que devem ser
distribuidos, mas informam, como faz Jesus®*, questdes, equacdes e modelos
praticos para a distribuicido de bens. E ainda o “indice de bens primarios € um
indice de expectativas desses bens ao longo da vida toda. Considera-se que
essas expectativas estejam vinculadas a posi¢des sociais relevantes no interior
da estrutura basica” (Rawls, 2003, 245). Ou seja, a tematica dos bens primarios
direta ou indiretamente acompanhara o individuo por toda sua vida.

A classificacdo dogméatica de itens € a base do ensino juridico.
Importante apontar que o Direito Civil, nos mais diversos paises, tem seus
estudos iniciados por uma concepcdo de pessoa, e secundado pela
conceituacéo e classificacdo dos bens, obviamente que aqui ndo trataremos de
bens no sentido civilista (do tradicional Direito Civil individualista). Porém essa
lembrangca que remonta os primeiros anos da academia nos remete a
centralidade dos bens para o pensamento juridico. Pois ndo € um exagero
afirmarmos que a maior parte dos conflitos juridicos sao travados em torno de
disputas sobre bens materiais e imaterias. Essa constatacao serve de ponto de
partida para caracterizamos a importancia da definicdo (conceituacédo) de Bem
em uma teoria, ainda mais se analisamos uma teoria abrangente e complexa
como a de Rawls, que descreve bens de uma forma muito mais ampla do que a
divisdo de bens exposta nas teorias civilistas. E no caso especifico de sua
teoria € salutar descrever o papel que os bens ocupam na teoria e qual sua
funcionalidade. Funcionalidade esta que é descrita por Reinaldo Silva, em sua

obra Formacao moral em Rawls, que diz ser

suposto também que as pessoas tem necessidades e que elas
precisam de certos bens priméarios sem os quais a liberdade néo teria
nenhum valor para elas. A lista de bens primérios deve ser especifica

4 “Sempre surgirdo as questdes: é justo A ter x e B ndo ter? A tem x e y e B tem apenas y. B
tem uma pretensdo legitima a ter x também? Para fornecer as respostas, é necesséria uma
avaliacdo da importancia dos bens x e y para as pessoas em geral: se y for um bem essencial
e x for supérfluo, a pretenséo de B em relagdo ao bem x perde forca; se ocorrer o contrario e x
for essencial, pode-se dizer que B estd em uma situacdo de desigualdade injustificada em
relacdo a A e que a sociedade deve dar x a B (sem privar A de x, ja que x € essencial a todos).
(Jesus, 2011, p. 86/87)
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pela correlagdo do bem como racionalidade e os fatos genéricos
sobre as necessidades e habilidades humanas, as fases do
desenvolvimento moral e as exigéncias da cooperacdo social,
segundo o principio da reciprocidade. Os bens primarios sao
concebidos a partir de informacdes gerais sobre a psicologia humana.
Em certo sentido, ele sdo coisas que 0s seres racionais desejariam,
guaisquer que fossem seu planos de vida. Na perspectiva politica,
tais bens sdo coisas que os cidaddos necessitam quando tomados
como pessoas livres e iguais. Por isso, eles sdo ndo sO
“capacitadores”, mas também polivalentes, e se referem a direitos e
liberdades basicos...(Silva, 2003, p71)

Portanto,

Os bens primarios devem garantir a autonomia dos individuos, por
isso sdo meios genéricos e polivalentes. Eles ndo sdo bens como
comida ou bebida e itens de consumo, pois estes devem ser objetos
de escolha pessoal e ndo publica.

Rawls prop6e também que se deve garantir um minimo social para
gue todos tenham uma vida decente. (Silva, 2003, p. 72).

Devemos observar que a ‘“utilizacdo de bens primarios para
comparagao interpessoal € coerente com a prioridade do justo sobre o bom”
(Jesus, 2011, p. 89), pois os “bens primarios sao parametro preferido pelos

cidadaos racionais e razoaveis de Rawls” (Jesus, 2011, p. 89), e

Como ndo ha a ideia de bens essenciais o utilitarismo classico pode
considerar mais justo atribuir um bem supérfluo a A do que um bem
“primario” a B, se o bem-estar geral for mais aumentado com a
primeira aloca¢@o do que com a segunda. (Jesus, 20, p. 87)

O préprio Rawls respondendo seus interlocutores por diversas vezes
voltou ao tema dos bens primarios, dando-lhe uma redacdo mais especificada,

expondo que

O papel da idéia dos bens primarios é 0 seguinte: uma caracteristica
fundamental de uma sociedade politica bem-ordenada é que ha um
entendimento publico ndo somente sobre os tipos de exigéncias que
os cidaddos podem apropriadamente fazer, quando questdes de
justica politica se apresentam, como também sobre a forma pela qual
tais exigéncias devem ser defendidas. Uma concepgédo politica de
justica uma base para este tipo de entendimento e, dessa forma
capacita os cidaddos a chegar a um acordo quando se trata de
examinar suas varias exigéncias e de determinar o peso relativo de
cada uma delas. ... Isso permite & justica como equidade sustentar
gue a realizacdo das exigéncias apropriadamente relacionadas a
essas necessidades deve ser publicamente reconhecida como
benéfica e, por isso, considerada uma realizacdo que promove as
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condic¢des da cidadania para os propoésitos da justica politica. (Rawls,
2000b, p.238)

A formulagdo rawlsiana sobre bens primarios visa, sobretudo, o
fortalecimento do principio da diferenca como forma de garantir as pessoas
“‘uma igualdade mais estrita, ou entdo algum tipo de “minimo garantido” desses
bens, de acordo com o qual ninguém cairia abaixo de determinado nivel”
(Fleischacker, 2006, p.170). Assim o principio da diferenca garantiria que 0s
cidadaos tivessem acesso a bens primarios, que foram introduzidos por Rawls
na teoria, com a finalidade de “mudar o enfoque da preocupacao distributivista
da felicidade ou bem-estar para as coisas que as pessoas racionais queiram,
independente do que mais queiram” (Fleischacker, 2006, p. 171), e assim
Rawls desloca a concepcao de bem, do cerne de concepcdes éticas para a
realizacdo de projetos politico-normativos, como a concretizacdo de direitos
sociais no constitucionalismo hodierno vivenciado no pés-guerra, do qual nossa
Constituicao € fruto. Pois a justica distributiva € talvez o tema mais discutido no
campo da realizacdo de projetos constitucionais, que necessitardao de
descrever pormenorizadamente, no quarto estagio (onde se aplicam as regras),
0 que deve ser distribuido e como. Sobretudo aqui devemos ter em conta a
descricdo do que deve ser distribuido na politica agricola (art. 73 do Estatuto

da Terra).

3.1. A lista de bens primarios proposta por John Rawls

A ideia de bens primarios para Ralws esta inserida dentro de suas
ideias de bem. As ideias de bem possibilitam uma enunciacdo do que as
pessoas disputam e requerem dentro da esfera societaria, pois a centralidade
da ideia de justica presente em sua obra ndo pode prescindir de uma
concepcgao de bem e como ele diz “o justo e 0 bem sdo complementares” pois,
‘uma concepgao politica deve basear-se em varias idéias do bem” (Rawls,
2000b, p. 222). E a

idéia principal é a de que se distingam os bens primarios dos outros
procurando quais sdo 0s bens geralmente necessarios como
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condi¢bes sociais e como meios polivalentes que permitam as
pessoas buscar suas concepcdes determinadas do bem e
desenvolver e exercer suas faculdades morais (Rawls, 2000c, p.
165)

Aqui temos que mencionar o principio da diferenca que possibilitara
“no nivel mais fundamental da argumentagdo normativa, nada que nao seja
uma distribuicdo igual dos bens primarios se justifica. Esse é o ponto crucial na
justificacao do principio da diferenga” (Vita, 2000, p 256). Pois o principio da
diferenca € que possibilita que seja considerada como justa qualquer
distribuicdo desigual de bens.

A distribuicdo de bens em uma sociedade deve obedecer a quais
critérios? Rawls responde a essa pergunta listando o que seriam Bens Sociais
Primarios, e dentre eles elenca a renda e a riqueza. Assim surge a
necessidade de respondermos uma pergunta de primordial importancia para o
nosso trabalho, qual seja, a terra € um bem social primario? E, portanto, deve
ser distribuida a partir de uma politica publica igualitaria?

Em um artigo sobre a justica ambiental, Sénia T. Felipe diz que
Encontramos, em Rawls, a proposta de aprimorar a distribuicdo de
bens em sociedades ordenadas por uma Constituicdo, na qual se
reconhece:

1.] O ideal de justica democratica como ordenador das instituic6es
que formam a estrutura basica de uma sociedade;

2.] A liberdade de acesso aos bens sociais primarios, igual para
todos os cidadaos;

3.] A liberdade equitativa de acesso as distingbes econb6micas e

sociais que resultem do esforco de cooperacdo dos sujeitos,
representados na estrutura basica da sociedade.(FELIPE, 2006, p. 5)

Note-se o0 alerta que a distribuicdo de bens se da dentro de um
ordenamento constitucional, sendo assim de extrema importancia o
desenvolvimento das relacfes possiveis de serem estabelecidas entre a teoria
da justica de Rawls e as leituras admissiveis de nossa Constituicdo dentro de
uma teoria constitucional, para ser considerada enquanto tal deve conter uma
avaliacdo de qual contetdo de justica que ela encerra. A nossa Constituicdo no
Capitulo 1ll do Titulo VII trata “Da Politica Agricola e Fundiaria e da Reforma
Agraria”. Capitulo esse que foi talvez o assunto mais discutido na assembléia

constituinte e que regula constitucionalmente os assuntos de justica social no
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campo. A terra pode ser considerada um bem primario a ser distribuido com
alguma politica igualitaria, e as propostas de reforma agraria em diferentes
sociedades democraticas visam a garantir o acesso a propriedade a um maior
namero de pessoas. Devemos compreender com Benedito Ferreira Marques

qgue a reforma agraria tem objetivos

mais abrangentes, pois ndo se deve olvidar que ela também se
presta para aumentar o nimero de proprietarios rurais, reduzindo o
nivel de concentracdo hoje existente; para estancar ou inibir o éxodo
rural; para aumentar o nivel de emprego, para matar a fome de
milhdes de brasileiros que vivem na mais completa miséria, e muitos
outros. (Marques, 2005, p.171)

A propriedade faz parte das liberdades bésicas descritas por Rawls,

no entanto, ele faz uma adverténcia, pois

Naturalmente, as liberdades que ndo constam da lista, por exemplo, 0
direito de possuir certos tipos de propriedade (por exemplo, meios de
producdo) e liberdade de contrato como entendida pela doutrina do
laissez-faire, ndo sdo fundamentais; e por isso elas ndo estédo
protegidas pela prioridade do primeiro principio. (Rawls, 2007, p. 113)

Por se tratar de uma teoria liberal igualitaria, portanto uma teoria
nao-coletivista e que ndo tem pretensdes estatizantes, é natural que sua teoria
nao pretenda a distribuicAio de meios de producdo, mas aqui cabe nos
perguntar se a terra vista como um bem socio-ambiental € apenas um meio de
producédo? No entanto, antes devemos compreender melhor o que sao os bens

primarios e qual a funcéo destes em sua teoria. Rawls assim descreve

O papel da idéia de bens primarios € o0 seguinte: uma caracteristica
fundamental de uma sociedade politica bem-ordenada é que ha um
entendimento publico ndo somente sobre tipo de exigéncias que os
cidadaos podem apropriadamente fazer, quando questdes de justica
politica se apresentam, como também sobre a forma pela qual tais
exigéncias devem ser defendidas. Uma concepgéo politica de justica
constitui uma base para que esse tipo de entendimento e, dessa
forma, capacita os cidadéo a chegar a um acordo quando se trata de
examinar suas varias exigéncias e de determinar o peso relativo de
cada uma delas. (Rawls, 2000b, p. 226)

Antes de Rawls definir os bens primarios ele os insere dentro de
uma organizagao social que se pretenda justa, e que “embora a justica trace o

limite e 0 bem mostre o alvo, a justica ndo pode tracar um limite demasiado
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estreito.” (Rawls, 2000b, p.221). Essa sociedade deveria estabelecer a

prioridade do justo sobre o bem,

uma vez que o direito e o bem sdo complementares: nenhuma
concepcdo de justica pode basear-se inteiramente em um ou em
outro; antes, € preciso combina-los de uma forma bem definida. A
prioriade do justo ndo nega isso. Procuro resolver esse e outros mal-
entendidos examinando cinco idéias do bem empregadas pela justica
como eqiidade. (Rawls, 2000b, p. 220)

Essas cinco ideias s&o consideradas por Rawls para se discutir

critérios ou principios de justica antes tém que ter em conta com quais ideias

de bem nés contamos. E Para Rawls

essas idéias sdo: a) a idéia do bem como racionalidade; b) a idéia
dos bens primarios; c) a idéia das concep¢fes do bem abrangentes e
permissiveis (aquelas associadas a doutrinas abrangentes); d) a idéia
de virtudes politicas; e €) a idéia do bem em uma sociedade bem-
ordenada (politicamente). (Rawls, 2000b, p. 223)

A definicdo de bens primarios permite que se fixe o que pode ser

distribuido em uma sociedade e como deve ser feita essa distribuicao, pois

Com essa definicdo de bens primarios, respondemos nossa principal
questdo, qual seja, como é possivel, dado o fato do pluralismo
razoavel, um entendimento publico relativo ao que é considerado
benéfico em questdes de justica politica. Ao mostrar de que maneira
esse entendimento € possivel. (Rawls, 2000b, p. 226)

Sem minorar a importancia das demais idéias de bem queremos nos

concentrar sobre o item b, ou seja, a idéia de bens primarios. E nesse esforco

tentar discutir a teoria dos bens primarios de Rawls, e qual a estrutura de renda

e rigueza os cidaddos tem direito numa sociedade constitucionalmente

organizada.

Esses bens, a meu ver, sdo coisas de que os cidadaos necessitam
como pessoas livres e iguais, e as exigéncias acerca desses bens
sdo consideradas exigéncias validas. A lista basica de bens primarios
(que pode aumentar, caso seja necessario) pode ser dividida nas
cinco categorias seguintes:

a. os direitos e liberdades fundamentais, que também
constituem uma lista:

b. liberdade de movimento e livre escolha de ocupacao
num contexto de oportunidades diversificadas;

c. poderes de cargos e posi¢des de responsabilidade nas
instituicdes politicas econdmicas de estrutura basica;

d. renda e riqueza;

e. as bases sociais do auto-respeito
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Essa lista inclui principalmente caracteristicas institucionais, isso é,
direitos e liberdades fundamentais, oportunidades institucionais e
prerrogativas dos cargos e posi¢des, além da renda e da riqueza. As
bases sociais do auto-respeito sdo explicadas pela estrutura e
conteudo de instituicbes justas, conjugados as caracteristicas de
cultura politica publica, tais como o reconhecimento e a aceitagdo
publicos dos principios de justica. (Rawls, 2000b, p. 228)

Uma leitura prima facie sobre a definicdo dos bens primarios nédo
nos leva a acrescentar a posse (ou propriedade) da terra entre eles. No
entanto, a propriedade rural ndo pode ser considerada apenas como um meio
de producao, posto que na terra além do proprietario produzir através do seu
trabalho, ele exerce o direito de habitacdo e seu ideal de bem viver. Assim,

tendo em vista que Rawls deixa em aberta a lista de bens primarios, pois

A lista de bens primarios depende, é claro de uma variedade de fatos
gerais sobre as necessidades e aptidées humanas, suas fases e
requisitos normais de cuidados, relacdes de interdependéncia social,
e muito mais. Precisamos ter pelo menos uma idéia rudimentar de
planos racionais de vida que demonstrem por que esses planos tém
em geral certa estrutura e dependem de certos bens primarios para
sua formacdo, revisdo e execucdo bem-sucedida. Mas, como
enfatizamos acima, a descricdo dos bens primarios ndo se apoia
apenas em fatos psicolégicos, sociais ou histéricos. Embora a lista
de bens primarios se apoie em parte nos fatos e exigéncias gerais da
vida social, s6 o faz junto com uma concepc¢do politica da pessoa
como livre e igual, dotada de faculdades morais, e capaz de ser um
membro plenamente cooperativo da sociedade. Essa concepc¢do
normativa é necessaria para definir a lista apropriada de bens
primarios, (Rawls, 2003, p. 82)

Armatya Sen faz um debate de folégo em varias de suas obras
(1999, 2011) para as quais a

classica analise de John Rawls sobre os 'bens primarios' fornece um
quadro mais amplo dos recursos de que as pessoas necessitam
independentemente de quais sejam seus respectivos objetivos; neles
inclui-se a renda, mas também outros 'meios' de uso geral. Os bens
primarios sdo meios de uso geral que ajudam qualquer pessoa a
promover seus proprios fins, como ‘direitos, liberdades e
oportunidades, rendas e riqgueza e as bases sociais do respeito
proprio’. A concentragdo em bens primarios e na estrutura rawlsiana
relaciona-se a essa visdo da vantagem individual segundo as
oportunidades que os individuos tém para buscar seus objetivos.
(Sen, 1999, p. 92)

Em certa medida Rawls concorda com Sen quando diz que

Sen enfatiza a importancia das variagbes entre as pessoas em
relacdo a suas capacidades basicas e, por conseguinte, em sua
capacidade de usar os bens priméarios para realizar seus objetivos. E
claro que Arrow e Sen estao certos ao dizer que, em alguns casos,
um mesmo indice para todos seria injusto. (Rawls, 2000b, p.230)
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A teoria dos bens primarios possibilitard a reivindicacdo e a
consequente normatizacdo de garantias legais e constitucionais de parcelas
devidas aos individuos numa sociedade que estabeleceu um estado de coisas
gue permite a existéncia de uma justica distributiva.

Se as parcelas de bens como riqueza ou renda nao sao igualmente
distribuidos, por O6bvio teremos uma sociedade desigual. E a principal
caracteristica para observarmos a desigualdade é verificarmos o acesso dos
individuos a propriedade privada, pois

A propriedade privada, como direito fundamental, também &
encontrada na relagdo de bens primérios, apresentado por Rawls,
como necessidade e exigéncia para que as pessoas CoOmo seres
humanos e cidaddos possam se desenvolver-se como “‘membros
plenamente cooperativos da sociedade” (JER p.81). A idéia de bens
primarios € introduzida para responder a uma questao que envolve o
segundo principio de justica: Afinal, quem s&o os menos favorecidos?
(Weber, 2006, p. 213)

Responder a questdo acima parece ser de facil solucéo, pois para
reconhecer a existéncia de “menos favorecidos”, se deve antes verificar qual é
a desigualdade existente? E desigualdade de que? E o acesso a propriedade
privada € um bom exemplo de bem, para exemplificarmos quem sdo aqueles
“‘menos favorecidos” em uma sociedade, ou seja, sdo desfavorecidos aqueles
gue ndo sao proprietarios, por exemplo, de moradia, de uma gleba de terras.

Poderiamos objetar as afirmagcbes acima dizendo que um
empregado ou servidor bem remunerado, que more de aluguel, ndo seria um
individuo desfavorecido. Talvez esse individuo ndo tenha em seus planos
adquirir (ter acesso) a uma propriedade. Fato que aqui temos que levar em
consideracdo os planos de vida de cada individuo. E ndo € uma pretensao
universal das pessoas serem proprietarias seja de bens de uso, seja de meios
de producdo. Que pode ser almejada por uma parte dos cidaddos que
estiverem em uma situacdo de desfavorecimento. E para esses é que estarao
voltadas a politicas publicas.

Para compreendermos a efetividade de um politica devemos apontar
a quem ela se dirige, e no caso da reforma agraria a politica publica é dirigida

by

aos menos favorecidos, que nao tiveram acesso a terra ou por alguma
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circunstancia tiveram que abandona-la. A determinacdo de quem s&do 0s
“‘menos favorecidos” possibilita responder a quem deve ser distribuido
determinado tipo de bem em uma politica de justica distributiva de bens

primarios, pois

Numa sociedade bem-ordenada, menos favorecidos sdo os que ndo
tém esses bens assegurados. Ou seja, e positivamente falando, de
bens primarios sdo aquilo que, a luz da concepcao politica de justica,
as pessoas livres e iguais precisam como cidaddos cooperativos.
Rawls faz questdo de enfatizar que essa interpretacdo dos bens
primarios é parte integrante da justica como equidade, entendida
como concepgao politica de justica. (Weber, 2006, p. 213)

Levando em conta os dois principios da teoria rawlsiana, é
necessario precisar como 0s bens primarios informam os dois principios da

justica. Dessa forma concordamos com Walzer que diz

ser essa a finalidade do principio da diferenca de John Rawils,
segundo o qual so se justificam as desigualdades se forem criadas
para trazer, e realmente trouxerem, o maior beneficio possivel para a
classe mais desprivilegiada. Mais especificamente, o principio da
diferenca é a restricdo imposta aos talentosos, depois de desfeito o
monopdlio da riqueza. (Walzer, 2003, p. 17)

A distribuicdo de bens primarios deve ocorrer como fruto da
aplicacdo do principio da diferenca, que avancara em sua definicdo, primeiro
reconhecendo as desigualdades havidas no ambito de uma sociedade, e
garantindo aos menos afortunados ampliar sua participacéo na distribuicdo dos

bens primarios. Pois para Rawls

es un elemento muy importante de la teoria el poder prever la
distribucién esencial de los bienes primarios: el principio de la
diferencia establece que se debe beneficiar en cualquier caso a los
mas desfavorecidos de la sociedad. En segundo lugar, al definir los
bienes primarios como condicion del bienestar, Rawls no quiere decir
que éste es mas o menos intenso segun la “cantidad” de bienes
primarios; tal interpretacién vendria a coincidir con el célculo
utilitarista del bienestar medio o final de una sociedad. (Bello, 2003,
p.153)

A ampliacdo de bens primarios de um individuo se relaciona
diretamente com a maximizacdo de seu bem-estar, e uma vez verificada a

distribuicdo de bens por critérios de justica distributiva, que reconheca a
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existéncia de pessoas menos favorecidas na sociedade, estaremos avancando

para uma sociedade organizada por critérios de justica.

3.2 As polémicas sobre a proposta de Bens Primarios Rawls.

A teoria dos bens primarios de Rawls foi objeto de criticas e
comentarios desde seu aparecimento em 1971, que sinteticamente podem ser
assim considerados, pois

os tedricos poés-rawlsianos ndo estdo convencidos de que os “bens
primarios” sejam o substituto correto para a felicidade e o bem-estar.
Gerald Cohen argumenta que as sociedades deveriam ter por meta
igualar a “acesso a vantagem” que todos tém. Amartya Sen e Martha
Nussbaum sustentam que as sociedades devem voltar sua politica

distributivista para uma igualacao das “capacidades” basicas das
pessoas. (Fleischacker, 2006, p.171)

Procuramos neste item localizar o debate sobre os bens primarios
trazendo as contribuicbes de Michael Walzer ao tema e as objecdes feitas por
Amartya Sen, que ndo sdo 0s Unicos autores que discutiram esse conceito

rawlsiano, mas sao significativos para demonstrar o alcance do debate.

3.2.1 A teoria dos bens de Michael Walzer

Um dos autores que dialogaram teoricamente com Rawls logo apés
a publicacdo de Uma teoria da justica, foi Michael Walzer, que em sua obra
Esferas da justica, faz um longo estudo que em muitos momentos trabalha com
0s conceitos rawlsianos. Em especial o capitulo inicial do livro traz uma teoria
do bem, que visa a esclarecer o papel que os bens exercem no que ele chama
de “esferas de justica”, e ele comega sua descricdo de sua teoria de bens
dizendo que as “pessoas distribuem bens para (outras)” (Walzer, 2003, p 5), e
que “todos os bens de que trata a justica distributiva sdo bens sociais” (idem, p
6).
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Walzer expde que mesmo antes dos bens serem distribuidos ja ha
um imaginario sobre eles que criam dignificados formados pela materializagdo
das idéias dominantes (2003, p. 9). Mesmo antes de formar as ideias sobre os
bens, os mesmos se encontram em disputa, e a partir destas disputas “Todo
bem social ou conjunto de bens sociais constitui, por assim dizer, uma esfera
distributiva dentro da qual s6 sao apropriados certos critérios e acordos” (idem,
p. 10). E esses acordos nem sempre sdo cumpridos, mesmo que ja estejam
estabelecidos na esfera normativa estatal. Porém

existem modelos (grosso modo inteligiveis, mesmo quando também
controversos) para todos os bens sociais e todas a esferas
distributivas de cada sociedade; e esses modelos sdo quase sempre
transgredidos, os bens s&@o usurpados, as esferas sdo invadidas,
pelos poderosos. (Walzer, 2003, p. 11)

E a constituicdo de grupos poderosos soO é possivel pelo fato de que
determinadas pessoas ou grupos adquirem bens predominantes e que o
controle dele possibilita o aumento de poder de uma determinada pessoa.

Walzer denomina um bem como

predominante se os individuos que o possuem, por té-lo, podem
comandar uma vasta série de outros bens. E monopolizado sempre
gue apenas uma pessoa, monarca no mundo dos valores — ou um
grupo, oligarcas — o matem com éxito contra todos os rivais. O
predominio define um modo de usar os bens sociais que ndo esta
limitado por seus significados intrinsecos, ou que molda tais
significados, ou que molda tais significados a sua prépria imagem. O
monopdlio define um modo de possuir ou controlar os bens sociais
para explorar seu predominio. Quando os bens sdo escassos e ha
grande necessidade deles, como a agua no deserto, o préprio
monopdlio os transforma em predominantes. Em geral, porém, o
predominio é uma criacdo social mais elaborada, obra de muitos
grupos, que mistura realidade e simbolo. (Walzer, 2003, p. 11)

Fica claro na obra de Walzer serem as questdes ligadas a justica

sempre objeto de conflitos sociais e

O motivo do conflito social sempre é a distribui¢cdo. A forte énfase de
Marx nos processos produtivos ndo deve ocultar de nés a simples
verdade de que a luta pelo controle dos meios de producéo é uma
luta distributivista. Estdo em jogo terra e capital, e esses sao bens
gue podem ser compartiihados, divididos, trocados e
incessantemente convertidos. Mas terra e capital ndo sdo os Unicos
bens predominantes; € possivel (tem sido historicamente possivel)
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chegar a eles por meio de outros bens — poder politico ou militar,
cargo religioso e carisma etc.. (Walzer, 2003, p. 12)

No Brasil o predominio da propriedade ou da posse da terra, por
parte de determinados grupos sociais consolidou, ou habilitou, a que esses
grupos se mantivessem na disputa pelo poder®. No entanto, é em torno da
regulacdo do acesso aos bens que o Estado através do direito deve agir para
poder cumprir as promessas de justica da constituicdo. E a modificacdo de
status sociais sO sera possivel através da intervencdo permanente do Estado e
do direito. E o direito, com todas suas implicacdes tedricas que passara na
modernidade a ser esgrimido, ndo mais s6 pelos poderosos, mas também
pelos menos favorecidos que construiram contradiscursos por meio de uma
intervencdo na esfera estatal, em especial, na possibilidade de controle
antimajoritario a partir de demandas no poder judiciario.

A contribuicdo de Walzer vai desenvolver e acrescentar muitos
elementos a teoria de Rawls no sentido de reconhecer de forma cristalina as
disputas por bens em uma sociedade havida entre poderosos e menos
favorecidos. E descreve formas de distribuicdo dentro de suas Esferas da
Justica (2003).

3.2.2 A teoria dos bens de Amartya Sen

Amartya Sen sempre foi um interlocutor de Rawls, desde antes da
publicacdo de Uma teoria da justica, pois por diversas vezes trabalharam

juntos. E Sen dirige sua critica afirmando que

Dada a importancia entre as capacidades e o0s recursos, por razdes
ja discutidas, é dificil ser cético em relacdo ao principio da diferenca
proposta por John Rawls, que se concentra inteiramente nos bens
primarios para julgas as questdes distributivas segundo seus
“principios da justica” para a base institucional da sociedade. Essa
divergéncia, com toda a sua importancia, obviamente nado significa a
falta de preocupacdo de Rawls com a importancia da liberdade
substantiva — como ja observei neste trabalho. Ainda que os
principios de justica de Rawls se concentrem nos bens primarios, em

25 A igualdade simples exigiria intervencdo continua do Estado para eliminar ou restringir monopdlios
incipientes e reprimir novas formas de predominio.

Porém, o préprio poder do Estado se torna, entdo objeto central das lutas competitivas. Havera grupos
procurando monopolizar e, depois, usar o Estado para consolidar seu controle dos outros bens sociais.
(Walzer, 2003, p. 17)
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outro lugar ele se ocupada necessidade de corrigir esse foco nos
recursos para ter uma melhor apreensdo da liberdade real das
pessoas. A ampla simpatia de Rawls pelos desfavorecidos esta
abundantemente refletida em suas obras. (Sen, 2011, p. 295)

2
| 6

Sen critica o institucionalismo transcendental” rawlsiano, que

segundo ele prioriza outros elementos como

aqueles que tentam manter a fundamentacdo contratualista
rawlsiana em uma nova — e mais ambiciosa — teoria da justica que
abarca todo o mundo (essa “teoria cosmopolita da justica” tem um
ambito muito maior do que a abordagem pais a pais de Rawls)
continuam buscando uma ordenacdo completa dos juizos
distributivos, necessaria para a justica institucional transcendental
para todo o globo. (Sen, 2011, p. 297)

E sintetiza que ao

investigar as limitacdes do foco no indice de bens primarios na
formulacédo dos principios de justica na abordagem geral de Rawils,
naturalmente minha intencdo ndo é sugerir que tudo ficaria bem em
sua abordagem institucionalista transcendental se a concentragdo em
bens primérios fosse substituida pelo envolvimento direto com as
capacidades. (Sen, 2011, p. 297)

Rawls em seu ultimo Ilivro Justica como equidade: uma
reformulacao, detalha suas respostas as objecées que Armatya Sen?’ formulou
criticando o indice de bens primarios, pois “a seu ver, esse indice é demasiado
inflexivel para ser equitativo” (Rawsl, 2003, p. 238)*. Para Sen o foco de uma
teoria deveria se centrar nas “capacidades basicas” de uma pessoa.

Rawls afirma que a

26 «gustento aqui que, além dos problemas gerais resultantes da dependéncia de uma
abordagem institucionalista transcendental, a teoria rawlsiana é prejudicada adicionalmente por
sua concentracdo em bens primérios para lidar com questdes distributiva em seus principios de
justica.” (Sen, 2011, p. 297)

" Como diz Carducci: Por exemplo, Sen critica a idéia de Rawls de uma distribuicdo igualitaria
de “bens fundamentais” (riqueza, renda, auto-estima, liberdade de base, etc.) — ou seja, a
formulacéo do principio da diferenca - , por serem os “bens fundamentais” somente “meios de
liberdade” totalmente inadequados para avaliar a efetiva liberdade que estd mais relacionada
com as possibilidades de transformar os “bens fundamentais” em liberdades reais de conduzir
um particular modo de vida desejado (aquilo que Sen chama de “capablilities”). (Carducci,
2003, p. 56)

28 Complementando: “Como as partes sabem que um indice de bens primarios é parte
integrante dos principios de justica, incluindo em seu significado, s6 aceitardo esses principios
caso esse indice garanta o que acham ser fundamental para proteger os interesses essenciais
das pessoas que representam.”(Rawls, 2003, p. 240)
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objecdo de Sen fundamenta-se em dois pontos. O primeiro é que
usar um indice desses bens é, na verdade, trabalhar no espaco
errado, e portanto envolve um métrica equivocada: ou seja, 0S
proprios bens primarios ndo deveriam ser entendidos como uma
forma de exprimir a vantagem, pois esta depende de uma relacéo
entre pessoas e bens. ... Sen acha que, pelo fato de fazer abstracéo
da relacé@o dos bens com as capacidades basicas e focalizar os bens
primérios, um indice de bens primarios focaliza a coisa errada. ... a
exposi¢do dos bens primarios ndo abstrai, mais pelo contrario, leva
em consideracdo as capacidade basicas: particularmente as
capacidades dos cidaddos como pessoas livres e iguais em virtude
de suas duas faculdades morais. (Rawls, 2003, p. 238/239)

Ainda sobre Sen, Rawls diz que

Sua objecdo se apoia num outro ponto: de que as necessidades e
exigéncias relevantes de membros normais e plenamente
cooperativos da sociedade séo, na verdade, tdo diferentes a ponto de
gue os dois principios de justica com um indice de bens primarios ndo
tem como nado serem demasiados inflexiveis para produzir um modo
equitativo de levar essas diferencas em conta. (Rawls, 2003, p. 241)

Cremos como Carducci® que as criticas de Armatya Sen ao
conceito de bens primarios se ddo no campo de um mesmo objetivo, que € a
distribuicdo de justica social, de forma que os individuos menos favorecidos

possam de fato melhorar suas vidas.

3.3 Bens Sociais Priméarios como Base das Reivindica¢fes Sociais

As pessoas individualmente ou através de movimentos sociais
organizados reivindicam bens ou acesso a direitos. E na tematica agraria a
reivindicacao por terra € pautada por fortes grupos de presséao, organizados em
movimentos sociais (MST, Contag, Via Campesina, etc.), que levam a

sociedade e ao estado suas exigéncias™.

29 “N3o interessam aqui, em detalhes, as obje¢des que Sen dirige a concepgao procedural de

Rawls, porque ambos compartiham a mesma intencdo, de inspiracdo antiutilitarista, de
conjugar, contemporaneamente, a tutela dos direitos individuais com a justica social, ou
melhor, com as “responsabilidades” que uma organizagéo social deve absolver para garantir,
através de um acesso igual aos meios adequados para viver, as capacidades reais e os planos
de vida dos individuos”. (Carducci, 2003, p. 55)

30 ~ - —

Marques aponta alguma reflexdes sobre a Reforma Agraria sendo a “primeira é a de que o
acesso a terra para os que nao a tém se insere entre os direitos fundamentais do homem, néo
apenas porque assim o0 normatiza a Lei Maior do Pais, mas porque os direitos fundamentais a
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A lista de bens primarios nos permite estabelecer uma base de
reivindicagbes sociais, 0 que possui extrema importancia, pois determina como
0os membros da comunidade juridica levam suas interpretacdes a esfera da
jurisdicao. Peter Harbele (1997), propde em sua obra que a sociedade deve se
constituir como uma “sociedade de intérpretes da constituicao”, e a sociedade
possui varios interpretes numa ampliacdo da ideia da hermenéutica juridica que
reduzia o papel do intérprete na normatividade somente ao jurista. As
interpretagbes possiveis que se circunscreverdo no circulo hermenéutico
emergirdo de demandas sociais das mais diversas, forjadas pelas
necessidades. Talvez a demanda por terra seja a demanda sécio-politico mais
reprimida em nosso pais (Silva, 1971).

Se o0s bens primarios sdo 0s bens que as pessoas pactuariam
distribuir na posicdo original, com certeza, uma vez levantado o veu da
ignorancia, serdo os bens reais concretos possiveis de serem distribuidos
dentro de uma sociedade realmente existente, bens esses que seréo objeto de
disputas de toda ordem, e em especial disputas juridicas e politicas.

A propriedade, sobretudo a rural, ndo € algo que se caracteriza pelo
direito de usar e gozar, mas sim pelo direito que tem o proprietario de opor seu
direito a outrem. A constituicdo de um direito civil que tratasse da propriedade
teria a funcéo de regular a posse e o dominio sobre um bem. A modernidade
juridica caracterizada em especial pelas revolugbes do séc. XIX, ampliou as
perspectivas juridicas sobre as quais a propriedade da terra se manteve
incolume. O fim do séc. XIX e inicio do séc. XX € marcado por reivindicacdes e
positivacbes de normas constitucionais e legais visando a impor o 6nus da
funcao social a propriedade.

Como descrevemos acima a propriedade na teoria de Rawls é
representada pela riqueza, que compde a lista de bens primarios, se a
distribuicdo da riqgueza depende do que existe e 0 que pode ser distribuido, se
um bem é abundante ou escasso, temos que a distribuicdo da riqueza
enquanto bem primario pode ser regulada de diversas formas. Assim a

desigualdade e escassez extremas causam desequilibrio quanto a organizacao

alimentacdo, a moradia, ao trabalho, a seguranca, enfim, a vida, € uma questdo de cidadania.
Sao esses direitos que garantem legitimidade aos movimentos populares na luta pela
ocupacdao da terra. (Marques, p. 26), in: http://www.abda.com.br/texto/BeneditoFMarques. pdf


http://www.abda.com.br/texto/BeneditoFMarques.pdf
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de uma sociedade bem ordenada®. Tanto a escassez, quanto a desigualdade,
pautam o que individuos, grupos sociais e coletividades exigem que seja
distribuido por uma sociedade. Portanto, estabelecer uma lista de bens
primérios, bem como a possibilidade de revé-la, é necessario ndo sé para
informar aos individuos o que eles podem exigir em uma sociedade. Além
disso, devemos também fazer um esforco seméantico de definir a extenséo de
cada item da lista, especificando qual o significado exigivel de cada item. Por
exemplo, dentro do contexto agrario brasileiro as reivindicacdes poderiam
versar sobre assisténcia técnica, assisténcia financeira e crediticia, assisténcia
a comercializacao, eletrificacao rural e obras de infra-estrutura, seguro agricola,
educacdo, garantia de precos minimos a producdo agricola, dentre tantas
outras.
Assim a verificacdo de que bens as pessoas reivindicam deverao ser
analisadas tendo em conta as
circunstancias “objetivas” de justica, tem-se como principal a
condicao da ‘escassez moderada’. Os recursos existentes e o0s
beneficios que resultam da cooperacéo social ndo sdo abundantes a
ponto de ndo emergirem reivindicacdes conflitantes sobre a parcela
gque cabe a cada um dos seus membros, nem tdo exiguos a ponto de

qualquer forma de cooperacdo ser impossivel. (Arruda Junior, 2001,
p. 112)

A exigéncia de um individuo ou um grupo por um determinado bem,
pode mudar conforme o estado de organizacdo social de uma sociedade
historica. Uma sociedade bem organizada pode estabelecer politicas de
distribuicdo de renda (renda minima, previdéncia social universal, etc.), reduzir
a pobreza extrema, se organizar contra a escassez (politica agricola e de
abastecimento, subsidios agricolas, etc.) e com isso reduzir tanto a escassez
como as desigualdades extremas. No entanto, exigéncias sociais sao repostas
e reorganizadas. Assim podemos compreender como Zambam e Rodrigues,
gue o reconhecimento de uma lista de bens priméarios pode ser a base para a
verificacdo do que foi ou ndo atendido. Entendendo que é “preciso considerar

gue o acesso a liberdade e aos bens primarios € condicdo para garantir a
justica.” (Zabam e Rodrigues, 2006, 259).

% Tal como explicado no item 69 de TJ (Rawls, 20002, p. 504)
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E assim a lista deve ser sistematicamente revista, e essa reviséo
pode ser feita através de reivindicagbes sociais de movimentos sociais
organizados, de coletivos e de comunidades inteiras. As reivindicagdes de bens
tanto podem ser sobre uma pretensdo social genérica (como o acesso de todos
a servicos de saude), ou como trata nossa abordagem de um reivindicagdo
especifica, como o direito de acesso a terra. E tanto pode se tratar de
reivindicagdes relacionadas a direitos constitucionalizados, ou de outra forma
positivados, ou se constituir em uma demanda que exige a normatizagao de um
determinado direito, como o direito ao acesso a terra pela reforma agraria.

Portanto construir uma lista de bens primarios dentro das chamadas
circunstancias de justica, que sdo situacdes de disputas de bens que devem
ser distribuidos, e isso cria uma expectativa, que evolui para uma reivindicacao
politica. E essas reivindicacbes tém a perspectiva de informar a toda a
sociedade sobre o que cada individuo (ou grupo) quer exigir das instituicoes
sociais, e aqui surge um ponto que deve ser observado. Rawls deixa claro que
a sociedade nao pode ser obrigada a suprir gostos caros de um individuo ou
grupo, mas também néo so prestacbes minimas podem ser exigidas. Tanto na
formatacdo como a revisdo da lista de bens primarios. Portanto a lista de bens
primarios garantira racionalidade das reivindicagfes politicas.

Importante ressaltar que as revisdes também devem ser feitas
geracionalmente, pois as demandas sociais, bem como os bens reivindicados
por uma geracao pode ser distinto dos reivindicados por outra. Principalmente
se entre uma e outra geracao houver uma modificacdo acentuada da estrutura
socioeconémica de uma determinada sociedade. Qualquer esforco teorico
parecido com o de Rawls no sentido de estabelecer uma lista de bens basicos
vai estar sempre aberta a revisdes e criticas dependendo de conjunturas

observaveis em uma sociedade que a adote.

3.4 A propriedade da terra como bem primario

Nos conflitos hodiernos na luta pelos bens sociais escassos as

politicas publicas que definem a distribuicdo de bens, ampliacéo ou restricdo de
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direitos devem ser descritas normativamente, e por muitas vezes por norma
constitucional. A teoria de Rawls sobre as liberdades basicas, e também sobre
0s bens sociais primarios nos auxiliam a interpretar e dar sentido a
normatividade estatal brasileira sobre a politica fundiaria e sobre reforma
agréria. Esses aportes se tornam esséncias para uma abordagem do tema

comprometida com o programa constitucional brasileiro. E a nossa

Constituicdo Federal manda que o Poder Publico deva promover um
minimo de bens materiais e imateriais necessario a existéncia digna,
referido no dispositivo constitucional acima reproduzido pela mencgéo
a erradicacao da pobreza e da marginalizacdo. (Castilho, 2009, p. 98)

A disputa pela terra desde o Brasil sempre foi fruto de disputas. E
muitos atores atuaram no sentido de monopolizar esse bem. Em especial
porque 0 acesso a terra coincidia com o poder politico. No entanto, plantar,
produzir e desejar a propriedade da terra pode ser relacionado como “direitos
universais que competem ao homem no seu ser-nada-mais-que-homem
(Carducci, 2003) e que para cujo exercicio tornam-se necessarios
ordenamentos institucionais e legais adequados (seja em termos de “liberdade
positiva” ou de “liberdades negativas”)” (idem, 2003, p. 57). O que possibilita
gue se estenda aos membros da sociedade a promessa contida no principio da
diferenca, que se caracteriza por uma “clausula anti-sacrifical” (idem), que irdo
permitir a reducdo de pobreza e das desigualdades sociais tal como prometido
no inciso Il do artigo 3° da Constituicdo Federal.

Se partirmos da ideia aqui abordada de que os bens primarios tém a
funcdo de estabelecer os “tipos de exigéncias que os cidadaos podem
apropriadamente fazer” (Rawls, 2000b, p.238), e a reforma agraria sempre fez
parte de exigéncias de diversos grupos sociais. As tensdes provocadas pela
guestdo agraria levaram a que a mesma durante muitos momentos tivesse
como resposta algum tipo de solucdo normativa. Assim foi com a Lei de Terras,
a Constituicdo de 1891, com a Emenda Constitucional n.°10/64 a Constituicdo
de 1946, com o Estatuto da Terra, com a Constituicdo de 1988, a Lei
n.°8629/93 1993 e Medida Provisoria n.° 2183 (a que proibe a vistoria de terras
ocupadas), MP da “grilagem”. De diversas formas a reforma agraria continuou

a ser pautada e reivindicada, ainda que hoje com 0 sucesso conjuntural do
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agronegocio, e a reforma agraria continua a fazer parte das exigéncias que
podem ser feitas ao Estado e a sociedade.

Refletir sobre a distribuicdo de terras é talvez um dos temas mais
complexos de se discutir no Brasil, pela animosidade historica construida
acerca do tema, prejudicada pelos debates ideoldgicos (no sentido negativo
proposto por Marx) que sempre afetaram o tema. Debates esses que quase
sempre extrapolam qualquer racionalidade publica ao serem feitos, e uma vez
mal feitos prejudicam muito a possibilidade de solu¢gbes normativas adequadas.

E a terra seria um bem primario, tanto se analisarmos a teoria de
Rawls, como a normatividade brasileira? Essa € uma resposta que deve ser
dada levando em conta o que Rawls afirma sobre a distribuicdo “quinhdes
equitativos de bens primarios ndo tém a intencdo de ser uma medida de do
bem-estar psicolégico total esperado pelos cidadaos”(2000b, p. 235). Pois os
bens a serem distribuidos ndo tém essa capacidade, e, mais, sdo apenas um
meio para que cada individuo realize seu plano de vida. E o plano de vida leva
em conta as doutrinas morais abrangentes observadas por uma pessoa, ja a
distribuicdo de bens nédo. A propriedade da terra, tal como emprego e moradia,
pode ser o anseio de pessoas das mais diversas religides, de opcdes sexuais
diversas, de configuracbes familiares diferentes, e de qualquer configuracéo
racial. E, portanto, a propriedade ou posse da terra, serviriam para garantir a
satisfacdo das necessidades de renda e riqgueza para que os individuos
realizem seus planos de vida.

As reivindicacoes e formas de luta pela terra constituem uma
ideologia, e em torno da disputa ideoldgica acerca da disputa por terras se déo
duras batalhas, mas com certeza ndo tdo duras como a as lutas cotidiana
daqueles que querem se manter na terra®* ou adquirir um pedaco de terra. E

além de ser um luta ideoldgica a luta pela terra tem a

pretensdo de monopolizar um bem predominante — quando tem
finalidades publicas — constitui uma ideologia. Sua forma comum é
vincular a posse legitima a algum conjunto de qualidades pessoais
por meio de um principio filosofico. (Walzer, 2003, p. 13)

%2 E aqui além dos camponeses em geral me refiro aos indios, quilombolas, atingidos por
barragens e outras obras publicas, dentre outros.
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E esse “conjunto de qualidade pessoais” que cita Walzer é
observavel em toda histéria da sociedade brasileira, onde os que tiveram
acesso a terra puderam desenvolver outras “qualidades”, enquanto o acesso
da mesma, bem como um conjunto enorme de direitos (sejam de igualdade de
oportunidades ou de resultados) foi negado aos menos favorecidos. E esta
ideologia ao longo do tempo constituiu todo um pensamento conservador
contrério a distribuicdo de terras e atualmente contra a reforma agréria. E os
menos favorecidos lutaram e continuam lutando para que lhes sejam
garantidos direitos antes negados. E mais recentemente quando para ver
cumpridas promessas que estdo estabelecidas na ordem constitucional e
regulamentas por legislacdes ordinarias®, ainda tem que se mobilizarem em
grupos de pressao e opiniao (MST, Contag, CPT, etc.), para defender social e
judicialmente direitos que em tese deveriam promover arranjos institucionais de
forma a cumprir o ideario constitucional.

O fato de a terra ser um bem limitado, e que, portanto, ndo pode ser
reproduzido € que vai dimensionar a aplicagcdo da ideia de bem primario
aplicado a posse ou propriedade da terra. A terra necessita de uma
normatizacdo que estabeleca regras determinando o exato conteudo da funcao
social (ou de justica social), pois nela serdo produzidos alimentos para
alimentar a sociedade. Também a funcdo social deve conter clausulas
ambientais que garantirdo a justica intergeracional®*, no qual deve ser

pensando esse tipo de bem, que como dissemos ndo pode ser reproduzido. A

¥ 0 que se diria para 0s que se encontrassem na posicdo mais desfavoravel, em uma
sociedade cujas instituicbes basicas colocassem em pratica a justica maximin, é algo do
seguinte teor. E preferivel um arranjo institucional que garanta um quinhdo maior em termos
absolutos, ainda que ndo igual, de bens primarios para todos, a um outro no qual a igualdade
de resultados é assegurada a custa de reduzir a expectativa de todos. E essa considerac&o
gue nos permite passar da defesa de uma igualdade estrita na distribuicdo de bens primarios
para a defesa do principio da diferenca. Os que estéo na posicdo mais desfavoravel ndo tém
nenhuma queixa razoavel a fazer a desigualdades que elevam seu quinhao distributivo. A
preocupac¢do fundamental, quando o que esta em questdo sdo as base institucionais para um
convivéncia em termos mutuamente aceitaveis, ndo é quanto cada um possui — de renda,
rigueza e bens materiais. O que importa é avaliar se 0 quinhdo de recursos que cabe a cada
um é suficiente para que cada pessoa possa se empenhar na realizacdo de seu préprio plano
de vida e concepcdo do bem e, dessa forma, desenvolver um sentido de auto-respeito. (Vita,
2000, p. 256)

% Pela definicao constitucional, produtivas sdo as terras que alem de cumprir a funcéo social,
criam riguezas ndo somente para o presente, mas que possam continuar sendo produzidas no
futuro. (Marés, 2003, p. 130)
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distribuicdo de bens importantes quanto a posse ou propriedade geram
impactos profundos, pois alteram as condi¢bes de vida dos individuos, e
modificam os arranjos politicos existentes.

E Importante ressaltar que o tema do acesso ao ‘imével rural” foi
regulado na Constituicdo, no artigo 184 e seguintes. E o artigo 186 da
Constituicdo cria 0s requisitos para o cumprimento da funcdo social da
propriedade rural. A ideia de relacionar o aceso a terra aos bens primérios (na
forma proposta por Rawls), se d& a necessidade de valorizarmos as possiveis
interpretacbes do contexto constitucional onde serdo resolvidas questdes
concretas. Num esforco de compreender também o0s requisitos sociais e
ambientais que tornam-se as verdadeiras circunstancias de justica objetiva
aonde teremos que aplicar regras e principios no sentido de da validade a texto
da Constitui¢ao.

Sendo a terra um bem primario ela deve ter uma politica de
distribuicdo, como diz Rawls, pois 0s

bens primérios de renda e riqueza ndo devem ser identificados
apenas a renda pessoal e a fortuna privada, pois temos controle, ou
controle parcial da renda e riqueza, ndo s6 como individuos mas
também como membros de associacdes ou grupos. (...) Como
cidaddos também somos beneficidrios do fornecimento pelo Estado
de vérios bens e servicos pessoais a que temos direito, como no caso
da assisténcia médica, ou do fornecimento de bens publicos (ho
sentido que os economistas dao a eles), como no caso de medidas
que garantam a saude (ar puro, agua limpa etc.). todos esses itens

podem (se necessario) ser incluidos no indice de bens primarios.
(Rawls, 2003, 242/243)

O acesso ao imovel permite que o beneficiario de politicas publicas
tenha acesso ao mesmo tempo condi¢cdes de moradia, condicbes de trabalho
ao desenvolver um empreendimento (individual ou coletivo), e ainda a garantia
de um tipo de qualidade de vida que seria impossivel na cidade para aquele
gue busca o acesso da terra como seu plano de vida. Obviamente que a
distribuicdo levard em conta critérios sociais e regionais, bem como as
possibilidades produtivas do imovel e ainda seja garantida a qualidade de vida
e a terra protegida pelos seus ocupantes como um bem soécio ambiental que
servird ndo s6 aos que nela estdo no presente, mas também garantindo o

cumprimento de sua funcéo para as futuras geracoes.
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4 REFORMA AGRARIA E JUSTICA SOCIAL NO BRASIL

Achamos importante iniciar a abordagem sobre a reforma agraria
com uma citacdo de Wellington P. Barros, que diz: “nenhuma lei positiva surge
sem causa. No processo legislativo de sua criacdo ela é, antes de qualquer
conotagéao juridica, inquestionavelmente um produto politico’(Barros, 2002, p.
43). Muitos parecem néo ter sequer aprendido esta licdo e utilizam a termos
com a “vontade do legislador’, ou “o legislador brasileiro” com se as leis
surgissem da cabeca de iluminados. Portanto, se nenhuma lei surge sem
causa, o Estatuto da Terra talvez seja a lei brasileira que mais esperada e que
mais fato politicos produziu antes de entrar em vigor.

E essas causas sdo muito conhecidas, porém pouco estudadas nos
meios juridicos. Prova inegavel disto é que poucos autores juridicos citam a
situacao politica e social a época da criagdo do Estatuto. Fazem inclusive que
as respostas as indagacbes de como e porque surgiram em nosso
ordenamento juridico a Emenda Constitucional n°10/64 e o Estatuto da Terra
sejam mais estudadas pela Sociologia e pela Historia do que pelo Direito. E
essa constatacdo deve nos levar a reflexdo de que nada adianta estudar o frio
texto legal, se ndo compreendermos a que ele se destina, e principalmente em
gual contexto tedrico e institucional este texto € interpretado.

José Gomes da Silva, em seu livro “Reforma Agraria no Brasil”,
afirma que a reforma agraria brasileira teve cinco acontecimentos importantes
nesse século, que foram: a Revolugao de 1930, que rompeu a estrutura politica
arcaica do Pais; em segundo, a criacdo da Comissdo Milton Campos, para a
elaboracdo de um projeto de reforma agraria, pelo presidente Janio Quadros;
em terceiro, o comicio da Central do Brasil, onde o presidente Jodo Goulart
assina o decreto de “terras marginais”; quarto a promulgacao do Estatuto da
Terra; e, por ultimo, a edicdo do ato institucional n°® 9 de 1969, que instituiu rito
sumario para desapropriacées (Silva, 1971, p149/250).

O governo Juscelino Kubitschek foi marcado pela consolidacdo da
industrializacdo brasileira, e este desenvolvimento, enquanto projeto
econdmico e politico, alterou substancialmente a realidade brasileira, inclusive

a realidade vivida no campo. A transferéncia de tecnologia dos paises ricos
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para o Brasil garantiu a consolidacdo do capitalismo brasileiro através de uma
rapida industrializacdo, através da producao massiva de bens duraveis.

Essas transformacdes estruturais afetam a organizacdo fundiaria de
modo contundente. Um fator importante desta modificacdo foi o éxodo rural,
pois a industrializacdo é eminente urbana. Este trabalho ndo tem como
perspectiva estudar o éxodo rural, mas as condi¢des inospitas dos conflitos do
campo e a apropriagcdo da terra pelos latifundiarios, bem como, o aumento das
reivindicacBes e a generalizacdo das exigéncias politicas por uma legislacao
agréria, que viabilizasse a reforma agraria no Pais.

A luta pela terra no Brasil vem de longe. E, em determinados
momentos, o0s conflitos tendem-se a aumentar, nesse periodo surgem surtos
conflitivos que tem relacao direta com a expansao do capital no campo.

E essa expansao nunca é pacifica, uma vez que, para que se possa
ter grandes extensdes de terra, € necessario que seus antigos ocupantes
sejam retirados, e na grande maioria das vezes o foram pela forga. A propria
abertura da Rodovia Belém-Brasilia abriu focos de atritos e a expansao das
empresas rurais para a Amazonia. Alem da Amazonia, outros focos de conflitos
constantes eram a regido canavieira na Zona da Mata nordestina, no noroeste
do Parana, e em Trombas e Formoso em Goias (Martins, 1985, p. 97).

Nesta conjuntura social estdo presentes as respostas do latifandio
através da organizacéo de diversas forcas politicas em entidades de luta pela
reforma agraria e pela aplicacdo da legislacdo trabalhista ao Campo. Os
principais focos desta luta se localizavam em Pernambuco e no Rio Grande do
Sul, onde governavam respectivamente Arraes e Brizola. No Pernambuco
surgiram as Ligas Camponesas (fundadas a partir de 1954), e no Rio Grande
do Sul o MASTER (Movimento dos Trabalhadores sem Terra), e em todo o
Pais, setores da Igreja Catdlica e o PCB, que disputam a hegemonia da
direcdo do sindicalismo rural no Pais, o0 apice dessa organizacédo se da em 23
de novembro de 1963, quando é fundada a CONTAG (Confederacdo Nacional
dos Trabalhadores na Agricultura) (Martins, 1995, p. 66/67).

Em 1963, surge o Estatuto do Trabalhador Rural de autoria de
Fernando Ferrari (Lei n°® 41124 de 2 de marc¢o), sendo cumprida uma antiga
promessa de Jodo Goulart, e uma antiga reivindicacédo do sindicalismo rural, e

das forcas progressistas do Pais, e tem como objetivo central afastar relacdes
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de trabalho com caracteristicas ainda feudais que existiam no mundo rural
brasileiro. Caio Prado Jr, na época fez o seguinte comentario: “a extensao da
legislacdo social-trabalhista pra a protecéo legal do trabalhador rural — até hoje
praticamente excluido dessa protecdo legal que s6 vem favorecendo o
trabalhador urbano, tem alcance econémico e social que raros diplomas legais
tiveram entre nés. Apesar das graves falhas que apresenta a lei promulgada,
seus efeitos serdo consideraveis, pois se efetivamente aplicada com o devido
rigor, promovera por certo uma das maiores transformacdes econdmicas e
sociais ja presenciadas nesse Pais. Podemos dizer que sera uma verdadeira
complementacgao da lei que aboliu a escraviddao em 1988” (Prado Junior, 1979,
P. 149). No entanto o Estatuto do Trabalhador Rural ndo teve a aplicacao
desejada sendo revogado em 1973.

Um fator importante que é ressaltado por Martins (1995) é que o
desenvolvimento agricola que foi observado com a expanséo do capitalismo no
Brasil ndo trouxe nenhum avanco rumo a reforma agraria, visto que ndo ha
distribuicdo de renda, e sim concentracao. Principalmente nas regides Centro-
Oeste, Nordeste e Norte. Ocorrem a partir do Governo de Juscelino
Kubitschek, incentivos para que grandes empresas instalem grandes
empreendimentos rurais, principalmente na Amazoénia. Isso formara grandes
latifundios, que, com sua forca econdémica, expulsam 0s pequenos agricultores
da terra. Surgindo, assim, o aparecimento de diversos conflitos, principalmente
no norte de Goias (hoje Tocantins), e no sul do Para. Essa afirmacéo de José
Gomes somente corrobora a tese de Octavio lanni exposta em “Ditadura e
Agricultura” (1986). Ou seja, de que o capital industrial € investido na terra,
criando latifandios de grandes proporcdes principalmente na Amazoénia.

Outro fator politico contrario a implementacdo da Reforma seria o
peso politico do conservadorismo, naquele periodo representados pela maioria
do PSD (Partido Social Democratico) e pela UDN (Unido Democratica
Nacional), e, neste periodo, o principal elemento da luta politica era o receio
destes partidos do crescimento das forcas politicas de esquerda representadas
pelo PTB e PCB.

Também contrarios a reforma estavam organizacbes como 0s
Sindicatos Rurais, a Confederacédo Nacional da Agricultura (CNA), e entidades

ideoldgicas e religiosas com a TFP (Tradicdo, Familia e Propriedade). Outro
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elemento contrario a reforma agréria, segundo José Gomes (1971, p. 179), é a
burocracia estatal incrustada nos érgaos promotores da reforma, que na época
era o IBRA, posteriormente substituido pelo INCRA.

As discussfes acerca da reforma agraria, e a questdo agraria, ha
muito existia no Congresso Nacional, segundo Raymundo Laranjeira (1983, p.
84), os dois projetos mais importantes eram o de Coutinho Cavalcanti, de 1954,
que instituia a Reforma Agraria, e o de Nestor Duarte, de 1955, que estabelecia
o plano inicial da Reforma Agraria. No entanto, estes projetos foram
complementados em 1956, por Ultimo Carvalho. Abrangendo este conjunto de
projeto, surgiu o substitutivo de José que é o projeto que norteard as
discussdes parlamentares a partir de 1959. Até que em 1962 surge o
anteprojeto de Armando Monteiro Filho, e em 1963 o governo o projeto do
governo Goulart apresentou o0 seu projeto, que foi relatado por Plinio de Arruda
Sampaio.

Apos o golpe, houve empenho somente “em torno sé do projeto do
grupo oficial de trabalho”, como cita Laranjeira (1981, p. 56), projeto este,
encomendado pelo executivo, que, adendado pelo substitutivo de Milton
Campos, que, segundo Laranjeira, acabou a canalizando para a estrutura do
Estatuto da Terra em 1964.

Castelo Branco, em outubro de 1964 enviou ao Congresso a
Mensagem 33 do Poder Central, de forte conteudo ideoldgico, explicitando que
a reforma era uma forma de afastar o Brasil do socialismo. A Emenda
Constitucional n.° 10/64 inaugura a autonomia legislativa considerada por
muitos agraristas como uma verdadeira “certiddo de batismo”, desse novissimo
ramo juridico entre nds (Marques, 2005, p. 35).

O Estatuto da Terra foi aprovado rapidamente no Congresso
Nacional “pelas mesmas forgas politicas que durante os 18 anos posteriores a
promulgacao da Constituicdo de 1946 haviam levantado todo tipo de empecilho
a qualquer medida favoravel a reforma agraria. Menos de 15 dias ap4s o envio
da mensagem ao congresso, 0s senadores e deputados aprovaram a emenda
constitucional que removia o0 obstaculo do art. 147 da Constituicdo, permitindo,
agora, desapropriacfes de terras por interesse sociais para fins de reforma
agraria, sem a prévia e justa indenizacdo, bastando que fossem em titulo

especial da divida publica. Embora tal medida tivesse grande importancia,
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surgia gradamente atenuada nas suas consequéncias em virtude da prépria
concepcao de reforma agraria a que o Estatuto consagrava e que a ditadura
militar, ao contrdrio do eu é comum dizer-se, vem executando
sistematicamente desde entdo” (Martins, 1995, p. 95).

O Estatuto estabelece como ponto essencial da redefini¢édo fundiaria
a colonizacdo das novas &reas, mediante remocdo e assentamento de
lavradores desalojados pela concentragdo da propriedade ou removidos de
areas de tensdo. A grande extensdo disponivel sera justamente a da regido
amazonica e partes do Centro-Oeste. Essa foi Unica valvula de escape para a
reforma agraria.

A ascensao dos militares ao poder se deu devido as tensbes no
campo, e a disposicdo de Jodo Goulart de realmente levar a cabo a
implementacdo da Reforma Agraria no Pais. Ao chegar ao poder em 31 de
marco de 1964 o projeto do Estatuto elaborado por Milton Campos ja estava
pronto. A promulgacdo do Estatuto e da Emenda Constitucional n.° 10/64, em
nada alteraram o quadro politico agrario do Brasil, uma vez que nao foram
efetivamente aplicados. As Unicas excecbes observadas no sentido de
aplicacao do Estatuto da Terra pela Ditadura foram os projetos de Colonizacgéo,
gue se desenvolveram no Norte do Pais, mas que, no entanto, ndo eram
acompanhados de quase nenhum incentivo, no sentido de fixar o homem a
terra.

Dessa forma, o Estatuto serviu apenas como elemento de
propaganda politica do regime militar, que, a partir da promulgacdo do mesmo,
pode afirmar que o Brasil tinha uma legislacao agraria.

No caso brasileiro grande parte do tema agrario foi tratado
diretamente na Constituicdo Federal, por 6bvio havia motivos que levaram os
constituintes a agirem assim. A pressao por constitucionalizar a questao agraria
era muito forte (Silva, 1989, p. 31).

Histérica e conceitualmente o debate sobre a Reforma Agréaria e o
seu papel na sociedade brasileira teve as seguintes formas: Instrumento de
desenvolvimento econdmico (como foi pensada até a década de 1960); Politica
de controle social e colonizacdo (como passou a ser vista a partir do Regime
Militar); Politica social (como foi definida a partir da constituicdo de 1988);

Politica ambiental (como parte dos movimentos vem tratando a luta pela
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reforma agréaria neste momento). No entanto, em nenhum momento histérico
houve um consenso juridico ou politico sobre sua aplicacdo, sendo que
‘poucas questbes tém se mostrado tdo controversas na politica brasileira
contemporanea como a reforma agraria.”(Carter, 2010, p.40).

A luta pela terra e de forma mais recente pela reforma agraria tem

como

primeiras atividades camponesas pela reforma agraria no Brasil
ocorreram na década de 1950, na empobrecida regido Nordeste.
Essas mobilizagbes ganharam mais forca durante o inicio do anos
1960. O primeiro decreto nacional de reforma agraria, entretanto, foi
frustrado dias apés sua promulgacdo pelo presidente Jodo Goulart,
pelo golpe militar de 1964. A instauracdo de um regime autoritario foi
apoiada por setores conservadores, em especial 0s representantes
de classe latifundiaria. (Carter, 2010, p.37)

Com ascensao da ditadura, que teve como elemento de agitacéo

politica acabar com os impulsos reformistas, ocorre que contraditoriamente o

novo presidente militar promulgou uma lei de reforma agraria com
avangos progressistas. Apesar de utilizada no essencial para
promover um programa de colonizacdo na Amazbnia, a nova
legislacé@o proporcionou aos defensores da reforma — em especial a
CONTAG, a Igreja e os lideres dos partidos de oposicdo — uma
plataforma juridica para a defesa dos posseiros e para a
reivindicacdo em favor da distribuicdo de terras. (Carter, 2010, p.38)

A reforma agraria como politica publica nunca foi objeto de qualquer
consenso politico na sociedade brasileira. Sendo sua constru¢cdo normativa
cheia de percalcos e sua concretizacdo sempre permeada por entraves e
sendes.

Interessante notar a licdo de José Gomes da Silva que no inicio da
década de 70 do século passado advertia sobre as dificuldades de se

implementar a reforma agraria, pois

Através de diversos fatos contemporaneos jA mostramos como,
utilizando subterfugios, a contra-reforma procura impedir a mudanca
da estrutura agraria. Sofisticando férmulas, equagbes e
complicadores econométricos; alargando o seu ambito para torna-la
inexequivel;  desmoralizando instituicbes pela pratica do
malbarateamento de recursos e da nomeacdo de milhares de
funcionarios indteis; confundindo-a com outros processos nao-
reformista que drenem recursos a exaustdo; essas — e outras —
constituem técnicas que a triste histéria da Reforma Agréaria Brasileira
registra no capitulo das deformacgdes conceituais. (Silva, 1971, p. 36)
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Aos poucos a reforma agraria foi tomando contornos legislativos, e
para que se possa viabilizar a existéncia de uma sancdo sobre o latifandio se
faz necessario a normatizacdo do conceito de funcdo social da propriedade,
gue so teve sua conceituacao aplicada a propriedade rural em 1964, quando da
edicdo do Estatuto da Terra, que em seu art. art. 2°, preceitua que:

§ 1° A propriedade da terra desempenha integralmente a sua fungéo
social quando, simultaneamente:

a) favorece o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores
gue nela labutam, assim como de suas familias;

b) mantém niveis satisfatorios de produtividade;

C) assegura a conservacao dos recursos naturais;

d) observa as disposi¢cdes legais que regulam as justas relacdes

de trabalho entre os que a possuem e a cultivem.

Apoés o advento da Constituicdo de 1988, ainda tivemos que esperar
até edicdo da Lei da Reforma Agraria (Lei 8626/93) para vermos as primeiras
desapropriacbes serem efetivadas. Fabio Konder Comparato faz um balanco
da realidade agraria do pais tendo em vista os vinte anos da promulgacéao da

Constituicdo Federal, onde considera que

Ela se resume em duas palavras: desordem e injustica.

Desordem generalizada, no que diz respeito a ocupacéo do solo rural.
Persiste o tradicional apossamento ilicito de terras publicas,
sobretudo na Amazénia, com a agravante de que a Unido ignora o
estado que se encontram suas terras devolutas e os Estados
incentivam o esbulho e a titulagdo irregular do solo, por parte de
membros influentes das oligarquias locais. (Comparato, 2010, p. 423)

E arremata da seguinte forma

Para rematar esse quadro sombrio, € forcoso reconhecer que até
hoje ndo tivemos uma autentica reforma agraria, para a eliminagao
das injustica sociais velhas e novas, que se instalam em quase todo o
nosso vasto territério. Embora a Constituicdo de 1988 contenha um
sistema normativo adequado para a reducéo do grau de injustica nas
relacdes entre lavradores e proprietérios capitalistas do solo rural, nos
ultimos anos verificou-se, em todo o Pais, um alastramento sensivel
da violéncia no campo, ou seja, de assassinios em conflitos agrarios
e escravizacdo de trabalhadores agricolas. (Comparato, 2010, p.
423/424)

Triste a conclusdo de Comparato que concordamos integralmente

“se impbe diante dessa triste realidade: nenhum pais mantém inocentemente,
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durante séculos, os seu sistema agrario fundado no latifundio e a escravidao”
(Comparato, 2010, p. 424).

Hoje ainda seguimos tentando efetivar os comandos legais e
constitucionais que orientam a reforma agréria, e realizar as expectativas de
milhares de camponeses. Estamos presenciando a aplicacdo do 2° Plano
Nacional de Reforma Agraria, que tenta ao maximo ampliar o conceito de
reforma agraria, mas que tem a qualidade de tentar minimizar as

desigualdades regionais, pois propde

Ao invés de um modelo Unico para todas as regifes do pais, 0o PNRA
prevé a adequacdo do modelo de reforma agraria as caracteristicas
de cada regido, de cada bioma. Ao invés de uma acdo dispersa
espacialmente e desarticulada, o Plano organizara sua atuacdo em
areas reformadas, por meio de um instrumento prévio de acdo do
Estado, como ja dispunha o Estatuto da Terra. (PNRA*®, 2004, p.15)

No entanto, o modelo de reforma entendida como reestruturacéo da
grande propriedade é ainda muito timida, esbarra no problema da alta
onerosidade das desapropriagcbes, e outros empecilhos processuais e
burocraticos é verdade, no entanto, apesar de ter provisdo orcamentaria e uma
complexa normatividade e burocracia para que seja efetivada, a reforma
agraria para ser realizada ainda depende sempre da discricionariedade do
poder executivo e forca social dos grupos e movimentos sociais que lutam e
apo6iam a reforma agraria.

N&o raros comentadores levantam dados e apontam as dificuldades
de se promover a reforma agraria hoje, apontando até o declinio da mesma
como politica publica. Pois 0 agronegdécio seria uma resposta mais eficaz aos
dilemas econdmicos existentes no campo. Mas nem s6 de commodities vive o
homem, e temos que considerar que grande parte da alimentacdo dos
brasileiros provem da agricultura familiar. Inclusive se atentarmos para a
politica do atual governo que no ano de 2011 teve o menor numero da

historia®.

% 20 Plano Nacional de Reforma Agraria

36 0 ano de 2011 foi triste para a Reforma Agréaria pois apenas 22.021 (vinte e duas mil e vinte
uma) familias foram assentadas, de um total de 1.235.130 (hum milhdo, duzentos e trinta e
cinco mil, cento e trinta) familias assentadas desde 1994. No ano de 2011 foram assinados
apenas 60 (sessenta) decretos presidenciais declaratérios de interesse social para a reforma
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Somado a isso temos a supervalorizacdo das terras e uma corrida
do capital pela sua apropriacdo. O que vai exigir como investimento seguranca
juridica, ou seja, nenhum capitalista gostaria de investir num negécio que tem
em tese a possibilidade de ser desapropriado. Como vimos iSso nao ocorre
com titulos de sociedades anbénimas, nem com titulo de tesouros publicos.
Assim a reforma agréria deve ser compreendida dentro do fendmeno de
materializacdo do capital, que exige do Estado seguranca juridica para a sua
propriedade, assim

As mudancas socioeconémicas que ocorreram no pais na Ultima
década tém influéncia direta neste novo contexto da reforma agraria,
caracterizado pelo refluxo na Iluta pela terra com queda
principalmente nas ocupacfes, e como consequéncia, diminuicdo do
namero de novos projetos de assentamentos rurais (DATALUTA,
2011). O aquecimento da economia brasileira, a abrangéncia de
programas de distribuicdo de renda como o Bolsa Familia e o
aumento significativo na criacdo de empregos formais alterou a
estrutura de classes do pais. Segundo estudo recente realizado pela
Fundacédo Getllio Vargas (FGV), cerca de 35,6 milh6es de pessoas
foram incorporadas as classes A, B e C, como resultado do aumento
da renda per capita dos brasileiros®’. (Santos, 2011, p3)

A mudanca da condi¢cdes econdémicas do pais e um declinio do
projeto de reforma tem suas razGes econdmicas é fato, mas sobretudo se da
pela falta de compromisso das varias esferas do poder publico (o judiciario

incluido) com a realizac&o da Constituicdo e do Estatuto da Terra. Sendo que o

atual debate em torno do conceito de reforma agraria estd baseado
no uso de politicas de incorporacdo de terras para a criacdo de
assentamentos e na insuficiéncia de politicas de desapropriagdo que
desconcentrem a estrutura fundiaria por meio do enfrentamento direto
ao latifundio e ao avanco territorial do agronegocio. Neste cenario
observamos o declinio da reforma agraria. (Santos, 2011, p. 2)

Esse declinio apontado acima € perfeitamente observavel por
diversos dados, mas ndo desmontou as aspiracdes dos camponeses por terra,

nem a promessa constitucional de fazé-la.

agraria, esses decretos abrangem uma area de 113.649 ha (cento e treze mil, seiscentos e
guarenta e nove hectares). Desde 1994 foram expedidos 6.879 decretos presidenciais, que
abrangem um &rea de 30.238.020 ha (trinta milhdes, duzentos e vinte oito mil e vinte hectares).
Numeros que podem ser acessar os “Numeros da Reforma Agraria” acessaveis no sitio
www.incra.gov.br em 10/07/2012.

" Ver em: http://cps.fgv.br/
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4.1 Propriedade e Reforma Agraria

Abaixo abordaremos aspectos sobre a constituicdo da ideia de
propriedade e sobre elementos para a abordagem constitucional da reforma

agréria.

4.1.1 Aideiade propriedade

A propriedade isolada n&o tem nenhum sentido, seja normativo, seja
politico ou econémico social, posto que a propriedade adquire sentido quando
€ oponivel a outro. A propriedade possibilita a coisificacdo do poder. Talvez a
principal justificacdo da propriedade hoje seja pela eficiéncia que ela geraria
em face das necessidades em tempo de escassez de recursos. Qualquer
organizagdo estatal no mundo tem na maior parte de sua normatividade,
dispositivos sobre o direito de propriedade, e o tipo de propriedade de uma
determinada sociedade nos dizem muito sobre o direito que ela tem.

A propriedade é um tema muito caro a muitos pensadores. Locke foi
um dos primeiros que se debrucou sobre o tema de forma profunda. A idéia
fundamental em sua obra € de que a propriedade € justa e natural, quando o
homem a alcanca pelo trabalho. Sendo que pelo seu trabalho o homem torna
seu direito de propriedade oponivel a todos os demais.

A transformacao de algo (objeto) da natureza pelo trabalho garante
ao homem que o que foi produzido € seu. O seu trabalho destaca o que é de
um homem e o que ainda se encontra comum (aquela que deus deu a todos os
homens). A idéia central de Locke € de que a propriedade € um direito natural,
pois ja existia quando o homem vivia no estado de natureza. A propriedade &
anterior a sociedade civil. Sua origem residiria na relacdo concreta entre o
homem e as coisas, através do processo de trabalho. Assim, o trabalho € a
origem e o fundamento da propriedade.

Para ele Deus “deu a terra aos filhos dos homens, deu-a para a
humanidade em comum” (Locke, 1998, p. 406), proposicdo que impde a idéia

liberal de igualdade. E o homem seria garantido as coisas “para que possam
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ser de alguma utilidade ou beneficio para qualquer homem em particular’(
Locke, 1998, p. 407).

Para ele Deus “deu a terra aos filhos dos homens, deu-a para a
humanidade em comum”. Ou seja, “qualquer coisa que ele entdo retire do
estado com que a natureza a proveu e deixou, mistura-a ele com o seu
trabalho e lhe junta algo que € seu, transformando-a em sua propriedade”(
Locke, 1998, p.409).

Nao ha qualquer impedimento a que um homem possa “tomar parte
daquilo que € comum e retird-la do estado em que a deixa a natureza”, pois
ndo se exige o consentimento prévio. Aqui ha um problema, pois como sua
teoria € uma teoria de justificacdo ela ndo explica como os homens que
nascem depois terdo direito sobre a posse coisas e bens, em especial a terra,
somente imaginando uma sociedade que n&o tivesse que tratar com a
escassez.

A idéia de que n&o é necessario o “consentimento de todos porque a
acao do homem sobre a natureza determina um direito natural — o direito de
posse que fixa minha propriedade sobre as coisas” (Locke, 1998, p.410),
estabelece um desafio para refletirmos a atualidade. Pois para que se satisfaca
a idéia de igualdade, seja a de Locke ou do art. 5° da Constituicdo, sera
necessario ou imaginar que nao ha limites (populacionais, ambientais, etc) a
possibilidade do homem se apropriar da natureza, ou que obviamente a
humanidade possa colonizar outros planetas. O problema concreto € que
vivemos numa sociedade com recursos escassos. Podemos entéo afirmar que
a racionalidade baseada na idéia de que “os bens pertencam aqueles que Ihes
dedicou seu trabalho, mesmo que antes fossem direito comuns de todos”
(Locke, 1998, p.411) ndo pode ser legitimada hoje.

O problema da sociedade se encontra em estabelecer a justica na
distribuicdo de bens e direitos, sendo que a idéia de que “mediante o seu
trabalho, ele (0o homem), por assim dizer, delimita para si parte do bem
comum’(Locke, 1998, p.413) nao resolve mais qualquer fundamentagcao
racional de Estado ou de Justica.

Note-se que ele da muita importancia ao direito a acumulacao
oriundo da instituicdo da moeda: a “invengdo do dinheiro deu-lhes [aos

homens ] a oportunidade de continua-las e aumenta-las [as posses]’ (Locke,
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1998, p. 427). Como se a invencdo da moeda igualasse mercadoria que nao
podem sé-las. Aqui entra a perspectiva ética de limitacdo da propriedade pois
‘o exagero nos limites de sua justa propriedade nao residia na extensao de
suas posses, mas no perecimento inutil de qualquer parte delas ” (Locke, 1998,
p. 426). A troca dos bens por moeda tira qualquer dimenséo ou limite ético a
apropriagao, pelo simples fato de que a moeda nao perece.

Ocorre que este processo ndo foi nem rapido nem pacifico, pois para
gue a terra fosse considerada propriedade o novo direito vigente teve que
abolir direitos comunais de acesso a terra e de uso de florestas. Marx, em sua
juventude, se deteve ao tema quando comentou as novas legislacbes que
vedavam que o povo pudesse pegar livremente lenha nas florestas comunais®.
Tal préatica era considerada um costume, portanto um direito. A positivacao
juridica da propriedade moderna néo se ateve a direitos preexistentes (naturais
ou nao), ou adquiridos, foi imposto. Ellen Meiksins Wood afirma que as

mudancas legislativas sobre propriedade

vinha ocorrendo mesmo antes das grandes ondas de expropriacao,
que ocorreram principalmente nos séculos XVI e XVIII, usualmente
associadas com os “cercamentos” (a eles voltaremos adiante), em
contraste, por exemplo, com o ocorrido na Fran¢a, onde uma parcela
importante das terras permaneceu por longo periodo histérico ainda
nas maos dos camponeses. (Wood, 2000, p. 17)

A propriedade moderna passou a outra normatividade, eivada pelo
individualismo do Direito Civil e pelas ideias da funcdo social. A ideia de
liberdade igual com relacdo ao acesso a propriedade € um dos pontos muito

comentados sobre a aplicacdo da teoria de Rawls. Streck nos lembra que

Por fim, como muito bem diz Maria Clara Mello Mota, espera-se que,
“assim como a propriedade transmutou seu carater constitucional
individualista em instinto de natureza social, é possivel que o Direito
- como sistema funcionalmente orientado — venha a gerar-lhe um
novo conceito, fundado na emergéncia de novas realidades a
exigirem continuo reconhecimento, ao lado da necessidade de
adequacdo e de interpretacdo da legislacdo com a dindmica da
sociedade”. (Streck, 2002, p. 49)

¥ O texto completo se encontra no sitio eletrdnico  http://www.scientific-
socialism.de/KMFEDireitoCapa.htm . Acesso em: 12 mar. 2011.
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Essa mudanca de paradigma que estabeleceu a funcdo social da
propriedade a partir das legisla¢des do inicio do século XX é que vai orientar a
localizacdo do Direito Agrario na determinacdo do direito de propriedade e sua

consequente funcéo social.

4.1.2 A propriedade da terra e sua distribuigdo

Adotamos a posi¢cédo segundo a qual a fungéo social da propriedade
€ uma das caracteristicas do direito de propriedade. Isso quer dizer que a
funcao social é da propriedade. Que sO se realiza plenamente quando cumpre
sua funcéo social. Essa concepcéo afasta a viséo tradicional, que dispde que a
funcao social seria limite externo do direito de propriedade.

A propriedade da terra no Brasil sempre esteve associada a
manutencdo do poder politico e a formas arcaicas de producédo. Desde as

Sesmarias, passando pelo “periodo extralegal” ou “das posses”®

, pelas
regularizacoes e vendas de terras pelos Estados apos a Constituicdo de 1891,
até o Estatuto da Terra de 64. O Brasil nunca teve uma politica igualitaria de
distribuicdo de terras, como o Homestead Act de 1862 nos Estados Unidos,
gue distribuiu glebas de terras de cerca de 65 hectares a cidadaos maiores de
21 anos que se comprometessem em cultivar a terra.

A colonizacao brasileira foi organizada juridicamente pela legislacéao
portuguesa, diferentemente dos espanhdis que criaram leis especificas para as
colénias. A primeira forma de apropriacdo da terra no Brasil foi realizada pela
concessdo de sesmarias por parte o Coroa Portuguesa. Em Portugal as
“sesmarias eram aproveitadas para promover a colonizagao de determinadas
zonas fronteiricas” (Rau, 1982, p. 112) o que demonstra o carater politico da
lei, no sentido de garantir a soberania do pais, e de outro lado a lei vai cumprir
outro papel pois € legitimo “concluir que igualmente o rei nao deixaria fugir da
malha fiscal os bens havidos de sesmaria, quando eles nela se encontrassem

enleados, e que a jurisdicdo régia vigiaria atentamente, sempre pronta a

% periodo compreendido entre 1822 (data da independéncia) até edicéo da Lei de Terras em
1850.
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intervir, 0 homem e a terra que lhe era dada” (Rau, 1982, p.114). A Lei das
Sesmarias editou normas com o intuito de combater a vadiagem, e fomentar o
aproveitamento das terras para o desenvolvimento agricola.

As sesmarias por estas bandas n&o foram utilizadas com os
mesmos objetivos. As sesmarias eram, sobretudo, a garantia de que a mao-de-
obra ficasse concentrada no empreendimento rural colonial que era a producéo
agricola baseada no trinébmio latifindio-monocultura-escravidao.

No Brasil a pequena propriedade surge com um produto da luta de
classes entre os camponeses sem terra e os latifundiarios. A ocupagdo extra-
legal se constituiu como o meio que possibilitou o surgimento da pequena
propriedade. Em grande medida a agricultura desenvolvida nas grandes
fazendas, no séc. XIX e no inicio do do séc. XX foi incapaz de se sustentar por
longo tempo em razéo do desgaste do solo causado pela exploracédo predatoria
dos recursos, fazendo com que outras terras fossem objeto do cultivo. Deste
modo, a pequena propriedade termina por ocupar os territorios desocupados
pelos latifundiarios.

Interessante notar a constatacdo de Marés de que a propriedade se
trata de um fendbmeno recente e é “localizada na pratica de concentrar a
producdo num espaco de terra, e ainda mais recente transformar essa
concentracdo em proveito de uma unica pessoa e chamar isso de propriedade”
(Marés, 2003, p. 12). Sua perspectiva sobre a tematica também aparece no
comeco da obra, quando diz que a “propriedade da terra gera males
paradoxais porque destroi a natureza com forca devastadora e argumenta que
mais precisa destruir para dar de comer a desesperado e incontavel
contingente humano” (Marés, 2003, p. 13).

As lutas e revolucBes que levaram a constituicdo do Estado moderno
garantiram posteriormente em seus estatutos juridicos garantias para a
liberdade (com destaque especial para a propriedade), da igualdade. Esses
estatutos relegaram a segundo plano direito como os dos indigenas na
América, pois tratava de uma relacdo de liberdade adquirida pelo ser livre e
igual anunciado pelo iluminismo.

O debate sobre a propriedade privada envolveu a Igreja Catolica que

no fim do século XIX, construiu sua doutrina social, para fazer frente a



83

influéncia crescente dos partidos de orientagcdo marxista. Essa doutrina foi
sintetizada na enciclica Rerum Novarum.

O século XX alterou a correlacdo de forcas sociais e as demandas
populares inscreveram nos diplomas legais e Constituicdes (México — 1917, e
Alemanha — 1919) elementos que em tese estabeleceriam limites ao direito de

propriedade, no entanto,

esta ideia de que a propriedade gera obrigacbes passou a
acompanhar o direito ocidental por todo o século XX, muita vezes
ndo entendida, outra ndo aplicada, omitida, deliberadamente
esquecida, sempre presente nos discursos oficiais e distante das
decisdes judiciais. (MARES, 2003, p. 86)

Por mais que fossem propostas intervencbes nos textos
constitucionais a propriedade se manteve incolume. Pois, caso o proprietario
exerca o seu direito de ndo usar o imovel, esse podera ser desapropriado. E a
desapropriacdo nada mais € do uma forma de manter ou reconstituir o
patrimbénio do desapropriado. E completa sua critica afirmando que “com mais
precisdo ou em termos vagos, reconheceram que a propriedade obriga e a
obrigacdo do proprietario € cumprir determinada func&do social, com este ou
outro nome.” (Marés, 2003, p. 89).

Durante o século passado no Brasil e em inumeros paises
testemunharam lutas das mais diversas pelo acesso a terra, essa luta nao
comecou no século XX, esta presente em varios periodos historicos, no

entanto,

nenhum outro século testemunhou tanta atencéo e luta politica em
torna da questdo agraria quanto o século XX. Em todos os aspectos,
0 século passado foi sem dlvida a era da reforma agraria par
execellence, durante a qual diversas politicas de redistribuicdo de
terra foram adotadas em numerosos paises. (Carter, 2010, p.46)

E apesar de tantas e intensas lutas e por mais que fossem propostas
intervencfes nos textos constitucionais a propriedade se manteve incélume.
Pois, caso o proprietario exerca o seu direito de ndo usar o imével, esse podera
ser desapropriado. E a desapropriacdo nada mais € do que uma forma de

manter ou reconstituir o patriménio do desapropriado.
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4.2 Justica Social e a questao agraria no Brasil: A justica social e reforma

agraria na Constituicéo de 1988

O Direito Agrario surge exatamente como o direito que atribuird
sentido a funcdo social da propriedade, Telga de Araujo, denomina a funcao
social da propriedade nos seguintes termos

No Direito Agrario, em particular, a funcéo social da propriedade esta
eregida em principio basico da sua construcao dogmatica. Principio
presente em todas as legislacbes agrarias modernas, a ponto de
Ballarin afirmar que “este principio da fungéo social € o fio condutor, o
critério fundamental de todas as reformas agrarias”. ... E sobretudo no
campo do Direito Agrario que a nocdo da funcdo social da
propriedade ganha maior significacdo. No agro é onde as distorcdes
do uso e fruicAo do direito de propriedade se apresentam mais

acentuadas, a gerar injusticas e tensbées que, ndo raro, levam a
violagdo dos direitos humanos. (Araujo, 2000, p. 160)

O direito Agréario trata sobretudo da escassez, parece estranho falar
iISSO em um pais continental como o Brasil, mas assim ja era ha trés séculos
atras. A alimentacdo no Brasil foi alcada a condic&o de direito constitucional. O
direito Agrério tera que ampliar seu leque de objetos. Hoje, quando a industria
da cana-de-acucar faz uma opcao entre produzir acucar e alcool, ndo € hoje
um assunto que interesse ao direito agrario, pelo fato de quando falta alcool
nos postos € porque optaram pela producdo de acucar para abastecer os
mercados externos. Como diria o poeta, “os lirios ndo nascem da lei”, também
da lei ndo nascem os alimentos, mas diferente dos lirios eles devem ser
plantados, e sobre esse processo de organizacdo do espaco agrario até a
producéo é sobre o qual se debruca o Direito Agrario.

Quatro séculos apds o inicio do empreendimento colonial, o
funcionamento de nossa atividade agraria pouco mudou, ainda somos um pais
dependente da exportacdo de commaodities, e a forma de sua producdo pouco
se alterou, pois do antigo trindbmio latifundio-monocultura-escraviddo que
organizavam a producdo do espaco agricola no pais. Hoje ainda baseamos a

nossa producao de commodities no binémio latifindio-monocultura, sem entrar
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no tema da reducdo de trabalhadores & condicdo analoga & escravid&o’. Ou
seja, o fim da escraviddo s6 mudou um dos aspectos de organizacdo do
empreendimento agricola nacional. A democratizacdo do acesso a terra
sempre foi imperfeita e fruto de muito sofrimento dos que lutam por um pedaco
de chéo. Seja as dificuldades dos participaram dos projetos de colonizagéo a
partir dos anos 50, ou dos que lutaram abertamente pela reforma agréaria a
partir do fim da ditadura militar como o MST.

O direito agréario diferentemente do Direito Civil, tem uma légica
coerente sobre a funcdo social da propriedade, pois garante o direito de
propriedade, estabelece condi¢cbes para que a mesma seja exercida (funcao
social), e em caso de descumprimento da fungcdo social a propriedade rural
deve ser desapropriada e destinada a reforma agraria. Ou seja, por mais que
seja propalada a mudanca do conteudo de direito de propriedade civil, a partir
da constitucionalizacdo/publicizacdo deste com surgimento do novo Cdédigo
Civil (2002) em nada muda o conceito de propriedade, como muitos querem,
porque efetivamente ndo ha qualquer sancdo aquele que ndo cumprir a funcéo
social. Aqui reside uma diferenca substancial entre o Direito Agrario e o Direito
Civil que é o fato do Estado poder desapropriar a propriedade e destina-la a
outra pessoa para que dé destinacdo que cumpra sua funcao social.

A principal diferenciacao juridica que surge com o Direito Agrario, €
do carater da propriedade, pois apesar de varios dispositivos normativos
existentes e anteriores associarem a propriedade uma a funcéo social. Tal idéia
s6 tera uma consequéncia fatica e que dé logica ao ordenamento quando néo
cumprida da “funcéo social” possibilita a desapropriagao da propriedade.

Alguns, como Marés (2003) dizem que a propriedade quando é
desapropriada se mantém, uma vez que ela € paga, no entanto, ndo ha como
nao dizer que nesse caso ocorre uma sancao objetiva sobre o livre direito de
gozo e disposicdo do bem. E aqui interessa dizer que isso surge com o Direito
Agrério, pois o Direito Civil, seja ele regido pelo Cédigo de 1916, ou o atual

741
a

garante a sacralidade da propriedade. Sim a funcdo social esta la™, ou se

“° A titulo de exemplo colacionamos s noticia ocorrida em nosso Estado de reducdo de

trabalhadores a condicéo anélogas a escravidao:
http://www1.trt18.jus.br/ascom_news/pdf/101041.pdf, acessado em 20/11/2011.

*L Art. 2.035. A validade dos negécios e demais atos juridicos, constituidos antes da entrada
em vigor deste Cdodigo, obedece ao disposto nas leis anteriores, referidas no art. 2.045, mas os
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esforcam os civilistas para dizerem que esta. Ocorre que o Direito Civil seja por
qual esforco exegético ou hermenéutico, ndo autoriza nenhuma sancdo a
propriedade que ndo cumpra a sua funcao.

Aqui o direito Agrario se diferencia dos demais subsistemas juridicos
pois: garante a propriedade; lhe imputa uma fungcdo social; e caso nao
cumprida ha uma sancao em forma de desapropriacdo. A desapropriacdo tem
uma finalidade especifica, qual seja, para fins de reforma agraria. E é nessa
previsdo ultima que o direito agrario encontra seus maiores inimigos desde os
mais qualificados, até os mais rasteiros dentro do senso comum.

Pois o problema maior ndo parece ser o fato da propriedade que nao
cumpre sua funcdo social ser desapropriada. Porque como diz Marés ela se
mantém por outro modo. O fato de ela ser distribuida entre despossuidos
parece ser elemento politico que traz mais tensionamento a questao. Pois para
alguns a propriedade nédo deveria ser assim distribuida.

E por 6bvio, aqueles que se posicionam politica e socialmente contra
a distribuicdo de terras para despossuidos vao propor suas interpretacdes
juridicas, suas demandas discursivas. E muita vezes a reforma agraria circula
nesse ambiente de confinamento discursivo (Streck, 2001,p. 225).

Durante o século XX muitas foram as alteracbes na correlacdo de
forcas sociais e as demandas populares inscreveram nos diplomas legais, e
Constituicdes (México — 1917, e Alemanha — 1919) elementos que em tese

estabeleceriam limites ao direito de propriedade, no entanto, esta

idéia de que a propriedade gera obriga¢Bes passou a acompanhar o
direito ocidental por todo o século XX, muita vezes ndo entendida,
outra nao aplicada, omitida, deliberadamente esquecida, sempre
presente nos discursos oficiais e distante das decisbes judiciais.
(Marés, 2003, 86)

seus efeitos, produzidos apés a vigéncia deste Codigo, aos preceitos dele se subordinam,
salvo se houver sido prevista pelas partes determinada forma de execucdo.Paragrafo Unico.
Nenhuma convencdo prevalecera se contrariar preceitos de ordem publica, tais como os
estabelecidos por este Cédigo para assegurar a funcéo social da propriedade e dos contratos.
E ainda: Art. 1.228. O proprietario tem a faculdade de usar, gozar e dispor da coisa, e o direito
de reavé-la do poder de quem quer que injustamente a possua ou detenha.§ 1° O direito de
propriedade deve ser exercido em consonancia com as suas finalidades econémicas 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 poluicdo do ar e das aguas.
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Na obra de Marés had uma contundente critica & ideia de que a
desapropriacdo € uma interferéncia na propriedade privada. Em sua visdo a
desapropriacdo nada mais € do que a recomposicdo do patrimbnio do
proprietério, portanto ndo haveria alteragcdo da propriedade, mas sim do uso da
terra, que a seu ver € que cumpre a funcao social e ndo a propriedade.

A funcgéo social deve corresponder

ao inicio da distribuicdo de cargas sociais, ou seja, de previsao de
gue ao direito subjetivo da apropriacdo também correspondem
deveres. Nessa esteira, passa-se a entender que esse direito
subjetivo tem destinatarios no conjunto da propriedade, de modo que
o direito de propriedade também comeca a ser lido como direito a
propriedade. Gera, por conseguinte, um duplo estatuto: um de
garantia, vinculado aos ditames sociais, e outro, de acesso. (Fachin,
2003, p. 289)

Jacques Tavora Alfonsin (2002) afirma que a funcdo social da
propriedade liga-se ao dever do direito de propriedade de realizar finalidades
proprias, “que outras nao sao do que as de satisfazer necessidades primarias e
vitais do tipo pdo e casa, para todos’. E o mesmo autor (Alfonsin, 2002) que

esclarece a “substancia” da fungao social, assim:

ndo existe necessidade mais absoluta, geral e urgente, em nosso
pais, do que a de saciar a fome de milhdes de brasileiros pobres,
que continuam a espera do cumprimento das disposi¢cdes legais
justamente as que — pro nunca ultrapassarem a promessa de uma tal
satisfagdo — acabam por serem consideradas meramente
‘programaticas’... Esse tipo de ‘realismo’ conformista com as
conveniéncias de um mercado crescentemente excludente, que
sempre adapta as pessoas as suas injungbes em vez de fazer o
contrario, encobre o fato subtraido e mais do que provado (...) de
que nem o Poder Publico, muito menos o livre mercado relacionados
com a disposi¢édo da terra em nosso pais, tém-se deixado interpelar
por direitos humanos fundamentais cujo respeito, insiste-se, constitui
a propria ‘substancia’ do dever inerente a funcdo social da
propriedade.

Ja a propriedade que ndo cumpre sua funcdo social é considerada
nociva, pois direta ou indiretamente prejudica tanto a coletividade como
aqueles que nela vivem. O ordenamento juridico brasileiro prevé que essa
propriedade deve ser desapropriada e destinada a reforma agraria.

O Estado brasileiro reformulado, ou refundado pela Constituicdo de
1988, tem como fim colocar em pratica 0s principios e objetivos constitucionais
e realizar antigos anseios politicos e sociais ha muito reivindicados, entre esses

a garantia do acesso a terra através da reforma agraria. Tal pressuposto
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constitucional aparece hum momento histérico de amplo questionamento das
praticas sociais ligadas a producéo e acumulacao capitalista e sua relagdo com
0 meio ambiente e suas formas de reproducdo, que se caracterizam pela
concentragdo da propriedade rural, por uma anunciada crise mundial de
alimentos, que se estende por diversas areas da sociedade, e diversos
conflitos relacionados a organizacéo de politicas agricolas e de meio ambiente.

Longe de perder sua atualidade, a questdo agraria, em tempos de
decomposicdo ecolégica e social, se reveste da maior complexidade. Ao
mesmo tempo, a concretizacdo do inteiro teor da Constituicdo é uma das
exigéncias de legitimacédo da prépria democracia brasileira, uma vez que esta
deve ser percebida ndo somente como um conjunto de regras do jogo (como
no conceito minimo de democracia dos neoliberais), mas como um conjunto de
regras voltadas para a busca de finalidades constitucionais. Certamente, 0s
impasses que se apresentam na presente quadra historica, exigem dos juristas
um esforco tedrico maior para compreensao do que esta em jogo. Acreditamos
gue John Rawls, cuja obra tem recebido atencdo de varios autores brasileiros,
pode nos fornecer pistas importantes para o equacionamento da nossa questao
agraria.

Deste modo podemos analisar o conceito de funcdo social da
propriedade rural, que em tese deveria garantir a efetividade do Estado de
Direito e 0 acesso a terra. Rawls ainda expde que “os direitos assegurados
pela justica ndo estdo sujeitos a negociacdo politica ou calculo de interesses
sociais” (Rawls, 2000a: 4) garantindo possibilidade as geracbes futuras de
terem acesso a bens que estdo cada vez mais escassos (como a agua e a
terra) e a direitos primarios (como educacdo). E mais a justica social ser
compreendida como chave hermenéutica para nos debrucarmos sobre as
potencialidades interpretativas das questdes relacionadas a distribuicdo de
terras e da reforma agraria, e as demais politicas publicas relacionada a
manutencao do assentado nos projetos.

Hoje podemos dizer que a reforma agraria tem tido uma execucao,
no minimo timida, que ndo garante nem as politicas contidas no 2° Plano
Nacional de Reforma Agraria. Ou seja, ha exatos 47 anos do existéncia do
Estatuto da Terra e 23 anos de promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988,

ainda vemos a luta pela efetivagdo da reforma agréria (em toda a sua
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amplitude) e também contra a apropriacdes indevidas feitas no campo pelo
latifandio.

O Direito Agrario diferentemente do Direito Civil, tem uma ldgica
coerente sobre a funcdo social da propriedade, pois garante o direito de
propriedade, estabelece condi¢cbes para que a mesma seja exercida (funcéo
social), e em caso de descumprimento da funcdo social a propriedade rural
deve ser desapropriada e destinada a reforma agraria. Ou seja, por mais que
seja propalada a mudanca do contetdo de direito de propriedade civil, a partir
da constitucionalizacao/publicizacdo deste com surgimento do novo Cdédigo
Civil (2002) em nada muda o conceito de propriedade, como muitos querem,
porque efetivamente ndo ha qualquer sancéo aquele que nao cumprir a funcao
social. Aqui reside uma diferenca substancial entre o Direito Agrario e o Direito
Civil que é o fato do Estado poder desapropriar a propriedade e destina-la a
outra pessoa para que dé destinacdo que cumpra sua funcao social.

O Direito Agrario foi constitucionalizado em 1964, como uma
resposta reacionaria as tensdes sociais e politicas advindas das duas décadas
anteriores. No entanto, esta constitucionalizacdo nao significa, que mesmo
sendo complementado pela votacdo do Estatuto da Terra dez dias depois.

A principal diferenciacao juridica que surge com o Direito Agrario, é
do carater da propriedade, pois apesar de varios dispositivos normativos
existentes e anteriores associarem a propriedade uma a funcéo social. Tal ideia
s6 terd uma consequéncia fatica e que dé ldgica ao ordenamento quando o néo
cumprimento da “funcéo social” possibilita a desapropriacéo da propriedade.

Aqui o direito Agrario se diferencia dos demais subsistemas juridicos
pois: garante a propriedade; lhe imputa uma fungcdo social; e caso a mesma
nao seja cumprida ha uma sancdo em forma de desapropriacdo. A
desapropriacdo tem uma finalidade especifica, qual seja, para fins de reforma
agraria. E € nessa previsdo ultima que o direito agrario encontra seus maiores
inimigos desde os mais qualificados, até os mais rasteiros dentro do senso
comum (Por exemplo CNA, Grupos Religiosos, Denis Rosenfield).

Pois o problema maior ndo parece ser o fato da propriedade que nao
cumprir sua funcao social ser desapropriada. Porque, como diz Marés, ela se
mantém por outro modo. O fato de ela ser distribuida entre despossuidos para

ser elemento politico que traz mais conflituosidade ao debate.
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Na obra de Marés had uma contundente critica & ideia de que a
desapropriacdo é uma interferéncia na propriedade privada. Em sua visédo a
desapropriacdo nada mais € do que a recomposicdo do patrimbnio do
proprietério, portanto ndo haveria alteragdo da propriedade mas sim do uso da
terra, que ao seu ver € que cumpre a funcéo social e ndo a propriedade.

Como vimos acima, o instituto da funcdo social da propriedade
comeca a aparecer em textos normativos a partir do século XX. No contexto
brasileiro atual a

Constituicdo define como requisitos para que uma propriedade rural
(leia-se terra) cumpra a fung&o social: 1) aproveitamento reacional do
solo; 2)utilizacdo adequada dos recursos naturais disponiveis e
preservacdo do maio ambiente; 3) observacdo das disposi¢cdes que
regulam as relacdes de trabalho; 4) exploracdo que favoreca o bem
estar dos proprietarios e dos trabalhadores. Como se vé a definicéo é
muito parecida embora com melhor redacdo, com a estipulada na lei
1964, o Estatuto da Terra. (MARES, 2003, p. 116)

O proprietario deve entédo utilizar a propriedade rural, dar-lhe um fim
produtivo. A manutencéo da propriedade sem a observancia de sua destinagao
social impede a concretizacdo de direitos fundamentais, que séo estabelecidos
na Constituicdo Federal, como direito a moradia, a alimentacéo, ao trabalho
etc. Portanto se aponta de uma maneira bastante consolidada na teoria juridica
patria que a propriedade tem deveres. Estes deveres abarcam dimensdes
complementares na esfera econdmica, humana e ambiental. Quando a
propriedade garante a satisfacdo das necessidades econdmicas da
coletividade (em especial a producdo de alimentos), garante a protecdo dos
trabalhadores rurais, garantindo a qualidade de vida tanto dos empregados
como dos proprietarios, e por ultimo preserva o0 meio ambiente que a cerca.
Esta propriedade ao mesmo tempo cumpre sua funcédo social e cumpre 0s
objetivos maiores previstos em nossa Constituicdo que sdo a concretizacdo de
uma sociedade justa, livre e solidaria, em coeréncia com os fundamentos da
cidadania e da dignidade humana, e com os valores sociais do trabalho e da
livre iniciativa.

A funcéo social deve corresponder

ao inicio da distribuicdo de cargas sociais, ou seja, de previsdo de

gue ao direito subjetivo da apropriagdo também correspondem
deveres. Nessa esteira, passa-se a entender que esse direito
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subjetivo tem destinatarios no conjunto da propriedade, de modo que
o direito de propriedade também comeca a ser lido como direito a
propriedade. Gera, por conseguinte, um duplo estatuto: um de
garantia, vinculado aos ditames sociais, e outro, de acesso. (Fachin,
2003, p. 289)

Jacques Tavora Alfonsin (2002) afirma que a funcdo social da
propriedade liga-se ao dever do direito de propriedade de realizar finalidades
proprias, “que outras nao sao do que as de satisfazer necessidades primarias e
vitais do tipo pdo e casa, para todos”. E o mesmo autor (Alfonsin, 2002) que

esclarece a “substancia” da fung¢ao social, assim:

ndo existe necessidade mais absoluta, geral e urgente, em Nnosso
pais, do que a de saciar a fome de milhdes de brasileiros pobres,
que continuam a espera do cumprimento das disposi¢fes legais
justamente as que — pro nunca ultrapassarem a promessa de uma tal
satisfacgdo — acabam por serem consideradas meramente
‘programaticas’... Esse tipo de ‘realismo’ conformista com as
conveniéncias de um mercado crescentemente excludente, que
sempre adapta as pessoas as suas injuncées em vez de fazer o
contrario, encobre o fato subtraido e mais do que provado (...) de
gue nem o Poder Publico, muito menos o livre mercado relacionados
com a disposicdo da terra em nosso pais, tém-se deixado interpelar
por direitos humanos fundamentais cujo respeito, insiste-se, constitui
a prépria ‘substdncia’ do dever inerente a funcdo social da
propriedade.

Ja a propriedade que ndo cumpre sua funcéo social é considerada
nociva, pois direta ou indiretamente prejudica tanto a coletividade como
aqueles que nela vivem. O ordenamento juridico brasileiro* prevé que essa
propriedade deve ser desapropriada e destinada a reforma agraria.

Discorrer acerca da reforma agraria remete a preocupagcdo com a
reestruturacdo fundiaria, ao mesmo tempo em que traz a colacdo a importancia
de dotar os beneficiarios da mesma dos meios necessarios ao pleno exercicio
da atividade agraria, o que se dara através da implementacdo de uma politica
agricola ou politica de desenvolvimento rural factivel e satisfatoria. Contudo,
sem perder o horizonte do tema proposto, cabe prelevar a “finalidade precipua”
da reforma agraria, qual seja: “atender aos principios de justica social e ao
aumento de produtividade” (art. 1°, § 1°, do Estatuto da Terra).

E continua,

*2 A Lei n° 8.629, de 25 de fevereiro de 1993, que dispde sobre a regulamentacéo dos
dispositivos constitucionais relativos a reforma agraria, previstos no Capitulo Ill, Titulo VII, da
Constituicao Federal.
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Ressalta Benedito Ferreira Marques que “essa é a razdo por que
alguns autores afirmam que o fundamento da Reforma Agréria é a
‘Justica Social’. Outros assinalam que sdo dois os fundamentos: a)
igualdade de oportunidade de acesso a terra (democratizacdo da
terra); e b) fazer a terra cumprir a sua fungéo social”’. Parece claro
gue também esta segunda corrente de opinido esta enfocando a
justica, tanto do ponto de vista da justica distributiva quanto da justica
social.Até porque, como bem lembra André Franco Montoro, “os
principios da justica distributiva inspiram planos de reforma agréria,
urbana, tributaria, educacional’[grifo nosso], por propiciar a reparticao
proporcional do bem comum, garantindo a cada um e a todos, por via
de consequéncia, uma parcela deste mesmo bem comum, ideia que
cinge-se com a nocdo de justica social a medida em que se deve
entregar a sociedade o que lhe é devido para a promoc¢édo do bem
comum. (Barroso, 2004, p. 93)

Portanto, a reforma agraria compBe a unidade de sistema
constitucional. Encerra em seu bojo um ideal de justica social. Porém sua
funcdo mais importante é garantir a limitacdo ao direito do proprietario “de nao
usar’ a terra. Dessa forma o proprietario que opta por ndo utilizar
adequadamente sua propriedade pode vé-la desapropriada®®, o que da uma
coeréncia interna a sistema proposto na Constituicdo e no Direito Agrario, pois
h& um sancao real e a partir dela a terra passa ser utilizada por outrem, que por
Obvio, também tem que observar a funcao social.

A “Politica Agricola e Fundiaria e da Reforma Agraria” foi
determinada em nossa Constituicdo nos artigos 184 até 191. A presenca de
uma politica voltada para o campo na Constituicdo foi fruto de intensos
debates, e talvez tenha sido o assunto mais controverso em todo processo
constituinte. O texto aprovado abriga varios institutos juridicos agrarios
fundamentais que junto a outros institutos constitucionais e legais visam a
efetividade aos objetivos da Constituicdo, bem como aos seus fundamentos.
Isso entendendo o art. 3° da Constituicdo como uma clausula transformadora,

gue modifica toda a teleologia constitucional.

*3 Como diz Marés: “Apesar disso, o Poder Publico Federal, o Poder Judiciario e a Doutrina
conservadora tém mantido este entendimento que gera intencionalmente trés confusdes
falaciosas: 1) qualquer lucratividade que dé a terra € produtividade. Afirmando que desde que
cumpra os indices oficiais ndo importa o cumprimento das outras condi¢bes da funcédo social;
2) toda terra que tenha um titulo de propriedade é protegida pelo direito, mesmo a que néo
cumpra, por omissao ou a¢éo, a fungéo social, de tal sorte que toda ocupacgéo de terra por ndo
proprietario € criminalizada como esbulho a coisa protegida: 3) a terceira falacia € um
sistematico, cruel e desumano esquecimento voluntario de todos os principios, objetivos e
direitos fundamentais estabelecidos na Constituicdo, tentando fazer convencer ao povo de que a
propriedade privada "o Gnico, o mais importante, sagrado e divino direito, e que todos 0s outros
sdo apenas sonhos, esperancas, quimeras e desejos inalcangaveis. (Marés, 2003, p. 130/131)
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O Direito Agréario saiu fortalecido no processo de elaboracdo da

Constituicao principalmente pela incluséo da reforma agraria no texto, que nos

remete a preocupacdo com a reestruturacdo fundiaria, ao mesmo
tempo em que traz a colacé@o a importancia de dotar os beneficiarios
da mesma dos meios necessarios ao pleno exercicio da atividade
agraria, o que se dara através da implementacdo de uma politica
agricola ou politica de desenvolvimento rural factivel e satisfatoria.
Contudo, sem perder o horizonte do tema proposto, cabe prelevar a
“finalidade precipua” da reforma agraria, qual seja: “atender aos
principios de justica social e ao aumento de produtividade” (art. 1°, §
1°, do Estatuto da Terra). Ressalta Benedito Ferreira Marques que
“‘essa € a razao por que alguns autores afirmam que o fundamento
da Reforma Agraria é a ‘Justica Social’. Outros assinalam que sao
dois os fundamentos: a) igualdade de oportunidade de acesso a terra
(democratizacdo da terra); e b) fazer a terra cumprir a sua funcdo
social”. Parece claro que também esta segunda corrente de opinido
estd enfocando a justica, tanto do ponto de vista da justica
distributiva quanto da justica social. (Barroso, 2004, p. 93)

A concretizacdo da Constituicdo de 1988 depende, a nosso ver, de
um esforco de legitimacdo™ permanente de seus conteldos, através de acdes
discursivas que devem ser apresentadas na esfera publica. Entre eles, a busca
da fundamentacao filosoéfica da justica social e, especialmente, no tema que
estamos abordando, da Reforma Agraria.

Os critérios sao constitucionalmente garantidos e estdo descritos no
art. 184 e 1986 da Constituicdo. Se realmente estdo claros e
constitucionalmente descritos porque ainda a reforma agraria € uma politica de
dificil implementacdo? E aqui devemos responder que a implementacéo
depende da compreensdo da mudanca do paradigma constitucional e de que o
Estado brasileiro através de seus governos descumpre sistematicamente a

normatividade legal e constitucional posta.

4.2.1 A desapropriacdo do imovel rural e sua vedacado: principios ou
regras?

* E a eterna luta do velho contra 0 novo que sempre acaba por impor e que por iSSo mesmo
alimenta a esperanca de um mundo possivel, para todos, e justo. (Marés, 2003, p.131) por em
nota apos legitimacao.
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Muitos textos agraristas trazem a ideia de que a desapropriacao
para fins de reforma agréria seria um principio integrador da disciplina Direito
Agrério e teria um status de principio constitucional. Assim afirmam existir um
“principio da desapropriagao”, que inclui as vedag¢des a desapropriagéo (alguns
tratam as vedagcBes como um principio autbnomo — como por exemplo Umberto
Machado Oliveira (2004). No entanto, os referidos principios ndo se encontram
no rol de principios das principais obras de agrario, como por exemplo na obra
de Paulo Torminn Borges (1995)*.

Uma questdo a ser analisada aqui é se existem principios
constitucionais do Direito Agrario independentes dos principios gerais da
disciplina. Entendemos a priori que os principios constitucionais tém que estar
contidos nos principios gerais de uma determinada disciplina.

Para melhor compreendermos o problema, temos que nos certificar
do que queremos dizer, quando dizemos principios. Porque se uma norma €
um principio ela cumpre no ordenamento juridico uma funcéo diferente de outra

norma como as regras. A diferenca € que 0s

Principios valem, regras vigem; os principios, enquanto valores
fundamentais, governam a Constituicdo, o regime e a ordem juridica.
N&o sdo (os principios) apenas a lei, mas o Direito em toda sua
extensdo, substancialmente, plenitude e abrangéncia. Os principios
se medem normativamente, e a importancia vital que assumem para
os ordenamentos juridicos se torna cada vez mais evidente,
sobretudo se Ihes examinamos a funcdo de presenga no corpo das
Constituicdes contemporaneas, onde aparecem como 0S pontos
axiolégicos de mais alto destaque e prestigio com que fundamentar
na Hermenéutica dos tribunais a legitimidade dos preceitos da ordem
constitucional. (Streck, 1999, p. 215-216)

%0 prof. Paulo Torminn Borges, elencava os seguintes principios:

a) a funcao social da propriedade;

b) o progresso econémico do ruricola;

) o progresso social do ruricola;

d) fortalecimento da economia nacional, pelo aumento da produtividade;

e) o desenvolvimento do sentimento de liberdade (pela propriedade) e de igualdade (pela oferta
de oportunidades concretas);

f) implantagéo da justica distributiva;

g) eliminac&o das injusti¢as sociais no campo;

h) povoamento da zona rural, de maneira ordenada;

i) combate ao minifandio;

j) combate ao latifundio;

[) combate a qualquer tipo de propriedade rural ociosa, sendo aproveitavel e cultivavel;
m) combate a exploracdo predatoria ou incorreta da terra;

n) combate aos mercenarios da terra.
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O trabalho elaborado por Ronald Dworkin, a partir de sua obra

“Levando os Direitos a Sério”, foi fundamental para ampliar a discussao sobre a

Constituicao que

passa a ser encarada como um sistema aberto de principios e regras,
permeavel a valores juridicos suprapositivos, no qual as ideias de
justica e de realizacdo dos direitos fundamentais desempenham um
papel central. A mudanca de paradigma nessa matéria deve especial
tributo a sistematizagdo de Ronald Dworkin” (Barroso, 2009, p. 330).

Dworkin ao dialogar com a obra de H. L. Hart sobre a distingéo e

caracterizacdo de principios e regras estabeleceu uma importante polémica. E

um primeiro topico relevante nessa polémica € o qual ele enumera a distingdo

feita por Hart entre normas primarias e secundarias, sendo que as

regras primarias sdo aquelas que concedem direitos ou impde
obrigagbes aos membros da comunidade. (..) As regras que
determinam como o Congresso é composto e como ele promulga leis
sao exemplos de regras secundarias. (DWORKIN, 2007, p. 31)

Uma adverténcia inicial logo aparece no estudo de Dworkin, pois

podemos tratar os principios juridicos da mesma maneira que
tratamos as regras juridicas e dizer que alguns principios possuem
obrigatoriedade de lei e devem ser levados em conta por juizes e
juristas que tomam decisBes sobre obrigacGes juridicas. Se
seguirmos essa orientacdo, deveremos dizer que nos Estados Unidos
‘o direito’ inclui, pelo menos, tanto principios como regras”
(DWORKIN, 2007, p. 46-47)

Tal exemplo também se materializa no Brasil e de forma mais

acentuada apoés a Constituicdo de 1988, aonde o0s juizes, operadores e juristas

passaram a dar especial atencdo aos principios. Porém, a afirmacdo de que

tanto principios como regras compde o direito, ndo € pretexto para que

deixemos de distingui-los, sendo esta uma tarefa complexa, pois a

E ainda a

diferenca entre principios juridicos e regras juridicas € de natureza
l6gica. Os dois conjuntos de padrées apontam para decisdes
particulares acerca da obrigacdo juridica em circunstancias
especificas, mas distinguem-se quanto a natureza da orientagédo que
oferecem. As regras sdo aplichveis & maneira do tudo-ou-nada.
Dados os fatos que uma regra estipula, entdo ou a regra € valida, e
neste caso a resposta que ela fornece deve ser aceita, ou ndo é
vélida, e neste caso em nada contribui para a decisdo. (Dworkin,
2007, p. 39).
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distingdo logica entre regras e principios aparece mais claramente
guando consideramos principios que nem mesmo se assemelham a
regras (...) Os principios possuem uma dimensdo que as regras nao
tém — a dimensdo do peso ou da importancia. Quando os principios
se intercruzam (...), aquele que vai resolver o conflito tem de levar em
conta a forga relativa de cada um. (Dworkin, 2007, p. 42).

Umberto Machado de Oliveira entende, em sua obra “Principios do
Direito Agrario na Constituicdo Vigente”, que haveria um Principio da
Desapropriagdo Para Fins de Reforma Agraria, bem como um Principio da
Vedacdo da Desapropriacdo do Imével Rural Produtivo e da Pequena e da
Média Propriedade Rural, principios esses que ndo se chocariam, pois nao
haveria incompatibilidade

entre os arts. 184 c.c. o 186, incs. la IV, e o 185, todos da
Constituicdo Federal. A interpretacdo deve ser conjugada no sentido
de que a propriedade produtiva ndo podera ser objeto de
desapropriacdo, desde que esteja cumprindo a sua funcdo social.
(Oliveira, 2004, p. 187)

E complementa

Portanto, a propriedade produtiva ndo pode ser objeto de
desapropriacdo, desde que esteja cumprindo a sua funcdo social, o
que soa aparente redundancia da Lei Maio. Pois se a propriedade
cumpre a sua funcao social, é produtiva, e se é produtiva cumpre sua
funcdo social, e, em ambas as hipéteses, ndo pode ser objeto de
desapropriacdo. Por isso denominamos como o0 aspecto negativo da
intervencdo do Estado na propriedade rural privada. (Oliveira, 2004,
p.196)

Interessante a observacdo de Dworkin de que “a regra ndo existe
antes do caso ser decidido” (2007, p. 46), o que é perfeitamente aplicavel a
situacao, pois, aqui, entendemos que se ha principios constitucionais a serem
observados, eles sdo o do Direito de Propriedade e da Funcdo Social da
Propriedade. A desapropriacdo nunca poderia ser um principio, pois esta
vinculada a observancia da produtividade, que € a primeira regra observada
quando os casos chegam aos tribunais* e ai aplicadas, na forma do “tudo-ou-

nada”, como Dworkin diz que devem ser aplicadas as regras.

5 A titulo de exemplo da jurisprudéncia: “ADMINISTRATIVO. PROCESSUAL CIVIL. MEDIDA
CAUTELAR INOMINADA. SUSPENSAO DE PROCESSO DE DESAPROPRIACAO POR
INTERESSE SOCIAL PARA FINS DE REFORMA AGRARIA. ACAO DECLARATORIA DE
PRODUTIVIDADE. 1. A jurisprudéncia deste TRF - 12 Regido esta sedimentada no sentido de
que, em caso de divida quanto a produtividade, a acdo expropriatéria deve ser suspensa até
julgamento final de acéo declaratéria que objetiva comprovar se o imével é produtivo ou néo. 2.
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Os principios teriam outro sentido no ordenamento,

de modo que faz sentido perguntar que peso ele tem ou quéo
importante ele é. As regras ndo tem essa dimensao (...) as regras sao
funcionalmente importantes ou desimportantes. Nesse sentido, uma
regra juridica pode ser mais importante que outras porque
desempenha um papel maior ou mais importante na regulagédo do
comportamento. (...) de tal modo que se duas regras estdo em
conflito, uma suplanta a outra em virtude de sua importancia maior.
Se duas regras entram em conflito, uma delas ndo pode ser valida.
(Dworkin, 2007, p. 42).

Ocorre que a priori ha uma questdo complexa para a aplicacdo da

teoria de Dworkin no Brasil. Segundo Streck (2008, p. 315)

Dworkin sustenta que a indeterminacéo de regras juridicas obriga a
recorrer a direitos ou argumentos principiolégicos que se encontram
fora da ordem juridica positiva, ndo podendo, assim, ser identificados
por meio de regra de reconhecimento, em sistemas juridicos como o
brasileiro essa questdo assume outra dimensao, isto &, a Constituicao
abarca em seu texto um conjunto principiolégico que contém a co-
originariedade — e nisso Habermas tem inteira raz8o — entre direito e
moral, isto &, aquilo que Dworkin parece buscar ‘fora’ do sistema, ja
esta contemplado em Constituicbes fortemente compromisséarias e
sociais como a brasileira.

Assim entendemos que a visdo de que a Constituicdo encerra

promessas a serem cumpridas ainda é um paradigma vigente para

interpretacdo constitucional e orienta o cumprimento dos objetivos contidos na

Constituicao, pois

E de improrrogéavel urgéncia tornar realidade o cumprimento integral
dos objetivos da Republica Federativa do Brasil da forma como
estatuidos no art. 3° da Constituicho Federal. Isto porque,
direcionados a garantir a cada um dos membros da sociedade os
qualitativos da dignidade da pessoa humana e da cidadania, assim
como a conduzir a propalada “qualidade de vida”, e que ndo serao
alcangados enquanto ndo forem eliminadas as desigualdades sociais
latentes e efetivado um pensamento social coletivo (decorrente de um
processo evolutivo individual) ancorado no bem-estar e na justica
social. (Barroso, 2004, p. 101)

Acreditamos que fazer reforma agraria pode ter varios sentidos,

mas sobretudo do ponto de vista juridico fazer reforma agraria € um processo

de interpretar/aplicar as normas contidas nos art. 184, 185 e 186 da

Constituicdo Federal. Que tém uma posicdo no ordenamento normativo como

Remessa oficial ndo provida.” (BRASIL. TRF 12 Regido. Processo REO 0000679-
89.2006.4.01.3503/GO; REMESSA EX OFFICIO, e-DJF1 p.252 de 28/10/2010).
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regra®’. E sobretudo cumprir o programa constitucional de 1988 em todas as
suas dimensdes. No entanto, aplicacdo desses dispositivos ndo é uma tarefa
facil. Sendo que a andlise juridica dos critérios de insuscetibilidade de
desapropriacdo para fins de reforma agréaria, prevista no art. 185, e a
caracterizacdo da funcdo social da propriedade rural prevista no art. 186 se
reveste de debates durissimos que sdo levados a todas as instancias do
judiciario, invadem a politica e a midia, e com certeza geram uma enormidade
de opinides juridicas sérias ou ndo. E ainda temos que reconhecer os critérios
de insuscetibilidade de desapropriagcdo como regras, que permitem que sejam
arroladas quantas excegdes sejam necessarias, “e quanto mais o forem, mais
completo serda o enunciado da regra” (Dworkin, 2003, 40), pois caso se
caracterizasse a incidéncia de alguma insuscetibilidade (das previstas no art.

185) n&o se podera aplicar a sancédo desapropriatéria®®.

4.2.2 Das propriedades insuscetiveis de desapropriacéo

Devemos mesmo que brevemente descrever as propriedades que
sdo insuscetiveis a desapropriacdo. Tal contexto normativo foi trazido pelo
inciso | do artigo 185*° da Constituicao.

A pequena propriedade € aquela que tem area compreendida entre
1 (um) e 4(quatro) modulos fiscais (art. 49, i, a, da lei 8.629/93, enquanto a
média propriedade € aquela que tem area compreendida entre 4 (quatro) e 15

(quinze) moédulos fiscais (art. 4, i, a, da lei 8.629/93).

*" A regra entdo seria: as terras ndo produtivas podem ser desapropriadas para fins de reforma
agraria. Todos 0s outros requisitos e a propria ideia de func¢é@o social seria indtil, escritas
apenas para embelezar a folha de papel chamada Constituicdo. (Marés, 2003, p. 130) por em
nota e juntar o paragrafo.

*® Caso a Constituicio desejasse excepcionar as terras rentaveis de programas de reforma
agraria mesmo quando ndo cumprissem sua funcdo social, o diria com todas as letras,
deixando claro tratar-se de uma excec¢éo. (Marés, 2003, p. 130)

* In verbis: “Art. 185. Sdo insuscetiveis de desapropriacéo para fins de reforma agraria:

| - a pequena e média propriedade rural, assim definida em lei, desde que seu proprietério ndo
possua outra;...”
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O Supremo Tribunal Federal reafirmou o carater de insuscetibilidade
para desapropriacdo de média propriedade® concedendo ordem contra o
decreto presidencial declaratorio de interesse social da terra.

As novas definicdes de propriedade trazidas pela constituicdo foram
objeto de muitas criticas®®, pois geraram indefinicdes, que somente, em parte,
foram solucionadas com a edicdo da Lei 8.626/93, em especial com a
interpretacdo sobre a vigéncia (ou nao) do conceito legal de propriedade
familiar, previsto no Estatuto da Terra.

4.3 Reforma agraria e a hermenéutica constitucional no Brasil

As ideias desenvolvidas por José Joaquim Gomes Canotilho no
sentido de afirmar o carater Dirigente das Constituicbes do pés-guerra, e sua
proposta de uma constituicdo dirigente representa um projeto pragmatico de
limitacdo dos poderes de questionar do legislador, da liberdade de
conformacao do mesmo, de vinculacao deste aos fins que integram o programa
constitucional: o legislador ndo tem absoluta liberdade de conformacao, antes
tem de mover-se dentro do enquadramento constitucional. Ndo basta que a
legislacéo infraconstitucional e o conjunto de politicas publicas do Estado nao
contrariem a Constituicdo, quando efetuamos um juizo negativo de validade,
mas sim é preciso que cada texto legal e cada politica publica formulada atuem
decididamente para a realizagdo do programa constitucional. O legislador

infraconstitucional — bem como todos os agentes politicos e administrativos em

*Em relacdo as pequenas e meédias propriedades, importante destacar que o0 Supremo
Tribunal Federal, por maioria de votos, concedeu mandado de seguranca impetrado contra
decreto presidencial que declarou de interesse social para fins de reforma agraria imével rural
gue houvera se transformado em média-propriedade somente apds sua vistoria para fins
expropriatérios. O STF considerou licita a argumentacéo de tratar-se de média propriedade e,
portanto, insuscetivel de reforma agraria. Note-se que nesse julgado, a maioria do Tribunal
(vencidos os Ministros Nelson Jobim, limar Galvdo, Carlos Velloso, Sepulveda Pertence e Néri
Silveira) entendeu ser direito do proprietario do imével repartir sua propriedade, mesmo apés a
vistoria do imoével para fins de reforma agréria, devendo eventual divisdo fraudulenta ser
examinada em acgédo prépria e jamais em sede de mandado de seguranca (Informativo STF n.°
80 - MS n.° 22,591 - Rel. Min. Moreira Alves, 20-8-97; tendo sido citados o0s seguintes
precedentes: MS n.° 21.010 e MS n.° 22.645). Publicado no www.stf.jus.br, acessado em
02/03/2012.

*! Sobre as criticas sobre a nova conceituacdo de propriedade trazida pela Constituico ver:
Marques (2005, p.74/83); Fachin e Silva (1991, p. 55/57)


http://www.stf.jus.br/
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suas tarefas institucionais — ndo podem assumir uma posi¢cao de neutralidade
em face da Constituicdo: a imperatividade da Constituicdo ocupa cada nicho do
ordenamento juridico. O que nos remete a discussdo dos critérios de justica
gue devem embasar a busca de uma sociedade bem ordenada (well-ordered
society) nos termos de Rawls ou, como posto no artigo 3° da Constituicdo
Federal brasileira: a construcdo de uma sociedade livre justa e solidaria, a
erradicacdo da pobreza e da marginalizacdo e das desigualdades sociais e
regionais.

A difundida ideia desenvolvida por José Joaquim Gomes Canotilho
de Constituicdo Dirigente foi e € muito bem recebida no Brasil. A proposta de
uma constituicdo dirigente representa um projeto pragmatico de limitacdo dos
poderes de questionar do legislador, da liberdade de conformacdo do mesmo,
de vinculacdo deste aos fins que integram o programa constitucional: o
legislador ndo tem absoluta liberdade de conformacéo, antes tem de mover-se
dentro do enquadramento constitucional. N&o basta que a legislacdo
infraconstitucional e o conjunto de politicas publicas do Estado ndo contrariem
a Constituicdo, quando efetuamos um juizo negativo de validade, mas sim &
preciso que cada texto legal e cada politica publica formulada atuem
decididamente para a realizagdo do programa constitucional. O legislador
infraconstitucional — bem como todos os agentes politicos e administrativos em
suas tarefas institucionais — ndo podem assumir uma posi¢cao de neutralidade
em face da Constituicdo: a imperatividade da Constituicdo ocupa cada nicho do
ordenamento juridico.

Este novo constitucionalismo surgido na década de 1970 influenciou
tanto a elaboracdo da nossa Constituicdo, e influencia hodiernamente as

interpretacfes da mesma, que interpretada como

Constituicdo Dirigente busca racionalizar a politica, incorporando um
dimensdo materialmente legitimadora, ao estabelecer um
fundamento constitucional para a politica. O nudcleo da idéia de
Constituicdo Dirigente é a proposta de legitimacdo material da
Constituicao pelos fins e tarefas previstos no texto constitucional. Em
sintese, segundo Canotilho, o problema da Constituicdo Dirigente é
um problema de legitimagéo.

Para a Teoria da Constituicdo Dirigente, a Constituicdo ndo € sé
garantia do existente, mas também um programa para o futuro. Ao
fornecer linhas de atuag&o para a politica, sem substitui-la, destaca a
interdependéncia entre Estado e sociedade: a Constituicdo Dirigente
€ o de dar forca e substrato juridico para a mudanca social. A
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Constituicao Dirigente é um programa de acdo para a alteracdo da
sociedade. (Bercovici, 2006, p. 243)

A Constituicdo Dirigente se caracteriza pelas teses desenvolvidas,
por JJ Gomes Canotilho e Vitor Moreira a partir da década de 70 do século
passado, apés a Revolucdo dos Cravos e a consolidacdo da democracia
portuguesa. Uma constituicdo ndo é considerada a priori como Dirigente ou
nao, a denominacéao Dirigente deve estar inserida huma Teoria da Constituicao
gue se caracterize com uma teoria material e substancialista da constituicdo, e

uma constituicdo € Dirigente, segundo Bercovici, quando

busca racionalizar a politica, incorporando uma dimensao
materialmente legitimadora, ao estabelecer um fundamento
constitucional para a politica. O nudcleo da idéia de Constituicao
Dirigente é a proposta de legitimagcdo material da Constituicdo pelos
fins e tarefas previstos no texto constitucional. Em sintese, segundo
Canotilho, o problema da Constituicdo Dirigente € um problema de
legitimacao.>

Ocorre que mesmo com a proficua producéo intelectual em torno do
conceito e da utilizacdo do conjunto de idéias que compde a Constituicdo

Dirigente sua recep¢ao em nosso pais se da em torno de uma ferrenha

batalha ideolégica em torno da Constituicdo de 1988 é cada vez
mais acirrada. As criticas conservadores todas podem ser
solucionadas, formalmente, por uma hermenéutica constitucional leal
a Constituicdo. Mas s isto ndo basta. Para resistir as criticas e
tentativas de enfraquecimento e desfiguracdo da Constituicdo de
1988 é necessario sair do instrumentalismo constitucional a que
fomos jogados pela adogcdo exageradamente acritica da Teoria da
Constituicdo Dirigente, que é uma Teoria da Constituicdo auto-
centrada em sim mesma. A Teoria da Constituicdo Dirigente € uma
Teoria “auto-suficiente” da Constituicdo. Ou seja, criou-se uma
Teoria da Constituicdo tdo poderosa, que a Constituicdo, por si so6,
resolve todos os problemas. (Bercovici, 2006, p. 248/249)

Ocorre que o constitucionalista portugués tem feito ao longo do
tempo uma gradual reformulacédo de sua teoria, tendo se afastado da ideia de
Constituicdo Dirigente®. Muitos juristas brasileiros se sentiram 6rfdos de seu

mestre e organizaram um proficuo debate em torno do tema®!. Muitos

°2 |n: http://www.scielo.br/pdf/in/n61/a02n61, acessado em 17/11/2011.

® Esse debate esta presente na Introducdo da Constituicdo dirigente e vinculacdo do
legislador, onde Canotilho explica suas posi¢cdes.

* Esse debate se encontra reproduzido na obra: COUTINHO, Jacinto Nelson de Miranda.
Canotilho e a Constituicao dirigente. 22 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2005.
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sustentam que se o conceito de Constituicdo Dirigente perdeu forca e
necessidade na Europa, em um pais de desenvolvimento tardio como 0 nosso,
continuava necesséario. Em resposta as interpelacdes feitas pelos brasileiros,
Canotilho respondeu que a necessidade de uma teoria como a da Constituicao
Dirigente, seria respondida por um triangulo dialético e que a solugdo seria
constatada a partir da solugcdo de trés perguntas: 1) O Estado resolveu os
problemas da Seguranca da Liberdade (violéncia fisica)?; 2) O Estado resolveu
o problema da desigualdade politica (igualdade de acesso)?; 3) O Estado
resolveu o problema da pobreza? Se a reposta for negativa a essas questdes,
a Constituicéo Dirigente seria um modelo necessario™.

Assim entendemos que a visdo de que a Constituicdo encerra
promessas a serem cumpridas ainda é um paradigma vigente de interpretacao
constitucional e orienta o cumprimento dos objetivos contidos na Constituicao,
pois

E de improrrogavel urgéncia tornar realidade o cumprimento integral
dos objetivos da Republica Federativa do Brasil da forma como
estatuidos no art. 3°, da Constituicdo Federal. Isto porque,
direcionados a garantir a cada um dos membros da sociedade os
qualitativos da dignidade da pessoa humana e da cidadania, assim
como a conduzir a propalada “qualidade de vida”, e que n&o serdao
alcancados enquanto ndo forem eliminadas as desigualdades sociais
latentes e efetivado um pensamento social coletivo (decorrente de
um processo evolutivo individual) ancorado no bem-estar e na justica
social. (Barroso, 2004, p. 101)

A reforma agréria prevista no Capitulo de Politica Agricola e
Fundiaria e da Reforma Agraria na Constituicdo € um meio de erradicar a
pobreza, pois € uma das politicas publicas para gerar trabalho e renda, o que &
diferente de uma politica publica de renda minima (como a Bolsa Familia), pois
nestas se garante apenas a renda, enquanto na reforma agraria se garante
direitos fundamentais sociais, como o direito ao trabalho, a alimentacdo e a
moradia. E esse é 0 objetivo do 2° Plano Nacional de Reforma Agréria, que
prega

a necessidade de avancos na ordem constitucional estabelecida pela
Constituicdo Federal em 1988, no que diz respeito a protecdo ao
direito de propriedade e ao préprio contorno juridico do Programa de
Reforma Agréria abrigado pelo capitulo Ill, Titulo VII, da CF.

** |dem, e também na Aula Magna dada por Lenio Streck no STF. Disponivel em:

http://www.youtube.com/watch?v=HJImrJ41dMKc&playnext=1&list=PL8167646C22F99DDD.
Acesso em: 14/06/2011.
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Entretanto, o PNRA priorizara a apresentacao a sociedade brasileira
de propostas de modificacbes infraconstitucionais e de normas
visando agilizar o processo de obtencéo de terras, de implantacdo de
assentamentos e o cumprimento constitucional da fungéo social da
propriedade.

Ainda que o Plano admita a necessidade de avancos legislativos
passados sete anos de sua publicacdo n&do verificamos nenhum movimento
seja na esfera governamental executiva, ou legislativa, no sentido de realizar
as necessidades anunciadas no documento. Assim, a efetivagdo da reforma
agraria dentro da moldura normativa vigente necessita de uma de
combatermos a longa luta discursiva® desenvolvida pelos setores que se
prostram em todos 0os campos para a impedir a realizacdo da reforma agraria.
no sentido de garantir a hegemonia teérica da Constituicdo Dirigente e a efetiva
realizacéo dos objetivos contidos na Constitui¢ao.

Uma constituicdo s6 pode ser chamada assim se limitar o arbitrio e
distribuir justica social, além de observar seus objetivos.

Afirmar o programa constitucional, em especial sobre a
guestdo agraria deve nos remeter a responder as
modificacdes ocorridas no campo nas ultimas décadas. E
também a ampliacdo e o acesso do povo as politicas
publicas do Estado brasileiro tal como descrito na
Constituicdo. Acreditamos que as politicas publicas nao
podem ser distribuidas apenas no meio urbano.

Vivemos tempo de crise do constitucionalismo, do positivismo, e de
importacdes juridicas indevidas. E uma tarefa de nosso tempo afirmar a
Constituicdo, o Estado democratico de direito e superar o paradigma positivista.
Utilizar a teoria de John Rawls para analisar a questdo agraria brasileira,
vislumbrando suas potencialidades éticas e juridicas, bem como seus conceitos
descritivos pode nos levar achar caminhos para os percal¢cos apontados acima.

Isso lembrando que este dialogo deve ser feito dentro da teoria da constituicao

°0 Usamos “luta discursiva’ nos termos utilizados por Fredric Jameson, para quem a “luta
discursiva (em contrataste com o conflito ideoldgico total) obtém sucesso ao desacreditar sua
alternativas e tornar imencionavel toda uma série de tépicos teméticos. Apela para a
triavilizacdo, a ingenuidade, o interesse material, a “experiéncia”, o medo politico e as licdes da
histéria como as “razdes” que tornam ilegitimas possibilidades de outrora sérias, como
nacionalizagdo, regulamentagdo, financiamento de déficit, keynesianismo, planejamento,
protecdo das industrias nacionais, previdéncia social e, em Ultima analise o proprio Estado de
bem-estar social. Identificar este Gltimo com o socialismo permite que a retérica do mercado
obtenha uma dupla vitéria: sobre os liberais (no uso americano, os “liberais do New Deal”) e
sobre a esquerda.” (JAMESON, 1999, p.189)
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gue possibilite a reafirmacao do carater compromissoério de nossa Constituicao,
utilizando para isso a teoria da Constituicdo Dirigente de J. J. Gomes Canotilho

e com as abordagens constitucionais de Bonavides, Bercovici e Streck.

4.4 Justica Social e interpretagdo constitucional no pensamento

rawlsiano: um aporte para a compreensao do Direito Brasileiro.

A aplicacado de uma hermenéutica constitucional substancialista, que
compreenda o significado do texto constitucional, e possibilite a enunciagéo
normativa do texto considerando a constituicdo de forma diametralmente a
aquela defendida e exposta pelo dogmatismo convencional. Propor uma
hermenéutica juridica, e em especial uma hermenéutica constitucional,
significa, sobretudo propor novas formas e novas interpretacdes dos textos
normativos.

Uma nova hermenéutica poderia receber a critica de que 0s que a

"5’ No entanto,

defendem querem mudar o mundo “a golpes de sentencgas
exigir que os juizes julguem de acordo com a coeréncia e integridade (na forma
proposta por Dworkin), e na menos importante, baseados numa razéo publica.
Entendemos que a ideia de razao publica faz parte de uma tradicao politico-

juridica, mas tem que levar em conta que

uma sociedade democrdtica relativamente estdvel contém
normalmente, pelo menos de modo implicito, certas idéias intuitivas
fundamentais, e é possivel, a partir delas, formular uma concepcao
politica da justica adaptada a um regime constitucional (Rawls,
2000c, p. 338)

E € essa adaptacdo a um regime constitucional € um processo longo
e tortuoso que passa pelo reconhecimento da insercdo de toda uma gama de
fundamentos tedricos para superar o constitucionalismo anterior, que tinha
como método a exegese dogmatica e ndo reconhecia direitos politicos basicos,
e especialmente ndo garantia nenhuma politica de justica distributiva ao nao

garantir a ideia de solidariedade (fraternidade) através da garantia da

*" Devo ao professor Arnaldo Bastos Santos Neto esse comentario.
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distribuicdo de bens basicos. Que reconheca um ideal de justica constitucional
em uma democracia que assume um ideal de justica social que adote os
conceitos rawlsianos para seu desenvolvimento.

E esse arsenal tedrico é que ha ser defendido na esfera do debate
publico. No entanto, mesmo com o novo texto constitucional o paradigma
interpretativo ainda continuou a ser o anterior. E a luta por sua superacao é a
medida do debate juridico havido neste Ultimo quarto de século no Brasil. Que
compreenda que temos que exigir dos juizes (e outros que apliguem regras)
gue se esforcem no sentido de apresentar melhor interpretacéo do direito, que

sera

aquela que melhor se articula com o corpo pertinente daqueles
materiais constitucionais, e que se justifica nos termos da concepcéo
publica de justica ou de uma de sua variantes razoaveis. Ao fazer
iSs0, espera-se que 0s juizos possam apelar, e apelem de fato, para
os valores politicos da concepcado publica de justica, sempre que a
propria constituicdo invoque expressa ou implicitamente esses
valores, como o faz, por exemplo, numa carta de direitos que garanta
o livre exercicio da religido ou igual protecdo das leis. O papel do
tribunal aqui é parte da publicidade da razdo, e um aspecto do papel
amplo ou educativo da razdo publica. (Rawls, LP, p. 286/287)

E a razdo publica deve ser o fio condutor da atuacao judicial por que
€ “claro que os juizes ndo podem invocar sua propria sua propria moralidade
particular, nem os ideais e virtudes da moralidade em geral. Devem considera-
los irrelevantes. Nao podem, igualmente, invocar suas visdes religiosas ou
filosoficas, nem de outras pessoas.” (Rawls, 2000b p. 287)

Quando falamos em hermenéutica falamos de
interpretacéo/aplicacdo do direito em todas as esferas da aplicacdo do direito.
Rawls imagina quatro estagios de adocédo de seus principios de Justica, que
sdo: a escolha de principios na posicéo original, a convencédo constitucional, a
elaboracao legislativa, e por ultimo o da aplicacdo das regras juridicas pelos
operadores do direito (Hart, 2010, p. 255). Em especial, a ideia de
hermenéutica vai se debrucar sobre o quarto estagio, pois a aplicacdo das
regras e dos principios (constitucionais ou de legislacdo ordinaria) demanda a
interpretacdo do texto normativo, o que se dard no contexto socio-cultural em

gue estao inseridos, tanto a norma, como o intérprete.
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Porém se compreendemos (como faz Dworkin) que os textos ndo
sd0 normas, mas sim suas interpretacdes. A teoria de Rawls nos possibilita
toda uma resignificacdo interpretativa dos textos normativos. Em especial, do
conteudo social da Constituicdo de 1988. Pelo fato de que direitos sociais
pressupdem algum tipo de “justica distributiva”. E que a distribuicdo de bens
sociais (primérios ou fundamentais como diz Walzer) visam aqueles que ainda
ndo detém determinados bens, portanto, um ser socialmente excluido. A
interpretacdo necesséria para satisfazer esse ideal constitucional demanda
uma profunda compreensdo do principio da diferenca de Rawls. E essa
compreensao demanda um inser¢ao na cultura juridica do p6s-positivismo e do
neo-constitucionalismo, que constituem as bases tedricas para a construcéo de

estado democratica do direito.
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CONSIDERACOES FINAIS

Quatro séculos apos o inicio do empreendimento colonial, o
funcionamento de nossa atividade agraria ainda ndo superou o atraso social no
campo, ainda somos um pais dependente da exportacdo de commodities, e a
forma de sua producdo pouco se alterou, pois do antigo trinémio latifindio-
monocultura-escraviddo em que se organizava a producao do espaco agrario
no pais foi modificado para hoje basearmos a nossa producdo no binémio
latifandio-monocultura, sem entrar no tema da reducdo de trabalhadores a
condicdo analoga & escraviddo®®. Ou seja, o fim da escraviddo s6 mudou um
dos aspectos de organizacdo do empreendimento agrario nacional. A
democratizacdo do acesso a terra sempre foi imperfeita e fruto de muito
sofrimento dos que lutam por um pedaco de chéo, seja as dificuldades dos
participaram dos projetos de colonizacdo a partir dos anos 50, ou dos que
lutaram abertamente pela reforma agraria a partir do fim da ditadura militar,
como o MST.

Considerando que a propriedade da terra no Brasil foi adquirida por
particulares ao Estado e que essa distribuicdo no largo da histéria sempre foi
injusta, quando nao ilegal, a teoria constitucional e a teoria da justica devem
dialogar para dar respostas a problemas que sdo constantemente trazidos a
seara juridica.

Estamos longe de defender abertamente nas argumentacdes
inseridas nos processos judiciais a assertiva defendida pelo Professor Carlos
Frederico Marés de que a “propriedade s6 é admitida quando cumprida sua
funcdo social, porque a desapropriacdo se faz da propriedade e aquela que
nao cumpre sua fungao social propriedade nao é”. (Marés, 2003, p. 91). No
entanto, a interpretacdo, seja doutrinaria ou jurisprudencial, ainda sofre o
confinamento discursivo imposto por arcaismo dos mais diversos, e em
especial por posi¢cles juridicas conservadoras prisioneiras do individualismo

patrimonialista do século XIX, que ndo encontram ressonancia nos estudos

® A titulo de exemplo colacionamos s noticia ocorrida em nosso Estado de reducdo de

trabalhadores a condicéo analogas a escravidao:
http://www1.trt18.jus.br/ascom_news/pdf/101041.pdf, acessado em 20/11/2011.
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mais acurados sobre o tema. E principalmente ndo se adequam aos objetivos
do Estado Brasileiro previstos na Constituigéo brasileira de 1988.

Com a edicdo do Estatuto da Terra (1964), passando pelo | Plano
Nacional de Reforma Agréaria de 1985, que foi abandonado pela expectativa da
Constituinte, e agora durante a vigéncia do Il Plano Nacional de Reforma
Agréria (2003) a reforma agréaria sempre foi uma politica de dificil afirmacédo. Os
governos da ditadura e os do periodo democrético nunca realizaram de forma
profunda os objetivos contidos nos instrumentos juridicos-politicos, sob a base
de contingéncias e forte pressdo dos movimentos camponeses é que a pauta
da reforma agraria se mantém.

A Constituicdo de 1988 se insere no ordenamento juridico como um
diploma que refunda o Estado e a sociedade brasileira, e 0 modelo de garantia
da propriedade/funcdo social/desapropriacdo pra fins de reforma agraria se
mantém. Achamos importante reafirmar coeréncia sisttmica do modelo
estampado na Constituicdo, pois aqui podemos falar que de fato existe funcéo
social da propriedade rural, e isso exige regras tanto sobre a insuscetibilidade
de desapropriacdo, como regras que a autorizem. Sendo caracterizada uma ou
mais regras que autorizam a desapropriacdo a mesma deve ser realizada e a
terra destinada a reforma agraria. Complementando a ldgica da descricdo
constitucional da funcdo social da propriedade que, infelizmente, s6 encontra
forma juridica coerente no direito agrario.

O consenso sobresposto de Ralws é um recurso epistémico que nos
possibilita a organizacédo da sociedade sobre a perspectiva de uma democracia
constitucional, ou seja, como uma sociedade bem-ordenada, se esse recurso
epistemoldgico for aplicado a sociedade brasileira e sua normatividade
acreditamos que a Constituicdo de 1988 foi a concretizacdo desse consenso
(Cantotilho e Streck).

Os juristas e estudiosos do direito devem tentar ao maximo dar
respostas aos problemas juridicos relacionados ao campo dando atencao
especial a juridicidade ai envolvida, evitando as interferéncias predadoras do
direito (que segundo Streck, sdo a moral, a economia e a politica), pois
podemos contribuir melhor em debatermos os problemas relacionados ao
campo do direito, utilizando de Teorias da Justica, e de Teorias da

Constituicao.
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Vivemos tempos duros para a reforma agréaria. No ano de 2011 foi
extremamente negativo para a reforma agraria (ver anexo ). Porém um
problema central que temos enfrentar nessa quadra da histdria € o fato de que
ou fortalecemos a luta semantico-discursiva pela reforma agraria, como forma
de garantirmos a teleologia constitucional e a garantia do cumprimento da
fungéo social da propriedade, como pronunciada no art. 184, ou nos abstemos
de afirmar a existéncia de um Direito Agrario autbnomo, e remetemos todos 0s
conflitos relacionados ao campo para serem resolvidos dentro das esferas
juridicas e linguisticas do Direito Civil e Empresarial.

Como a reforma agraria o Direito Agrario também ndo tem navegado
em aguas mansas nesse periodo, tentam de toda forma remeter seus objetos e
problemas para serem resolvidos pela dinamica do direito civil e empresarial,
outros anunciam um direito do agronegocio, e assim acumulam divergéncias e
confus@es paradigmaticas. E ainda temos aqueles que misturam e confundem
0 agrario com o ambiental sem se preocupar com o0s limites e a autonomia
cientifica de cada um. Devemos verificar quais os limites e as intersecc¢des dos
varios ramos do direito e verificar como 0os mesmos sdo compatibilizados, para
garantirmos a seguranca juridica, a competéncia legislativa (devido processo
legislativo), vislumbrando sempre os objetivos e principios na Constituicao,
como norteadores principais de interpretacao juridica.

Devemos construir uma hermenéutica constitucional que analise a
reforma agraria e o capitulo da Constituicdo sobre Politica Agricola e Fundiaria
e da Reforma Agraria tendo por base seu conteido compromissorio, mas para
isso devemos superar o confinamento discursivo (Streck) dos institutos
constitucionais e legais que normatizam a reforma agréria, e as armadilhas da
luta discursiva (Jameson) para nos movimentarmos no campo em que se da a
batalha ideoldgica em torno da Constituicdo de 1988 (Bercovici) afirmando seu
carater Dirigente, ou para pensarmos a realizacdo de direitos socioambientais
relacionados ao uso e gozo da propriedade da terra em nosso pais.

A afirmacdo de uma teoria da constituicAo como a de Canotilho,
pode e deve ser compatibilizada com a teoria da justica de Rawls. Nos ultimos
tempos somos invadidos pelas mais diversas teorias, que desvirtuam todo o
debate onde deveriamos nos mover, e onde quase sempre se faz um opcéo

pela dogmética juridica e os velhos método de interpretacdo do direito.
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Interessante observar que a jurisprudéncia da Justica Federal
brasileira foi entulhada por acfes declaratérias de produtividade do imovel
rural, aonde se busca declarar a insuscetibilidade de desapropriagdo da
propriedade produtiva. O recurso a tal acdo hoje entrava varios dos
procedimentos preparatdrios para a desapropriacdo. Ou seja, ainda hoje o
latifandio mostra suas armas. Por outro lado se acreditamos que a reforma
agréria ainda € um politica publica estruturante da organizacdo econbémica e
social na Politica Agraria do Estado brasileiro, devemos propor mecanismos
legislativos/normativos que aperfeicoem sua realizacado, mas para além disso,
devemos, além légico de todo tipo de luta desenvolvida pelos movimentos
sociais visando a reforma agréaria, propor medidas judiciais que garantam a
efetivacdo dos objetivos constitucionais da politica agraria como requerer a
demarcacao de terras devolutas e sua incorporacdo ao Programa Nacional de
Reforma Agraria.

Muitos sdo os elementos que demonstram a dimensao tomada pela
luta pela terra tem no Brasil, e aqui ndo estamos tratando da luta fisica e
violenta que se da cotidianamente, mas sim da luta discursiva, semantica e
conceitual que se da nos tribunais. Luta essa que deve ser amparada por uma
Teoria da Constituicdo, que para se concretizar plenamente deve dialogar e se
aproximar de uma Teoria da Justica que ajude a descrever e atribuir sentido a
Constituicao, possibilitando uma hermenéutica constitucional compromissoria e
concretizadora, que liberte os cidaddos da pobreza, da violéncia fisica, das

desigualdades e iniquidades de todo tipo.
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