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RESUMO

O presente trabalho propde um estudo sobre a interpretacdo dos
dispositivos legais que constituem o novo marco normativo de um dos
principais institutos juridicos de atuacdo oficial alusivo a reforma
agraria, que € a desapropriacdo por interesse social para fins de
reforma agréria. Esta também € conhecida por desapropriacdo agraria,
notadamente sob o prisma das consequéncias da ocupacao coletiva do
imovel rural em vias de vistoria ou avaliacdo administrativa, ou que
esta por ajuizar a respectiva acdo de desapropriacdo agraria. Uma
preocupacao que norteou o presente trabalho foi indicar o rol de
iniciativas governamentais na tentativa de conter os conflitos no
campo, bem como verificar o0s mais diversos entendimentos
jurisdicionais que estas incursdes ocasionaram. Como suporte tedrico
do trabalho, analisaram-se a normatividade, a relevancia do principio
da dignidade da pessoa humana e da protecdo a natureza e a
centralidade que o principio da funcdo social ostenta no atual estagio
de “evolucdo” do direito patrio. Isso sem desprezar que houve uma
ampliacdo do conteudo, inserido num contexto de luta de classe, num
processo de fluxos e influxos, avancos e retrocessos. Buscou-se
realizar uma interpretagdo mais consentanea com a normatividade das
disposicfes constitucionais, numa perspectiva da forca vinculante e
normativa dos principios constitucionais, notadamente da funcdo social
da propriedade. A intencdo foi solucionar a aparente colisdo entre
direitos fundamentais, a partir da ponderagdo entre 0s respectivos
valores constitucionais, visando concretizar o direito ao acesso a terra
como direito social, portanto, o direito fundamental.

PALAVRAS-CHAVE: 1. Ocupacao coletiva. 2. Desapropriacdo agraria.
3. Acesso a terra. 4. Principio da dignidade da pessoa humana. 5.
Principio da funcdo social do imével rural. 6. Interpretacdo
constitucional. 7. Inconstitucionalidade do 8 6°, do art. 2° da Lei n.
8.629, de 1993.



ABSTRACT

This paper proposes a study about the interpretation of legal provisions
that establish the new regulatory framework of one of the mean legal
institutions of official performance allusive to agrarian reform, that is
the expropriation by social interest to the agrarian reform. This reform
is also known as agrarian expropriation, especially under the
perspective of the consequences of collective occupation of rural
property in the process of inspection or administrative assessment, or
that is about to judge the respective action of agrarian expropriation.
One concern that guided this study was to indicate the list of
government initiatives to try to contain conflicts in the field, as well as
to check to the most diverse jurisdictional understandings these
incursions resulted. As theoretical support of this work, the normativity,
the relevance of the principle of human dignity and of the nature
protection and the centrality that the principle of social function bears in
the current stage of "evolution” of parental rights were analyzed. This
occurred without forgetting that there was an expansion of the content,
inserted in a context of class struggle, a process of flows and inflows,
advances and setbacks. We sought to accomplish an interpretation
more in line with the normativity of the constitutional provisions, in view
of the binding and normative force of the constitutional principles,
especially of the social function of property. The intention was to
resolve the apparent conflict between fundamental rights, since the
balance between the respective constitutional values, aiming to achieve
the right to access to land as social right, therefore, fundamental right.

KEYWORDS: 1. Collective occupation. 2. Agrarian expropriation. 3.
Access to land. 4. Principle of human dignity. 5.Principle of social
function of rural property. 6. Constitutional interpretation. 7.
Unconstitutionality of 8 6 of art. 2, Law n. 8.629, 1993,
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INTRODUCAO

O problema da distribuicdo de terras no Brasil é ainda uma
questdo a ser resolvida. A sociedade brasileira clama por uma inadiavel
e profunda reforma agraria que seja capaz de redistribuir os meios de
producdo, renda e crédito, enfim, que reduza a clivagem abissal entre
os cidadaos brasileiros, garantindo a dignidade da pessoa humana -

fim altimo e justificador da prépria existéncia do Estado.

Nada obstante, sabe-se que o Estado nesta seara deveria ser
eficiente para, mediante a desapropriagédo por interesse social para fins
de reforma agraria, atuar sobre as areas socialmente nocivas por
desrespeitar as determinacbes legais atinentes aos aspectos
econdmicos, sociais e ambientais. Estas seriam destinadas a producao
para combater a fome e o alavanque do desenvolvimento nacional. Isso
tudo sobre a nova moldura contemporédnea que se encarta a posse e a
propriedade, decorrente da centralidade do principio da funcado social,
notadamente em vista da constituicdo, do desenvolvimento e da

consolidagcdo do direito social ao acesso a terra.

Assim, num contexto maior, verifica-se a auséncia de uma politica
fundiaria® consistente para conduzir uma modificacdo efetiva da
estrutura fundiaria do pais, que reflita o anseio da maioria da

populacdo e dos analistas dos problemas sociais.

Nesse contexto, o tema sob analise abarca parte desta tematica,
vez que o problema proposto, a partir do recorte, pretende descortinar
justamente a interpretacdo desse novo marco regulatdrio, pertinente a
ocupacado coletiva do imdével rural e a desapropriagcdo por interesse
social para fins de reforma agraria, a partir de agora tratada apenas de

desapropriacao agraria.

! Chamamos a atencdo para a distingdo entre politica agricola e politica fundiaria,
sendo esta parte integrante daquela (conceituada no § 2° da Lei 4.504, de 1964,
regulamentada pela Lei n. 8.171, de 1991). A politica fundiaria é apenas um
capitulo da politica agricola, uma parte especial que disciplina a posse da terra e
seu uso adequado.
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A questao foi posta a partir da promulgacdo da Constituicao da
Republica Federativa do Brasil, em 1988, que concedeu novo félego ao
debate relativo aos limites da atuacédo estatal, ligado a desapropriacédo
agraria. O debate foi ampliado consideravelmente apo6s a edicdo do
Decreto n. 2.250, de 1997, e da Medida Provisodria n. 1.577, de 1997, e
suas posteriores reedicdes e reenumeracdes. Por fim, introduziram o 8§
6°, do art. 2°, da Lei n. 8.629, de 1993, hoje em vigéncia por forca da
Emenda a Constituicdo n. 32, de 2001.

Assim, para uma apreciagdo pormenorizada do sistema juridico,
sob o prisma da forca vinculante e normativa dos principios
constitucionais, € conveniente realizar um resgate historico do instituto
da propriedade para: a) se ter uma verdadeira perspectiva da aparente
colisdo entre direitos fundamentais; b) compreender o problema em
profundidade e propor a solugcdo a partir da ponderacdo entre os

valores agasalhados pelo ordenamento juridico vigente.

Dessa forma, para constituir aporte tedrico da presente pesquisa,
que se utiliza do método dedutivo, busca-se apoio nas licbes de Konrad
Hesse e Robert Alexy. O substrato tedrico para compreender o
problema proposto é a teoria da forca normativa da constituicdo,? bem
como o sistema de ponderacdes de valores quando da colisdo entre
principios fundamentais. Considera-se, para tanto, o principio da
unidade da constituicdo, posto que as normas constitucionais devem
ser analisadas de forma integrada e, nao isoladamente, de forma a

evitar contradicbes aparentes.

Com efeito, o direito social ao acesso a terra, corolario do direito
fundamental a propriedade, sera cotejado com o principio da funcéo
social da propriedade. Isso sera a partir de uma visdo critica e
contemporanea sobre a legitimidade do uso judicioso da desobediéncia
civil quando das ocupacdes coletivas dos imoveis rurais, sendo
expressdo maxima do exercicio da cidadania, considerada o 4pice do
direito a liberdade.

> Die normative Kraft der Verfassung, segundo a conhecida expressdo de Konrad
Hesse.
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Portanto, a presente dissertacdo tem como objetivo revelar
efetivamente as relagdes subjacentes aos conflitos de interesses
surgidos quando das ocupacles coletivas de imoOveis rurais e seus
possiveis reflexos no processo de desapropriacdo agraria. Pretende-se
contribuir para a sistematizacdo de argumentos condizentes com o0sS
valores constitucionais, como também para a indicacdo das objecOes
as atuais interpretagfes ao disposto no § 6°, do art. 2°, da Lei n. 8.629,
de 1993.

Assim, analisaremos o0s principais entendimentos jurisprudenciais
a respeito do tema, partindo-se de uma analise que conceda maxima

forca normativa aos preceitos constitucionais.

Demonstraremos as contingéncias e comprovaremos a Suposicao
inicial de que a interpretacdo condizente do sistema juridico ndo esta
encontrando ressonéancia nos tribunais, o que por si sO6 enaltece a
relevancia da pesquisa e realca os limites intrinsecos e extrinsecos da

atividade judicante.

Nesse estudo, analisaremos o atual estagio da interpretacédo
constitucional sobre a ocupacdo coletiva do imovel rural e a
desapropriacdo agraria, especialmente quanto a viabilidade juridica de
desapropriacdo de terras, objeto de ocupacdo coletiva (esbulho e
turbacdo), apontando as dificuldades, objecdes, seus pressupostos e
condi¢cdes. Esse recorte foi realizado com o proposito de delimitar o

tema para enfoca-lo sob um uGnico prisma e em profundidade.

Procuramos indagar, também, quais sdo as principais correntes
de pensamento sobre o tema para constatar como ocorrem 0S
julgamentos das acdes judiciais que sdo manejados para obstar as
desapropriacfes agrarias em vista da ocupacdo coletiva do imével
rural. Acreditamos confirmar a hipotese inicialmente construida de que
a interpretacédo corrente dos dispositivos legais ndo € compativel com a

vigente Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.
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Na analise e reflexdo critica das fontes de pesquisa, aplicamos o0s
processos logicos de deducdo, tanto no levantamento dos problemas

como na busca de solu¢cbes e respostas as indagacdes.

Trabalhamos com consulta ao vasto material constante do
endereco eletrébnico do Supremo Tribunal Federal (STF), Superior
Tribunal de Justica (STJ), dos Tribunais Regionais Federais (TRFs) e
do primeiro grau da Justica Federal brasileira, como também do acervo
do arquivo da Procuradoria Federal Especializada do INCRA (PFE-
INCRA) e Procuradoria Federal Especializada do INCRA em Goias
(PFE-R/INCRA-GO) e da Ouvidoria Nacional Agraria (ONA).

Também foram apreciadas diversas publicacdes, dentre elas
livros, ensaios e artigos que tratam diretamente ou indiretamente com o
objeto de estudo. Além disso, analisaram-se documentos obtidos em
sitios eletrénicos de instituicdes relacionadas as questdes agrarias.

Assim, trata-se de um trabalho situado no contexto normativo,
aplicando-se a dogmatica juridica quando se contemplou o campo
tedrico do direito constitucional, agrario e administrativo, constituido
como conjunto de normas vigentes, coativas e presumivelmente
validas. Contudo, tal analise ndo se esgotou apenas sob os aspectos
dogmaticos, posto que igualmente nos dedicamos a um olhar valorativo
(axiologico), desvelando-se em um procedimento de carater dialético

gue pode e deve ser imprimido a ciéncia juridica.

Por derradeiro, registra-se que a relevancia desta pesquisa é
evidenciada na medida em que podera se transformar em uma espécie
de instrumento direcional de atuacdo da Advocacia Publica Federal
(APF), das assessorias juridicas dos movimentos sociais, do Ministério
Publico Federal (MPF), bem como da prépria Magistratura, viabilizando
a indicacdo das possibilidades de superacdo dos obstaculos, suas

dificuldades e objecdes.

Para melhor organizarmos nossas ideias, essa dissertacao foi
dividida em 4 (quatro) capitulos.
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O primeiro capitulo trata dos fundamentos historicos da
propriedade agraria, que apresenta a base juridico-positiva do
ordenamento juridico vigente relativo ao imdével rural, além de realizar
um pequeno panorama do cenario recente das ocupacdes coletivas

decorrentes dos conflitos sociais no campo em nosso pais.

O segundo capitulo ocupa-se do principio da funcdo social da
propriedade, do principio da dignidade da pessoa humana e dos
principios da protecdo a natureza. Destacamos a importancia e
precedéncia interpretativa que os referidos principios ostentam no
ordenamento juridico nacional, para descortinar a nova perspectiva do
direito de propriedade em razado do principio da funcédo social e, em
consonancia, com o principio da dignidade da pessoa humana e dos

principios da protecdo a natureza.

O terceiro capitulo foi dedicado a analise das hipdteses
constitucionais e legais de exclusdo do imovel rural frente a
desapropriacdo agraria, a partir da analise do cumprimento da funcéo
social em seus aspectos econdmicos, sociais e ambientais, como

antecedente l6gico do referido direito assecuratorio.

Assim, delineamos as hip6teses protetivas previstas no texto
Magno e no ordenamento infraconstitucional, e retratamos a ampliacao
de medidas seguras a partir do histérico das recentes medidas
governamentais. O objetivo destas é elidir os conflitos no campo, numa
visivel tentativa de neutralizar as a¢cdes dos movimentos sociais e as
liberdades individuais, no que verificamos também a atuacdo do
Ministério Publico frente a desapropriacdo agraria e a ocupacao

coletiva do imoével rural.

Ja o quarto capitulo dedicou-se a delimitacdo das diversas
interpretacdes judiciais quanto a ocupacéao coletiva e a desapropriacao
agraria. Concluimos pela inconstitucionalidade da atual redacédo do 8§86°,
do art. 2°, da Lei n. 8.629, de 1993, a despeito do indeferimento da MC
na ADI 2.213-DF, proposta pelo Partido dos Trabalhadores (PT) e pela
Confederacédo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (CONTAG).
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Nesse ponto, realgcamos as correntes jurisprudenciais existentes
sobre o assunto e as severas limitacdes de ordem histérica e cultural
existentes, especialmente em vista da interpretacao tradicional do § 6°,
do art. 2° da Lei n. 8.629, de 1993. A redacdo deste paragrafo foi
consolidada especificamente pela Medida Proviséria n. 2.027-38/2000,
reeditada, pela ultima vez, como Medida Proviséria n. 2.183-56/2001,
hoje em vigor em decorréncia do art. 2° da Emenda a Constituicdo n.
32, de 2001. Indicam-se as objecdes ao entendimento hoje dominante e
outros argumentos que conduzem a uma interpretacdo adequada para

se alcancar uma ordem juridica justa.



CAPITULO 1

HISTORICO E FUNDAMENTOS DA PROPRIEDADE RURAL: A
COLOCACAO DO PROBLEMA

A mentalidade agrarista. Como € que um juiz com
formacédo civilista poderd resolver bem um conflito
em torno, por exemplo, de um contrato agréario? O
civilista trata as partes como iguais e leva em
altissima  consideracdo sua manifestacdo de
vontade. O agrarista recorre a estes subsidios, mas
ter& em vista que o débil econbmico merece
tratamento especial, e ter& em conta, igualmente,
gue a terra é objeto nobre, a ser tratado com
carinho, a fim de ficarem preservados 0S recursos
naturais renovaveis, para proveito continuo da
geracdo presente, e, indefinidamente, das geracdes
futuras (BORGES, 1998, p. 161.)

Para uma abordagem historica sobre o instituto juridico em
apreco, torna-se necessario afirmar que as transformacdes sociais nao
sdo verificadas de forma linear no tempo e nem no espaco. A
expressdo “evolucado historica” deve ser apreciada com temperamentos,
porquanto tal expressdo da falsa ideia de um caminhar continuo e
numa so6 direcado, sendo que temos plena consciéncia que a realidade é

bem diferente.

Ora, os fatos ocorrem na tessitura social em meio a fluxos e
refluxos, avangos e retrocessos, e a alteracdo legislativa sob analise
(inclusdo do 8§ 6°, do art. 2°, da Lei n. 8.629, de 1993) representa muito
nitidamente um refluxo perceptivel e incondizente com a clausula

juridica que veda o retrocesso social.
Com efeito, Neves (1967, p. 906) adverte que:

O direito é essencialmente histdrico. E isto porque € ele
mesmo historicidade e faz histéria. Ele é histdérico, nao

porque seu tempo é o passado, mas porque 0 seu tempo é
o futuro a precipitar-se e a moldar o presente.

Assim, sem receio de realizar alguns recortes histéricos ou alguns

reducionismos, sera imprescindivel considerarmos algumas
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caracteristicas histéricas, sem olvidar que as mudancas paradigmaticas
nao ocorreram em datas precisas — com datas fixadas de inicio ou de
fim, mas possuem referéncia relativamente segura. Assim, tomaremos
como recorte o0s marcos temporais reconhecidos e aceitos
universalmente, tais como as idades antiga, média, moderna e

contemporanea.

Contudo, € bom frisarmos que o objeto principal do presente
trabalho ndo é o0 resgate historico da propriedade agraria. As
referéncias que utilizamos né&o primaram pela exaustividade ao
tracarem as minucias alusivas a historicidade do instituto, dai nossa

adverténcia.

Por derradeiro, o presente estudo embasar-se-a justamente no
principio da funcdo social aplicavel a propriedade rural, a despeito das
interseccoes alusivas a ocupacao coletiva, portanto sua

referenciabilidade obliqua também com o instituto da posse.

Contudo, refutamos a singela assertiva de que posse é a mera
exteriorizacdo da propriedade, posto que tal confinamento é
inadmissivel em vista da propria precedéncia da posse sobre a
propriedade. Exsurge, dai, a necessidade de perquiricdo dos
antecedentes  historicos do instituto da propriedade, mais

especificamente dos fundamentos da propriedade agraria.>

® Preferimos o uso da expressao “propriedade agraria” a “propriedade rural” (e em
decorréncia “imovel agréario” a “imovel rural”). A primeira expressao da ideia de
algo dinadmico, diversamente desta Ultima que concede a ideia forca de algo
estatico, o que ndo é o caso. Todavia, para evitar confusdo, utilizaremos a
expressao “imovel rural”, tendo em vista a dic¢cao da letra fria da lei, especialmente
o art. 4° da Lei n. 8.629, de 1993, bem como do art. 4°, do Estatuto da Terra (Lei
n. 4.504, de 30 de novembro de 1964), tudo consoante as licbes de Marques (2007,
p. 3) quando expde as razbes da preferéncia do nome da disciplina (direito agrario
a direito rural): “Explica-se que a preferéncia pela denominacédo ‘Direito Agrario’
estd no substantivo ager, agri, de que decorre o agrarius, significando campo. O
Direito Rural, proveniente do substantivo, rus, ruris, de que decorreu o ruralis,
também quer significar campo. Mas estes termos ndo tém, a rigor, o mesmo
sentido. O rural é concebido como o terreno que se situa distante da urbs, pouco
importando a sua destinacdo. J4 o agrario € considerado o campo suscetivel de
producdo ou destinado a exploracdo. O rural tem a conotacado estatica, enquanto o
agrario tem carater dindmico”.
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1.1 PROPRIEDADE RURAL NA ANTIGUIDADE

O conjunto de condi¢cbes soOcio-econdmicas, culturais e politicas
determinaram a origem e o desenvolvimento da propriedade como um
dos institutos juridicos centrais do Direito, o que € verificavel a partir
da recuperacao historica do instituto.

Na antiguidade, se constituiram e desenvolveram as sociedades
reconhecidas como o berco da civilizacdo. Neste periodo, se
destacaram as contribuicdes das sociedades orientais, tais como dos
povos mesopotamios,* hebreus,® egipcios,® hindus,” bem como das
sociedades ocidentais, especialmente das sociedades gregas e

romanas.

Por certo que as contribuicbes das sociedades orientais
encontraram menor ressonancia no pensamento ocidental, mas néo
pode ser olvida ou minimizada a sua importancia historica. As varias
informacdes que antecedem o Direito classico sado desencontradas,
imprecisas e, por isso mesmo, sao questionaveis, podendo se admitir
gue a propriedade comum consistiu na primeira forma de propriedade e

posse.®

Todavia, as sociedades grega e romana foram as que mais
contribuiram com a sistematizacdo dos postulados de nossa sociedade

ocidental.

* Na Mesopotamia (sig. Terra entre rios), destacaram-se os sumérios, acadianos e
assirios. Sob o comando de Hamurabi, da dinastia amorrita (2.067 a 2.025 a.C.),
foi editado o famoso Cédigo de Hamurabi, que ja possuia varios preceitos sobre o
mundo rural (art. 42; art. 43; art. 47).

O velho testamento da Biblia Sagrada conta com varias passagens que
regulamentavam a vida dos hebreus (NUmeros 26: 24-25; Deuteronédmio 19:24;
dentre outras).
® Ha relatos de que a unificacdo das tribos do Egito se deu primacialmente em
razdo da agricultura crescente praticada nos vales do Rio Nilo e, segundo Neves
(1967, p. 113): “Na fase do antigo e médio império, da monarquia centralizada, a
terra pertencia ao farad; uma parte estava a cargo dos templos e outra arrendada.
Os camponeses e animais ficavam ligados a terra e transmitidos com a mesma”.

" 0 codigo de Manu, cerca de 1300 a 800 a.C, também ja regulava as questdes
afetas a ruralidade.

® Assim, Fachin (1988, p. 14) afirma que: “contra esse entendimento, autores [como
Washington de Barros Monteiro] afirmam que esse estagio consistia nhuma situacao
de promiscuidade, o que levaria a impossibilidade em visualizar qualquer forma de
organizacado ou desorganizacao social”.
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Os gregos tiveram varias concepc¢des sobre propriedade quanto
aos modelos ideais de Estados. Para Platdo (Republica), havia duas
castas bem distintas na sociedade romana: os “plebeus” e os
“guardides”. Os primeiros haveriam de suprir as necessidades materiais
dos segundos, por isso lhes era permitido ter familia propria e
propriedade privada, posto que o0s segundos viviam de maneira
comunal (PIPES, 2001).

Aristoteles (Politica) defendeu a ideia motriz de que a
propriedade comunal seria impraticavel, porque ninguém cuida de
maneira adequada dos objetos que nédo Ilhe pertengcam. Desta maneira,
justificou-se a necessidade da existéncia da propriedade privada
(PIPES, 2001).

Por sua vez, os romanos se ocuparam mais com os elementos da
propriedade do que com sua prépria conceituacdo. Assim, propriedade
seria a prerrogativa de usar, fruir e gozar da propriedade de maneira
absoluta e perpétua (dominium est ius utendi et abutendei, quatemus

iuris ratio partitur’), onde o proprietario poderia fazer o que bem

entendesse (usque at inferos et usque at coelum?).

Segundo Pipes (2001, p. 31-33),

Os juristas romanos foram os primeiros a formular o
conceito de propriedade privada absoluta, que eles
chamaram de dominium, e a aplicaram aos imdveis e aos
escravos... Para ser qualificado como dominium, um objeto
tinha que satisfazer a quatro critérios: deveria ter sido
obtido legalmente, ser exclusivo, absoluto e permanente.
Os direitos implicitos no dominium eram tdo absolutos que
a Roma antiga ndo conhecia nada sobre dominio eminente.
[...] Inicialmente, os fil6sofos e juristas romanos tratavam
a propriedade privada ndo como parte da Lei da Natureza,
mas da Lei das Nacdes. Na época, entretanto, a medida
gue se fundiam, os dois conceitos passaram a ser vistos
como fundamentos na lei natural [...], entretanto, esta néo
se tornou completa até os séculos XVI e XVII, [...]. Mas
gue a ideia aconteceu aos romanos é evidente a partir do
argumento de Cicero de que o governo ndo deveria
interferir na propriedade privada, porque havia sido criado
com a finalidade de protegé-la.

® “IA propriedade] é o direito de usar, gozar e dispor de coisa prépria até onde a

razdo do direito permite.”, numa traducao livre.
9 «“pas profundezas do inferno até o céu”, numa traducao livre.
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Consoante, ja nos alertou Guedes (2005, p. 41):

Destarte, em vista do que foi exposto, pode-se concluir
gue na idade Antiga, embora ndo haja acordo sobre a
existéncia da idade do Ouro, € possivel verificar trés
modelos de proprietarios distintos. O primeiro deles
corresponde a propriedade comunal, em que ndo existiam
0S pronomes ‘meu’ e ‘seu’. Todas as coisas pertenciam a
todas as pessoas indistintamente. O segundo corresponde
a um modelo de transicdo, em que a propriedade é
comunal, mas admite-se, também, a existéncia da
propriedade privada, como fora idealizado por Platdo. Por
fim, o terceiro modelo é caracterizado pela inexisténcia da
propriedade comunal, inconcebivel segundo Aristoteles,
sendo certo que apenas poderia existir a propriedade
privada. A concepcdo romana sobre a mesma exige a sua
legalidade, apresentando-se com carater absoluto,
exclusivamente e permanente, sendo funcdo do governo,
na opinido de Cicero, cuidar da sua protecéo.

Na antiguidade, a propriedade rural era assegurada pelo Estado,
mas a utilizacdo do meio de produ¢do nédo era equanime, o que por Si
s6 nos faz inferir que as iniquidades sdo historicas, padecendo a

sociedade de um processo secular de exclusao.

1.2 PROPRIEDADE RURAL NA IDADE MEDIA

Ha um consenso de que a era medieval se iniciou com a queda do
império romano, em 476 (d.C.), sendo que os historiadores indicam a
existéncia de duas fases bem distintas, quais sejam a alta idade média
(séc. VI a X) e a baixa idade média (séc. Xl a XV). Este foi um periodo
de grande profusdo cultural, que inclusive influenciou a formacéao dos
modelos de Estado conhecidos. (LISITA, 2004, p. 45-52)

Nesse periodo, a figura da propriedade feudal era caracterizada
pela existéncia de varios sistemas juridicos pulverizados, “como se
cada feudo fosse uma jurisdicdo, com direitos particularizados”
(LISITA, 2004, p. 46).

No sistema feudal, os senhores feudais concediam aos vassalos

porcbes de terras para producdo destinadas exclusivamente aos
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primeiros, inclusive com vinculagcdo a obrigacbes de natureza militar.
Concediam, assim, outras por¢des para producdo destinadas ao préprio

camponeés.

Nessa conjuntura de relacbes de dependéncia pessoal ou de

vassalagem, Accioli (1980, p. 22-23) afirma o seguinte:

Os vassalos eram, as vezes, proprietarios de terras livres,
mas preferiam se recomendar a um senhor mais poderoso
para obtencdo de seguranca contra as invasdes
estrangeiras ou bandidos nacionais. Os senhores mais
fortes possuiam habitacdes fortificadas, os castelos, junto
aos quais os vassalos encontravam abrigo e protecdo. Ao
se recomendar, o vassalo entregava ao suserano suas
terras e as recebia novamente com beneficios. Esse
beneficio ndo instituia propriedade completa e sim ligada a
certas obrigacGes — era o feudo.

Lisita (2004, p. 49), por sua vez, vaticina que:

O feudalismo era constituido por relagdes de
interdependéncia entre senhores e vassalos, numa escala
hierdrquica até o rei. Da terra se tirava o sustento por
meio da agricultura. A propriedade imobiliaria agraria se
fundamentou numa estrutura de protecdo e, depois, nos
dogmas da Igreja, para a qual a terra era uma concessao
de Deus ao povo cristdo, que deveria obedecer sem
guestionar sua ortodoxia sob pena de heresia e até de
morte.

Observa-se uma mudanca no modelo de propriedade romana e a
propriedade feudal, porquanto aquela se demonstrava um direito

absoluto e exclusivo, dando lugar a uma propriedade fragmentada.

N&o obstante ser este modelo preponderante, Loz Mozos (1993,
p. 23) enaltece que havia outras formas de apropriacdo dos bens no
periodo feudal, tais como as propriedades eclesiasticas, municipais e

de universidades.

Contudo, a baixa idade média (1150 - 1474) viu florescer o
surgimento das cidades e, com ela, o crescimento do comércio e o
proprio declinio do sistema feudal, inclusive com um golpe na influéncia

da igreja catolica, tendo em vista a Reforma Protestante.



28

Nessa segunda etapa da idade média, constatou-se uma grande
concentracdo de renda, o que de certo modo deu origem ao

mercantilismo, possibilitando a expansdo maritima e comercial.

Por fim, pode-se afirmar que a idade média foi um periodo de
coexisténcia de varios regimes da propriedade rural, que culminou com
o crescente poder real, dando ensejo ao absolutismo caracteristico da

idade moderna.

1.3 PROPRIEDADE RURAL NA IDADE MODERNA

Este periodo histérico foi delimitado pelos estudiosos entre a
tomada de Constantinopla (séc. XV) a Revolucédo Francesa (séc. XVIII).
Economicamente, caracterizou por ser um periodo de transi¢cdo entre o

regime feudal e o capitalismo.

A idade moderna foi um periodo de grandes embates ideoldgicos,
com reflexos na concepcédo da propriedade rural. A burguesia — como
classe ascendente em decorréncia da expansdo comercial — passou a
gozar de prestigio, mas a legitimacdo de seu poder, pelos preceitos
entdao vigentes, indicava a imprescindibilidade de acumulagdo de
terras, motivo pelo qual houve uma aproximacdo dos pensadores

iluministas para justificar esse poder.

Essa aproximacdo rendeu o desenvolvimento de varias
concepcdes sobre a propriedade. Pode-se destacar a visdao de Locke
(1989, p. 41):

Todos os homens se acham naturalmente num
estado de perfeita liberdade para ordenar-lhes as
acbes e regular-lhes as posses e as pessoas
conforme acharem conveniente, dentro dos limites
da prépria natureza, sem pedir permissao ou
depender da vontade de qualquer outro homem.

Rousseau (1983, p. 269-270) afirmava:

Tal foi ou deveu ser a origem da sociedade e das leis, que
deram novos entraves ao fraco e novas forcas ao rico;
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destruiram imediatamente a liberdade natural, fixaram para
sempre a lei da propriedade e da desigualdade, fizeram de
uma usurpacdo sagaz um direito irrevogavel e, para lucro
de alguns ambiciosos, dai por diante sujeitaram todo o
género humano ao trabalho, a serviddo e a miséria.

Pode-se observar que tanto Rousseau quanto Locke defendiam a
ideia de que nao haveria guerras e nem discordias se ndo houvesse a
propriedade, no que defendiam a razdo em detrimento dos preceitos
religiosos e sociais, preconizado pelo Estado de entdo (LISITA, 2004,
p. 62-63).

1.4 PROPRIEDADE RURAL NA IDADE CONTEMPORANEA

A idade contemporanea tem por marco a Revolugcdo Francesa do
final do século XVIIl. Foi justamente neste periodo que ocorreram
grandes mudancas paradigmaticas quanto ao direito de propriedade,
notadamente em vista dos acontecimentos relevantes. Houve
repercussao direta no modo de viver e pensar do ser humano, tais
como as revolucdes liberais, a revolucdo industrial e a expansao do
capitalismo, o surgimento do imperialismo e a | e Il Grandes Guerras,

revolucdo socialista dentre outros (GUEDES, 2005, p. 45).

A partir da Revolugcdo Francesa, a burguesia, classe ascendente
ao poder, transformou a sociedade aristocratica e feudal em sociedade

burguesa e capitalista.

Sieyés defendia uma constituicdo democratica como forma Unica
de terminar com as diferengas que existiam. Rocha (1998, p. 141)
destaca as contradicdes do pensamento do abade quando:

[...] embora aceitando as ideias de Rousseau, Sieyés
entende que o direito de propriedade é sagrado. Ele néo
percebe, conseqientemente, que a maioria dos membros
do terceiro estado € constituida de ndo-proprietarios. Além
do que afirma que a representacdo politica do terceiro (e
ndo do Estado) deve ser feita pelos proprietarios, pois
estes representam todos os outros.
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A Declaracado dos Direitos do Homem e do Cidad&o foi assinada
em 1789, também no dia 5 de outubro, posto que, sob os ideais

iluministas, indicava que:

Art. 1° Os homens nascem e permanecem livres e iguais
em direitos. As distin¢cBes sociais ndo podem fundar-se em
nada mais do que na utilidade comum.

[...]

Art. 17. Sendo a propriedade um direito inviolavel e
sagrado, ninguém dela pode ser privado, salvo quando o
exigir evidentemente a necessidade publica, legalmente
comprovada, e sob a condicdo de uma indenizacado justa e
anterior.

Tais postulados fizeram com que Chatelet (1973, p. 38)
ressaltasse o seguinte: “A Revolucdo Francesa fez cair as quatro
muralhas que protegiam o homem: a religido, a tradicdo, a classe, a

propriedade”.

E interessante notarmos que, mais tarde, o proprio Codigo Civil
Napolednico (1804), taxado de individualista, apropriou-se da ideia da

viabilidade de restricdo em caso de interesse da coletividade.

Com efeito, em meio a tantos acontecimentos histéricos de
monta, resta a necessidade de perquirir, ainda que de maneira
sintética, as propostas mais importantes dos modelos de Estado, deste
periodo, que tiveram a conotacdo de modelar o direito de propriedade a
partir de suas nuances ideoldgicas. Assim, tem-se como obrigatéria a

consideracdo do modelo liberal, socialista e democratico de direito.

Em breves palavras, pode-se considerar que a propriedade no
Estado liberal caracterizava-se como algo livre de peias, onde o
individuo poderia gozar de suas prerrogativas de forma absoluta, posto
que o Estado, para respeitar o direito de propriedade, deveria se abster
de atuar sobre a propriedade. Assim, a expressdo francesa laisser
faire, laissez passer,' expressava bem a ideia da passividade do

Estado diante dos fendmenos econdmicos e sociais.

' Que significa literalmente "deixai fazer, deixai ir, deixai passar";
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Todavia, o liberalismo econdmico agigantou enormemente as
diferencas e o abismo entre as classes sociais. Eclodiram-se diversos
movimentos sociais denunciando o inconformismo com a brutal

desigualdade na distribuicdo dos meios materiais.

Esses movimentos buscavam demonstrar a impropriedade da
postura passiva do Estado, vez que a excessiva liberdade,
principalmente no &ambito econbmico, trouxe muitas iniquidades e

injusticas.

Nesse ambiente é que surgiu o Estado Social de Direito, que teve
inicialmente suas bases calcadas nas ideias de fil6sofos como Hegel e
Karl Marx. Assim, a partir da Revolucdo Russa e das movimentacdes
sociais € que foram proclamados os direitos de segunda

2

geracdo/integracdo,’ inicialmente nas constituicées mexicana e alema

de Weimar, em 1917 e 1919, respectivamente.

Nesse diapasao, houve o reconhecimento dos direitos sociais,
econdmicos e culturais, instalando-se a ideia da relativizacdo da
propriedade por meio do principio da funcdo social, que passou a

integrar gradativamente os mais diversos textos constitucionais.

A despeito da forca motriz do Estado Social de Direito ndo se

cingir a planificacdo da economia, a partir da desintegracdo da URSS e

2 A utilizacao somente do critério cronoldgico para a divisdo do direito em

geracfes, segundo o0 seu surgimento e sua garantia no mundo juridico, esta
ultrapassada, motivo pelo qual preferimos utilizar a expressao
“geracaol/integracao”, tudo consoante as licdes de Trindade (1997, p. 390): “A
visdo compartimentalizada dos direitos humanos pertence ao passado e, como
reflexo dos confrontos ideoldgicos de outrora, ja se encontra ha muito superada. O
agravamento das disparidades soOcio-econdmicas entre os paises, e entre as
camadas sociais dentro de cada pais, provocou uma profunda reavaliacdo das
premissas das categorizacdes de direitos. A fantasia nefasta das chamadas
“geracdes de direitos”, histérica e juridicamente infundada, na medida em que
alimentou uma visdo fragmentada ou atomizada dos direitos humanos, ja se
encontra devidamente desmistificada. O fenémeno que hoje testemunhamos nédo é
0 de uma sucessdo, mas antes de uma expansao, cumulacao e fortalecimento dos
direitos humanos consagrados consoante uma Vvisdo necessariamente integrada de
todos os direitos humanos”. Guerra Filho (2005, p. 46-47) destaca que “ao invés de
‘geragbes’ € melhor se falar em ‘dimensdes’ de direitos fundamentais. [...] as
geracdes anteriores ndo desaparecem com o0 surgimento das mais novas”, e
prossegue citando como exemplo “o direito individual de propriedade, num contexto
em que se reconhece a segunda dimensado dos direitos fundamentais, s6 pode ser
exercido observando-se sua funcdo social, e com o0 aparecimento da terceira
dimensao, observando-se igualmente sua funcdo ambiental”.
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da reunificagdo da Alemanha, e mesmo considerando a fragilidade do
regime econdmico de Cuba, a comunidade internacional comecou a
vivenciar em alguns rincbes o Estado Democratico de Direito (para
alguns, Estado Democratico Social de Direito). Nesta, o Estado deveria
garantir melhores condi¢cdes de vida aos mais necessitados, corrigindo
distorcbes da mé distribuicdo de renda e dos meios de producdao,

regulando o funcionamento cego e abusivo das for¢cas do mercado.

Nesse contexto de ampliacdo dos direitos, verificamos que, além
de um Estado Democratico Social de Direito, temos em nosso pais um
Estado Democratico de Direito Social Ambiental®®*, onde “[...] novas
formas de participacdo politica sugestivamente condensadas na
expressdo democracia sustentada” (CANOTILHO,1992, p. 3).

Dai a licdo de Canotilho (1992, p. 9) quando afirma que:

[...] o direito de propriedade individual é um direito de
expressao constitucional, um direito, pois, fundamental,
um dos que a comunidade politica elegeu como
indesligavel da pessoa, como instrumento natural do seu
desenvolvimento econdmico, social e cultural.

Assim, da leitura dos artigos 170 e 225 da Constituicdo Federal,
chega-se facilmente a conclusdo de que adotamos as caracteristicas
apontadas pelo mestre constitucionalista lusitano, guardando coeréncia

e conformacdo entre os principios adotados pelo texto Magno vigente™.

Aqui a atuacdo legitima do Estado deve estar jungida ao principio

basico da constitucionalidade. Neste, as leis devem ser proporcionais,

¥ Nota-se que Canotilho (1992, p. 3) arrola algumas caracteristicas que devem

nortear o Estado para que venha a ser um Estado Democratico Ambiental: a
concepcdo integrada, que se refere a protecdo global e sistémica do meio
ambiente; institucionalizacdo dos deveres fundamentais ecologicos; agir integrado
da administracdo; tensfes e conflitos do Estado Constitucional e principio da
responsabilidade etc.

Y BARROSO (2005, p. 18), reportando ao Canotilho, indica que: “O Estado, com o
seu dever de defender a natureza e o ambiente, preservar 0s recursos naturais e
assegurar um correto ordenamento territorial como uma das tarefas basicas que lhe
estdo cometidas, enquadradas nos principios fundamentais da Constituicao
politica, transformou-se em um Estado de direito democréatico-ambiental, haja vista
admitir-se o direito ao ambiente concebido com fim do Estado”.
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vedando o retrocesso e propiciando o alcance dos objetos do Estado

por meio da observancia de seus principios fundamentais.

Na Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil, os objetivos
fundamentais estdo previstos no art. 3°, sendo que 0s principios
fundamentais estdo enumerados no art. 1°, havendo uma confluéncia
de ambos nos principios fundamentais da ordem econémica prevista no
art. 170.

E interessante notar o protagonismo que o principio da dignidade
da pessoa humana alcanca no ordenamento juridico atual, vez que o
Estado, inclusive na ordem econdmica, deve efetivamente garantir a
dignidade da pessoa humana (inciso Ill, do art. 170, da CRFB). No
ambito do direito agrario, isso fica muito evidente a partir da
observancia do principio da funcdo social, consoante teremos a

oportunidade de defender mais adiante.

1.5 PROPRIEDADE RURAL NO BRASIL CONTEMPORANEO

O direito de propriedade é um dos principais direitos assegurados
pelo ordenamento juridico positivo brasileiro hodierno, tanto que esta
elevado a categoria de direito fundamental, portando dotado de
clausula pétrea. Esta albergado no texto constitucional em diversos
dispositivos, especialmente no caput, do art. 5° e em seu inciso XXII,

bem como no inciso Il, do art. 170, dentre outros.

Por outro lado, e n&o menos importante, s&o varios o0s
dispositivos constitucionais que condicionam o respectivo direito ao
cumprimento da fung¢ao social (inciso XXIIl, do art. 5°; inciso Ill, do art.
170, art. 182, § 2°, art. 186). Isso estabelece san¢cbes quando da néo
observancia destes preceitos, estando o pagamento da indenizacéo por
Titulos da Divida publica (TDP) e Titulo da Divida Agraria (TDA) na

principal consequéncia.
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Assim, na desapropriagcdo por interesse social urbano, apés o
pagamento do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) progressivo
pelo prazo de no minimo 5 (cinco) anos, abre-se a possibilidade de
desapropriacdo com pagamento em Titulos da Divida Publica (TDP),
nos termos do art. 182 e seguintes e do Estatuto da Cidade. Na
desapropriacdo agraria, o pagamento da terra nua € realizado em Titulo

da Divida Agraria (TDA), indenizando as benfeitorias em espécie.

Por outro lado, no plano infraconstitucional, convivemos como o
fendbmeno da recepcdo quando utilizamos as disposi¢cdes do antigo
Codex Civil (Lei n. 3.071, de 1° de janeiro de 1916) para regulamentar
as disposi¢cdes fundamentais. O art. 524 previa que “A lei assegura ao
proprietario o direito de usar, gozar e dispor de seus bens, e de reavé-
los do poder de quem quer que injustamente os possua”, tudo isso para
demonstrar o quanto o direito de propriedade era considerado

individualista e centrado na visdo absoluta e egocéntrica.

Entrementes, o atual Codigo Civil (Lei n. 10.406, de 2002) no
caput do art. 1228 repete praticamente as disposicdes do codigo
anterior, mas nos seus paragrafos limita o direito de propriedade ao
cumprimento de determinados condicionamentos em beneficio da
coletividade, demonstrando que tais disposicdes estdo mais
consentaneas com a nova ordem constitucional quando estabelece o

seguinte:

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
guer que injustamente a possua ou detenha.

8§ 1° O direito de propriedade deve ser exercido em
consonancia com as suas finalidades econdémicas 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 patrimdnio histérico e
artistico, bem como evitada a poluicdo do ar e das aguas.

§ 2° S&o defesos os atos que nado trazem ao proprietario
gualquer comodidade, ou utilidade, e sejam animados pela
intencdo de prejudicar outrem.

§ 3° O proprietario pode ser privado da coisa, nos casos
de desapropriacdo, por necessidade ou utilidade publica
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ou interesse social, bem como no de requisicdo, em caso
de perigo publico iminente.

§ 4° O proprietario também pode ser privado da coisa se o
imovel reivindicado consistir em extensa area, na posse
ininterrupta e de boa-fé, por mais de cinco anos, de
consideravel niumero de pessoas, e estas nela houverem
realizado, em conjunto ou separadamente, obras e
servicos considerados pelo juiz de interesse social e
econdmico relevante.

8§ 5° No caso do paragrafo antecedente, o juiz fixara a
justa indenizacdo devida ao proprietario; pago o prego,
valerd a sentenca como titulo para o registro do imoével em
nome dos possuidores.

“A propriedade presume-se plena e exclusiva, até prova em
contrario”, consoante o art. 1.231 do Codédigo Civil, admitindo-se a
contrario sensu que a propriedade podera conter varios

condicionamentos, a depender do proprio ordenamento juridico.

Todavia, esses condicionamentos devem conformar-se com as
disposi¢cdes constitucionais, posto que somente “ao fazer-se o0 percurso
da verticalidade fundamentadora das normas, abica-se na
Constituicdo”. Dessa maneira, extrair-se-a a validade das limitacdes
impostas pelo ordenamento infraconstitucional, ja& que “Este
[Constituicdo] é o fundamento de validade de todo o sistema normativo
infraconstitucional” (TEMER, 2001, p. 20).

A propriedade de imoével urbano é Ilimitada pelas regras
ambientais decorrentes do direito de vizinhanc¢a, do Estatuto da Cidade
(Lei n. 10.257, de 2001), como também pelas leis municipais
(zoneamento, codigo de posturas, dentre outras). A verificacdo do
cumprimento da funcédo social é determinada pelo respectivo Plano
Diretor, consoante § 2°, do art. 182, da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil.

Quanto a propriedade rural, verificamos ainda as disposicdes
especificas decorrentes inclusive das disposi¢cdes constantes do Titulo
VIl (Da ordem econbmica e financeira), Capitulo Il (Da politica agricola
e fundiaria e da reforma agraria — arts. 184 a 191).
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Observamos ainda a recepcao do Decreto-Lei n. 3.365, de 1941,
da Lei n. 4.132, de 1964, e do Estatuto da Terra (ET), com
complementacao posterior pelo ordenamento juridico vigente ap6s as
edicOes da Lei n. 8.629 e Lei Complementar n. 76, ambas de 1993, e

respectivas modificacgdes.

E necessario destacarmos que a existéncia do instituto da
desapropriacdo, antes de negar o direito a propriedade, reafirma-o,

consoante as insuperaveis licdes de Borges (1998, p. 61):

Pode parecer aos mais afoitos que a desapropriacdo seja
um meio de se negar o direito de propriedade. Mas nao é.
Ao contrario, é confissdo de respeito ao direito de
propriedade, pelo reconhecimento de que o Poder Publico
s6 pode subtrair a propriedade ao particular obedecendo a
regras juridicas precisas. No fundo o instituto da
desapropriacdo ndo atinge o direito de propriedade em sua
caracteristica mais avultada, que é o seu valor econdémico.
Ha apenas uma permuta de valores: substitui-se um bem —
0 objeto do direito de propriedade — por outro bem — o seu
preco em dinheiro ou equivalente. Nao é a coisa em si que
se garante: € a sua expressdao econbmica, de modo a
permanecer integro o patriménio da pessoa, apesar da
desapropriacao.

Observando-se o devido processo legal, o imo6vel rural podera ser
legitimamente expropriado, mormente se verificada a presenca dos
pressupostos constitucionais estabelecidos no inciso XXIV, do art. 5°,
da CRFB.

Das normas acima citadas, destacam-se algumas disposi¢cdes do
Estatuto da Terra (ET), que serdo objeto de nossas atencdes, ainda

que reflexamente:

Art. 1° Esta Lei regula os direitos e obrigacdes
concernentes aos bens imdveis rurais, para os fins de
execucdo da Reforma Agréaria e promocdo da Politica
Agricola.

8§ 1° Considera-se Reforma Agréaria o conjunto de medidas
gue visem a promover melhor distribuicAo da terra,
mediante modificaces no regime de sua posse e uso, a
fim de atender aos principios de justica social e ao
aumento de produtividade.
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§ 2° Entende-se por Politica Agricola o conjunto de

providéncias de amparo a propriedade da terra, que se
destinem a orientar, no interesse da economia rural, as
atividades agropecuarias, seja no sentido de garantir-lhes
o pleno emprego, seja no de harmoniza-las com o
processo de industrializacado do pais.

[...]

Art. 15. A implantacdo da Reforma Agraria em terras
particulares sera feita em carater prioritario, quando se
tratar de zonas criticas ou de tensédo social.

Observa-se que o art. 1° do Estatuto da Terra (ET) conceitua os
pilares do préprio diploma legal, entendido como a “Reforma Agraria” e
a “Politica Agricola”. Ambos o0s conceitos legais sado imprescindiveis
para a compreensao da probleméatica que se visa estudar, porquanto as
duas nocdes sé&o interdependentes e permeiam todas as acdes

governamentais no meio rural.

Advirta-se que a tematica em estudo é nitidamente relacionada ao
tema reforma agraria e estreitamente vinculada a politica fundiaria,
como parte integrante da politica agricola, conforme jA mencionado em

linhas pretéritas.

Tanto o campesino que ndo tem acesso ao meio de producao da
terra ou aquele que o possui em fracdo inferior ao necessario para o
sustento e o progresso social-econémico deverdo ser beneficiarios de
um conjunto de medidas que modificam as relacdes de posse e uso da
terra. Assim, é igualmente imprescindivel os ditames da politica
agricola para todos aqueles que labutam na terra, independentemente
de terem sido ou ndo beneficiarios do Programa Nacional de Reforma
Agraria (PNRA), ou de quaisquer iniciativas publicas ou privadas que

fomentaram o acesso a terra.

Nesse contexto, vale mencionarmos o Decreto n. 91.766, de 10
de outubro de 1985, que aprovou o Plano Nacional de Reforma Agraria,
o qual muitas de suas metas ndo foram alcancadas, além das
promessas irrealizadas constantes do Il Plano Nacional de Reforma

Agraria, editadas para efetividade a partir de 2003.
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Percebemos, portanto, que uma das alternativas para diminuicao
da concentracdo das terras no Brasil é a realizagcdo de um
planejamento que compatibilize a reforma agraria com a rota das
politicas fundiarias, no qual sejam destinadas as terras publicas e as
devolutas para o Programa Nacional de Reforma Agréaria, com o intuito

de reduzir as tensdes sociais e 0os conflitos no campo.

Ja em termos da legislacdo recente, devemos citar os arts. 4° e
9° da Lei n. 8.629, de 1993. O art. 4°, dentre outras conceituacdes,
esclarece o que vem a ser imovel rural para os fins da lei legislacao
agraria, definindo inclusive a dimensdo de pequena e média
propriedade rural. O art. 9° informa quando a propriedade agraria
cumpre com a funcédo social, descortinando-se assim a viabilidade da

incidéncia do instituto da desapropriacdo agraria.

Assim, sera passivel desta modalidade de desapropriacdo a
pequena e meéedia propriedade que ndao cumpra a funcdo social, desde
que o proprietario possua outra, ou a grande propriedade que néo

observa este preceito.”

Pela importancia dos dispositivos mencionados, transcrevemo-

nos:

Art. 4° Para os efeitos desta lei, conceituam-se:

I - Imoével Rural - o prédio rustico de area continua,
gualquer que seja a sua localizacdo, que se destine ou
possa se destinar a exploracdo agricola, pecuéria,
extrativa vegetal, florestal ou agro-industrial;

® Ndo devemos olvidar que a interpretacdo conservadora do inciso I, do art. 185
da Constituicdo Federal, dita que somente o imdvel improdutivo poderia ser
desapropriado, posto que reduz a analise apenas aos aspectos econdmicos,
desprezando-se o0s aspectos sociais e ambientais. Todavia, existem precedentes
que permitem entrever que realmente vivenciamos um momento de guinada de
posicionamento, citando como exemplo o caso do posicionamento do TRF da 1°
Regido que, de forma histérica e digna de nota, proveu recurso favoravel a
desapropriacdao do imoével rural denominado Fazenda Nova Alegria, em Felisburgo
(MG), por descumprimento das fun¢cfes ambiental e de bem-estar social, consoante
depoimento da procuradora-geral do Incra, que destacou: “Foram posicionamentos
histéricos do Judiciario sobre questfes sociais tdo importantes, como a reforma
agraria e o0 acesso a educacdo para os excluidos”. Disponivel em: <
http://www.incra.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=14190:representantes-
do-incra-se-reunem-com-presidente-do-trf-1lo-regiao&catid=1:ultimas& Itemid=278,> Acesso em:
25.07.2010, 11:00:53.
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Il - Pequena Propriedade - o imovel rural:

a) de area compreendida entre 1 (um) e 4 (quatro)
modulos fiscais;

Il - Média Propriedade - o imdvel rural:

a) de area superior a 4 (quatro) e até 15 (quinze) modulos
fiscais;

Paragrafo Unico. Sdo insuscetiveis de desapropriacdo para
fins de reforma agréria a pequena e a média propriedade
rural, desde que o0 seu proprietario ndo possua outra
propriedade rural.

[...]

Art. 9° A funcdo social é cumprida quando a propriedade
rural atende, simultaneamente, segundo graus e critérios
estabelecidos nesta lei, os seguintes requisitos:

| - aproveitamento racional e adequado;

Il - utilizacdo adequada dos recursos naturais disponiveis
e preservacdo do meio ambiente;

Il - observancia das disposi¢cdes que regulam as relagfes
de trabalho;

IV - exploracdo que favoreca o bem-estar dos proprietarios
e dos trabalhadores.

O art. 15 do Estatuto da Terra (ET) prioriza a realizacao da
Reforma Agraria em terras particulares, notadamente nas zonas criticas
ou de tensao social, sendo que o 85°, do art. 9°, da Lei n. 8.629, deixa
claro que o cumprimento da funcédo social, sob o aspecto social, € um
norte, sendo aquele que justamente “ndo provoca conflitos e tensdes

sociais no imoével”.

As prescricbes do 8 6° do art. 2° da Lei n. 8.629, de 1993,
inseridos pela Medida Provisoria n. 2.027-38/2000 — reeditada, pela
altima vez, como Medida Proviséria n. 2.183-56/2001 — hoje em vigor
em decorréncia do art. 2° da Emenda a Constituicdo n. 32, de 2001,

representa uma guinada casuistica na orientacédo original.

Essa mudanca paradigmatica desrespeita o0 principio da
razoabilidade, porquanto acirra a luta de classes, sem ter nenhum
escopo para induzir ao cumprimento da fun¢cédo social do imével rural.
Muito pelo contrario, esse novo marco legal traduz-se numa

“imunidade” temporal desarrazoada, por ser incompativel com o texto
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constitucional, como também por ter convivéncia comprometida em
vista de outros dispositivos legais ainda vigentes, consoante sera

demonstrado no decorrer do presente ensaio.

1.6 OCUPACAO COLETIVA DECORRENTE DOS CONFLITOS SOCI AIS
NO CAMPO E DESAPROPRIACAO AGRARIA

As classes dominantes recusam-se a compatibilizar o ritmo
da reforma agraria com a urgéncia das medidas
necessarias para deter o processo de empobrecimento que
esta levando as populagdes rurais ao desespero. O
Judiciario, que poderia contribuir para minorar o problema,
s6 faz agrava-lo.

Em um pais que se pretende democratico, ndo cabe uma
justica de classe: atenta e prestativa as camadas ricas da
populagdo; miope para ver o direito dos pobres; e surda
para os seus clamores. Muitas cartas indignadas chegam
as redacbes dos jornais reclamando da selvageria dos
sem-terra quando eles ocupam edificios do Incra, fecham
estradas, depredam postos de pedagio, ocupam terras. Os
gue assim reclamam -se nao sdo interessados ou
hipocritas- deviam atentar para o Obvio: todos esses atos
ndo passam de gestos destinados a chamar a atencédo da
sociedade para o drama dos sem-terra (SAMPAIO, Plinio
de Arruda. COMPARATO, Fabio Konder; SILVA, José
Afonso da. Uma justica de classe. Disponivel
em:<http://www.reformaagraria.org/node/85> Acesso em:
24/06/2010, as 10:00.

Antes, havia no ordenamento juridico brasileiro um balizamento
prévio para se identificar, como as &areas prioritdrias para a
implementacdo das politicas publicas de desapropriacdo agraria, as

areas inseridas em zonas criticas ou de tensao social (art. 15, do ET).

As areas de conflito social eram priorizadas para expropriacao
agraria, o que inclusive levou o setor ruralista a cunhar a equivoca
expressdo “industria das invasdes”. Pensava-se que fosse
imprescindivel a ocupacdo do imovel rural (real ou forjada) para se ter
éxito na alienacdo de imoéveis agrarios do particular para o Poder

Publico.
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Atualmente, ndo mais se exige que 0s imoOveis rurais, para serem
desapropriados, estejam situados em zonas declaradas prioritarias para
a realizacdo da reforma agraria. Isso ocorria anteriormente por Decreto
Presidencial, consoante o § 2° do art. 161, da Constituicdo Federal de
1967, com redacdo estabelecida pela Emenda a Constituicdo n. 1, de
1969, tirante a possibilidade de delegacdo da competéncia para
indicacdo da area prioritaria a outras autoridades de escalbes

inferiores.

Lembre-se que, na época, tratava-se de requisito inafastavel,
causando, inclusive, nulidade de todo o procedimento expropriatorio,
caso o imovel rural ndo estivesse incrustado na area declarada
prioritaria.

O art. 15 do Estatuto da Terra (ET) ja estabelecia que a Reforma
Agraria em terras seria “feita em carater prioritario quando se tratasse

de zonas criticas ou de tensao social.”

Assim, inclusive o art. 34 do Plano Nacional de Reforma Agraria
(PNRA) indicava que todas as normas eram direcionadas para se
intervir na estrutura fundiaria onde houvesse clamor social. Este era
evidenciado por ocupacdes coletivas, que se revelavam tratar-se de

uma zona critica com flagrante tensédo social.

Por sua vez, o proprio Decreto-lei n. 554, de 25 de abril de 1969,
que dispunha sobre desapropriagcdo por interesse social de imdveis
rurais para fins de reforma agraria, ja estabelecia que a Unido poderia:

promover a desapropriacdo, por interesse social, de
imoOveis rurais situados nas areas declaradas prioritarias
para fins de reforma agraria, nos termos do artigo 157 da
Constituicdo Federal, com a redacdo que lhe foi dada pelo
Ato Institucional n. 9, de 25 de abril de 1969.

O certo é que a ocupacao coletiva é o reflexo dos conflitos no

campo, reveladores da luta de classes sociais,® que inclusive é

® Neste ensaio, a categoria “luta de classes sociais” é a extraida do conjunto da
obra de Karl Marx, que indica um constante tensionamento entre as forcas dos
atores sociais (poderosos e proletariado), permeadas pelas influéncias de cunho
econbmico, porquanto a base da sociedade seria a producdo econdmica.
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considerada pelos movimentos sociais um ato fundador e legitimador

de sua luta pelo acesso a terra por meio da conquista de seus direitos.
Consoante Sigaud (2010, p. 251):

As ocupacdes de terras com montagem de acampamentos
constituem uma linguagem simbdlica, um modo de fazer
afirmacbes por meio de atos e um ato fundador de
pretensfes a legitimidade. Ao promover uma ocupacao e
um acampamento, o movimento diz ao INCRA que deseja a
desapropriacdo e desencadeia 0 processo, 0 proprietario
percebe que pode vir a ficar sem suas terras e age na
defesa de seus interesses solicitando a reintegracdo de
posse, e 0S movimentos respeitam a bandeira do
concorrente que hasteou e ndo ocupam aquela terra.

Num pais com uma imensa demanda para realizacdo da reforma
agraria, o ato de ocupacdo legitima a pretensdo de um determinado
grupo. Apdés a ocupacédo, este ato torna-se identificavel perante o
proprio Poder Publico, sob pena de nunca alcancar seu desiderato de
ser beneficiario do Programa Nacional de Reforma Agraria (PNRA).
Isso se deve ao fato de que o numero de interessados em serem
beneficiarios do programa é maior do que a capacidade instalada para

se atender a demanda.

Percebe-se que os movimentos sociais encaram a ocupagcao como
uma forma de legitimar sua atuagdo no cenario social e, ainda, de
chamar a atencdo para a opressdo em que vivem. Sao, portanto, a
maxima expressao pela “luta por terra” e representativos da liberdade

da opressao a que estdao submetidos.

Os integrantes dos movimentos sociais tém legitimidade de
participar da formulacdo, implementacdo e ampliacdo das politicas
publicas fundiarias que |he digam respeito, em especial de utilizarem

0s instrumentos de pressédo social que estdo ao seu dispor.

N&o é por outra razdo que o atual paradigma de Estado Social e
Democratico de Direito Ambiental pressupde uma interlocucéao
permanente entre o Poder Publico e os diversos setores da sociedade,
sendo legitima a interpretacdo do texto Magno pelos integrantes dos

movimentos sociais.
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Essa interpretacdo realizada pelos integrantes da “sociedade
aberta dos intérpretes da Constituicdo”, idealizada por Haberle (1997),
nada mais € do que a reacdo da sociedade civil organizada para
conceder consequéncias aos compromissos assumidos pelo Estado na
ordem econbmica e social, quando da manifestacdo do poder

constituinte originario.

Para Sigaud (2010, p. 251), a dinamica das ocupacbes €
explicada por uma teia de relacdbes — até mesmo de cooperacdo dos
movimentos sociais — e pelo Poder Publico, ao indicar as diretrizes
para a politica do Estado brasileiro em relacdo a questdo fundiaria —
especialmente a concretizacdo da reforma agraria ainda por realizar-se
— como também a forma de firmar posicado aos demais beneficiarios em

potencial.

Ja houve diversas tentativas em conceder contornos diversos ao
instituto juridico da desapropriacdo agraria, em especial no que diz
respeito a tentativa de afastar a vocacédo de priorizar a incidéncia desta

para a solucdo de conflitos sociais.

Tais tentativas se consubstanciam na negacdo ao direito da
liberdade, da livre manifestacdo e da prépria dignidade da pessoa
humana, vez que o ser humano deveria estar no centro do sistema de

protecdo aos bens juridicos, e ndo a propriedade.

Essas investidas representam um retrocesso vedado pelo sistema
juridico, j& que encartado numa situacdo que dificulta a realizacdo do

direito social ao acesso a terra inato ao cidadao.

Por outro lado, como no pais h& poucos recursos frente a
enormes necessidades sociais, ha de se priorizar a aplicacdo dos
recursos publicos, numa conjugacdo do minimo existencial com a
reserva do possivel. E pouco provavel que o direito (e a legislacéo
como expressdao maxima dos ordenamentos de origem romanistica)
simplesmente ndo reconhega a realidade social, dispondo
diametralmente em oposicdo com a logica e a tendéncia natural dos

fatos.
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Nesse contexto, na tentativa de “neutralizar o esbulho
possessdrio”,’” cria-se uma teratolégica abstracdo de que o imével
objeto do conflito social por si s6 tem uma protecdo mais abrangente

do que o imoOvel que realmente cumpre a funcao social.

A luz do direito, especialmente do contetido material do principio
da razoabilidade, essa situagdo nao consoa com a Constituicao. A
exclusdo temporaria dos imdéveis rurais, objetos de conflitos sociais do
processo de desapropriacdo agraria, subverte totalmente os valores do

sistema juridico vigente.

A “imunizacdo” desse imoével pelo periodo de 2 (dois) anos —
eventualmente prorrogavel por igual periodo no caso de reincidéncia —
representa uma absurda ficcdo legal. Acreditamos que este imovel ndo
mereca protecdo maior do que aquele explorado de forma a cumprir
integralmente com todos os aspectos de sua fungéo social.

Cita-se, por exemplo, o Decreto n. 91.766, de 19852 e o
Decreto-Lei n. 2.363, de 1987, sendo que este Uultimo, segundo
Tanajura (2000, p. 57),

[...] tornou intocdveis as ‘areas em producdo’, sem se
importar com as condicbes de trabalho existentes no
imovel e a forma com que ele esta sendo explorado. No
imovel que, por acaso, for desapropriado, o dono ainda
tem direito de ficar com 25% da area, a sua livre escolha.
Isso quer dizer que, para os trabalhadores rurais, sobrarado
as terras piores, imprestaveis e de dificil acesso, ou seja,
as terras improdutivas (sic). ‘Restardo para a Reforma

1 Expresséo utilizada na ementa da MC na ADI 2.213/DF.

® O Decreto n. 91.766, de 10 de outubro de 1985, que aprovou o Plano Nacional de
Reforma Agraria - PNRA, estabeleceu, por exemplo, em seu art. 2° o0 seguinte,
chamando a atencdo especificamente para os § 8 2° e 3° Art. 2° - O Plano
Nacional de Reforma Agréaria a que se refere o artigo anterior sera executado pelo
Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréaria - INCRA, autarquia especial,
vinculada ao MIRAD, em Areas Regionais Prioritarias, mediante Planos Regionais
de Reforma Agraria e respectivos Projetos de execucdao, nos termos do que
estabelecem os arts. 35 e 36 do Estatuto da Terra. § 1° - Os Planos Regionais de
Reforma Agraria somente serdo executados apo6s aprovacao pelo Presidente da
Republica. 8 2° O Poder Pilblico evitara, sempre que conveniente, a
desapropriacdo dos imoveis rurais que observem os requisitos estabelecidos no §
1°, do art. 2° do Estatuto da Terra, mesmo quando classificados de acordo com o
inciso V, do art. 4° do referido diploma legal. 8§ 3° - O Poder Publico evitara a
desapropriacdo de imodveis rurais que, embora incluidos em zonas prioritarias,
apresentem elevada incidéncia de arrendatarios e ou parceiros agricolas e cujos
proprietarios observem rigorosamente as disposi¢cdes legais que regulam as
relacbes de trabalho entre os proprietarios e os cultivadores diretos.
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Agréaria, apenas os carrascais, charcos, areifes, picaras e
pirambeiras’ (sic).

Mais recentemente, o Instituto Nacional de Colonizacao e
Reforma Agréaria (INCRA), como autarquia gestora do Programa
Nacional de Reforma Agréaria (PNRA), até a edi¢cdo do Decreto n. 2.250,
de 1997, aplicava as normas existentes ao priorizar a desapropriacdo
agraria de imdveis rurais incrustados em zonas criticas ou imoveis que
tinham tensé&o social.

Contudo, o referido diploma infralegal, que “Dispbe sobre a
vistoria em imodvel rural destinado a reforma agraria e da outras
providéncias”, buscou excluir do processo de desapropriacdo agraria os
imoveis objetos de tensdo social e conflitos agrarios. Contudo, foi
totalmente in6cuo e ineficaz e, inclusive, desmoralizou o Governo de

entao.

Ocorre que o art. 4° do referido decreto determinava hilariamente

que:

O imével rural que venha a ser objeto de esbulho nédo sera
vistoriado, para os fins do art. 2° da Lei n°8.629, de 25 de
fevereiro de 1993, enquanto ndo cessada a ocupacao,
observados os termos e as condi¢cOfes estabelecidos em
Portaria do Presidente do Instituto Nacional de
Colonizacdo e Reforma Agraria — INCRA (DECRETO n.
2.250, de 1997)

Assim, os integrantes dos movimentos sociais aguardavam a
equipe técnica do Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria
(INCRA) na porteira do imovel rural, saindo imediatamente a chegada
dos técnicos e adentrando novamente para o imovel ap6s a realizacao

dos levantamentos técnicos.

Apo6s a desmoralizacdo do Governo, em vista da experiéncia mal
sucedida, o entdo Presidente da Republica, Fernando Henrique
Cardoso (FHC), editou a Medida Provisoria n. 2.027-38, em 4 de maio
de 2000, buscando reverter o numero crescente de ocupacdes de terra

no pais.
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O numero de ocupacdes coletivas subiu mais de 300% nos quatro
primeiros anos de seu mandato, chegando a 599 ocupac¢cbes em 1998,
segundo levantamentos da Comissao Pastoral da Terra (CPT, 2002),

consoante grafico abaixo.
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A partir da alteracdo do marco legal, observamos que houve o
recrudescimento do posicionamento do Estado e uma tentativa de
desmobilizacdo dos movimentos sociais, o que impde o estudo das
consequéncias juridicas dos conflitos sociais no campo na

desapropriacdo agraria, tendo em vista essas ocupacdes coletivas.

Destarte, objetivamos perquirir se a nova redacdo do § 6°, do art.
2° da Lei n. 8.629, de 1993 (redacdo dada pela Medida Provisdria n.
2.027-38/2000, reeditada pela ultima vez como Medida Proviséria n.
2.183-56, de 24.08.2001) é valida ou nao, se consoa ou nao com as

disposi¢cOes constitucionais que regem a matéria.



CAPITULO 2

A RELEVANCIA DOS PRINCIPIOS DE PROTECAO A NATUREZA E DO
PRINCIPIO DA DIGNIDADE DA PESSOA HUMANA E A
CENTRALIDADE DO PRINCiIPIO DA FUNCAO SOCIAL NO IMOVE L
RURAL E OS ASPECTOS ECONOMICOS, SOCIAIS E AMBIENTAI S

Indubitavelmente, o principio da funcdo social da propriedade
com a promulgacdo da atual Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil em 5 de outubro de 1988 ganhou novos ares, alcangando maior

visibilidade e, consequentemente, centralidade e destaque.

N&o obstante, percebemos um nitido protagonismo do principio da
dignidade da pessoa humana, conformador, e que reflete na
importancia que o principio da funcdo social do imovel rural alcanca
para o direito agrario brasileiro. E a ideia motriz de toda construcéo
jusagrarista que permeia o estudo dos institutos, as regras e os demais

principios agrarios.

Anteriormente, os principios juridicos, inclusive os de estatura
constitucional, eram tratados como meros aconselhamentos do
legislador e evoluiram para apresentar uma funcdo de integracdo do

ordenamento juridico até alcancar o status normativo.

Da funcdo normatizadora dos principios surge a necessidade de
extracdo de seu conteddo material e sua extensdo para plena operacao
do direito. Essa atividade (delimitacdo do conteudo normativo) tornou-
se missdo impostergavel do jurista para conceder a exata efetividade

as normas constitucionais.

Os principios constitucionais agrarios também se incluiram nesta
trajetéria, tanto que, hodiernamente, se faz necessério realizar uma
leitura baseada em principios dos diversos ramos das ciéncias
juridicas, em que pese haver discussdao sobre ser o “direito uno,
indivisivel e decomponivel” (LENZA, 2008, p. 01). Assim, concede-se

especial atencdo aos principios juridicos que fundam cada um destes
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ramos do direito para realizar uma interpretacdo consentanea com o

atual estagio da sociedade.

Enalteca-se, por oportuno, a necessidade de se verificar a
precedéncia interpretativa dos principios juridicos, porquanto o0s
principios constitucionais ostentam uma saliéncia, ja que sao
valorizados pelo legislador constituinte e espairam sua normatividade

em todo o sistema juridico.

Registra-se que, em nota de rodapé (n. 10), Baracho (apud Temer
2001, p. 23) destaca:

ensina que os problemas da interpretacdo constitucional
sdao mais amplos do que aqueles da lei comum, pois
repercutem em todo o ordenamento juridico. E invocando
Hector Fix Zamudio, lembra que a interpretacdo dos
dispositivos constitucionais requer, por parte do intérprete
ou aplicador, particular sensibilidade que permite captar a
esséncia, penetrar na profundidade e compreender a
orientacdo das disposi¢cdes fundamentais, tendo em conta
as condi¢cBes sociais, econdmicas e politicas existentes no
momento em que se pretende chegar ao sentido dos
preceitos supremos [...]. Os diversos conceitos de
Constituicdo, a natureza especifica das disposicdes
fundamentais que estabelecem regras de conduta de
carater supremo e que servem de fundamento e base para
as outras normas do ordenamento juridico, contribuem
para as diferengcas entre a interpretacado juridica ordinaria
e a constitucional. (Teoria da Constituicdo, p.54)

Assim, verifica-se que o protagonismo do principio da dignidade
da pessoa humana utiliza-se do principio da fun¢cdo social da
propriedade rural para servir de parametrizacdo interpretativa,
espargindo sua forca frente aos demais principios do direito agrario
patrio. Infere-se, a partir dai, as consequéncias e as devidas
interseccbes em relacdo a propriedade rural, notadamente quanto as
garantias concedidas ao direito de propriedade, bem como, por
exemplo, os instrumentos juridicos de protecdo da posse.

A despeito do surgimento de novos entendimentos doutrinarios e

jurisprudenciais sobre o alcance do principio da funcdo social,
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percebemos que decisdes judiciais ainda continuam demasiadamente
conservadoras®®, principalmente em relacdo a efetivacdo dos direitos

fundamentais.

Nesse ensaio, evidenciamos o0 avan¢co das concepcdes a respeito
do referido principio e sua efetividade, notadamente em vista da
apresentacdo de situagbes especificas que podem elucidar sua
aplicacdo para, num esforco interpretativo, verificar quais as
verdadeiras facetas para observancia deste principio constitucional
agrario, a partir do “novo” marco constitucional inaugurado pela

Constituigcao vigente.

Com efeito, a analise partird da premissa de que é relevante ter a
completa compreensdo dos principios para o ordenamento juridico,
especialmente do principio da funcdo social da propriedade rural para o
direito agrario péatrio. Este estd num momento de inflexdo, ou seja, de

ser instrumento de desenvolvimento do pais como um todo.

O certo € que as nacOes enfrentam diversos problemas
econdmicos, sociais e ambientais, inclusive diretamente ligados a
seguranca alimentar da sociedade presente e futura. O Brasil, como um
pais de grandes dimensfes e terras agricultaveis, deve se posicionar

diante das questdes atinentes ao campo.

E imperativo que o Estado brasileiro fique atento ao modelo de
producdo e busque formas sustentaveis de desenvolvimento por meio
do incremento da agricultura familiar, uma vez que a monocultura de
exportacdo ndo atende aos interesses imediatos e mediatos da nacéo

brasileira.

¥ Enalteca-se que ha necessidade de formacdo de juizes com uma formacdo mais
sé6lida para resolver questdes agrarias e ambientais, mormente com a criacdo da
Justica Agraria, nos termos do art. 126 do texto constitucional.
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2.1 OS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS

Num esforco para delimitacdo e construcdo de um conceito de
principios juridicos, surge a necessidade de transcricdo das lapidares
licoes de Mello (2008, p. 942-943):

Principio — j& averbamos alhures — é, por definicdo, 1.
mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce
dele, disposicdo fundamental que se irradia sobre
diferentes normas compondo-lhes o espirito e servindo de
critério para sua exata compreensdo e inteligéncia por
definir a l6gica e a racionalidade do sistema normativo, no
que lhe confere a ténica e lhe da sentido harménico. E o
conhecimento dos principios que preside a inteleccdo das
diferentes partes componentes do todo unitario que h& por
nome sistema juridico positivo; 2.Violar um principio é
muito mais grave que transgredir uma norma qualquer. A
desatenc¢do ao principio implica ofensa ndo apenas a um
especifico mandamento obrigatdrio, mas a todo o sistema
de comandos. E a mais grave forma de ilegalidade ou
inconstitucionalidade, conforme o escaldo do principio
atingido, porque representa insurgéncia contra todo o
sistema, subversdo de seus valores fundamentais,
contumélia irremissivel a seu arcaboucgo légico corrosédo de
sua estrutura mestra.

Na mesma esteira de pensamento, mas externando uma
classificacdo dos principios quanto a abrangéncia, temos as liches de
Cretella Janior (2000, p. 6):

Denomina-se principio toda proposi¢cado, pressuposto de um
sistema, que l|he garante a validade, legitimando-o. O
principio €& ponto de referéncia de uma série de
proposi¢cfes, corolarios da premissa primeira do sistema.
Toda ciéncia implica a existéncia de principios, uns
universais ou onivalentes; outros regionais ou
plurivalentes; outros monovalentes; outros, enfim, setoriais

Por fim, ainda no ambito do escélio de eminentes estudiosos,

tem-se a brilhante licdo de Avila (2008, p. 129), ao afirmar que:

Principios sdo normas imediatamente finalisticas,
primariamente  prospectivas e com pretensdo de
complementaridade e de parcialidade, para cuja aplicacao
demandam uma avaliacdo da correlacdo entre o estado de
coisas a ser promovido e o0s efeitos decorrentes da
conduta havida como necessaria a sua promogao.
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Como se vé, os principios juridicos sdo proposi¢cdes fundamentais

do ordenamento

forca normativa,

juridico, mandamento nuclear desse sistema, com

funcdo fundamentadora, interpretativa e supletiva,

concedendo-lhe coeréncia, l6gica e racionalidade.

Mas, os pr

incipios juridicos nem sempre tiveram este conteudo,

pois, conforme assevera Bonavides (apud Pereira, 2001, p. 128-129),

eles passaram por trés concepc¢des distintas quanto a sua natureza:

a) Jusnaturalismo: € a primeira e mais antiga teoria acerca
da natureza dos principios. A presenca marcante das
idéias filos6ficas e politicas que firmaram o Estado Liberal
fez com que os principios fossem considerados a
expressao desses novos valores, possuindo, pois, um peso
fortemente ético e nédo juridico. Os principios estavam,
entdo, impregnados de um ideal préoprio de Justica, sendo
verdadeiros axiomas juridicos, normas que tinham valores
deduzidos pela “reta razao” e, por isso, pairavam em um
nivel abstrato, valorativo, meramente informador e carente
por completo de juridicidade — mero extrato de valor
informador da ordem juridica.

b) Positivismo: representa uma etapa intermediaria na
afirmacdo da juridicidade dos principios ao lado das
demais normas e, por isso, ndo podem ser considerados,
como antes, instancia supra-legal. Decorrem, outrossim,
do proprio Direito Positivo na medida em que séo
considerados generalizag8es das regras juridicas e nédo de
um ficticio Direito Natural descoberto pela razéao.
Entretanto, sdo denominados principios gerais do direito e
integram o ordenamento juridico no mais baixo grau de
hierarquia, eis que sua funcdo se reserva a impedir o vazio
normativo na auséncia de regra estrita: sao fontes
normativas secundarias, verdadeiras “valvulas de
seguranca” do sistema, com funcionalidade meramente
supletiva.

c) P6s-positivismo: principios passam a ter forga normativa
plena, ou seja, sdo considerados normas dotadas de
juridicidade idéntica a das regras juridicas. Nao sdo mais
tratados como valores abstratos, nem como fonte
supletiva, e sim como Direito, em toda a latitude do termo,
na medida em que integram cada vez mais as
Constituicdes criadas ap0s as grandes guerras mundiais.
Reconfigurando todo o sistema juridico, alcam foro de
norma constitucional em duas fases distintas: a) fase
programatica: em que possuem aplicabilidade diferida e,
portanto, normatividade minima, eis que sao vistos como
programas normativos a serem concretizados aos poucos
pelos operadores juridicos, e b) fase ndo programatica: em
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gue h& a reversdo do conceito, pelo que os principios
passam a ser considerados em sua dimensdo objetiva e
concretizadora, tendo, pois, aplicacdo direta e imediata.

E o aspecto normativo alcancado pelo atual estagio de “evolucdo”
da ciéncia do direito que se destaca. Ora, utilizando-se da classificacéado
proposta por Dworkin (apud Canotilho, 1998, p. 1086), constata-se que
0s principios juridicos, juntamente com as regras, normatizam
comportamentos, no que o desvelar dos conteddos materiais dos
principios é de importancia transcendental. Tanto as regras quanto os

principios sdo espécies normativas.

Segundo Bonfim (2008, p. 66-67), os principios cumprem o papel
de orientar as solucgdes juridicas a serem definidas em face aos casos

submetidos a apreciacédo do intérprete.

A partir da harmonizagdo das diversas normas existentes no
sistema (regras e principios), haver4d a ordenacdo das ideias do

sistema em razao de sua funcado “interpretativa”.

A funcado “supletiva” decorre da integracdo do sistema juridico,
suplementando os eventuais vazios normativos da ordem juridica ou a
auséncia de sentido regulador, constataveis em regras ou em principios
de maior grau de densidade normativa para evidenciar a completude do

sistema juridico.

J4 pela funcdo “fundamentadora”, os principios ostentam uma
eficacia derrogatéria e diretiva, transcendendo a obviedade do
conteudo dos demais principios ao suplantar a literalidade de
disposicOes escritas das regras, com forca suficiente para afastar a

incidéncia de outras normas com ele divergentes.

Por fim, destacamos que alguns principios, como o0s ora
estudados, recebem atencdo especial do legislador, motivo pelo qual
seus contornos recebem concretizacdo a partir do direito positivo.
Exemplo disto sdo os aspectos sociais, econdmicos e ambientais
indicados como elementos do cumprimento da funcdo social da

propriedade rural, previstos no art. 186 e regulamentado
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minudentemente pela Lei n. 8.629, de 1993 (especificamente no art.
99).

2.2 O PRINCIPIO DA DIGNIDADE DA PESSOA HUMANA

Com a promulgacdo da atual ConstituicAo Federal, houve uma
consagracdo do principio da dignidade da pessoa humana. E os
principios juridicos representam o compromisso a que o Estado e a

sociedade estdo adstritos em face da realidade juridica que se impds, a

hY

partir da elevacdo destes principios a categoria de fonte priméria do

direito interno.

E justamente por isso que Perlingieri (1999, p. 19) afirma que:

A Constituicdo Brasileira de 1988 [...] ao eleger a
dignidade da pessoa humana e o pleno exercicio da
cidadania como fundamentos do ordenamento e ao
consagrar a justica distributiva, provocou uma profunda
alteracdo no tecido normativo. Essa transformacdo néao
pode passar despercebida, nem ser relegada a um plano
secundario com a desculpa de a Constituicdo significar
tdo-somente uma carta de principios; exigindo, ao
contrario, uma mudanca de mentalidade no operador do
Direito em todos os sentidos.

Com efeito, o principio superior da dignidade da pessoa humana
acaba norteando a capacidade de refletir a harmonizacdo das
exigéncias da vida em sociedade com os valores superiores de justica,
considerando especialmente a necessidade de se conduzir a atuacéo
individual em proveito do individuo e da propria coletividade. Assim,
afirma Sarlet (2004, p. 584-585):

A dignidade da pessoa humana, na condicdo de valor (e
principio normativo) fundamental que atrai o conteddo de
todos os direitos fundamentais, exige e pressupbe o
reconhecimento e prote¢do dos direitos fundamentais de
todas as dimensdes (ou geracbes, se assim preferirmos).
Assim, sem que se reconhecam a pessoa humana os
direitos fundamentais que lhe s&o inerentes, em verdade
estar-se-a lhe negando a propria dignidade.
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A dignidade da pessoa humana, na dic¢do constitucional,
valorada através do filtro axiolégico, determina que o homem seja
colocado no centro do sistema em todas as circunstancias. Isso porque
concede a unidade dos direitos e garantias fundamentais, juntamente
com os demais principios expostos no artigo 1° da Constituicdo. Dai
Moraes (1998, p. 66) afirmar que a dignidade da pessoa humana:

[... concede unidade aos direitos e garantias
fundamentais, sendo inerente as personalidades humanas.
Esse fundamento afasta a ideia de predominio das
concepcdes transpessoalistas do Estado e Nacdo em
detrimento da liberdade individual. A dignidade é um valor
espiritual e moral, inerente a pessoa, que se manifesta
singularmente na autodeterminacdao consciente e
responsavel da prépria vida e que traz consigo a pretenséao
ao respeito por parte das demais pessoas, constituindo-se
um minimo invulneravel que todo estatuto juridico deve
assegurar, de modo que, somente excepcionalmente,
possam ser feitas limitagbes ao exercicio dos direitos
fundamentais, mas sempre sem menosprezar a necessaria
estima que merece todas as pessoas enquanto seres
humanos.

Mais do que isso, o principio da dignidade da pessoa humana
passa a servir de identificador de outros direitos fundamentais,
consoante afirma Sarlet (2010b, p. 117):

O que se pretende demonstrar, neste contexto, € que o
principio da dignidade da pessoa humana assume posicao
de destaque, servindo como diretriz material para a
identificacdo de direitos implicitos (tanto de cunho
defensivo como prestacional) e, de modo especial,
sediados em outras partes da Constituicdo. [...] Assim, o
fato € que — e isto temos por certo — sempre que se puder
detectar, mesmo para além de outros critérios que possam
incidir na espécie, estamos diante de uma posi¢ao juridica
diretamente embasada e relacionada (no sentido de
essencial a sua protecdo) a dignidade da pessoa,
inequivocamente estaremos diante de uma norma de
direito fundamental, sem desconsiderar a evidéncia de que
tal tarefa ndo prescinde do acurado exame de cada caso.

Assim, os parametros para o cumprimento do contetudo material
da dignidade da pessoa humana passam pela observancia dos direitos
sociais estabelecidos pelo sistema juridico constitucional,

representando um piso vital minimo (FIORILLO, 2000). Dentre eles, ha
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o direito social ao acesso a terra, alcancado na desapropriacdo agraria,
a partir da analise do principio da funcdo social do imovel rural.

E importante destacarmos que o principio da dignidade da pessoa
humana impde limites a atuacdo estatal, tanto no aspecto de que o
Estado ndo pode violar a dignidade pessoal, mas também implica que
0S entes estatais deverdao ter como meta permanente protegédo e
realizacdo de uma vida com dignidade para todos (SARLET, 2010, p.
126). Alids, a consequéncia primeira da consideracdo do referido
principio se traduz na repulsa constitucional as praticas do poder
publico e de particulares em expor o ser humano a condicdo de coisa,®

ou, ainda, de priva-lo de meios imprescindiveis a sua manutencéao.

O principio da dignidade da pessoa humana tem como fio
condutor nao apenas a garantia negativa, que consiste na
determinacdo de que a pessoa ndo sera objeto de ofensas ou
humilhagcbes, mas tem implicacbes positivas, determinando o pleno
desenvolvimento da personalidade de cada individuo alcancavel pela

disponibilizacdo de meios materiais e imateriais.

Destarte, a partir da consagracdo constitucional do principio da
dignidade da pessoa humana, deveria ocorrer um deslocamento no qual
o ser humano deveria ostentar uma posicao privilegiada e de fato
principal, importancia refletida ao se realizar a interpretacdo de

guaisquer normas juridicas.

Barroso (1999, p. 147) afirma que “o ponto de partida do
intérprete ha que ser sempre 0s principios constitucionais, que sdo o
conjunto de normas que espelham a ideologia da Constituicdo, seus

postulados basicos e seus fins”.

Por isso, pela posicdo de destaque que o principio da dignidade
da pessoa humana ostentou no texto magno como principio

fundamental da Republica Federativa do Brasil (art. 1°, inciso Ill, da

? Dai Soares (2010, p. 211) ter concluido, dentre outras, que no “sentido ético-
juridico do principio da dignidade da pessoa humana se traduz pela preservacédo da
igualdade, pelo impedimento a degradacéo e coisificacdo da pessoa e pela garantia
de um patamar material satisfatério para a subsisténcia do ser humana”.
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Constituicdo Federal) e como principio da ordem econdmica (caput, do
art. 170 e inciso Ill, do mesmo dispositivo da Constituicdo Federal),
podemos afirmar sua precedéncia em termos interpretativos. Dele
decorrem outros subprincipios, tais como o da razoabilidade, ja que
ndo sera constitucional qualquer interpretacdo constitucional que limite
a dignidade da pessoa humana em detrimento de outros valores,

considerados de menor grandeza diante das nuances do caso concreto.

E bom indicar que ndo ha de se cogitar do principio da reserva do
possivel para limitar judiciosamente a eficacia dos direitos
fundamentais, muitas vezes ja limitados no ordenamento patrio pela
nocdo do minimo existencial. Nesta seara, Sarlet (2010a, p. 393-94) diz

que:
remete-se a nogdo de que a dignidade da pessoa humana
somente estara assegurada — em termos de condi¢cBes
bédsicas a serem garantidas pelo Estado e pela sociedade
— em que a todos e a qualquer um estiver assegurada nem
mais nem menos do que uma vida saudavel.

Dai Cocurutto (2008, p. 24) afirmar que:

E possivel afirmar que a inclusdo de todas as pessoas a
uma vida social digna é dever do Estado, e para a sua
concretizacdo, deverdo ser observadas, entre outras
garantias constitucionais, as fundamentais concernentes a
educacdo e ao trabalho, e wuma politica publica
administrativo-tributéria justa em seus montantes e correta
em sua aplicacdo em beneficio social de nosso pais.

A falta de efetivacdo e concretizacdo das garantias

fundamentais € circunstancia de fato que gera a excluséo
social. Na esséncia existe um direito difuso a insercao
social, posto que a exclusdo seja a auséncia de um
minimo de condi¢cBes para a participagcdo na vida social
digna.

Dessa forma, torna-se inegavel a contribuicdo do principio da
dignidade da pessoa humana para interpretacdo das normas juridicas e
a necessidade do ordenamento juridico conduzir a sua promocgéao,
propiciando a inclusdo social a partir do asseguramento das condi¢cdes

minimas de dignidade ao ser humano.
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2.3 OS PRINCIPIOS DE PROTECAO A NATUREZA

Os principios da protecdo encartam o conteuddo da funcéo

ambiental da propriedade. Neste conteddo estdo abarcadas as ideias

de preservacao e conservacao, ressoando, assim, a no¢ao esbocada no

inciso Il do art.

transcrito:

186 do atual texto constitucional, consoante abaixo

Art. 186. A funcdo social € cumprida quando a
propriedade rural atende, simultaneamente, segundo
critérios e graus de exigéncia estabelecidos em lei,
aos seguintes requisitos:

[...]

Il — utilizacdo adequada dos recursos naturais
disponiveis e preserva¢cdo do meio ambiente;

A atividade agréaria € desenvolvida em plena e irrestrita relacao

com o meio ambiente natural, sendo limpidas as relagdes de

causalidade entre o uso inadequado e o dano a natureza. Ressalta-se

que o art. 225 do texto Constitucional dispde que:

Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do
povo e essencial a sadia qualidade de vida,
impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o
dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes
e futuras geracdes.

Dai Leite (2003, p. 188) acrescentar que:

Dado que o homem sO6 desenvolve sua atividade em
sociedade, em intima relacdo com o0 meio ambiente, €
I6gico que sua acdo pode ser fonte de perturbacdes. A
guestdo que se coloca € saber estabelecer em que
momento o homem deixa, com sua atividade, de usar o
meio ambiente para abusar dele. Enfim, qual o limite de
tolerabilidade que significa o reconhecimento efetivo do
dano ambiental, pois ndo é toda agressdao que causa
prejuizo.
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Assim, deve ocorrer uma conjugacao entre o0S aspectos
econdmicos e ambientais para que haja uma compatibilidade da
exploracdo com respeito ao meio ambiente, ndo sendo equivocado o
entendimento de Castilho (2007, p.21), que especifica que: “Resulta dai
que o Meio Ambiente, como valor constitucional, precisa receber

tratamento de instituto de primeira grandeza”.

Por isso que Hironaka (1997, p. 88) ndo prescinde do aspecto

ambiental para conceituar a atividade agraria

[...] uma série de atos dirigidos a producéo
econbmica da terra, que sdo executados pelo homem
do campo, com fito de lucro, num processo
agrobioldgico no qual sua participacdo se faz de
maneira ativa, em estreita colaboracdo com a prépria
natureza.

De igual forma, e ndo sem razao, Oliveira (2008, p. 166-222)
indica entre os principios de Direito Agrario vigentes na constituicdo os
principios da funcdo social da propriedade rural, que ostentam uma
dimensdo ambiental, principio da preservacdo® do meio ambiente,

dentre outros.

Nesse entendimento, Costa (2010, p. 118) indica que:

Quando se considera a importancia de todos os
principios de protecdo a natureza, temos que O
principio da precaucdo e tido como principio
norteador das politicas relacionadas ao meio
ambiente, por se basear na prevencdo dos riscos e
da ocorréncia dos danos ambientais.

E 6bvio que neste item pretendemos apenas indicar que a analise
dos principios de protecdo a natureza efetivamente é algo complexo e
multifacetario, e que devera ser apreciado diante das disposi¢cdes da
Lei n. 8.629, de 1993, que trata da desapropriacdo agraria em

confluéncia com a vasta legislacdo ambiental. Em relacdo a legislacao

2 Melhor seria o principio da protecdo, que abarcaria tanto a preservacdo quanto a
conservacgao;
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agraria, observa-se o disposto especialmente nos 88 2° e 3° da Lei n.
8.629, de 1993, que dispbem o seguinte:

§ 2° Considera-se adequada a utilizagdo dos recursos
naturais disponiveis quando a exploracdo se faz
respeitando a vocacéao natural da terra, de modo a manter
0 potencial produtivo da propriedade.

§ 3° Considera-se preservagcao do meio ambiente a
manutencao das caracteristicas préprias do meio natural
e da qualidade dos recursos ambientais, na medida
adequada a manutencdo do equilibrio ecolbégico da
propriedade e da saude e qualidade de vida das
comunidades vizinhas.

Assim, a adequada utilizacdo dos recursos naturais e a
preservacdao do meio ambiente guardam inteira relacdo com o0 uso
adequado e racional. Estes, direta ou indiretamente, se referem a
preservacdo do meio ambiente, ja que a conservacao deste nao

representa, a priori, nenhum 0Obice a utilizacdo da terra.

Frisamos ainda que o principio da funcdo social foi previsto
tanto como direito fundamental como principio da ordem econémica no
atual texto Constitucional, destacando que a defesa do meio ambiente
também foi prevista como principio da ordem econdmica, tal a sua
relevancia para as presentes e futuras geracdes. Assim, Anjos Filho
(2010, p. 12) especificou que:

A preservacdo ambiental, ressalte-se, é tema que refoge
aos limites do interesse do Homem atual, encontrando-se
no campo do interesse humano geral, presente e futuro.
Isto porque as decisdes tomadas pelas pessoas hoje
terdo influéncia nas condigbes de vida das futuras
geracdes. Dai deriva o moderno conceito de “equidade
intergeracional”, que engendra uma relacdo obrigacional
sui generis, a qual possui no po6lo passivo, como
devedora, a geracdo presente, e no po6lo ativo, como
credoras, as geracdes humanas vindouras, que seréao
formadas por nossos descendentes.

Nesse contexto, acertada a inclusdo de normas protetivas
do meio ambiente na funcéo social da propriedade, pois a
violacdo ambiental atinge ndo s6 os direitos das pessoas
gque atualmente vivem, mas também os dos nossos
descendentes, que virdo perpetuar a espécie humana.
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Observamos que a dimensdo ambiental foi extremamente
valorizada pelo legislador, e que a técnica de utilizacdo dos principios
juridicos de protecdo a natureza nao é tarefa tranquila para a doutrina
e a jurisprudéncia. E justamente este cabedal principiolégico que
permite, caso a caso, ponderar valores diante do caso concreto,

utilizando principios como mandamentos de otimizacéo.

Por outro lado, a designacdo e o conteudo juridico dos
principios ndo sdo aceitos universalmente, mas alguns séo
reiteradamente citados e estudados de maneira sistematizada pela
doutrina. Antunes (2005, p. 12-72)indica como principios do direito
ambiental: o principio do direito humano fundamental;, do
desenvolvimento; democratico; da precaucao (prudéncia ou cautela); da
prevencdo; do equilibrio; do limite; da responsabilidade; do poluidor
pagador?®.

2.4 O PRINCiIPIO DA FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE E S EUS
FUNDAMENTOS

O principio da funcdo social da propriedade, dentre outros
artigos, foi citado expressamente no inciso XXIIl, do art. 5. e 1ll, 170

da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil®.

Em ambos os casos a previsdo esta precedida de dispositivo que
garante genericamente o direito de propriedade de bens moébveis e
imoveis.

Assim, a construcédo recente sobre o principio da funcdo social da
propriedade tem como fundamento constitucional proximo estes dois

dispositivos, que correspondem a sintese de todos os fluxos e refluxos

2 Qutros autores como SILVA (2006, p. 24-30) indicam os seguintes principios do
direito a sadia qualidade de vida; do acesso equitativo aos recursos ambientais;
usuario-pagador; poluidor-pagador; da precaucgédo; da prevencdo; da reparacgdo; da
informacédo; e da participacdo. Por sua vez, Machado (2003, p. 47-92) acrescenta
0s principios da obrigatoriedade da intervencédo do Poder Publico.

No texto constitucional o principio da funcdo social também ¢é citado
expressamente nos seguintes dispositivos: inc. |, 8§ 1°, do art. 173; § 2°, do art.
182; art. 184 e seu paragrafo Unico; e art. 186, além do revogado § 1°, do art. 156.
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historicos. Estes indicam, em parte, o atual conteddo material desse
principio, que impde, genericamente, a utilizacdo da propriedade e da
posse, de modo que favoreca o proprio titular do direito, como também

a sociedade.

Nesse momento, é bom que se mencionem os arts. 2.° e 13 do
Estatuto da Terra (Lei n. 4.504, de 1964), que demonstram haver um
movimento de continuidade e expansédo do conteudo e da imposi¢cdo ao
proprio Estado em promover a extincdo das formas de ocupacao e
exploracdo da terra que contrariem a funcéo social do imével, ou seja,

0 Uso nocivo do imdvel rural.

O atual Codigo Civil (Lei n. 10.406, de 2002), no artigo 1.228,
81°, reafirma a funcdo social da propriedade acolhida na Constituicao
nos dispositivos mencionados. Todavia, no texto Magno, constam
outras indicacGes quanto a especificacdo do que vem a ser de fato esta

utilizacdo socialmente responsavel.

Para os imoveis rurais, foram delineados trés conjuntos de
aspectos a serem observados, quais sejam os aspectos econdémicos,

sociais e ambientais, consoante disposi¢cdo do art. 186.

Quanto ao imovel urbano, o plano diretor de cada municipio
indicara os aspectos a serem observados para se cumprir a funcao
social, tudo de acordo com o 82.° do art. 182 (regulamentado pela Lei
n. 10.257, de 2001).

Especificamente quanto aos imdveis rurais, o art. 186 da

Constituicdo da Republica Federativa do Brasil dispde o seguinte:

Art. 186 - A funcdo social é cumprida quando a
propriedade rural atende, simultaneamente, segundo
critérios e graus de exigéncia estabelecidos em lei, aos
seguintes requisitos:

| - aproveitamento racional e adequado;

Il - utilizacdo adequada dos recursos naturais disponiveis
e preservacdo do meio ambiente;

Il - observancia das disposi¢des que regulam as relagfes
de trabalho;
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IV - exploracdo que favoreca o bem-estar dos proprietarios
e dos trabalhadores.

Por sua vez, o art. 9.° da Lei n. 8.629, de 1993, estd assim

disposto:

Art. 9.2 - A funcdo social € cumprida quando a propriedade
rural atende, simultaneamente, segundo graus e critérios
estabelecidos nesta lei, o0s seguintes requisitos:
| - aproveitamento racional e adequado;

Il - utilizacdo adequada dos recursos naturais disponiveis
e preservacdo do meio ambiente;

Il - observancia das disposi¢cdes que regulam as relagfes
de trabalho;

IV - exploracdo que favoreca o bem-estar dos proprietarios
e dos trabalhadores.

Tanto o legislador constituinte quanto o legislador ordinario
indicaram os contornos “basicos” da triplice funcdo do imdvel rural,
onde o conteddo material do referido principio € muito mais amplo do
que o indicado na literalidade dos dispositivos legais acima

mencionados.

O principio da funcdo social da propriedade, como principio
fundamental que €, tem por fim ultimo a realizacdo do bem comum, e
deve se atrelar especificamente a observancia do principio da
dignidade da pessoa humana em sua acepcdao mais ampla. A

concretizacdo deste € o fundamento de existéncia do proprio Estado.

Ressalvamos a importancia da previsdao constitucional do
principio da funcdo social de forma genérica (inciso XXIII, do art. 5.° e
do inciso Ill, do artigo 170) e de forma especifica (Art. 186), no que
toda construcado juridica devera levar em conta a maxima efetividade

das normas constitucionais.

Dessa forma, concebe-se um novo parametro juridico para a
construcdo de solucbes, em vista dos fatos concretos sob analise. Nao
se olvida que o principio em questdo também possui uma no¢ao mais

fluida e em constante construcao.
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Isso permitiu ao novo Cdodigo Civil (Lei n. 10.406, de 2002), no
81°, do art. 1.228, ir além, prevendo que o direito de propriedade deve
ser exercido em consonancia com as finalidades econémicas e sociais.
Dessa maneira, devem ser preservados, em conformidade com o
estabelecido em lei especial, a flora, a fauna, as belezas naturais e o
equilibrio ecoldgico, protegidos pela diversidade ecoldégica e pelo

patriménio cultural e artistico.

Além de se evitar a poluicdo do ar e das aguas, nao se pode
esquecer do disposto no art. 225 da Constituicdo e da legislacédo
infraconstitucional, editado ap6s a Constituicdo, e da legislacao

decorrente da recepcdo das outras leis esparsas com ela compativeis.?

Assevera-se que o conceito de propriedade se transformou, o que

nao passou despercebido por Borges (1998, p. 9)

Também no direito brasileiro, como vimos acima, houve
uma nitida evolucdo do conceito de propriedade; evolucgédo
porque a formula juridica original cristianizou-se,
humanizando-se e pondo-se, simultaneamente, a servigo
do homem e da comunidade.

Direito de propriedade é a faculdade que uma pessoa tem
de dispor de uma coisa como propria, com o dever
correlato de utiliza-la conforme o exigir o bem-estar da
comunidade.

Nessa esteira de raciocinio, leciona Amaral (apud Barroso, 2007,
p. 124-125):

Emprestar ao direito uma funcéo social significa considerar
gue o0s interesses da sociedade se sobrepdem aos do
individuo, sem que isso implique, necessariamente, a
anulacdo da pessoa humana, justificando-se a acdo do
Estado pela necessidade de acabar com as injusticas
sociais. Funcdo social significa n&o-individual, sendo
critério de valorizagdo de situacbes juridicas conexas ao
desenvolvimento das atividades da ordem econdmica. Seu
objetivo € o bem comum, o bem-estar econémico coletivo.
A idéia de funcdo social deve entender-se, portanto, em
relagcdo ao quadro ideoldgico e sistematico em que se
desenvolve, abrindo a discussdo em torno da possibilidade
de se realizarem o0s interesses sociais, sem desconsiderar

** Citamos, por exemplo, a Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei n. 6.938,
de 1981); Cédigo Florestal (Lei n. 4.771, de 1965); Cddigo de Caca (Lei n. 5.197,
de 1967); dentre outras.
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ou eliminar os do individuo.

A funcado social da propriedade, em decorréncia do principio da
solidariedade social, devera impor uma releitura de todos os institutos
classicos, ndo escapando a posse e a propriedade dos imdveis rurais.

1, sob

Nao se admitir4, portanto, um distanciamento da realidade socia
pena de se incidir em iniquidades e resultados improprios e

inadequados.

Constatamos que o principio da funcdo social da propriedade
rural serd o fio condutor de toda a interpretacdo alusiva as ocupacdes
coletivas dos imoveis rurais diante do processo de desapropriacdo
agraria. Igualmente pode-se afirmar que o principio da dignidade da
pessoa humana e o principio da funcdo social da propriedade rural sdo
principios que caminham juntos e se completam como verdades

universais.

2.5 A CENTRALIDADE DO PRINCIPIO DA FUNCAO SOCIAL

Muitos autores patrios e estrangeiros tém-se dedicado a

catalogacao dos principios constitucionais agrarios.

Na doutrina nacional, destaca-se o trabalho de Oliveira (2008, p.
166-222), que indicou, dentre os principios de Direito Agrario na
Constituicdo vigente, os seguintes principios: principio da funcao social
da propriedade rural; principio da preservacdo® do meio ambiente;
principio da desapropriacdo para fins de reforma agraria como aspecto
positivo da intervencdo do Estado; principio da vedacdo da

*® Rios (Paulsen, 1998, p. 48) adverte que o distanciamento dessa realidade & um
verdadeiro risco para a prépria funcao do Direito na vida em sociedade. Afinal,
como afirmou Franz Wieachker, ao concluir sua célebre Historia do Direito Privado
(1980, p. 716 e segs.), a solidariedade social, valor fundamental no Estado de
Direito Contemporéaneo, é fator que redimensiona todos os direitos classicos
privados, exigindo de juizes e juristas uma nova consciéncia geral do direito, uma
percepcdo do conjunto da realidade social e uma metodologia segura que acerte o
E)Gasso com o pensamento de sua época.

Melhor seria o principio da protecdo, que abarcaria tanto a preservacao quanto a
conservacgao;
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desapropriacdo do imovel produtivo e da pequena e da média
propriedade rural; principios da impenhorabilidade da pequena
propriedade rural; principio da privatizacdo das terras publicas;
principio da seguranca da atividade agraria; principio do aumento da
produtividade; principio do estimulo ao cooperativismo; principio da
melhoria da qualidade de vida no campo e principio da primazia da

atividade agraria frente ao direito de propriedade.

A despeito de alguns principios acima indicados serem data
maxima vénia mais bem identificados como regras do que propriamente
principios,?” nota-se a auséncia de outros n&o indicados, v.g., o

principio da protecdo do hipossuficiente.?®

E, como obtempera o0s constitucionalistas, o principio da
dignidade da pessoa humana ostenta relevancia neste contexto. Junto
com o0s principios ambientais e o principio da funcdo social da
propriedade rural, tem enorme centralidade em relacdo aos demais
principios e regras de direito agrario, motivo pelo qual deverdo ser

tidos como balizas interpretativas.

A conformacédo e interpretacdo do contetdo dos demais principios
constitucionais agrarios passam pelo crivo e pela compatibilizagcdo com

a ideia motriz da funcéao social da propriedade rural.

Ndo se esta indicando que tal principio seja o mais importante,
até mesmo porque tal indicacdo sofreria severas criticas em vista da
relevancia dos principios ser extraida diante do caso concreto por
juizos de ponderacdo de valores, segundo as nuances do caso sob
exame. Mas, h4d de se reconhecer a precedéncia deste principio, ainda

que de forma abstrata, mormente em termos interpretativos.

27Apenas para exemplificar, referimos aos principios da vedacdo da desapropriacao
das pequenas e das médias propriedades rurais; principios da impenhorabilidade
da pequena propriedade rural; principio da privatizagcdo das terras publicas, por
exemplo.

8 Este principio com aplicabilidade imensa também no ambito do Direito Agrario
imp6e inclusive uma releitura das diversas regras positivas que priorizam a
protecdo do arrendatario em detrimento do arrendante. Hoje, com os diversos
contratos de arrendamento decorrentes do plantio de cana-de-aclcar, o
hipossuficiente é o arrendante (o proprietario rural), e ndo o arrendatario (a
empresa - Usina).
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A discussado da relevancia desse principio e a localizacdo deste
como elemento insito ou externo ao direito de propriedade e de posse,
por exemplo, ainda ndo é pacifica na doutrina e na jurisprudéncia
patria. Contudo, hd um indicativo para situa-lo de forma a conformar a
propria existéncia do direito de propriedade, mormente diante das
garantias concedidas ao referido direito.

Nas proximas linhas, constatamos a nova perspectiva do direito
de propriedade frente ao principio da funcdo social, o que sera
suficiente para permitir inferéncias sobre as consequéncias para além
do préprio instituto da propriedade (como a posse agraria, por
exemplo), alcancando a verificacdo quanto a constitucionalidade da
redacao atual do 8 6°, do art. 2° da Lei n. 8.629, de 1993.

2.6 O DIREITO DE PROPRIEDADE EM NOVA PERSPECTIVA

Até pouco tempo, a ideia de propriedade estava ligada ao direito
de usar ou utilizar (jus utendi), ao direito de gozar ou usufruir (jus
fruendi), ao direito de dispor ou alienar (jus abutendi ou jus disponendi)
e ao direito de reivindicar ou reaver (rei vindicatio), pesando calorosos

debates quanto a forma e limitacdo deste direito.

Normalmente, defende-se que o Codigo Napolebnico marcava o
carater absoluto do direito de propriedade. A despeito das vozes
unissonas a indicar o carater absoluto extremado, o proprio art. 544 do
entdo Codigo Civil Francés ja indicava a existéncia de limitacbes que
condicionavam o direito de propriedade ao uso ndo nocivo ou proibido
pelas leis e regulamentos, em que pese a indicacdo de que a
propriedade seria o direito de gozar e dispor das coisas de maneira
mais absoluta.

O préprio Supremo Tribunal Federal® decidiu no seguinte sentido:

? cf. Supremo Tribunal Federal, Tribunal Plenario, ADI 2.213-MC, Rel. Min. Celso
Mello, julgamento em 4-4-02, DJ de 23-4-04 (Cf. Anexo).
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O direito de propriedade nado se reveste de caréter
absoluto , eis que, sobre ele, pesa grave hipoteca social ,
a significar que, descumprida a funcéo social que lhe é
inerente (CF, art. 5.°, XXIII), legitimar-se-& a intervencéo
estatal na esfera dominial privada, observados, contudo,
para esse efeito, os limites, as formas e os procedimentos
fixados na propria Constituicdo da Republica. O acesso a
terra, a solucdo dos conflitos sociais, 0o aproveitamento
racional e adequado do imével rural [...] A desapropriacéao,
neste contexto - enquanto sancdo constitucional
imponivel ao descumprimento da funcdo social da
propriedade — reflete importante instrumento destin ado
a dar consequéncias aos compromissos assumidos
pelo Estado na ordem econdmica e social. Incumbe, ao
proprietario da terra, o dever juridico-social de cultiva-la e
de explora-la adequadamente, sob pena de incidir nas
disposicdes constitucionais e legais que sancionam o0s
senhores de imoéveis ociosos, ndo cultivados e/ou
improdutivos [...] - (Grifo nosso).

A despeito da controvérsia ja mencionada, sabe-se que a
limitagdo indicativa da funcdo social ndo é um elemento extrinseco ao
direito de propriedade ou mesmo da posse juridicamente protegida,
mas sim um elemento intrinseco, interno e insito ao proprio direito de

propriedade ou de posse.

As garantias sdo concedidas pelo ordenamento juridico, ja que é
inconcebivel que o Estado proteja a propriedade ou a posse nociva, ou
seja, aquela que nao faca cumprir sua funcdo social, especialmente
com a utilizacdo do objeto de direito de forma perniciosa a prépria
sociedade.

E bom destacar que o direito de propriedade é inclusive
conformado a partir do conteudo material do principio da funcao social,
sendo a func¢édo social algo interno, e ndo externo ao contorno do direito

de propriedade. Paulsen (1998, p. 131-133) indica que:

O despertar de certos valores, as novas realidades sociais
e a necessidade de protecdo do meio ambiente,
principalmente, deram origem a principios e impuseram o
surgimento de normas que, contrastando e regulando o
exercicio do direito de propriedade, acabaram por |lhe dar
novos contornos, influindo no seu préprio conteudo.

De fato, o direito de propriedade, que é direito de primeira
geracado, teve de ser compatibilizado com outros direitos
fundamentais e sociais que vieram a ser reconhecidos e
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com interesses maiores que extrapolam a esfera
individual. Isso tudo na crenca de que a propriedade néao
se justifica pela simples satisfacdo da vontade e das
necessidades do seu titular, mas pelo seu exercicio
edificante e (til para a sociedade como um todo.

Paulsen, 1997, p. 19-20) faz o seguinte comentario:

Advirta-se, nesse momento, que o dever intrinseco,
consubstanciado na funcdo social da propriedade, ndo se
confunde, de modo algum, com técnicas juridicas
limitativas do exercicio dos direitos. Estamos diante, isto
sim, de elemento essencial definidor do préprio direito
subjetivo. As limitacdes implicam mera abstencdo do titular
do direito: os deveres, diversamente, caracterizam-se
como encargos insitos ao préprio direito, orientando e
determinando seu exercicio, de modo positivo.

Realidade conjugada que €, por ser direito subjetivo, a
propriedade s6 se compreende de forma adequada na
presenca de sua funcdo social. Configura-se, nesse
passo, como poder-dever (no caso, poder-funcédo), sendo
seu titular verdadeiro devedor para com a sociedade de
comportamentos positivos, sintonizados com os ditames da
ordem juridica como um todo. Suas obrigacdes, sublinhe-
se derradeiramente, ndo se confundem com limitacdes ao
direito (hipo6tese, verbi gratia, dos direitos de vizinhanca).

Enquanto essas sédo circunstancias externas limitadoras do
exercicio do direito, a funcéo social é elemento estrutural
do conteudo do instituto da propriedade.

Defendemos que a funcdo social é elemento constitutivo do

proprio direito

de propriedade e as consequéncias minimas da

inobservancia da funcao social é a retirada da protecao juridica das

faculdades que recaem sob a propriedade.

Contudo, tal entendimento deve ser estendido a outros institutos,

E por isso

implica:

tal como a posse, visto que somente a propriedade e a posse, por
exemplo, que atendem a funcdo social, merecerdo a protecédo juridica

concedida pelo ordenamento juridico.

que Silveira (1998, p. 13) indica que tal circunstancia

[...] dizer que a funcdo social ndo é um elemento externo,
um adereco do direito de propriedade, mas elemento
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interno sem o qual ndo se perfectibiliza o suporte fatico do
direito de propriedade.

Em obra classica, afirma Stefano Rodot4d que a funcéo
social ndo pode se identificar com a banda externa da
propriedade, mas que se identifica com o proprio conteudo
da propriedade.

A constitucionalizacdo da funcédo social da propriedade nao
fragiliza ou reduz a importancia do instituto, posto que, ao revés,
fortalece a propriedade privada a medida que reconhece seu carater de

solidariedade.



CAPITULO 3

PROTECAO JURIDICA AO DIREITO A PROPRIEDADE RURAL E O
NAO CUMPRIMENTO DA FUNCAO SOCIAL

Infere-se que observancia da funcdo social da propriedade é
justamente o Unico aspecto inafastavel para assegurar a protecao

juridica concedida pelo ordenamento ao seu titular.

A protecdo juridica, como veremos a seguir, €, portanto,
condicionada ao cumprimento de todos os balizamento legais e
constitucionais da propriedade, em especial os aspectos econdémicos,

sociais e ambientais da funcéo social da propriedade rural.

3.1 PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DA FUNGCAO SOCIAL DO
IMOVEL RURAL COMO ANTECEDENTE LOGICO DA PROTECAO AO
DIREITO A PROPRIEDADE

A funcdo social € o elemento interno do préprio direito de
propriedade e atua como seu fundamento de legitimidade. Essa
interpretacdo decorre justamente do texto constitucional, que
resguardou o direito de propriedade privada (inciso XXII, do art. 5°9),
mas condicionou este direito apenas se este atender a sua funcao

social (inciso XXIII, art. 5°).

A funcao social foi alcada ao nivel de direito fundamental de todo
cidaddo e pelo principio da méaxima efetividade das normas

constitucionais, que deve ser observado de forma imperativa.

O descumprimento da funcdo social abre apenas a consequente
possibilidade de desapropriacdes agrarias. No mais, foi inserido, no
ambito interno do perfil constitucional do direito de propriedade, o
condicionamento ao cumprimento da funcdo social. Esta somente sera
tutelada, inclusive pela legislagdo processual, se a propriedade atender

a esse condicionamento.
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O descumprimento da funcao social, por representar tamanha
ofensa a sociedade e a ordem constitucional, retira do proprietario
algumas faculdades juridicas, decorrentes das garantias e protecdes

concedidas pelo ordenamento.

Advogamos a ideia de que o titular da posse ou da propriedade
de um imovel rural que descumpra com sua fun¢cdo social ndo podera,
exitosamente, receber a tutela possessoria, além de ndo poder utilizar
da faculdade de obstar a vistoria, a avaliacdo e a desapropriacdo
agraria dos imoveis rurais — objetos de esbulho coletivo. Isso ocorreria
principalmente se consideradssemos constitucional a atual disposi¢do do
86°, do art. 2°, da Lei n. 8.629, de 1993.

Entdo, para se conceder a tutela possesséria, ndo basta
demonstrarmos os requisitos do art. 927, do Codigo de Processo Civil,
mas €& necessaria a comprovacdo do cumprimento de sua

funcionalidade.

Diga-se, ainda, que tal situacdo nédo esta fulcrada na distincdo da
posse agraria da posse civilista, como sustentam alguns, j& que em

ambas ha a condicionante da observancia do principio da fung¢éo social.

Oliveira (2008, p. 177), na obra que estuda os principios agrarios,

indica que:

Muitos conceituados autores vém defendendo ultimamente
gue o Poder Judiciario ndo deve conceder protecédo
possessOria ao proprietdrio de um imovel rural que nao
esteja cumprindo sua funcéo social.

Fachin, ao palestrar sobre a ‘Justica dos Conflitos no
Brasil’, sustentou que o descumprimento da func&o social
da propriedade n&o permite que |he outorgue outras
garantias que a Constituicdo ndo |lhe defere. Infere do art.
184 da Constituicdo Federal que somente a propriedade
rural que cumpra todos os requisitos da funcdo social é
gue seria protegida pela perda indenizada, o que néao
ocorreria em relacdo aquela que ndao cumpra ao menos um
dos incisos do art. 186. Em decorréncia disso, seria
sustentavel a conclusdo de que ‘é incongruente com a
norma constitucional e a mens legis deferir a protecédo
possessdOria ao titular de dominio cuja propriedade néao
cumpre integralmente sua funcdo social, inclusive (e
especialmente) no tocante ao requisito da exploracéao
racional’.
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Nesse sentido, €& o0 entendimento de importantes juristas
brasileiros, como demonstra Grau (2000, p. 195-201) em louvavel
construcédo intelectual, que indica que “a propriedade que ndo cumpra
sua funcéo social ndo goza da protecdo possessoéria assegurada pelo
Cddigo Civil, visto ter ela como pressuposto o cumprimento da funcao

social da propriedade”.

Por sua vez, Comparato (2000, p. 145-146) afirma que:

Com relacdo aos demais sujeitos privados, 0
descumprimento do dever social de proprietario significa
uma lesdo ao direito fundamental de acesso a propriedade,
reconhecido doravante pelo sistema constitucional. Nessa
hip6tese as garantias ligadas normalmente a propriedade,
notadamente a de exclusdo de pretensdes possessoria s
de outrem, devem ser afastadas. [...] Quem ndo cumpre
a funcdo social da propriedade perde as garantias,
judiciais e extrajudiciais, de protecdo da posse,
inerentes a propriedade, como o desfor¢co privado
imediato e as acdes possessoérias. A aplicacdo das
normas do Cddigo Civil, nunca é demais repetir, ha de ser
feita a luz dos mandamentos constitucionais, e nado de
modo cego e mecanico, sem atencdo as circunstancias de
cada caso [...].

Reiteramos que a funcéo social da propriedade é o fundamento

justificador da prépria existéncia do direito de propriedade. Portanto, a

hY

propriedade deve impositivamente atender a sua funcédo social, sendo
gue o seu descumprimento motiva a inexisténcia de meios juridicos
seguros do direito. Neste sentido, Souza Filho (2000, p.116) afirma

que:

E tdo insistente a Constituicdo que se pode dizer, fazendo
eco ao Professor colombiano Guillermo Benavides Melo,
que no Brasil, p6és 1988 a propriedade que ndo cumpre sua
funcdo social ndo esta protegida, ou, simplesmente,
propriedade ndo é. Na realidade quem cumpre uma funcéao
social ndo € a propriedade, que é um conceito, uma
abstracdo, mas a terra, mesmo quando ndo alterada
antropicamente, e a acdo humana ao intervir na terra,
independentemente do titulo de propriedade que o Direito
ou o Estado lhe outorgue. Por isso a funcdo social é
relativa ao bem e ao seu uso, e ndo ao direito. A
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desfunc¢do ou violacdo se d4 quando hd um uso humano,
seja pelo proprietario legitimado pelo sistema, seja por
ocupante nao legitimado. Embora esta concepcdo esteja
clara por todo texto constitucional, a leitura que tem feito a
oligarquia omite o conjunto para reafirmar o antigo e
ultrapassado conceito de propriedade privada absoluta. A
interpretacdo, assim, tem sido contra lei.

O direito de propriedade imobiliaria rural, como também a posse,
somente podem ser protegidos e tutelados pelo Estado se houver como
antecedente a demonstracdo do cumprimento da funcéo social. E o que
pensa um dos maiores constitucionalistas do Brasil, Silva (2002, p.
269), que enaltece:

O regime juridico da propriedade tem seu fundamento na
Constituicdo Federal. Esta garante o direito de
propriedade, desde que este atenda a sua funcdo social.
Se diz: é garantido o direito de propriedade (art. 5°, XXII),
e a propriedade atenderd a sua funcdo social (art. 5°,
XXII), ndo hd como escapar ao sentido de que s6 garante
o direito de propriedade que atenda sua funcao social.

Em recente trabalho, Carvalho (2008, p. 953) aduz:

De fato, a funcdo social é um elemento constitutivo do
direito de propriedade. Na medida em que o ordenamento
s6é protege o bem cuja funcdo social €& concretizada e,
ainda, imp0e a perda coercitiva da propriedade quando tal
principio é descumprido, conclui-se que a funcao social da
propriedade deixou de ser condicdo para o0 exercicio e
passou a se constituir elemento integrante do direito. Em
outras palavras, s6 existe direito de propriedade (ou seja,
s existe propriedade juridicamente protegida) na hipotese
de a funcédo social ser cumprida pelo titular do bem, o que
se evidencia até mesmo pelas sanc¢des dispostas na ordem
juridica para os casos em que for inobservada. A funcao
social €&, assim, parte da estrutura do direito,
compatibilizando interesses individuais e coletivos, bem
como a funcéo repressiva e promocional do direito.

Por fim, Reis (2008, p. 26) concluiu que:

Assim, importa reiterar a exaustao que as terras que néo
cumprem a sua func¢do social como acima tratado, ndo séo
titulares da protecao constitucional ou mesmo
infraconstitucional, devendo, sim, ser desapropriada para
fins de reforma agraria. O direito de propriedade privada,
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em terra que frustra, de qualquer modo, a sua funcéao
social, ndo deve prevalecer sobre o direito de milhares de
familia sem terra, sem eira nem beira, sem qualidade de
vida, sem ter onde viver e como plantar e, portanto,
sobreviver. A Constituicdo Federal, assim, como o Novo
Cdédigo Civil de 2002, possuem uma visdao de
sociabilidade, deixando de lado o carater individualista da
propriedade, sendo necessario buscar-se o equilibrio entre
0s interesses individuais e os da coletividade, garantindo
primazia a dignidade da pessoa humana e todas as
conseqlUéncias e aportes que seu respeito impde.

Importantissima ementa do acorddo exarado pelo Tribunal de
Justica do Rio Grande do Sul, no Agravo de Instrumento n.
598.360.402,* denegou a tutela possesséria ao possuidor que, a
despeito de fazé-lo produzir, atentando-se para a funcéo social sob o
aspecto econdmico, deixa de cumprir a funcdo social genericamente,

no que ficou assim consignado:

EMENTA: [..] Recurso conhecido, mesmo que
descumprindo o disposto no artigo 526 CPC, face dissidio
jurisprudencial a respeito e porque a demanda versa sobre
direitos fundamentais. Garantia a bens fundamentais como
minimo social. Prevaléncia dos direitos fundamentais das
600 familias acampadas em detrimento do direito
puramente patrimonial de uma empresa. Propriedade:
garantia de agasalho, casa e refugio do cidadéo.

Inobstante ser produtiva a area, ndo cumpre ela sua
funcdo social, circunstancia esta demonstrada pelos
débitos fiscais que a empresa proprietaria tem perante a
Unido. Imével penhorado ao INSS.

Consideracbes sobre os conflitos sociais e o Judiciéario.
Doutrina local e estrangeira.

Conhecido, por maioria; rejeitada a preliminar de

incompeténcia, a unanimidade; proveram o agravo, por
maioria.

De fato, uma interpretacéao literal das disposi¢cdes da Constituicao
Federal leva a conclusdo logico-sistemética de que sé pode ser objeto
da defesa possessoOria o titular da uma propriedade ou uma posse que

atenda a sua funcao social.

¥ TJRS - 192 Camara Civel. Agravo de Instrumento n. 598.360.402 — S&o Luiz
Gonzaga. Rel. Des. Elba Aparecida Nicolli Bastos. Redator para acoérdéao:
Desembargador Guinther Spode. Julgado em 6.10.1998.
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Assim, chegamos a conclusdao de que, em razao das normas
constitucionais e das leis que regulamentam a matéria, s6 merece
protecdo juridica aquela propriedade ou posse que, nos termos das
normas vigentes, cumpra a funcdo social, visando conceder maxima

efetividade as normas constitucionais.

A utilizacdo dos institutos da legitima defesa da posse e do
desfor¢co imediato, sob este prisma, € inconstitucional e ilegal quando
se tratar de preservacao de terras que ndo cumpram com sua
destinacdo constitucional. Isso acontece consoante as conclusdes
extraidas da Carta de Ribeirdo Preto pela Reforma Agraria em defesa
ao meio ambiente, aprovadas pelos membros do Ministério Publico

Estadual e Federal no Seminario Meio Ambiente e Reforma Agraria.*

Essa decisdo judicial, ao conceder efetividade ao principio da
funcdo social, reconhece sua forca normativa e o lugar de destaque

que o principio da funcdo social ostenta no ordenamento juridico.

3.2 HIPOTESES LEGAIS DE PROTECAO AO DIREITO A
PROPRIEDADE E O CUMPRIMENTO DA FUNCAO SOCIAL

O sistema constitucional vigente prevé, taxativamente, no art. 186
da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, os requisitos para o
cumprimento da funcdo social da propriedade. H&, assim, a
possibilidade de se incidir eventualmente desapropriacdo agraria,
também catalogada como desapropriacdo-sancao, justamente pelo

descumprimento da funcédo social.

Observa-se que o carater sancionador decorre da forma de
pagamento da indenizagdo correspondente, posto que as benfeitorias
sdo pagas em dinheiro. No entanto, o Valor da Terra Nua (VTN) é pago

em Titulos da Divida Agraria (TDA), apurado na forma da nova

%% Seminario realizado em 13 de dezembro de 1999, na cidade de Ribeirdo Preto,
Estado de S&o Paulo. Disponivel em: <http://www.mst.org.br/setores/dhumanos/legitimi/
gelitimi4.html> Acesso em 19.08.2005>. Acesso em 30.05.2010, 10:35:56.
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metodologia inserida no art. 12, da Lei n. 8.629, de 1993, consoante
Almeida (1990, p. 72-74):

O descumprimento da funcédo social do imovel rural foi tido
pelo constituinte como tdo grave, que sua ocorréncia
enseja uma sancao severa.

De fato, é caracteristica da reforma agraria que seu
instrumento, a desapropriacdo por interesse social,
assuma carater punitivo para o expropriado, com a
agravante representada pela forma de se pagar a
indenizacdo correspondente.

Conforme Ferreira Filho (1983, p. 671), “uma san¢do por uma
exploracdo ndo adequada ao interesse social”, uma vez que existem
hipoteses constitucionais e legais de assegurarem uma posicdo de
vantagem ao titular da propriedade ou da posse de imoével rural frente
ao ordenamento juridico. Considera-se especialmente o cumprimento

ou nao da funcao social.

Cabe advertir, contudo, que hodiernamente o0 entédo
posicionamento tradicional de apenas verificar os aspectos atinentes a
produtividade, em funcdo do inciso IlI, do art. 185 da Constituicdo
Federal, vem cedendo lugar para uma andlise integral das demais
dimensbdes do principio da funcdo social, quais sejam as dimensdes

sociais e ambientais.

3.2.1 A triplice dimensdo da funcdo social: dimensd es econdmica,

social e ambiental

O conteddo material do principio da funcdo social para imoveis
agrario foi delineado num conjunto de trés aspectos interdependentes e
totalmente imbricados a serem observados: econdmicos, ambientais e

sociais.

Destaca-se que tanto os valores atinentes a produtividade
(dimensdo econdmica) e a protecdo do meio ambiente (dimensao

ambiental) quanto os valores relativos as rela¢cdes sociais (dimensao
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social) sdo valores agasalhados pela atual Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil.

Os aspectos sociais (dimensao social) sado relevantes, por isso
entendemos que deveriam ficar no centro do sistema. Isso se deve ao
fato de que o ser humano é que deveria ostentar posi¢cdo de primazia e
centralidade no centro do sistema juridico, mormente em vista do que

dispbe o principio da dignidade da pessoa humana.

A orientacdo entdo existente de priorizar as areas com tensao
social ou de conflitos coletivos para o processo de incidéncia de
politica fundiaria era mais adequada e condizente, representando a
edicdo de normas em sentido contrario e em retrocesso proibido pela

atual ordem constitucional.

A produtividade, representativa que é do aspecto econémico, foi
albergada em pelo menos dois dispositivos bem distintos, quais sejam
o inciso IlI, do art. 185 (insusceptibilidade de desapropriacdo da
propriedade produtiva), e o inciso I, do art. 186 (aproveitamento

racional e adequado).

N&do se esta defendendo que o imdével produtivo, por si s6, seria
imune a desapropriacdo agraria, porquanto seria inadequada a afericao

apenas da produtividade. Veja o seguinte trecho:

Como se nessa dimensédo se confundissem os conceitos de
exploracdo econdmica e de exploracdo racional, quando
em nosso entendimento — conforme demonstraremos
adiante - além de serem entre si distintos e até
eventualmente antagénicos, o ultimo (exploracdo racional)
estaria contido na propria definicdo de propriedade
produtiva, prevista no art. 6° da Lei n. 8.629/93, e diria
respeito inclusive aos aspectos ambientais e trabalhistas,
enquanto indicadores da racionalidade da exploracao, e,
pois, da produtividade efetivamente tutelada pela lei, qual
seja, a que resulta ser obtida mediante — simultdneo -
equacionamento harménico de todas as variantes da
funcdo social (FARIAS, 2004, p.18).

O parecer acima mencionado decorreu da recomendacdo do
Tribunal de Contas da Unido (TCU), constante do acdordao n. 577/2004-

Plenario, relativamente ao Processo de Tomada de Contas n.
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005.888/2003-0, que, dentre outras recomendacdes, determinou que
“9.4.4 elabore norma técnica e adote as demais medidas cabiveis, com
apoio do Ministério do Desenvolvimento Agrario e do Instituto Brasileiro
do Meio Ambiente, a fim de conferir efetividade aos incisos Il a IV do
art. 9°, da Lei 8.629/93".

O meio ambiente foi alcado a condi¢cdo de protecdo, tanto nos
artigos 225 e seguintes quanto na Reforma Agréaria, especificamente no
inciso IlI, do art. 186 (utilizacdo adequada dos recursos naturais

disponiveis e preservagcdo do meio ambiente).

Importantes disposi¢cdes sdo as atinentes a ordem econdmica,
notadamente dos principios que regem a atividade econ6mica de que
delineiam nossa vinculacdo ao sistema capitalista de producéo.
Contudo, as de indole |liberal ndo sdo, porquanto havera
necessariamente a intervengcdo do Estado na conformacao da livre
iniciativa e dos valores sociais do trabalho humano, conforme os
ditames da justica social e da dignidade da pessoa humana,
condicionando especialmente: a) reconhecimento da propriedade
privada; b) atendimento da fun¢édo social da propriedade; c) defesa do
meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado, conforme o
impacto ambiental dos produtos e servi¢cos, e de seus processos de

elaboracao e prestacao.

O inciso VI do art. 23 da Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil estabelece competéncia comum a Unido, aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios de “[...] proteger o meio ambiente e combater
a poluicdo em qualquer de suas formas e preservar as flora, a fauna e
a flora” (art. 23, VII, CF). Assim é a competéncia concorrente (art. 24,
VI, CF) da Unido, dos Estados e do Distrito Federal, de legislar sobre
florestas, caca, pesca, fauna, conservacédo da natureza, defesa do solo
e dos recursos naturais, protecdo do meio ambiente e controle da
poluicdo, e legislar sobre responsabilidade por dano ao meio ambiente
(art. 24, VIII, CF).

Castilho (2007, 30) afirma:
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A peculiaridade (88 1°, 2°, 3° e 4°) é que a competéncia da
Unido é para normas gerais, que nao exclui a competéncia
suplementar dos Estados, e em cuja falta os Estados ficam
investidos de competéncia legislativa plena que perdera a
eficacia apenas quando da edicdo da lei federal. Observe-
se que o legislador constituinte, num e noutro dispositivo,
fez expressa distincdo na referéncia aos temas aos quais
enderecou a competéncia legislativa concorrente, deixando
entrever, quem sabe, que o regime de protecdo da fauna,
da flora e da pesca, por exemplo, sendo diverso do de
protecdo do meio ambiente, pudesse submeter-se a
valores distintos e, entdo, haveria ai um possivel critério
legal de identificacdo do conteddo da clausula
constitucional do meio ambiente para isol4d-lo dos demais
itens. SO aparentemente. E que a norma geral do artigo
225 da CF torna evidente que o meio ambiente, embora
uma categoria constitucional com identidade prépria, verte
da interacdo de varios fatores cuja protecdo se impde ao
Estado e ao particular. Nesse sentido, do ponto de vista
constitucional, poderd ser incorreto referir-se a fauna, a
flora e a pesca como diretamente nado relativos ao meio
ambiente ou assentar que a disciplina juridico-
constitucional do meio ambiente ndo se estende
indiscriminadamente a fauna, a flora e & pesca, ou, mais
grave ainda, que, ofendendo-se a fauna, a flora e a pesca,
nao se atenta ipso facto contra o meio ambiente. V. ainda,
sobre o tema, interessante observacdo de Anténio Herman
V. Benjamin, Responsabilidade Civil pelo Dano Ambiental,
Rev. Dir. Ambiental 9/25, dando conta de que a
competéncia legislativa exclusiva da Unido para legislar
sobre direito civil pode ficar excepcionada pela
competéncia concorrente dos Estados para legislar sobre
responsabilidade (civil) por dano ao meio ambiente.

Percebe-se que, mesmo na ordenacdo econdmica, o Estado
brasileiro pondera entre os valores preservacionistas e a producao
nacional. Ao ser transferido para o meio rural, se revela a partir da

ideia de produtividade do imével rural.

A matéria é regulada em nivel constitucional, desde a década de
1930, tendo sido regulamentada por diversas normas
infraconstitucionais e infralegais, tais como o Co6digo de Aguas, os
Cddigos Florestais de 1934 e de 1965, o Estatuto da Terra, dentre
outras normas legais. Contudo, foi no inicio da década de 1980 que a

maioria da legislacdo ambiental floresceu.

A Lei n. 6.938, de 1981, representa um verdadeiro marco na

autonomia do direito ambiental brasileiro, pois tracou uma disciplina
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clara a respeito dos objetivos da politica nacional do meio ambiente,
propés algumas definicdes, indicou instrumentos da politica do meio
ambiente e fixou penalidades administrativas, além de criar o Sistema
Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA) e o Conselho Nacional de Meio
Ambiente (CONAMA).

A legislacdo por desapropriacdo por interesse social para fins de
reforma agraria foi inaugurada pelo Estatuto da Terra, mas hoje se
encontra regulamentada pela Lei n. 8.629 e pela Lei Complementar n.
76, ambas de 1993.

Castilho (2007, p. 3) afirma que:

revisdo comparativa dos textos legais, que, de parte a
parte, disciplinam a desapropriacdo para reforma agraria e
0 meio ambiente no conjunto constitucional, denuncia
desde logo uma ébvia tensdo entre valores aparentemente
contrapostos e vertentes de diferentes origens sécio-
politico-econbmicas, mas identicamente importantes.

Esse aparente antagonismo revela-se na necessaria possibilidade

hY

de estar a producdo de alimentos atrelada e coesa a preservacdo e a

conservacdo do meio ambiente (HIRONAKA, 1997, p.6%).

E interessante notar, por outro lado, que muitas sdo normas
atinentes a protecdo ambiental, mas ha uma maior incidéncia das
normas apontadas no Cdédigo Florestal, bem como na Lei n. 8.629, de
1993, e regulamentacdes posteriores, especialmente no que se refere a

area de preservacdo permanente e reserva legal®.

%2 Ainda conforme a autora: “O antagonismo insuportavel advindo de tal premissa
levou sempre o legislador a contemplar, nas leis agréarias, o duplo comando
condensado na atividade agraria e na funcdo social da propriedade imobiliaria
rural, isto é, aquele que envolve a producdo de alimentos e que envolve a
sustentacdo ambiental”.

% Verifica-se que a legislacdo é muito ampla, destacando-se: o Cédigo Florestal de
1934, C6digo de Aguas e, mais recentemente, a Lei n. 9.985, de 2000 (Institui o
Sistema Nacional de Unidades de Conservacdao da Natureza e da outras
providéncias); o Plano Nacional de Recursos Hidricos; o Zoneamento
Agroecoldgico da Cana-de-agucar; Lei n. 8.171, de 17.01.1991 (inciso IV, do art.
3% inciso IV e Xll, do art. 4°; e inciso I, Il e VII do art. 19 e seu paragrafo Unico);
PNMA, ditado pela Lei 6.938, de 1981 (artigo 9°); Decreto n. 4.297, de 2002, que
regulamentou o zoneamento econdmico-ecoldgico, dentre outras legislacdes
pertinentes. Mas, por uma opc¢do, destacam-se as normas atinentes aos aspectos
da area de preservacdo permanente e reserva legal por serem as nuances que
mais encontram destaque nos processos judiciais de desapropriacao agraria;
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No ambito do direito ambiental, para melhor delimitacdo das
guestdes ambientais que tém influéncia direta na produtividade do
imovel, sera citado o art.1° ao art. 3° e 16 do Cddigo Florestal (Lei n.
4.771, de 1965).

Cabe realgcarmos também que existem varias outras
regulamentacdes sobre o assunto, tais como o Cdédigo Florestal
Estadual (Lei Ordinaria do Estado de Goias n. 12.596, de 14/03/2005),
a Resolucdo/CONAMA/N. 302 e Resolucao/CONAMA/N. 303, ambas de
2002, dentre outras (Lei n. 9.433, de 1997; Lei n. 5.197, de 1967 etc.),

que podem reflexamente incidir para regulamentar a matéria.

Destacamos, ainda, as situacfbes alusivas aos aspectos sociais
para evidenciar que nado € qualquer inobservancia da legislacao
trabalhista ou dos contratos agrarios que daréd ensejo a desapropriacao
agraria sob os aspectos trabalhistas, mas apenas aquelas que déao
ensejo a cometimentos de crimes, tais como o trabalho, a condicado
analoga ao de escravo rural, assunto muito bem tratado por Silva

(2010, p. 240) quando concluiu que:

Conclui-se, portanto, que a desapropriagcdo por
interesse social para fins de reforma agréaria deve
ser utilizada como instrumento de combate ao
trabalho analogo ao de escravo, inclusive na
hip6étese de imdvel rural economicamente produtivo.
Primeiro, por se revestir no principal instrumento de
implementacdo da reforma agréria, servindo, assim,
como meio de realizacdo da justica social e de
fixacdo dos trabalhadores rurais, inclusive das
vitimas do trabalho analogo ao de escravo, no
campo. Segundo, por constituir a desapropriagéo
agraria uma pena ao titular do imoével rural que,
descumprindo a funcdo social, explora o trabalho
analogo ao de escravo, que perderia sua terra em
favor da Unido, mediante indenizacdo em Titulos da
Divida Agraria resgataveis no prazo de 2 a 20 anos
(art. 5° da Lei n® 8.629/1993), salvo no que tange as
benfeitorias Uteis e necessarias, que seriam
indenizadas em dinheiro (art. 5°, § 1° da Lei n°
8.629/1993).

Dai entendermos que Farias (2005, p. 48) acertou ao ampliar a

interpretacdo concedida a Constituicdo, admitindo que “no conceito
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funcdo social estd contido o conceito de produtividade, mas que no
conceito de produtividade também estdo contidas parcelas dos
conceitos de funcdo ambiental, funcéo trabalhista e funcdo bem estar”.
Isso demonstra a incidéncia dos trés aspectos simultaneamente, sem
exclusdo de quaisquer deles em detrimento apenas do aspecto
econdmico, em vista do disposto no inciso Il, do art. 185 do texto

constitucional.

3.2.2 Hipoteses de insusceptibilidade de desapropri acao agréaria

As hipoteses de insusceptibilidade de desapropriacdo agraria

estdo previstas no art. 185 da CRFB:

Art. 185. S&o insuscetiveis de desapropriacdo para fins de
reforma agréria:

| - a pequena e média propriedade rural, assim definida em
lei, desde que seu proprietario ndo possua outra,;

Il - a propriedade produtiva.

Paragrafo Unico. A lei garantira tratamento especial a
propriedade produtiva e fixara normas para o cumprimento
dos requisitos relativos a sua funcao social.

E bom que se diga que a doutrina e a jurisprudéncia tradicional
entendem que as hipoteses indicadas no texto constitucional
corresponderiam a uma espécie de “imunidade”, uma intangibilidade de

carater absoluto e inquestionavel®

O que nao parece ser um
postulado verdadeiro, visto que h& de se realizar uma interpretacao
sistematica do ordenamento juridico para nao olvidar das demais

normas, notadamente o art. 186 da Constituicdo Federal.

% Advertimos gue neste ensaio sera apropriada uma analogia aos institutos do
direito tributario, para a qual a diferenca entre imunidade e isencdo esta
justamente na situacdo de que a imunidade tem sede constitucional e a isencéo é
igualmente uma hipd6tese de exclusdo do crédito tributario, s6 que prevista na
legislacao infraconstitucional.
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3.2.2.1 Propriedade produtiva

Inicialmente, cabe destacar que a propriedade agraria produtiva é
aquela que atinge os parametros minimos de producéao, revelados por
dois indices concomitantemente: o Grau de Utilidade da Terra (GUT) e
o Grau de Eficiéncia na Exploracao (GEE).

Assim, a propriedade deve ser utilizada efetivamente em area
igual ou superior a 80% de sua area aproveitavel, que é verificada
mediante a exclusdo da area ocupada por benfeitorias que ndo prestem
para qualquer exploracdo agricola ou pecuéria, da area de preservacao
permanente, dentre outras. Estas areas sao reveladas pelo indice
denominado Grau de Utilidade da Terra (GUT), bem como Grau de
Eficiéncia na Exploracdo (GEE), alcancando o indice de 100% para
cada produto explorado no periodo pertinente, consoante previsto no
art. 6°, da Lei n. 8.629, de 1993.

Sobre o assunto Paulsen (1997, p. 97) enaltece:

Assim, pode-se afirmar, sem risco de erro, com base no
claro texto constitucional, que basta a propriedade ser
produtiva para que esteja exime da desapropriacdo. N&o
importa se ndo cumpre as demais condicbes para o
cumprimento de sua funcdo social; se houver deficiéncias
neste particular, o proprietario estarad sujeito a sancdes
administrativas, mas isso ndo tornar4 a propriedade
passivel de desapropriacdo para reforma agréaria.

O Supremo Tribunal Federal (STF) ja4 se pronunciou neste

sentido.®

A literalidade do inciso IlI, do art. 185 da CRFB, quando
confrontada com as disposi¢cdes do art. 186 da CRFB, evidencia uma
aparente antinomia, como destacada pelo Parecer/CPALNP-
CGAPJP/CJ/MDA/DAI/N. 011/2004, supostamente sanada pela opcéo

% Cf. Supremo Tribunal Federal, Tribunal Plenario, MS 22.027-8, Rel. Min. Celso
de Mello.
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politica realizada pelo constituinte no exercicio do poder constituinte
originario.

A reforma agraria foi um dos temas mais polémicos na ultima
Assembléia Nacional Constituinte, tanto que realmente foi uma

manobra politica que incluiu de ultima hora no texto constitucional a

insusceptibilidade de desapropriacdo do imdvel produtivo.

Essa manobra politica fez incluir normas constitucionais
aparentemente incompativeis entre si (art. 185, inciso Il e art. 186) e,
atualmente, ha4 uma tendéncia em indicar, a partir de uma visao
sistémica, que a interpretacdo que deve prevalecer € a de que a
produtividade sO0 podera imunizar o imovel rural da desapropriacdo
agraria se for acompanhada do cumprimento de todos o0s outros
aspectos atinentes a funcdo social, como os aspectos sociais e 0sS

ambientais.®®

Tanto o inciso Il do art. 185 quanto os incisos II, Ill e IV do art.
186 da Constituicdo vigente sdo normas da mesma hierarquia, de
mesma data e de mesma especificidade, o que afasta os critérios
tradicionais de solugcdo de antinomias (critério hierarquico, cronolégico
e de especificidade). Ao interpretar os respectivos dispositivos, ndo se

deve negar totalmente a efetividade das demais normas correlatas.

O Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA)
respondeu a questdo ao editar o seu Manual de Obtencédo de Terras e
Pericia Judicial, aprovado pela Norma de Execucdo/INCRA/DT/N. 52,
de 25 de outubro de 2006. Constou no item 3.8, “Aspectos ambientais”,
um rol extenso de especificacbes que o perito federal agrario
(engenheiro agréonomo) devera observar ao realizar a Vvistoria
administrativa, além de constar no item 3.9, “Aspectos trabalhistas”,
todas as especificacdes alusivas ao cumprimento ou ndo da funcéao

social sob o aspecto social.

% Evidenciados em varios dispositivos constitucionais, tais como o art. 7° e art. 225
e seguintes.
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Assim, ali estdo elencados todos os pontos entendidos relevantes
e pertinentes a vistoria preliminar que, conjugado com outras normas,
tais como a NORMA DE EXECUCAO/INCRA/DT/N. 83, de 26 de maio de
2009, e INSTRUCAO NORMATIVA N. 11, de 4 de abril de 2003, chega-
se a classificar o imovel como Grande Propriedade Improdutiva (GPI)
ou Grande Propriedade Produtiva (GPP).*’

Desse Ultimo ato normativo, destacamos os 881° e 2°, do art. 9°,

que assim dispdem:

8§1° A quantidade colhida dos produtos vegetais e dos
produtos extrativos vegetais ou florestais, proveniente da
utilizacdo indevida de &reas protegidas pela legislacdo
ambiental ser4d desconsiderada proporcionalmente em
relacdo a producéo total das culturas exploradas no imével
para efeito de calculo do GEE previsto nos incisos | e Il
deste artigo.

§2° Para o calculo do GEE, a area de pastagem plantada
ou nativa, inserida em area protegida por legislacédo
ambiental e indevidamente utilizada pelo efetivo pecuério
do imdével, ndo sera computada com area efetivamente
utilizada e o numero total de Unidades Animais — UA sera
reduzido em igual proporcdo entre a area ambiental
indevidamente utilizada e a area total utilizada com
pecuaria.

A producdo das areas ambientalmente protegidas sera
desconsiderada, o que remete a uma classificagcdo mais consentanea
do imovel rural, permitindo-nos intuir que a mesma lbgica deve ser
aplicada quanto ao desrespeito dos aspectos sociais. Devera ser
desconsiderada proporcionalmente a producdo alusiva a exploracédo

inadequada da mé&o-de-obra.

Esse critério concede efetividade as duas normas (art. 185, inciso
I, e art. 186, incisos II, Il e 1V), concedendo maxima efetividade as

normas constitucionais e a forma normativa da constituicao.

Assevera-se que o titular de imével rural que ndo cumpre a

funcdo social esta sujeito a outras sancbes passiveis de serem

¥ Obviamente que se procedera a vistoria da pequena e da média propriedade rural
apenas se 0 proprietario possuir outro imoével rural e, se o imoével for produtivo,
havera a conversdo do procedimento de desapropriacdao para compra e venda.
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aplicadas, ainda que o imoOvel permanecesse classificado como
propriedade produtiva. Muitas situagdes podem configurar infracdes
administrativas ambientais ou mesmo crime ambiental, nos termos do
art. 38, da Lei n. 9.605, de 1998, ou ainda crimes contra a organizacao
do trabalho ou apenas faltas administrativas no ambito laboral,

passiveis de autua¢cdo administrativa.

Diante da necessidade de se conceder maxima efetividade a
Constituicdo Federal, sem a precedéncia interpretativa do disposto no
inciso Il, do art. 185, sob as disposi¢cdes dos incisos I, Il e IV do art.
186, verifica-se a necessidade de constatagdo conjunta de todos os
aspectos constitutivos do cumprimento da funcdo social (aspectos

econOmicos, sociais e ambientais).

3.2.2.2 Pequena e média propriedade rural

A ConstituicAo da Republica Federativa do Brasil exclui a
pequena e meédia propriedade da desapropriacdo agraria, desde que
seu titular ndo possua outra propriedade, excluindo-se, portanto, do

processo expropriatério, se houver a unititularidade.

A dimensdo da pequena e média propriedade rural € remetida
para complementacdo da legislacdo infraconstitucional. Isso resultou
na regulamentacédo pelos incisos Il e Ill do art. 4°, da Lei n. 8.629, de
1993,%* para se considerar pequena propriedade rural aquela de até 4

¥ Esclarecemos, como ja advertido, que tradicionalmente os levantamentos

administrativos do INCRA, na maioria das vezes, limitam-se a verificar o elemento
econdmico, classificando os imoveis rurais como Média Propriedade Improdutiva
(MPI) ou Média Propriedade Produtiva (MPP), ou ainda em Pequena Propriedade
Improdutiva (PPI) ou Pequena Propriedade Produtiva (PPP).

%9 Vejamos novamente: Art. 4°. Para os efeitos desta lei, conceituam-se: | - Imével
Rural - o prédio rastico de area continua, qualquer que seja a sua localizagdo, que
se destine ou possa se destinar a exploragédo agricola, pecuéria, extrativa vegetal,
florestal ou agro-industrial; Il - Pequena Propriedade - o imodvel rural: a) de area
compreendida entre 1 (um) e 4 (quatro) maédulos fiscais; Ill - Média Propriedade - o
imoével rural: a) de area superior a 4 (quatro) e até 15 (quinze) modulos fiscais;
Paragrafo Unico. S&o insuscetiveis de desapropriacdo para fins de reforma agraria
a pequena e a média propriedade rural, desde que o seu proprietario ndo possua
outra propriedade rural.
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(quatro) modulos fiscais, e média propriedade com area superior a 4
(quatro) modulos fiscais e inferior a 15 (quinze) modulos fiscais.

E perceptivel que, além do requisito dimensdo, o constituinte
condicionou a inexpropriabilidade da pequena e média propriedade a

outro requisito, qual seja, a unititularidade.

O proprietario da pequena e meédia propriedade, se for titular de
outro imével, podera sofrer a desapropriacdo agraria, caso

cumulativamente sua propriedade ndo cumpra com a funcédo social.

Nesse ponto, enaltecamos que a Reforma Agraria é para
democratizar o acesso ao meio de producédo de terra, e ndo haveria
l6gica submeter a desapropriacdo em areas diminutas para, logo em
seguida, distribuir a outro ou a poucos individuos, privando o titular de

seu dominio quando ndo possuisse outro imovel rural.

Garante-se também ao expropriado de pequena e média
propriedade a possibilidade de ser beneficiario do Programa Nacional
de Reforma Agraria (PNRA), exercendo o direito de preferéncia
estipulado no art. 19, da Lei n. 8.629, de 1993.

Por outro lado, pequenos proprietarios rurais lindeiros de areas
expropriadas ou adquiridas podem ser agraciados com area suficiente
para que sua propriedade se torne viavel economicamente, a fim de

gque seu imovel alcance a dimensédo de uma propriedade familiar.

3.3 HIPOTESES PREVISTAS NA LEGISLACAO
INFRACONSTITUCIONAL

As hipoteses de insusceptibilidade de desapropriacdo previstas
no texto constitucional redundariam numa espécie de “imunidade” para
se realizar a desapropriacdo agraria. Ja as hipdteses previstas na
legislacdo infraconstitucional constituir-se-iam numa espécie de

“isencdo”, assemelhando-se aos institutos de direito tributario.
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Mas é justamente em decorréncia desse aspecto formal que se
tem uma diferenca ontoldgica, porquanto as hipoteses previstas no art.
185 da Constituicdo devem ser interpretadas em consonancia com as
disposi¢cOes do art. 186. A partir dai, conceder-se-ia maxima efetividade
a norma constitucional, tendo-se como pano de fundo o critério da
unidade. Grau (1990, p. 181) adverte que “N&o se interpreta a

Constituicdo em tiras, aos pedacos”.

As hipéteses previstas na legislacdo infraconstitucional séo
prescricbes que apresentam estabilidade mais ténue e, por isso, estdo
sujeitas a uma maior volatibilidade, além de constituir em hipdtese que

deve respeito a verticalidade fundamentadora (TEMER, 2001).

3.3.1 Caso fortuito e for¢ca maior

A legislacédo prevé expressamente a prescricao legal. Se o imovel
rural ndo apresentar os indices de produtividade minimos previstos em
lei em decorréncia da atuacdo ou culpa de fatores externos, que néo
possa ser imputado ao possuidor ou proprietario, ndo incidir4 a atuacao
sancionadora do Estado.

Tal situacdo decorre da interpretacdo sistematica do direito, da
incidéncia do principio da razoabilidade e da prépria causalidade,
sendo um principio geral do direito, que incidiria ainda que né&o

existisse regra alguma escrita a respeito.

Todavia, a despeito disso, o § 7°, do art. 6°, da Lei n. 8.629, de
1993, regulou a situacéo, inclusive apontando a solucédo para o caso de

sua ocorréncia. Vejamos:

Art. 6° Considera-se propriedade produtiva aquela que,
explorada econdmica e racionalmente, atinge,
simultaneamente, graus de utilizacdo da terra e de
eficiéncia na exploracdo, segundo indices fixados pelo
orgdo federal competente. [...] 8§ 7° N&o perderd a
gualificacdo de propriedade produtiva o imével que, por
razdes de forca maior, caso fortuito ou de renovacédo de
pastagens tecnicamente conduzida, devidamente
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comprovados pelo oOrgdo competente, deixar de
apresentar, no ano respectivo, os graus de eficiéncia na
exploracdo, exigidos para a espécie.

O 879 do art. 6° da Lei n. 8.629, de 1993, ab initio, trata das

hipoteses de forca maior e caso fortuito.

A primeira observacdo que se deve realizar é sobre a literalidade
da norma, posto que ficou consignado de forma explicita que o imdével
ndo perderd sua qualificagcdo como produtivo, no caso de forgca maior

ou caso fortuito.

Cabera ao possuidor ou proprietario, aléem de provar a hipotese
de caso fortuito e forca maior, que o imovel rural seria produtivo no
periodo antecedente a ocorréncia destas causas, 0 que por si sO
excluiria a via do mandado de seguranca para defesa dos interesses do
proprietario nestas circunstancias por inexistir, na maioria absoluta dos

casos, a prova pré-constituida neste sentido.

Demonstrar que a improdutividade seria em decorréncia apenas
destas duas causas (caso fortuito e forca maior) ndo é suficiente para

isentar o imovel da desapropriacdo agraria.

A produtividade € algo verificavel de forma sazonal, sempre
considerando o periodo de um ano que antecede a vistoria
administrativa. O periodo pertinente sera de um ano, contado

regressivamente da ocorréncia da forca maior e do caso fortuito.

Outra questdo que se impbe é o de se realizar uma distingdo das
respectivas figuras juridicas, nem sempre tranquila na doutrina

nacional.

Nesse campo, ndo existe uma uniformidade, mas pode-se atribuir
a corrente majoritaria que entende que forgca maior seria decorrente de

evento humano, enquanto caso fortuito, evento da natureza.* Mas

" Registramos que este é, por exemplo, o entendimento de Meirelles (2008) e

Gasparini (2010). Representando um posicionamento dissidente temos Medauar
(2007) e Di Pietro (2010).
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existe corrente doutrinaria e jurisprudencial que entende justamente o

contréario.

O nucleo das hipoteses excludentes da desapropriacdo agraria
pressupde literalmente o cumprimento da funcdo social antes da
ocorréncia das causas indicadas, ao menos sob o aspecto econdémico,
motivo pelo qual é criticavel o entendimento jurisprudencial que exclui

este aspecto ao interpretar o 86°, do art. 2°, da Lei n. 8.629.

3.3.2 Existéncia de projeto técnico

Registra-se que a produtividade real podera ceder espaco por
uma produtividade ficta quando a propriedade agraria estiver sendo
objeto de projeto de renovacao de pastagens tecnicamente conduzidas
e devidamente comprovadas pelo registro do projeto no &rgédo
competente. Também deve comprovar estar sendo objeto de projeto

técnico que atende cumulativamente aos seguintes requisitos:
(a) seja elaborado por profissional legalmente habilitado e identificado;

(b) esteja cumprindo o cronograma fisico-financeiro originalmente

previsto, ndo admitidas prorroga¢des dos prazos;

(c) preveja que no minimo 80% (oitenta por cento) da area total
aproveitavel do imével seja efetivamente utilizada em, no maximo, 3
(trés) anos para as culturas anuais e 5 (cinco) anos para as culturas
permanentes. Destaca-se que o0s prazos poderdo ser prorrogados em
até 50% (cinquenta por cento), desde que o0 projeto receba,
anualmente, a aprovacdo do oOrgdo competente para fiscalizacdo e
tenha sua implantacédo iniciada no prazo de 6 (seis) meses, contado de

sua aprovacéao;

(d) tenha sido aprovado pelo orgao federal competente, na forma
estabelecida em regulamento, no minimo seis meses antes da
comunicacao de que tratam os 88 2° e 3° do art. 2° da Lei n. 8.629, de
1993.



91

E o que esta previsto no §7° (in fine), do art. 6°, e no art. 7°, da

Lei n. 8.629, de 1993, consoante transcrito abaixo:

Art. 6° Considera-se propriedade produtiva aquela que,
explorada econdmica e racionalmente, atinge,
simultaneamente, graus de utilizacdo da terra e de
eficiéncia na exploracdo, segundo indices fixados pelo
orgédo federal competente.

[...] &8 7° N&o perdera a qualificacdo de propriedade
produtiva o imoével que, por razbes de forca maior, caso
fortuito ou de renovacdo de pastagens tecnicamente
conduzida, devidamente comprovados pelo orgéao
competente, deixar de apresentar, no ano respectivo, 0s
graus de eficiéncia na exploracdo, exigidos para a
espécie.

Art. 7° Nao seré passivel de desapropriacdo, para fins de
reforma agréaria, o imovel que comprove estar sendo objeto
de implantacdo de projeto técnico que atenda aos
seguintes requisitos:

| - seja elaborado por profissional legalmente habilitado e
identificado;

Il - esteja cumprindo o cronograma fisico-financeiro
originalmente previsto, ndo admitidas prorrogacGes dos
prazos;

Il - preveja que, no minimo, 80% (oitenta por cento) da
area total aproveitdvel do imovel seja efetivamente
utilizada em, no maximo, 3 (trés) anos para as culturas
anuais e 5 (cinco) anos para as culturas permanentes;

IV - haja sido aprovado pelo 6rgdo federal competente, na
forma estabelecida em regulamento, no minimo seis meses
antes da comunicacdo de que tratam os 88 2° e 3° do art.
2°. (Redacéao dada pela Medida Provisoria n. 2.183-56, de 2001)

Paragrafo Unico. Os prazos previstos no inciso Ill deste
artigo poderao ser prorrogados em até 50% (cinqglienta por
cento), desde que o0 projeto receba, anualmente, a
aprovacdo do 6rgdo competente para fiscalizacdo e tenha
sua implantacdo iniciada no prazo de 6 (seis) meses,
contado de sua aprovacao.

Essas hipdteses privilegiam o planejamento, conduzindo a uma
situacdo que gera seguranca juridica e atrai investimentos nacionais e
estrangeiros para o setor agricola do pais, porquanto o investidor nao

serd surpreendido com a desapropriacdo agraria, caso cumpra com
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todos os requisitos legais. Assim, alcancam-se gradualmente os indices
de produtividade, bem como se adequam gradualmente aos demais

requisitos do cumprimento da funcéo social de forma planejada.

O ndcleo de hipotese excludente da desapropriacdo agraria
pressupde o cumprimento da funcédo social segundo um cronograma de
projeto técnico de implantacdo, devidamente registrado e tendente ao
cumprimento da funcdo social. Novamente nossa censura a
interpretacdo do 8§ 6°, do art. 2°, da Lei n. 8.629, prescinde da nog¢éao do

cumprimento da func¢ao social.

3.4 HISTORICO RECENTE DAS MEDIDAS VISANDO ELIDIR OS
CONFLITOS NO CAMPO EM VISTA DAS OCUPACOES COLETIVAS

A partir do agigantamento das demandas sociais, 0S movimentos
de luta pela terra criaram taticas de externar suas insatisfacdes e de

buscarem notoriedade no cenario social.

A ocupacdo dos imoveis rurais (e também de 6rgdos publicos) é
utilizada como instrumento dessas taticas para demonstrar a sociedade
o clima de tens&o e conflito no campo, reflexos das desigualdades no

seio da sociedade.

A desmoralizacédo ocorrida em vista da experiéncia mal sucedida
do Decreto Presidencial n. 2.250, de 1997*, e da tentativa de reverter
0 numero crescente de ocupacbes de terra no pais ocasionou o

recrudescimento do Governo com 0S movimentos sociais, a partir da

“I Decreto Presidencial n. 2.250, de 11 de junho de 1997 (Dispde sobre a vistoria
em imovel rural destinado a reforma agraria e da outras providéncias), foi
totalmente in6écuo e ineficaz, e inclusive desmoralizou o Governo FHC, uma vez
gue 0os movimentos sociais aguardavam a equipe técnica do Instituto Nacional de
Colonizacao e Reforma Agréaria (INCRA) na porteira do imoével rural, saindo
imediatamente a chegada dos técnicos e adentrando novamente para o imével apés
a realizacdo dos levantamentos técnicos, tendo disposto em seu art. 4.° 0 seguinte:
“Art. 4° - O imdvel rural que venha a ser objeto de esbulho ndo sera vistoriado,
para os fins do art. 2° da Lei n. 8.629, de 25 de fevereiro de 1993, enquanto néao
cessada a ocupacdo, observados os termos e as condi¢cdes estabelecidos em
portaria do Presidente do Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria -
INCRA.”
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edicdo da Medida Provisdria n. 2.027-38 (decorrentes da Medida
Proviséria n. 1.577-1 e suas posteriores numeracdes e reedi¢cdes*?),

que inseriu disposi¢cdes a Lei n. 8.629, de 1993.

A partir da Medida Proviséria n. 2.027-38, de 4 de maio de 2000,
até a Medida Provisoria n. 2.183-56, de 24 de agosto de 2001 (hoje
cristalizada pelos efeitos do art. 2° da Emenda a Constituicdo n. 32, de
agosto de 2001), foram varias reedicdoes e reenumeracfes com a
inovacdo do ordenamento juridico para fazer constar nova limitacdo
prevista do 8 6°, do art. 2°, da Lei n. 8.629, de 1993, resumida no

seguinte quadro:

Nimero da medida Data Redacdo introduzida
Provisodria
Medida Proviséria n. 2.027-38 04/05/2000 § 6° O imovel rural objeto de esbulho possessoério
) L ou invasdo motivada por conflito agrario ou
Medida Provis6ria n. 2.027-38 fundiario de carater coletivo ndo sera vistoriado nos
Medida Proviséria n. 2.027-39 dois anos seguintes a desocupacdo do imdvel.
Medida Proviséria n. 2.027-40 8§ 7° Na hipétese de reincidéncia da invaséao,
computar-se-a4 em dobro o prazo a que se refere o
Medida Provisdria n. 2.027-41 paragrafo anterior.
Medida Proviséria n. 2.027-42
Medida Proviséria n. 2.027-43
Medida Provisdria n. 2.027-44
Medida Proviséria n. 2.027-45
Medida Proviséria n. 2.027-46
Medida Proviséria n. 2.109-47
Medida Provisdria n. 2.109-48
Medida Proviséria n. 2.109-49
Medida Proviséria n. 2.109-50
Medida Proviséria n. 2.109-51
Medida Proviséria n. 2.109-52 24/05/2001 § 6° O imével rural de dominio publico ou particular
) L objeto de esbulho possessério ou invasdo motivada
Medida Provis6ria n. 2.109-53 por conflito agrario ou fundiario de carater coletivo
Medida Proviséria n. 2.183-54 ndo sera vistoriado, avaliado ou desapropriado nos
dois anos seguintes a sua desocupacdo, ou no
Medida Proviséria n. 2.183-56 dobro desse prazo, em caso de reincidéncia; e
(congelada pelo art. 2° deverd ser apurada a responsabilidade civil e
Emenda a Constituigéo administrativa de quem concorra com qualquer ato
32/2001) omissivo ou comissivo que propicie o]
descumprimento dessas vedacées.

42 Cf. as Medidas Provisérias n.s 1.577-1 a 1.577-6; 1.632-7 a 1.632-11; 1.658-12 a
1.658-13; 1703-14 a 1703-19; 1.774-20 a 1.774-26; 1.901-27 a 1.901-32:1.997-33 a
1.997-37; 2.027-38 a 2.027-46; 2.109-47 a 2.109-53; 2.183-54 a 2.183-56.
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O art. 4° do Decreto n. 2.250, de 11 de setembro de 1997, teve
vigéncia até 3 de maio de 2000, data da Medida Proviséria n. 2.027-38,
tendo sido embaracoso para o Poder Publico por dois motivos,
porquanto veda a vistoria apenas “enquanto ndo cessada a ocupacao,
observados os termos e as condi¢cdes estabelecidos em portaria do
Presidente do Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria -
INCRA".

A redacdo do dispositivo permitia a jocosa situacdo (no minimo
inusitada) de que bastava que os servidores publicos, integrantes da
equipe técnica responsavel pela realizacdo dos levantamentos
preliminares, chegassem a porteira do imovel ocupado para que
ocorresse desocupacdo quase que instantaneamente. Contudo,
concluidos os trabalhos e na mesma velocidade, o imével era ocupado

novamente.

O segundo ponto de constrangimento referiu-se ao fato de que o
Decreto do Presidente da Republica, para sua eficacia, dependia da
edicdo de uma portaria do Presidente do INCRA, que demorou muito a
ser editada, causando constrangimento e embaraco do Poder Publico
frente a sociedade brasileira.

A Medida Provisoéria n. 2.027-38, de 4 de maio de 2000, trouxe
inovacdo ao introduzir os 88 6° e 7° ao art. 2° da Lei n. 8.629, de
1993, quando asseverou que “o imovel rural objeto de esbulho
possessoOrio ou invasdo motivada por conflito agrario ou fundiario de
carater coletivo ndo sera vistoriado nos dois anos seguintes a
desocupacdo do imovel”. O §87° do mesmo artigo estabeleceu que “Na
hipotese de reincidéncia da invasao, computar-se-a em dobro o prazo a

gque se refere o paragrafo anterior”.

A atual redacdo do 8§ 6°, do art. 2°, da Lei n. 8.629, de 1993,

determina que:

O imodvel rural de dominio publico ou particular objeto de
esbulho possessério ou invasdao motivada por conflito
agrario ou fundiario de carater coletivo nao sera
vistoriado, avaliado ou desapropriado nos dois anos
seguintes a sua desocupacdo, ou no dobro desse prazo,
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em caso de reincidéncia; e devera ser apurada a
responsabilidade civil e administrativa de quem concorra
com qualquer ato omissivo ou comissivo que propicie o
descumprimento dessas vedacdes.

A delimitacdo das expressfes indicativas do conflito social €
pertinente, vez que sado indicadas as expressdes “esbulho possessorio
ou invasdo motivada por conflito agrario ou fundiario de carater
coletivo”, o que, salvo melhor juizo, exclui a situacdo de ameaca,

ensejadora do interdito proibitorio.

Esbulho possessorio, diferente de turbacdo, € a perda total do
imovel que interrompe o regular andamento da atividade produtiva.
Assim, ndo é como ameaca que daria ensejo a uma tutela inibitoria,
mas como uma simples fixagcdo de multa, caso se concretize 0 receio
da turbacdo ou do esbulho com a correspondente conversao do

procedimento.

O esbulho possessorio também ndo € como a simples turbacao,
gue nado poderia inviabilizar a atividade produtiva, revelando-se como
simples embara¢co ou perturbacdo da ordem. Assim, sera a dimenséo
do fendmeno que distinguird a turbacdo do esbulho possessério,*
sendo que este tem o poder de desmantelar por completo a atividade

produtiva.

Nao se configura o esbulho quando a ocupacdo do imovel decorre
de manifestacdes como expressdo da liberdade, divisando presséo

social para concretizacdo de um direito, ndo havendo ilicito algum.

Esse foi o entendimento expedido pelo Superior Tribunal de
Justica (STJ) no bojo do histérico HC n. 5.574/SP (97.0010236-0),

“ Consoante Venosa (2003, p. 141), “[...] A turbacdo é ofensa média a posse,
socorrida pela agdo de manutencdo. O titular tem o exercicio de sua posse
prejudicado, embora né&do totalmente suprimido. Como vimos, a propria lei
reconhece a dificuldade de estabelecer limites claros entre uma e outra ofensa da
posse, permitindo que uma acado seja convertida em outra. [...] Esbulho existe
quando o possuidor fica injustamente privado da posse. Ndo € necessario que o
desapossamento decorra de violéncia. Nesse caso, 0 possuidor estad totalmente
despojado do poder de exercicio de fato sobre a coisa.”
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ministro relator Luiz Vicente Chernicchiaro, em 08/04/97, DJU 18/08/97,

gue concluiu parcialmente que:

Movimento Popular visando implantar a reforma agraria
ndo caracteriza crime contra o patriménio. Configura
direito coletivo, expressdo da cidadania, visando
implementar programa constante da Constituicdo da
Republica. A pressdo popular € propria do Estado de
Direito Democratico.

Outro nao é o entendimento de Rocha (2005, p. 512):

[... Considerando a caracterizacdo do estado de
necessidade, pode-se concluir que a ocupacdo de terras
gue ndo cumpre sua funcdo social por trabalhadores e
suas familias que ndo possuem meios de prover a prdpria
subsisténcia € ato licito. Nesse sentido Amilton Bueno de
Carvalho indaga: ‘Como € possivel exigir que a fome
aguarde indefinidamente a solucdo politica? J& se admite
o furto famélico, por que ndo a invasdo famélica?’ [...] A
guestdo das ocupacdes promovidas pelos trabalhadores
sem-terra é complexa e ndo pode ser entendida
unicamente pela consideracdo de seus efeitos sobre o
direito de propriedade. Inicialmente, cabe ao Poder
Judiciario fazer wvaler a garantia constitucional da
dignidade da pessoa humana, bem como preservar o valor
social do trabalho, que, conforme o art. 1°, incisos Il e 1V,
da Constituicdo Federal, sdo considerados fundamentos da
Republica Federativa do Brasil. Na aplicacdo da lei,
conforme art. 5° da Lei de Introducdo ao Cdodigo Civil, o
juiz atendera aos fins sociais a que ela se dirige. Assim, a
decisdo que manda reintegrar a posse de terras que néo
cumpre a funcdo social, ocupadas por varias familias de
desassistidos, rompe as premissas do codicismo,
desrespeitando os principios condicionais da dignidade da
pessoa humana e do valor social do trabalho e, ainda,
desconsiderando o instituto legal do estado de
necessidade.

A outra expressao indicativa da situacdo de singularidade que
ensejaria a aplicacdo da norma é a “invasdo motivada por conflito
agrario ou fundiario de carater coletivo”. Percebemos que o mesmo

fendmeno tem designacédo distinta para os movimentos sociais e para a
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doutrina tradicional, conquanto os integrantes dos movimentos sociais

designam de “ocupacédo” e o agronegécio* qualifica-o como “invaséo”.

Ocorre que os dois termos detém carga semantica bem distinta,
sendo que o0s movimentos sociais dos mais variados matizes
identificam a “ocupacdo” como instrumento legitimo de atuacao
enquanto “invasao”, por certo, representa algo urdido em torno da

ilegalidade.

Devemos verificar que a imposicao criada pela Medida Proviséria
n. 2.027-38, de 4 de maio de 2000, referia-se apenas a vistoria, ou
seja, aos levantamentos preliminares da Autarquia Fundiaria para
levantamento dos dados alusivos ao cumprimento da funcédo social.
Concluidos os levantamentos de campo, ainda que o relatdrio técnico
ndo tivesse sido ainda confeccionado, a Medida ProvisOria ndo obstaria
0s atos subsequentes do processo administrativo de desapropriacéo,

nem do respectivo processo judicial.

Com a edicdo da Medida Proviséria n. 2.109-52, de 24 de maio

de 2001, as limita¢gdes foram mais severas, pois

o imével rural de dominio publico ou particular objeto de
esbulho possessério ou invasdao motivada por conflito
agrario ou fundiario de carater coletivo nao sera
vistoriado, avaliado ou desapropriado nos dois anos
seguintes a sua desocupacado, ou no dobro desse prazo,
em caso de reincidéncia; e dever4d ser apurada a
responsabilidade civil e administrativa de quem concorra
com qualquer ato omissivo ou comissivo que propicie o
descumprimento dessas vedacdes.

Evidenciamos que se acrescentou a vedacdo para vistoriar,
avaliar e desapropriar, ou seja, caso ocorresse o esbulho ou invasao,
nos termos ali propostos, o imovel rural ndo poderia ser vistoriado para

se perquirir sobre o cumprimento da funcéo social (vistoriar).

Caso ja realizada a vistoria e mesmo que constatado que o

imovel rural ndo cumpria a funcdo social e fosse classificado como

*“ 0 termo “agronegdcio” ndo esta sendo utilizado como sindnimo da expressao
“setor produtivo”, vez que a agricultura familiar é responsavel por grande parte da
producado nacional, consoantes dados do Censo Agropecuéario (IBGE, 2006).
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propriedade improdutiva, ainda assim, caso ocorresse o0 esbulho ou
invasdo consoante as disposicdes mencionadas, nao poderia, no
intersticio de dois anos, contados da desocupacdo (ou no dobro desse
prazo, em caso de reincidéncia), prosseguir na fase administrativa e

realizar a diligéncia para se obter o valor do imével rural (avaliar).

Apés finalizar a fase administrativa, se ocorresse o propalado ato
de esbulho ou invasdo, ainda assim penderia proibicdo para o
ajuizamento e processamento da acdo judicial de desapropriacdo por
interesse social para fins de reforma agréaria. Assim, somente com a
imissdo na posse, deferida por ato judicial, que deveria ocorrer de
plano num prazo de 48 (quarenta e oito) horas para o despacho judicial
(segundo art. 6° da Lei Complementar n. 76, de 1993), é que os
integrantes dos movimentos sociais poderiam adentrar legitimamente

para o interior do imovel objeto da desapropriacéo.

Apesar de nao ser objeto de nosso estudo, constata-se que
houve maior desestimulo as ocupacbOes coletivas, também sob os
beneficidrios do Programa Nacional de Reforma Agraria, efetivos e em

potencial, consoante a ameaca de ser

Excluido do Programa de Reforma Agraria do Governo
Federal quem, ja estando beneficiado com lote em Projeto
de Assentamento, ou sendo pretendente desse beneficio
na condi¢cdo de inscrito em processo de cadastramento e
selecdo de candidatos ao acesso a terra, for efetivamente
identificado como participante direto ou indireto em
conflito fundiario que se caracterize por invasdo ou
esbulho de imdével rural de dominio publico ou privado em
fase de processo administrativo de vistoria ou avaliacao
para fins de reforma agraria, ou que esteja sendo objeto
de processo judicial de desapropriacdo em vias de imisséao
de posse ao ente expropriante; e bem assim quem for
efetivamente identificado como participante de invasdo de
prédio publico, de atos de ameaca, seqlUestro ou
manutencdo de servidores publicos e outros cidaddos em
carcere privado, ou de quaisquer outros atos de violéncia
real ou pessoal praticados em tais situacGes (87°, do art.
2° da Lein. 8.629, de 1993).

A partir da Medida Provisoria n. 2.106-47, de 24/05/2001, foram

ampliadas as restricdes, jA& que a partir dali ndo se poderia mais
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vistoriar, avaliar ou desapropriar o imével que tivesse sido objeto de
esbulho. Assim, mesmo antes de instaurado o processo administrativo,
bem como no decurso dele, pela letra fria da lei, havera de incidir

vedacao imposta pelo prazo estipulado.

Destarte, é a partir desse histérico recente é que se pretende
perquirir sobre a juridicidade das disposi¢cdes constantes no 86°, do art.
2°, da Lei n. 8.629, de 1993, como nova hip6tese de
“insusceptibilidade” de desapropriacdo agraria, notadamente sobre as
técnicas de interpretacdo da norma introduzida pela Medida Provisodria
frente as disposi¢cdes do texto constitucional. Destacam-se as multiplas
interpretacdes incongruentes e demasiadamente conservadoras dos
tribunais sobre o assunto, vislumbrando os verdadeiros contornos aos
instrumentos de protecdo da propriedade agraria em vista das
ocupacOes coletivas.

3.5 TOLHIMENTO DA ATUACAO DOS MOVIMENTOS SOCIAIS N A
CONCRETIZACAO DO DIREITO SOCIAL DE ACESSO A TERRA:
JURIDICIDADE DA ATUACAO OU ILEGITIMO ESTRATAGEMA DO
AGRONEGOCIO?

Os movimentos sociais ganharam centralidade na luta pela terra
a partir da segunda metade da década de 1990 (BEM, 2007). Em
decorréncia disso, varias foram as acdes governamentais realizadas
com o intuito de evitar que se instalasse um verdadeiro caos na zona
rural, especialmente com a criacdo de obstaculos procedimentais para

prosseguimento de processos de desapropriagcdo agréria.

Por certo, nas esteira das explicacbes de Castilho (2007, p. 30):

As ocupacles de terras como instrumento de presséo
social em favor de iniciativas de desapropriacdo se
desenvolveram, sobretudo nos Ultimos vinte anos,
principalmente no sul do pais como resposta a
minifundiarizacdo da propriedade e a falta de opcdo das
geracdes que se sucediam sem perspectiva real de acesso
a propriedade rural.
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Os movimentos sociais entendem que as condicbes de
impedimento a desapropriacdo agraria sdo apenas as previstas na
Constituicdo Federal, vez que o legislador ordinario ndo poderia inovar
e estabelecer novas hipdteses de insusceptibilidade de desapropriacao.
Denunciam que ha um forte componente politico na anéalise da questao

agraria que resulta em interpretacdes demasiadamente conservadoras.

Nesse contexto, basta verificar a ementa da MC na ADI 2.213-DF,
que reconhece a “importancia do processo de reforma agraria”, mas
logo adiante evidencia a “necessidade de neutralizar o esbulho
possessoOrio praticado contra bens publicos e contra a propriedade
privada”, numa indicacao irrazoavel da suposta “primazia das leis e da

constituicdo da republica no estado democratico de direito”.

Percebemos uma clara ado¢cdo de um modelo econdmico para o
setor rural, que ndo se compraz com um plano de distribuicdo de terras
e incentivo a agricultura familiar, colocando-se o homem no centro das
atencdes. Ao contrario, e com uma claridade solar, constatamos que o
modelo atual privilegia o “agronegdécio” com todas as suas mazelas
(manutencdo da estrutura fundiaria com tendéncia a concentracdo de
terras; monocultura de exportacdo com grave displicéncia com a
seguranca alimentar; esgotamento dos recursos fundiarios com foco no
aumento da margem de lucratividade; remessa de lucros para a sede
das multinacionais exploradoras; dentre outros fatores perniciosos,
precarizacdo das condicbes de trabalho; trabalho escravo;

mecanizagcao excessiva etc.).

A ementa da MC na ADI 2.213-DF constata que a Corte Suprema
indicou que “o esbulho possessério mesmo tratando-se de propriedade
alegadamente improdutiva constitui ato revestido de ilicitude juridica”.
Concluindo, de acordo com Montoro (2000),* o debate do tema recebe
forte conotacdo politica, apresentando-se como distanciamento entre a

positivacdo e o formalismo juridico, numa verdadeira guinada dos

% Reflexdo segundo a qual o direito pode ser encarado sob duas perspectivas

distintas, quais sejam, a de elemento de conservacdo das estruturas sociais ou
como instrumento de promoc¢éao das transformacdes da sociedade.
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valores constitucionais. Isso sim néo representa “dar consequéncia aos

compromissos assumidos pelo estado na ordem econ6mica e social”.*

Em verdade, as ocupacbes continuam a acontecer Brasil afora,
numa patente demonstracdo de que a tentativa de neutralizar a
mobilizacdo dos movimentos sociais ndo passou de um estratagema do
agronegocio. Este é representado pela atuagdo da maior autoridade
publica de nosso sistema (Presidente da Republica), que editou a

Medida Provisdria em debate.

Alias, sobre essa questdo pesa enorme estranhamento. O
presidente Luiz Inacio Lula da Silva (2002-2010) assumiu o governo
com a promessa de dar vazdo aos anseios da esquerda, na condicao
de figura que quase se confunde com o maior partido de esquerda
brasileiro, o Partido dos Trabalhadores (PT). As coisas continuaram
como antes, sem a edicdo de Medida Provisdria em sentido contrario
ou outra manobra parlamentar possivel que eventualmente rejeitasse,
alterasse ou aperfeicoasse a redacdo concedida pela Medida Proviséria
em questdo. A ADI 2.213-DF tem como requerente o Partido dos
Trabalhadores (PT) em litisconsorte com a Confederacdo Nacional dos
Trabalhadores na Agricultura (CONTAG).

Assim, fica evidente a inércia dos poderes constituidos: o Poder
Judiciario, com a demora no julgamento de mérito de questdo tao
relevante a sociedade brasileira, vez que a MC na ADI 2.213-DF foi
julgada em 4.4.2002; o Poder Legislativo, leniente por ndo promover as
discussGes em plenario e enfrentando a questdo apreciando o conteudo
da respectiva medida proviséria, nos termos do art. 2° da Emenda a
Constituicdo n. 32/2001; o Poder Executivo, por dispor de instrumentos
para solucionar a matéria a partir da provocacdo dos demais poderes,
ou solucionar a questdo a partir da edicdo de outra Medida Provisoéria

extirpar as disposi¢cOes contrarias ao texto constitucional.

Acreditamos que os ministros do Supremo Tribunal Federal (STF),

excluindo-se o0s que ressalvaram posicionamento (0sS ministros

“ Trecho da ementa da MC na ADI 2.213-DF.
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Sepulveda Pertence, llmar Galvdo e Marco Aurélio Mello), que
participaram do julgamento da MC na ADI 2.213-DF,* e os demais
profissionais que professam os postulados ali delineados (advogados,
membros do Ministério Publico, doutrinadores, membros da
magistratura, dentre outros) aproximam-se com a categoria criada por
Antonio Gramsci. Ele indicava a existéncia dos “intelectuais organicos”,
individuos que representam os detentores do capital como “funcionarios
da superestrutura”, que terminam moldando o mundo a imagem e
semelhanca da classe dominante, justamente por negar maxima

efetividade as normas constitucionais. (GRAMSCI, 1978)

A despeito dessa postura, deve-se considerar que o0 julgamento
da MC da ADI 2.213 ocorreu em 4 de abril de 2002. A composicédo da
Corte Suprema alterou-se sensivelmente®® apds esta data, tanto que
existem alguns posicionamentos expostos em julgados posteriores que,
inobstante ainda néao ter ocorrido o julgamento do mérito da referida
acado, tendem pela inconstitucionalidade da norma prevista no 8 6°, do
art. 2°, da Lei n. 8.629, de 1993.

Existe a possibilidade da alteracdo do entendimento esposado no
julgamento da MC da ADI 2.213-DF para que, no julgamento do mérito,
possa haver uma nova orientacdo para fulminar o estratagema do
agronegocio. Isso diante da forca da “vontade de Constituicdo” (Hesse,
1991), ao conceder maxima efetividade aos preceitos constitucionais, a

partir de uma analise axioldgica.

Evidenciamos que essa reflexdo s6 foi propiciada, em grande

parte, pela atuacdo insistente dos movimentos sociais que nao se

“"Mencdo distinta aos ministros Sepulveda Pertence, llmar Galvdo e Marco Aurélio.
“ A atual composicdo do STF conta com diversos ministros que n&o participaram
do referido julgamento, tais como Antonio Cezar Peluso, Carlos Ayres Britto,
Carmem Lucia Antunes Rocha, Enrique Ricardo Lewandowski, Eros Roberto Grau,
Joaquim Barbosa e Antdnio Dias Toffoli, todos nomeados no governo de Luiz Inacio
Lula da Silva (2003-2010), lembrando que Eros Grau aposentou-se em agosto de
2010. Nomeado também ministro, Carlos Alberto Menezes Direito faleceu tendo
sido nomeado para sua vaga o ministro Anténio Dias Toffoli. Registro que o entéo
presidente Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) nomeou 0s ministros Gilmar
Mendes e Ellen Gracie Northfleet, sendo que o ex-Presidente Fernando Collor de
Mello (1990-1992) nomeou o Ministro Marco Aurélio Mello, enquanto o ex-
Presidente José Sarney (1985-1990) nomeou o Ministro Celso de Mello — 0 ministro
mais antigo da atual composicao.
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anularam diante da letra fria da lei, no caso do § 6°, do art. 2°, da Lei
n. 8.629, de 1993.

O direito ao acesso a terra hodiernamente deve ser estudado
como direito social. E aqui realizamos a distincdo entre direito e
garantia, porquanto ndo se deve confundir o direito ao acesso a terra
ou a propria propriedade e suas respectivas garantias. Moraes (1998,

p. 30) afirma o seguinte:

Diversos doutrinadores diferenciam direitos de garantias
fundamentais. A distincdo entre direitos e garantias
fundamentais, no direito brasileiro, remonta a Rui Barbosa,
ao separar as disposicfes meramente declaratérias, que
sdo as que imprimem existéncia legal aos direitos
reconhecidos, e as disposi¢cfes asseguratorias, que sdo as
gue, em defesa dos direitos, limitam o poder. Aquelas
instituem os direitos; estas, as garantias; ocorrendo nao
raro juntar-se, na mesma disposi¢cdo constitucional, ou
legal, a fixacdo da garantia com a declaracdo do direito.

O direito estd no campo das disposi¢cdes declaratorias, enquanto
as garantias revelam-se no ambito dos instrumentos adequados para
assegurar o direito quando violado.*® Assim, torna-se imprescindivel
considerar que este direito s6 serd realizavel a partir de acdes
concretas do Poder Publico, conjugada com a sociedade civil
organizada, caso a Republica Federativa do Brasil realmente pretenda
efetivar a promessa de ser um verdadeiro Estado Social e Democréatico

de Direito.

O direito ao acesso a terra é catalogavel como direito social.
Silva (1995, p. 227) delimita conceitualmente os direitos sociais,

propugnando:

* Silva (1995, p. 104) reforca o entendimento exposado acima quando afirma: “[...]
ndo basta que um direito seja reconhecido e declarado, € necessario garanti-lo,
porque virao ocasifes em que sera discutido e violado. Ruy Barbosa ja dizia que
uma coisa sdo os direitos, outra as garantias, pois devemos separar, ‘no texto da
lei fundamental, as disposic6es meramente declaratérias, que sdo as que imprimem
existéncia legal aos direitos reconhecidos, e as disposicfes asseguratdrias, que
sdo as que, em defesa dos direitos, limitam o poder. Aquelas instituem os direitos;
estas, as garantias: ocorrendo nao raro juntar-se, na mesma disposicao
constitucional, ou legal, a fixacdo da garantia, com a declaracédo do direito”.
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Assim, podemos dizer que os direitos sociais, como
dimensdo dos direitos fundamentais do homem, sé&o
prestacdes positivas proporcionadas pelo Estado direta ou
indiretamente, enunciadas em normas constitucionais, que
possibilitam melhores condicbes de vida aos mais fracos,
direitos que tendem a realizar a igualizacdo de situacdes
sociais desiguais. Sao, portanto, direitos que se ligam ao
direito de igualdade. Valem como pressupostos do gozo
dos direitos individuais na medida em que criam condicdes
materiais mais propicias ao aferimento da igualdade real,
0O qQque por sua vez, proporciona condigbes mais
compativeis com o exercicio efetivo da liberdade.

A partir da nocgcdo acima, nota-se facilmente que o direito ao
acesso a terra € um fendbmeno plurifacetado, verdadeiramente
poliédrico, dependendo do angulo para cataloga-lo: no ambito

internacional,®

como direitos humanos; direito fundamental quando
reconhecido e positivado no ambito da Constituicdo de determinado
pais; finalmente, direito social, como aspecto de um direito fundamental
do individuo, contrastado com o dever do Estado em proporcionar
melhores meios de vida aos mais necessitados, a partir de

comportamento positivo do Estado.

Atualmente, verificamos a relevancia e a complexidade do direito
ao acesso a terra, especialmente em vista de sua concretizacao
representar o deslocamento do ser humano para o centro das atencdes
do direito.

3.6 A ATUACAO DO MINISTERIO PUBLICO EM FACE DA
OCUPACAO COLETIVA NA DESAPROPRIACAO AGRARIA

Cabe ressaltar, sob o prisma do texto constitucional vigente, que
“0o Ministério Publico é instituicAo permanente, essencial a funcdao
jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do

regime democratico e dos interesses sociais e individuais

® Nesta oOrbita, pode-se citar a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos,

proclamada no dia 10 dezembro de 1948, como documento inaugural no ambito
internacional no reconhecimento deste direito: Art. 17. “Toda pessoa tem direito a
propriedade, s6 ou em sociedade com outros”.
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indisponiveis” (art. 127, da  Constituicao Federal). Assim,
hodiernamente, o Ministério Publico péatrio age como instituicdo
permanente na defesa do Estado Democratico de Direito, incumbindo-
lhe a tutela da ordem juridica, atuando de forma individual ou coletiva

na defesa dos interesses metaindividuais.

No atual estagio de desenvolvimento da sociedade, € perceptivel
a complexidade das relagdes sociais. Assim, os direitos dos cidadaos
deixaram de ser analisados apenas de forma individual para serem
considerados em seu conjunto. Todos os direitos e interesses dos
cidaddos passam a ser apreciados pelos mais diversos angulos, seja
enquanto trabalhador, consumidor, destinatario final de todas as
politicas sociais basicas e de assisténcia social, seja como titular do

direito ao acesso a terra.

O Ministério Publico que conhecemos é certamente fruto do
desenvolvimento do Estado Democratico de Direito, que esta em franco
estagio de consolidacdo. Com a promulgacdo da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil, em 5 de outubro de 1988, o Ministério
Publico passou a ser efetivamente uma “instituicAo permanente,
essencial a funcéo jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa do
regime democratico e dos interesses sociais e individuais
indisponiveis”.

Tal conceito esta incrustado no art. 127, da Constituicdo Federal
de 1988, que reserva ao Ministério Publico uma secdo especifica no
capitulo das Funcbes Essenciais a Justica. Define as funcdes
institucionais, as garantias e as vedacOes de seus membros. O texto
constitucional atribui ao Ministério Publico a defesa da ordem juridica
do regime democratico e dos interesses sociais e individuais

indisponiveis.

Especificamente na area civel € que o Ministério Publico adquiriu
novas fung¢des, destacando a sua atuagdo na tutela dos interesses
difusos e coletivos (meio ambiente, consumidor, patriménio histérico,
turistico e paisagistico; pessoa portadora de deficiéncia; crianca e

adolescente, comunidades indigenas e minorias ético-sociais),
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proporcionando relevo e evidéncia a instituicdo, que se tornou uma

espécie de ouvidoria da sociedade brasileira.

A Constituicdo de 1988 define o parquet como instituicao
funcionalmente independente de quaisquer dos trés poderes e
permanente, estando na tradicional classificacdo dos o&rgéaos
administrativos, consoante explicita Meirelles (2008, p.72).

Segundo sua posicao estatal, € considerado 6rgdo independente,
configurando-se como um dos meios pelos quais o Estado manifesta
sua soberania. Tendo em vista a importancia de tal instituicdo para a
sociedade, o constituinte dotou os membros do Ministério Publico de
conjunto de principios institucionais, que se revelam garantias
constitucionais inafastaveis, notadamente a unidade, a indivisibilidade
e a independéncia funcional, conforme se extrai do 8§ 1°, do art. 127, da

Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.**

O papel do Ministério Publico ndo é simplesmente de guardidao da
lei. Sua misséao institucional, embora inclua o aspecto da legalidade,
vai além desse campo. Abrange a guarda da promocdo da cidadania,
da democracia e da justica, da moralidade, além dos interesses da
sociedade de uma maneira geral, como as etnias oprimidas, o meio
ambiente, o patriménio publico e os direitos humanos, entre outros

temas.

Uma das maneiras mais usuais de distinguir a atua¢gao ministerial
no ambito da jurisdicdo nao-penal consiste em separar suas funcdes

como parte processual e como fiscal da lei (THEODORO JUNIOR,

> A partir do § 1°, do art. 127, do texto Constitucional, pode-se explicar os
aludidos principios institucionais, considerando as seguintes premissas: a)
Unidade: capacidade dos membros do Ministério Plblico de constituirem um sé
corpo, uma vontade s0, de tal forma que a manifestacdo de qualquer deles valera
sempre, na oportunidade, como manifestacdo de todo o 6rgao; b) Indivisibilidade:
caracteriza-se na medida em que os membros da instituicdo podem substituir-se
reciprocamente sem que haja prejuizo para o exercicio do ministério comum; c)
Independéncia funcional: o0os membros do Ministério Publico n&do devem
subordinacao intelectual ou ideolégica a quem quer que seja, nem mesmo ao chefe
da instituicdo; sua atuacdo deve ser segundo os ditames da lei, do seu
entendimento pessoal e da sua consciéncia.
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2005).% Atua como defensor da sociedade contra possiveis abusos do
Estado e, ao mesmo tempo, defende o Estado Democréatico de Direito

contra possiveis ataques de particulares de ma-fé.

O Ministério Publico (MP) pode agir por iniciativa propria, sempre
que considerar que 0s interesses sociais estejam ameacados (atuacao
ex-officio), ou entdo, pode ser acionado por qualquer cidaddo que

considerar que algum direito ou principio juridico esteja sob ameaca.

O Ministério Publico (MP) podera assumir processualmente duas
posicdes muito distintas, como custos legis ou parte interessada. Por
forca do art. 82, Ill, do Cdédigo de Processo Civil (CPC), Lei n. 5.869,
de 11 de janeiro de 1973, tera atuacdo destacada nas acdes que
envolvam as ocupacdes coletivas, notadamente no que pertine sua

funcdo como fiscal da lei.

Art. 82. Compete ao Ministério Publico intervir:

[...]

Il - nas acdes que envolvam litigios coletivos pela posse
da terra rural e nas demais causas em que ha interesse
publico evidenciado pela natureza da lide ou qualidade da
parte.

A regra geral destaca a atuacdo do Ministério Publico Estadual
quando, diante do inciso Ill, do art. 82, do Cddigo de Processo Civil,
por forca das regras de distribuicdo de competéncias jurisdicionais e
atribuicbes constitucionalmente e legalmente destinadas ao parquet

estadual.

2 Tal divisdo de atribuicdes ndo é pacifica na doutrina, mas é a mais usual,
consoante o entendimento de Mazzilli (2000, p. 68-69): “A maneira mais usual de
distinguir a atuacdo do Ministério Publico no processo civil consiste em separar
suas funcbBes de parte e fiscal da lei. Entretanto, essa distincdo nao satisfaz,
primeiro porque n&do enfrenta em profundidade todos os aspectos da atuacéo
ministerial; em segundo lugar porque, nem por ser parte, isso significa que o
Ministério Publico ndo esteja a zelar pelo correto cumprimento da lei; em dltimo
lugar, porque, nem por ser fiscal da lei, deixa o membro do Ministério Publico de
ser titular de 6nus e faculdades processuais, e portanto, ser considerado parte,
para todos os fins processuais. Assim, a nosso ver, o0 mais adequado é examinar a
atuacdo do Ministério Publico na area civil tendo em vista a forma e o objeto pelo
qual se manifesta, o que significa distingui-la ora como: a) autor; b) substituto
processual; c) interveniente em razdo da natureza da lide; d) interveniente em
razdo da qualidade da parte.”
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A atuacado que nos interessa para analise do tema proposto nao é
na acdo judicial decorrente da ocupacao coletiva, mas sim em
decorréncia da desapropriacdo agraria, sobrelevando-se a atuacao do
Ministério Publico Federal (MPF) em vista do art. 18, da Lei

Complementar n. 76, de 1993.

Particularmente, observa-se que ndo ha& um entendimento
uniforme junto ao Ministério Publico Federal (MPF) e as intervencdes
tendiam a resultar numa interpretacdo equivocada da norma, como

ocorreu no parecer ministerial no caso da MC na ADI 2.213-DF.>®

Atualmente, percebemos uma tendéncia na flexibilizacdo do
entendimento tradicional, especialmente em funcdo da sensibilidade
dos membros da instituicdo em buscar concretizar os direitos sociais
com maior desenvoltura ao conceder maior carga axioldgica

constitucional as manifestacdes.

O Ministério Publico Federal (MPF), na maioria de suas
intervencdes como custos legis, ou na prépria atuacdo administrativa,

ainda impde restricdo desarrazoada a consecucao da reforma agréria,

especialmente no que pertine ao dispositivo em comento.

Foi no ambito dessa atuacdo administrativa que ja ocorreram
expedicdes de recomendacdes de instauracdo de processo
administrativo disciplinar, em face da atuacdo de servidores que
concedem interpretacdo mais flexivel e consentdnea com o texto
constitucional. Determinaram o prosseguimento do processo em vista
do desinteresse do proprio titular do dominio em aplicar a regra

comentada.>

* vide trecho do parecer do entdo Procurador Geral da Republica Geraldo
Brindeiro no caso da MC na ADIN 2.213-DF, que indique por exemplo que “[...]
guanto as demais alegac¢bes, ndo merecem igualmente guarida, a nosso ver, por
ndo vislumbrarmos nas normas impugnadas sendo garantias para que a reforma
agraria seja realizada dentro da legalidade e respeitados os principios do Estado
de Direito. Além disso, é evidente o prejuizo resultante de invasGes para as
vistorias, visando apurar a produtividade do imdvel rural para fins de
desapropriacdo por interesse social, segundo o disposto no art. 184, caput, e 186,
incisos | a IV, da Constituicdo Federal”.

> O que remete a discussdo para o capitulo 1V, item 4.5 da presente dissertacao,
intitulado “Cogéncia ou dispositividade das prerrogativas que guarnecem a
propriedade?”.
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Caso paradigméatico € o do imovel rural denominado “Fazenda
Sado José”, situado no municipio de Itaberai (GO), de titularidade do
Banco do Brasil S/A, objeto do processo administrativo de
desapropriacdo agraria n. 54150.001245/2001-59, que tramitou na
Superintendéncia Regional do INCRA em Goias e que resultou no
ajuizamento da correspondente acdo de desapropriacdo agraria (n.
2004.35.00.011109-2).

Em decorréncia de ocupacdo do referido imovel rural por
integrantes de movimentos sociais, a despeito do Banco do Brasil S/A
ter anuido com o prosseguimento do processo, o Ministério Publico
Federal (MPF), nos autos do procedimento administrativo n.
1.18.000.017813/2004-81, expediu a recomendacdo n. 03/2006, que
determinou a instauracdo de processo administrativo disciplinar na
modalidade de sindicancia investigativa, consoante se vé no trecho

abaixo transcrito:

[...] RECOMENDA ao Superintendente Regional do INCRA
em Goias, Sr. [...], que observe a legislacdo que rege a
matéria e proceda a apuracdo de responsabilidade dos
servidores daquela Autarquia Federal que concorreram
com a inobservancia as vedacdes dispostas no art. 2°, §
6°, Ultima parte, da Lei n. 8.629/93. Para a adocao das
medidas recomendadas, fixa o prazo de 20 (vinte) dias, a
partir do recebimento desta, ao término do qual devera ser
0 Ministério Publico Federal, por meio da Procuradora da
Republica signataria, cientificado das providéncias
tomadas, bem como de eventual prorrogacdao de prazo
assinalado, devidamente justificada. Observa, enfim, que o
descumprimento da presente Recomendacdo implicard na
propositura das medidas judiciais civeis e criminais
cabiveis, objetivando a tutela do patriménio publico e da
Probidade Administrativa.

A recomendacédo foi acolhida, determinando-se a instauragao do
respectivo procedimento® para apurar eventuais responsabilidades
administrativas de servidores pela inobservancia da vedacédo insita no
dispositivo objeto de estudo. ApOs exaustiva atividade instrutoria, foi
entregue relatorio final (fls. 322/347) pela Comissdo Sindicante que

concluiu o seguinte:

® Consoante Portaria/INCRA/SR-04/G/N. 60, de 14 de agosto de 2006.
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Finalizando, de tudo exposto e por todos os fundamentos
apresentados, a Comissado de Sindicancia conclui que néao
pode ser tributada aos Servidores do INCRA de Goias a
responsabilidade por ato omissivo ou comissivo alusivo as
acOes de vistoria, avaliacdo e desapropriacdo do imovel
rural Fazenda S&ao José, localizado no municipio de
Itaberai-Goids, pois ndo houve dano ao erario ou ao
patrimdnio de terceiros. Quanto ao dolo ou culpa também
estiveram ausentes nas condutas dos Servidores [...].

Por sua vez, a autoridade julgadora entendeu que ndo havia
inobservancia de norma legal, procedendo ao arquivamento do

processo nos seguintes termos:

[...] Manifesto-me concordancia com os fundamentos
exarados pela Procuradoria Federal Especializada junto ao
INCRA no Estado de Goias, consoante
Despacho/AGU/PGF/PFE/INCRA/SR-04/J/N. 360/2006,
insito as fls. 349/352, razdo pela qual acolho, in totum, o
Relatorio Final da Comissdo de Sindicancia, de cunho
investigativo (fls. 322/347), nos termos do disposto nos
arts. 167 e 168 da lei n. 8.112/90, conforme sugestao
apontada no item “18, 19, 20 e 21" de fls. 352.
Encaminhem-se cépias do Relatdrio Final da Comisséo
Sindicante e atos subseqientes ao Ministério Publico
Federal de Goias, na pessoa da Procuradora da Republica
Dra. Rosagela Pofhal Batista, na Procuradoria Geral da
Republica, conforme descrito no item “21” de fls. 352.
Encaminhe-se a SR-04/D para o fiel cumprimento do
disposto no item 20 de fls. 352; Apdés a SR-04/A, para as
providéncias de sua alcada, mormente para ciéncia dos
interessados e posterior arquivamento.

Contudo, ndo ha uma voz unissona dos representantes do
Ministério Publico Federal (MPF) neste sentido. Ao contrario, percebe-
se uma nitida tendéncia em flexibilizar o entendimento para definicdo
de uma interpretacdo adequada, visando alcancar a ordem juridica
justa, antevendo a possibilidade de vistoriar, avaliar e desapropriar o
imovel rural que ndo cumpre a funcdo social a despeito da ocupacéao

coletiva.

Sob este aspecto, é bom verificar que o Ministério Publico
Federal (MPF), em muitos casos, entende que nao é adequado o

reconhecimento de tutela sem que haja prova pré-constituida da
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ocupacgao, especialmente quando se utiliza da agédo constitucional do
mandado de seguranca.

E o que ocorreu, por exemplo, com o recente parecer ministerial
exarado em 9 de junho de 2009 no Mandado de Seguranca n.
2009.35.00.004496-3 em tramite na 32 Vara Federal da Secéao
Judiciaria do Estado de Goias, transcrito parcialmente abaixo:

Consta dos autos que o imével foi invadido pelo
movimento denominado MTL-DI/Goias em 05/12/2008 e
que foi devidamente desocupado no dia 10/12/2008 (Auto
de Manutencdo de Posse fls. 83), apo6s propositura de
acdo de reintegracdo e manutencdo de posse (cépia fls.
24/83).

Desta forma, verifica-se que a controvérsia cinge-se
unicamente a questado de direito, qual seja a aplicabilidade
do dispositivo legal que veda a vistoria, a avaliacdo ou
desapropriacdo do imovel que foi objeto de esbulho
possessoOrio ou invasdo motivada por conflito agrario ou
fundiario, de carater coletivo, nos dois anos seguintes a
sua desocupacéo.

Prevé o art. 2°, 8 6° da Lei n.. 8.629/93, verbis:
[...]

Para o enquadramento nesta previsdo legal é necesséario
que o esbulho ou a invasdo seja motivada por conflitos
agrarios de caréater coletivo. No caso em anéalise, a
propriedade foi invadida pelo MTL-DI, que se auto-define
como um movimento popular autdbnomo e independente de
partidos e governos, que organizam trabalhadores do
campo e da cidade, na luta por terra, moradia e vida digna
(http://www.mtl-di.blogspot.com).

Ficando, portanto, evidente o carater coletivo da invaséao,
ficaria vedado o ato administrativo atacado, ou seja, a
vistoria do INCRA. No entanto, a autoridade impetrada
defendeu a tese de que a referida invasdao ocupou
extensdo infima da propriedade, e ndo sendo esta
relevante para sua administracdo, ndo € apta a justificar a
improdutividade do imovel.

Frise-se que o presente mandamus n&o prende como
objetivo final o reconhecimento da improdutividade da
propriedade, até mesmo porque esta ndo foi comprovada,
sendo o objetivo da impetrante obstar a vistoria do INCRA
no imoével, jA que este, segundo alega, teve sua atividade
ordinaria altamente prejudicada por invasdo de um
movimento coletivo que busca a reforma agréria.

Ocorre que hé& entendimento dos tribunais superiores,
inclusive da Suprema Corte, conforme ementas trazidas
pelo INCRA, relativizando a interpretacdo do proibitivo
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legal, de forma a considerar a real dificuldade tra zida
pela invasdo a produtividade do imovel ocupado.

Nos casos dos autos ndo houve demonstracdo habil de
gue a area efetivamente invadida pelos trabalhadores “sem
terra” foi suficientemente relevante (seja quantitativo ou
qualitativo) a ponto de alterar a utilizacdo da terra e a
eficiéncia em sua exploragcdo, ndo sendo justificado a
aplicacédo do referido disposto legal.

A propdésito, sentenca proferida pela MM. Juiza Ana Maria
de Oliveira, nos autos do processo n.. 200805791293, e a
coOpia do Boletim de Ocorréncias aos autos, relatam que
“os funcionéarios da propriedade estavam sendo ameacados
pelos invasores, que cercaram o curral com barracos,
roubaram galinhas, invadiram casas, tendo utilizado, para
tanto, armas de fogo, efetuando tiros para o alto”. Todavia,
verifica-se que tal relato fundou-se, exclusivamente, em
alegacbOes da impetrante, ndo havendo sua comprovacao.

O mandado de seguranca possui carater eminentemente
documental, ou seja a pretensdo juridica deduzida pela
parte impetrada ha de ser demonstrada mediante
producdes de provas documentais pré-constituidas,
devendo ser aptas a evidenciar a alegada ofensa a direito
liqguido e certo supostamente titularizado pelo autor do writ
mandamental.

No entanto, como ja indicado, a documentacédo trazida aos
autos apenas comprova que a propriedade foi invadida por
um movimento coletivo, mas n&do comprova que esta
invasdo alterou e prejudicou, de maneira consideravel, a
exploracdo de terra. Sendo certo a necessidade de
comprovar a prejudicialidade trazida pela invasdo, e esta
ndo ficando provada, ndo hd como enquadrar a presente
situacdo a excecdo trazido pelo art. 2° § 6° da Lei
8.629/93.

Considerando, portanto, que a presente Iimpetracéao
mandamental ndo se acha devidamente instruida com
prova literal pré-constituida imprescindivel & comprovacéao
do direito liquido e certo da impetrante, o MINISTERIO
PUBLICO FEDERAL opina pela denegacéo da
seguranca.(grifo nosso)

S840 casos como esses que permitem realizar uma reflexdo mais
apurada e constatar a importancia e pertinéncia do tema pesquisado,
vez que o alcance social da questdo revela-se inquestionavel, até
mesmo para contribuir com a efetivacdo das normas constitucionais.
Dessa forma, desacelera-se o sentimento de desestima constitucional

que, infelizmente, assola nossa nagdo (HORTA, 1999).
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Por fim, deve-se ressaltar a galhardia de diversos membros do
Ministério Publico (MP) que saem da zona de conforto e rompem com a
visdo tradicional que coloca a propriedade no centro do sistema, para
colocar o ser humano e a concretizacdo de seus direitos
constitucionais. Assim, a fun¢édo social da propriedade rural, encartada
por suas dimensdes, a dignidade da pessoa humana e a valorizacao do
trabalho, aliado ao papel institucional do Ministério Publico (MP), ditam
a necessidade de ruptura paradigmatica para que se possa consolidar
verdadeiramente o Estado Democratico de Direito, deixando a

Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de ser mera folha de

papel.



CAPITULO 4

A REPERCUSSAO DAS DIVERSAS INTERPRETACOES JUDICIAIS
DAS CONSEQUENCIAS DA OCUPACAO COLETIVA: DA
CONSTATACAO A PROPOSICAO

Este capitulo é destinado a catalogar os principais entendimentos
dos tribunais patrios sobre as consequéncias decorrentes da ocupacao
coletiva em relacdo a desapropriacao agraria, além de propugnar pela
declaracdo de inconstitucionalidade da atual redacdo do § 6°, do art.
2°, da Lei n. 8.629, de 1993.

Nesse contexto, sera imprescindivel enfrentar minimamente as
seguintes questdes: (a) interpretacdo judicial das disposicbes do
decreto 2.250, de 1997; (b) interpretacédo judicial do § 6°, do art. 2°, da
Lei n. 8.629, de 1993; (b.1) caso fortuito e forca maior; (b.2)
precedéncia da ocupacéao; (b.3) necessidade de prova inequivoca; (b.4)
consequéncias: suspensdo, paralisacdo ou exclusdo do imdével do
processo de desapropriacao agraria; (c) a questao da
constitucionalidade da norma infraconstitucional estabelecer novas

hipbteses de insusceptibilidade de desapropriacdo agraria.

Passaremos a analisar a necessidade da atividade interpretativa
para, logo em seguida, desenvolvermos o0s pontos acima e
enfrentarmos outras questdes igualmente importantes. Uma delas é se,
sob o enfoque da garantia prevista no 8§ 6°, do art. 2° da Lei n. 8.629,
de 1993, seria uma norma cogente ou dispositiva, bem como os limites

da interpretacdo de tal dispositivo.

4.1 DA NECESSIDADE DA ATIVIDADE INTERPRETATIVA DA N ORMA
JURIDICA IMBRICADA COM O REFERENCIAL TEORICO ADOTAD O

Ja foi o tempo onde se invocava o brocardo latino In claris cessat

interpretati (“quando a lei é clara ndo h& necessidade de sua
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interpretacdo”) para defender a ideia de que as disposi¢cdes claras nédo

comportam interpretacgao.

Por outro lado, a doutrina tradicional elenca uma série de
técnicas interpretativas.®® Indicam de forma muito explicita e unissona
gue o método literal, filol6gico ou gramatical € o método mais limitado,
porém necessario para a realizacdo de uma interpretacdo adequada
(DINIZ, 2001, p. 423-428).

Mas o0 que € interpretacdo? Interpretar, segundo Maximiliano
(2000, p. 9),

E explicar, esclarecer; dar o significado de vocébulo,
atitude ou gesto; reproduzir por outras palavras um
pensamento exteriorizado; mostrar o sentido verdadeiro de
uma expressao; extrair, de frase, senten¢ca ou norma, tudo
0 que na mesma se contém [...].

O autor citado entendia que, para se saber se a regra é clara,

seria imprescindivel empreender atividade interpretativa.

Hesse (1983, p. 291) enaltece:

Todas as normas constitucionais devem ser interpretadas
de tal maneira que se evitem contradicbes com outras
normas constitucionais. A U(nica solucdo do problema
coerente com este principio € a que se encontre em
consonancia com as decisdes basicas da Constituicdo e
evite sua limitacdo unilateral a aspectos parciais.

Dessa forma, somente a partir da ideia matriz fulcrada na teoria
da forca normativa da constituicdo, considerando para tanto o principio
da wunidade da constituicdo, €é que se permitira realizar uma
interpretacdo correta do sistema juridico. As normas constitucionais e
infraconstitucionais devem ser analisadas de forma integrada, e néao

iIsoladamente, de forma a evitar contradigdes aparentes.

*® Referimo-nos a técnica gramatical, ao processo sistematico, & interpretacao

histérica, ao processo socioldgico ou teleol6égico, dentre outros, onde se destaca
outros métodos, destacando-se mais recentemente o método de direito comparado.
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E estas noc¢bes ndo sao afastadas quando da realizacao do
controle de constitucionalidade das normas infralegais, tanto que
Hesse (1991, p. 22) exorta:

[...] o Direito Constitucional deve explicitar as condi¢cdes
sob as quais as normas constitucionais podem adquirir a
maior eficacia possivel, propiciando, assim, 0
desenvolvimento da dogmatica e da interpretacédo
constitucional. Portanto, compete ao Direito Constitucional
realcar, despertar e preservar a vontade de Constituicéo,
gque, indubitavelmente, constitui a maior garantia de sua
forca normativa. Essa orientacdo torna imperiosa a
assuncdo de uma visdo critica pelo Direito Constitucional,
pois nada seria mais perigoso do que permitir o surgimento
de ilusdes sobre questdes fundamentais para a vida do
Estado.

Isso sobreleva notar que, na atividade de controle de
constitucionalidade das normas infralegais, tais como o objeto de nosso
estudo (atual redacdo do § 6°, do art. 2° da Lei n. 8.629, de 1993),
deve-se cotejar a norma impugnada com o0 parametro de
constitucionalidade decorrente da centralidade do principio da funcéo

social e da dignidade da pessoa humana.

S6 assim pode-se firmar ou ndo a incompatibilidade da norma
com o texto Magno. Também ha& outros argumentos acessorios que
serdo alinhavados para demonstrar o desacerto da opcédo adotada de
forma tdo antidemocratica pelos dois ultimos governos (refiro-me a
edicAo e manutencdo das disposi¢cbes incluidas pelas Medidas

Provisdrias ja mencionadas).

De outra ponta, somente a partir do sistema de ponderacdes de
valores, diante da colisdo entre principios fundamentais (propriedade x
funcdo social x principio da dignidade da pessoa humana), € que se
alcancara uma analise completa da questdo posta. Tanto os principios
guantos as regras em si ndo correspondem a norma, pois esta depende
da atividade interpretativa para alcancar o comando adequado para o

caso concreto.

Alexy (2008, p. 107) faz a distincdo entre principio e regra para

indicar que os principios sdo “mandamentos de otimizac&do”, que podem
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ser resolvidos em diversos graus. Para o0 autor, as aparentes
antinomias entre principios sdo solucionadas por juizos de ponderacéo,
enquanto os conflitos entre as normas sao resolvidos sob a forma do
“tudo ou nada”, ou seja, enquanto as colisGes entre principios ocorrem
na dimensdo do peso, os conflitos entre as regras ocorrem na

dimensao da validade.

Vislumbramos a necessidade de se reconhecer os direitos
fundamentais aos individuos pela simples condicdo de ser humano. Ele
deve realizar seu direito social ao acesso a terra, corolario do direito
fundamental a dignidade da pessoa humana, realizavel pela
propriedade, cotejado com o principio da funcédo social da propriedade,
entendendo como dissonante com a nova ordem constitucional a
previsdo contida na atual redagédo do § 6°, do art. 2°, da Lei n. 8.629,

de 1993.

Assim, a partir de uma visao critica e contemporanea sobre a
legitimidade dos direitos de liberdade e cidadania, entendemos que as
ocupacdes coletivas dos imoveis rurais que ndo cumprem a funcéo
social sdo instrumentos legais e legitimos. Os imdveis rurais, nestas
circunstancias, nao estao acobertados pelas protecdes e

asseguramentos concedidos pelo ordenamento juridico.

Certamente, chega-se a conclusdéo de que o direito de
propriedade sO é assegurado caso esta cumpra sua funcdo social. Essa
é a regra do inciso XXII, do art. 5°, da Constituicdo Federal, uma norma
de eficacia contida, face a restricdo prevista por outra norma
constitucional, qual seja, o cumprimento da funcdo social, previsto
especificamente no inciso XXIIl, do mesmo artigo, c/c as disposi¢des
do art. 186 do texto Magno.
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4.2 INTERPRETACAO JUDICIAL DAS DISPOSICOES DO DECRETO N.
2.250, DE 1997

O Decreto Presidencial n. 2.250, de 11 de junho de 1997, destaca

em seu art. 4° que:

O imével rural que venha a ser objeto de esbulho nédo sera
vistoriado, para os fins do art. 2°, da Lei n. 8.629, de 25 de
fevereiro de 1993, enquanto ndo cessada a ocupacao,
observados os termos e as condi¢cOes estabelecidos em
portaria do Presidente do Instituto Nacional de
Colonizacdo e Reforma Agraria - INCRA.

E, conforme ja foi mencionado em linhas pretéritas, o referido
dispositivo teve efeitos nefastos, porquanto desmoralizou o governo da
época por néo ter atingido seus objetivos. Isso ocorreu primeiro por
nao ter sido Iimediatamente regulamentado pelo Presidente da
Autarquia Fundiaria, desmoralizando o Presidente da Republica® e,
segundo, porque sua redacao propiciava uma situacdo muito inusitada.
Como era proibido realizar a vistoria do imovel ocupado, assim que a
equipe técnica chegava na porteira da fazenda o imdvel era
imediatamente desocupado. Acontecia, portanto, a ocupacédo quando a
equipe realizava os levantamentos técnicos necessarios a confecc¢ado do

laudo.

N&do obstante estes vicios congénitos, o Poder Judiciario
interpretou o dispositivo,® ora entendendo pela proibicdo do andamento
de processo de imével em fase expropriatéria (proibicdo apenas da
vistoria), ora por entender ser nulo o procedimento que tivesse fulcrado
em vistoria de imoével ocupado. Além disso, admitia-se que a
interpretacdo do decreto era compativel com a vedacdo da Medida
Proviséria n. 2.027-38 (proibicdo de \vistoriar por 2 anos),

7 Cf. Supremo Tribunal Federal, Tribunal pleno, MS 23054/PB, Rel. Min. Sepulveda
Pertence, julgamento 15/06/2000.
® Cf. Tribunal Regional Federal da 12 Regido. Terceira Turma AC
1999.36.00.002096-4/MT, Rel. Juiz Saulo José Casali Bahia (convocado); Deciséo:
13/08/02, DJ. de 23/08/02, p. 114;
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posteriormente alterada pela Medida Provisoria n. 2.109-52 (proibicao
de vistoriar, avaliar e desapropriar por 2 anos).”®

Tendo em vista o julgamento da MC na ADI 2.213, que tratou da
analise da constitucionalidade da Medida Proviséria n. 2.027-38
(posteriormente alterada Medida Proviséria n. 2.109-52), o Supremo
Tribunal Federal (STF) julgou prejudicada a ADI 1.633% que tratava
justamente da constitucionalidade do Decreto n. 2.250, de 1997.
Assentava que a situagdo tratada naquela ADI referente aos
dispositivos inseridos na Lei n. 8.629, de 1993, “em nada destoa do
quanto fixado no Decreto n. 2.250/1997”, o que sinaliza ter reconhecido

a compatibilidade das disposi¢cdes do Decreto com a Constituicao.

A questdo alusiva a constitucionalidade das disposi¢cdes do
Decreto n. 2.250, de 1997, foi superada em vista da suposta
prejudicialidade em decorréncia do julgamento da MC na ADI 2.213-DF.
Trata-se de uma impropriedade, vez que suas disposi¢cdes ndo estao

ontologicamente ligadas.

Por outro lado, a redacao atual do 8§ 6° do art. 2°, da Lei n.
8.629, de 1993, impbe um prazo de 2 (dois) anos de inviabilidade de
processamento da desapropriacdo agraria (vistoriar, avaliar e
desapropriar), com a possibilidade de dobra, em caso de reincidéncia —

0 que definitivamente néo foi objeto do mencionado Decreto.

4.3 INTERPRETAGAO JUDICIAL DO § 6° DO ART. 2°, DA LEI N.
8.629, DE 1993, SOB SEUS DIVERSOS ASPECTOS

De inicio, ha de ser ressaltado que o disposto no § 6°, do art. 29,
da Lei n. 8.629, de 1993, foi objeto de controle de constitucionalidade,

consoante a pré-falada MC em ADI 2.213, que teve por relator o

¥ cf. Tribunal Regional Federal da 5% Regido, Quarta Turma, AC
2000.80.00.000403-5/AL, Rel.: Juiz Napoledo Maia Filho, Decisdo: 06/08/02, DJ. de
28/10/02, p. 244.

® cf. Supremo Tribunal Federal, Tribunal Pleno, ADI 1633, Rel. Min. Carmen Lucia,
Julgamento em 16/05/2007, Publicacdo DJe-152 divulg. 29-11-2007 public. 30-11-
2007 DJ 30-11-2007 pp-00025 ement. VOL-02301-01 pp-00035.
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Eminente Min. Celso de Mello, e ainda hoje estd pendente de

julgamento de mérito.

Assim, consoante ja indicado, a presuncao de constitucionalidade
ainda néo foi firmada com eficacia contra todos e efeito vinculante, ja
que € objeto apenas de denegacdo de medida cautelar em sede de ADI.
Nao é dotada de tais efeitos, consoante disposi¢cdes dos arts. 10 a 12 e
paragrafo unico do art. 28, da Lei n. 9.868, de 1999.

Nesse contexto, esse ensaio primara por uma Vvisao propositiva, a
partir dos limites do sistema juridico brasileiro e das distintas
interpretacdes sobre a norma em exame, para extrairmos, ao final,

nossas conclusdes.

Serdo enfrentados os seguintes aspectos: caso fortuito e forca
maior, precedéncia da ocupacdo, necessidade de prova inequivoca e
eventuais consequéncias da ocupacéo coletiva (suspenséo, paralisacao

ou exclusao).

4.3.1 Caso fortuito e forga maior

Forca maior e caso fortuito sao causas excludentes da
desapropriacdo agraria, independentemente de previsdo em lei
especifica, porquanto, além de constar genericamente na legislacdo
geral, sdo aplicAveis em decorréncia dos principios gerais de direito.
Estes sdo fundados no texto Constitucional, corolario do Estado Social

e Democratico de Direito Ambiental.

Vale mencionar os codigos civis brasileiros (atual e pretérito), a
despeito de mencionar por diversas vezes os referidos institutos, como
excludente de responsabilidade, ndo os conceituaram, deixando a

tarefa para doutrina e jurisprudéncia.

A doutrina se encarregou de distingui-las, capitulando as
hipoteses de forgca maior, relacionadas com eventos humanos e caso

fortuito com eventos naturais, porém ndo ha unanimidade neste
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assunto. Para efeito desse ensaio, adotaremos a corrente doutrinaria e
jurisprudencial majoritaria, que relaciona o caso fortuito ao evento
natural imprevisivel e irresistivel, e a forca maior ao evento humano

com as mesmas caracteristicas.

No caso das desapropriagcdes agrarias, ha normas especificas
sobre o assunto. Trata-se do § 7°, do art. 6°, da Lei n. 8.629, de 1993.

A ocupacado coletiva, resultante de esbulho ou turbacdo, € um
evento humano com as caracteristicas acima indicadas e passivel de
ser classificada como uma hipétese de forca maior. Esta podera,
conforme o caso, ter reflexos na desapropriagcdo agraria.

Do texto especifico citado pode-se extrair a seguinte ilacdo: O
imovel rural objeto de ocupacdo coletiva s6 estara excluido da
possibilidade de ser desapropriado por interesse social para fins de
reforma agraria se ficar demonstrado que era produtivo no periodo
imediatamente anterior, jA que a norma é clara ao estabelecer que a

propriedade ndo perdera sua qualificacdo como produtiva.

E equivocado o entendimento que ignora a verificacdo da
produtividade no periodo anterior para se apegar a argumentos
secundarios de proximidade dos indices verificados pela Autarquia aos
patamares legais.® Corretas sdo as interpretacdes que exigem a prova
de produtividade no periodo anterior a causa enquadravel como forca
maior quando conduzem ao entendimento, segundo o qual “para que se
possa concluir que a produtividade do ano da vistoria foi prejudicada
pela seca, € necessario que se faca prova cabal de que, nos anos

anteriores, o imével era produtivo”.®

N&o é correta a interpretacéo, tanto do Decreto n. 2.250, de 1997,
quanto do 8 6°, do art. 2° da Lei n. 8.629, de 1993 (redacéado dada pela
Medida Provisoria n. 2.027-38 e Medida Provisoria n. 2.109-52, com

suas posteriores reedicbes e reenumeracdes), que indicam que a

®t Cf. Supremo Tribunal Federal, Decisdo monocratica, MS 27.327-MC, Rel. Min.
Ricardo Lewandowski, julgamento em 20-5-08, DJE de 27-5-08.

2 Cf. Supremo Tribunal Federal, Decisdo monocratica, MS 25.016, Rel. Min. Ellen
Gracie, julgamento em 27-10-05, DJ de 25-11-05.
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ocupacdao coletiva corresponderia a uma hipétese de for¢ca maior. Ja ha
disposicdo legal especifica neste sentido, sendo irrazoavel considerar
que agora (com a edicdo do decreto e da Medida Provisodria) tratar-se-

ia da mesma hipotese regulamentada de forma distinta.

Outros julgados defendem que a simples ocupacédo das terras por
si sO justifica a ndo produtividade, num verdadeiro desvirtuamento do
ordenamento juridico constitucional. Demonstra-se que nem sempre 0S
orgados colegiados do Poder Judiciario sado eximios aplicadores do

direito.®®

Por outro lado, vale lembrar as palavras do Min. IImar Galvéo,
que para a hipétese do § 6°, do art. 2°, mencionou por diversas vezes
em seu voto na MC da ADI N. 2.213-DF, precedentes que destacavam
que “a invasao do imovel rural, quando tem por efeito a desorganizacao
do sistema produtivo nele instituido pelo proprietario, constitui motivo
de forca maior a justificar a ndo-produtividade, prejudicando a vistoria”.
Assim, sO0 uma ocupacdo coletiva suficientemente abrangente e por
periodo relevante é que seria capaz de afastar a desapropriacao

agraria.

Outros julgados excluem a possibilidade de enquadramento como
forca maior ou caso fortuito para demonstrar que uma ocupacao, por si
s6, ndo poderia também constituir um O&bice insuperavel para a
realizacédo da vistoria, avaliacdo e desapropriacao, por ser da génese
do instituto da desapropriagcdo a supremacia do interesse publico sobre

o individual.®

Observamos que o Poder Judiciario ainda devera interpretar de
forma consentanea o dispositivo, sob pena de se instalar um estado de

inseguranca juridica muito pernicioso para a economia e para o préprio

% cf. Supremo Tribunal Federal, Tribunal Pleno, MS 23.563, Rel. p/ o ac. Min.
Mauricio Corréa, julgamento em 17-5-00, DJ de 27-2-04; e Supremo Tribunal
Federal, Tribunal Pleno, MS 23.241, Rel. Min. Carlos Velloso, julgamento em 12-9-
02, DJ de 12-9-03.

® Cf. Supremo Tribunal Federal, Tribunal Pleno, MS 24.442, Rel. Min. Gilmar
Mendes, julgamento em 25-5-05, DJ del9-8-05; Supremo Tribunal Federal,
Tribunal Pleno, MS 24.441, Rel. Min. Nelson Jobim, julgamento em 9-6-04, DJ 6-8-
04; e Supremo Tribunal Federal, Tribunal Pleno, MS 23.737, Rel. Min. Nelson
Jobim, julgamento em 19-9-02, DJ de 20-6-03.
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exercicio dos direitos e garantias fundamentais, notadamente para a

realizagdo das promessas constitucionais ainda por se cumprir.

4.3.2 Precedéncia da ocupacao

O Poder Judiciario ja foi instado a manifestar-se em alguns casos
que tem como referéncia a precedéncia da ocupacdo em relacdo a
situacdo imposta pelo § 6°, do art. 2° da Lei n. 8.629, de 1993. E

principio basilar do direito o principio da irretroatividade da lei.

Sabe-se que a lei, via de regra, ndo retroage, até mesmo por um
imperativo de seguranca juridica, um dos principios mais comezinhos
da ciéncia do direito, vez que esta diretamente ligado ao anseio de

pacificacdo social.

Os tribunais competentes nem sempre entendem assim, em vista

de que,

embora o dispositivo da Lei n. 8.629/93 seja posterior a
ocorréncia do esbulho, deve ser aplicado aos eventos
passados, pois aplica-lo somente aos esbulhos futuros
(ocorridos apdés a sua edi¢cdo) seria 0 mesmo que tratar
desigualmente situacBes similes ou, ainda pior, considerar
legitima a invas&o anterior.®

O argumento ndo convence, porquanto tenta igualar situacdes
gue sado realmente totalmente distintas, ja que num caso ha a ocupacéao
sem norma que imponha uma penalidade especifica. Noutra situacao, a
ocupacao ocorreu apos a edicdo de norma que impfe penalidade, ainda
gue a norma seja de questionavel constitucionalidade. Ora, sdo duas
situacdes realmente distintas, posto que antes ndo havia legislacao que
impedia a vistoria (posteriormente avaliacdo e desapropriacdo) por 2
(dois) anos, apdés cessada a ocupacdo, com a possibilidade de dobra,

em caso de reincidéncia.

® cf. Tribunal Regional Federal da 5% Regido. Quarta Turma, AC
2000.80.00.000403-5/AL, Rel.: Juiz Napoledo Maia Filho, Decisdo: 06/08/02, DJ. de
28/10/02, p. 244.
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A despeito da ocupacdo coletiva ter consequéncias e
caracteristicas que se protraem no tempo, ainda que sobrevindo
legislacdo pertinente, as imputacdes legais de consequéncia sO
poderdo ser aplicadas a fatos para o futuro. E possivel que se instale
um verdadeiro estado de inseguranca juridica, notadamente com

equivoco quanto a aplicacdo das normas no tempo.

O correto € entender que as restricbes impostas ao regular
prosseguimento do processo de desapropriacdo agraria em vista da
ocupacdo do imdvel rural por integrantes dos movimentos sociais,
ocorrida antes da edicdo da Medida Provisoria n. 2.027-43, de 27 de
setembro de 2000, ndo sao judiciosas. Via de regra, € impossivel a
aplicacao retroativa da norma legal, o que é suficiente para indicar que
inexiste Obice que possa viciar o decreto presidencial sob este
aspecto.®®

No mesmo sentido, cita-se a decisdo monocratica®” de origem do
Supremo Tribunal Federal (STF), no Mandado de Seguranca 27.042-
MC, que teve por relator o saudoso Ministro Menezes Direito, cujo
julgamento recente (julgamento em 11-12-07, DJ de 19-12-07) destacou
que:

A invasdo da propriedade por integrantes do movimento
dos trabalhadores rurais sem terra ndo tem o cond&o de
inviabilizar o Decreto Presidencial, tendo em vista que
referida invaséao teria ocorrido somente apds a vistoria do
imovel, conforme pode se verificar a fl. 92, item 10 da
vistoria, que afirma ndo ter havido “ocupac¢do do imovel
antes ou durante a vistoria, assim como n&o foram
identificﬁgdas tensdes sociais no entorno da propriedade
(fl. 92)"™.

% cf. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. MS 23.818/MS, Rel. Min. Mauricio
Corréa, julgamento em 29-11-01, DJ de 22-2-02.

® No mesmo sentido: Cf. Tribunal Regional Federal da 12 Regido, Terceira Turma,
Ag 2001.01.00.044128-8/GO, Rel. Juiz Saulo José Casali Bahia (convocado),
Decisdo: 21/05/02, DJ. de 31/05/02, p. 95, e Tribunal Regional Federal da 1.2
Regido, Quarta Turma, AC 2000.36.00.009912-4/MT, Rel. Des. Federal Hilton
%ueiroz, Decisado: 03/02/04, DJ. de 12/02/04, p. 61.

® A referida decisdo monocratica fez referéncia ao MS 25.186/DF, Tribunal Pleno
do Supremo Tribunal Federal, Relator o Ministro Carlos Britto, DJde 2/3/07.
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A despeito da importancia da questdo acima indicada ter se
esvaido no tempo, €& importante que se estabeleca a melhor
interpretacdo juridica para o0 caso. Isso serve até mesmo como
balizamento e parametro para as futuras e eventuais limitacdes

porventura incluidas no ordenamento juridico-positivo.

4.3.3 Necessidade de prova inequivoca

Outra questdo extremamente relevante é a necessidade de prova
inequivoca da ocupacéo, especialmente pelo fato de que geralmente se
utiliza da acado constitucional do mandado de seguranca para
guestionamento da atuacdo da Administracdo Publica frente a

ocupacgao coletiva.

Nem sempre sao trazidas ou produzidas provas quanto a
ocupacao coletiva, sua extensédo e tempo de duracdo, 0 que sugere 0

indeferimento de qualquer tutela judicial.

O esbulho possessorio e/ou invasdo motivados por conflito
agrario de indole coletiva necessitam de provas
inequivocas para impedir a vistoria, avaliacdo ou
desapropriacdo do imével rural nos dois anos seguintes a
sua desocupacao.®

A prova inequivoca deve ser alcancada ndo apenas com as
declaracdes unilaterais da parte ou simplesmente por meio dos boletins
de ocorréncia junto a Policia Civil (PC), porquanto s&o resultantes

exclusivamente da manifestagéo unilateral de um dos interessados.

Entendemos que, para a melhor interpretacdo, dever-se-ia

delimitar outras questdes, por exemplo, a extensdo e tempo de duracéo

® cf. Tribunal Regional Federal da 12 Regido, Terceira Turma, AMS
2003.38.00.048142-4/MG, Rel. Des. Federal Candido Ribeiro, Decisdo: 27/10/04,
DJ. de 10/12/04, p. 9; No mesmo sentido: Cf. Tribunal Regional Federal da 12
Regido, Quarta Turma, AMS 2003.39.01.000746-9/PA, Rel. Des. Federal Hilton
Queiroz, Decisao: 14/04/04, DJ. de 10/05/04, p. 42.
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da ocupacédo coletiva, notadamente sob o aspecto da desorganizacéo

do sistema produtivo do imovel.

Sob este aspecto, € bom verificar que o Ministério Publico
Federal (MPF), em muitos casos, entende que nao € adequado o
reconhecimento de tutela sem que haja prova cabal, mormente em sede

de mandado de seguranca.”

Entenda-se que cabe ao magistrado delimitar a situacédo fatica de
maneira exaustiva, até mesmo para conceder a necessaria seguranca
juridica de sua atuacdo. Assim, ainda que ndo entenda que seja
totalmente pertinente, devera exigir a prova inequivoca sob os
aspectos da extensdo e do tempo de duracdo da ocupacao coletiva,
notadamente sob o aspecto da desorganizacdo do sistema produtivo do
imovel. O juiz de primeiro grau é responsavel pela producdo da prova,

inclusive para as instancias superiores, em vista do sistema recursal.

4.3.4 Consequéncias: suspensao, paralisacdo ou exclusdo d o]

imoével do processo de desapropriacdo agraria

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF) é firme em
considerar que as invasfes habeis a ensejar a aplicacdo do 8§ 6°, do
art. 2°, da Lei n. 8.629, de 1993, sdo aquelas ocorridas durante ou
antes da vistoria. As ocupacdes corridas varios meses depois da

medida administrativa ndo deveriam ser consideradas Obice.

Nesse topico, verificar-se-ao os diversos julgados que por vezes
indicam apenas a suspensao do processo. Estes ora séo indicados pelo
termo “paralisagdo”, ora indicam que o imével rural estaria “excluido”
da desapropriacdo ou apenas a “aplicacdo” da sancao disposta no § 6°,

do art. 2°, da Lei n. 8.629, de 1993.

hY

Vamos nos ater a redacdo introduzida pela Medida Provisoria n.
2.027-38, de 4 de maio de 2000, que vigorou até a alteracdo pela

® Consoante ja tivemos oportunidade de transcrever o parecer ministerial exarado
nos autos do processo judicial n. 2009.35.00.0004496-3.
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Medida Proviséria n. 2.109-52, de 24 de maio de 2001, que até hoje é
determinante da redacdo do 8§ 6°, do art. 2° da Lei n. 8.629, de 1993
(ultima edicdo Medida Proviséria n. 2.183-56, de 24 da agosto de
2001).

A Medida Provisoria n. 2.027-38, de 4 de maio de 2000,
estabelecia que “o imovel rural objeto de esbulho possessério ou
invasdo motivada por conflito agrario ou fundiario de carater coletivo
nao sera vistoriado nos dois anos seguintes a desocupacdo do imovel”
(redacdo do 8§ 6°, do art. 2°, da Lei n. 8.629, de 1993). Previa-se que
“na hipotese de reincidéncia da invasdo, computar-se-4 em dobro o

prazo” (redacdo do 87° do mesmo dispositivo).

A ocupacédo coletiva proibiria apenas a vistoria preliminar e, se
esta j4 tivesse ocorrido, mesmo que o imoOvel ainda néo tivesse sido
declarado de interesse social para fins de reforma agraria, o processo

teria prosseguimento normal.

Assim, a ocupacao coletiva nessas circunstancias seria
irrelevante para o curso normal da fatigante fase administrativa do
processo de desapropriacdo agraria. Registra-se, por outro lado, as
principais fases do processo judicial, consoante enumerada por Guedes
(2005, p. 88-90)"":

Sem a pretensdo de esgotar-se o assunto e sem perder de
vista o objetivo central deste trabalho, pode-se resumir o
procedimento judicial da ac&do de desapropriacdo nas
seguintes etapas:

™ Porém, esquematicamente tem-se que o iter procedimental do processo de

desapropriacdo agraria segue o seguinte fluxo: FASE DECLARATORIA (Lei n.
8.629, de 1993); SUB-FASE ADMINISTRATIVA:1°) Pré-selecdo de area (grande
parte por indicacdes dos movimentos sociais); 2°) Comunicacao Prévia (art. 2°,
§2°, da Lei n. 8.629, de 1993); 3°) Levantamento preliminar (vistoria); 4°)
Confeccédo da Relatério Técnico;5°) Comunicacédo do resultado ao proprietario, para
eventual impugnacdo no prazo de 15 (quinze) dias (efeito suspensivo); 6°) Parecer
Juridico 7°) Decreto Presidencial; FASE EXECUTORIA SUB-FASE
ADMINISTRATIVA 8°) Avaliacdo; 9°) Emissdo dos TDA's e descentralizacdo de
recursos para pagamento das benfeitorias e sobras de TDA's.SUB-FASE JUDICIAL
(Lei Complementar n. 76, de 1993) 10°) Ajuizamento da inicial com o depésito
prévio (requisitos da inicial art. 5° da Lei Complementar n. 76, de 1993);11°)
Despacho inicial em 48 horas, preferencialmente com o deferimento da imisséo
proviséria na posse, citacao, intimac8es etc.;12°) Contestacdo em 15 (quinze) dias;
13°) Designacao de Audiéncia conciliatoria;14°) Deferimento de prova pericial e
audiéncia de instrucdo e julgamento;15°) Sentenca; 16°) Recurso.
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Peticdo inicial — deverd conter os requisitos do artigo 282
do CPC, bem como devera ser instruida com os seguintes
documentos: o texto da declaracdo de interesse social; as
certiddes imobilidarias; o documento cadastral do imével; o
laudo de vistoria e avaliacdo do imoével expropriando; o
comprovante de lancamento dos TDA's correspondente ao
preco oferecido para pagamento da terra nua e o0
comprovante de depdsito do valor ofertado para
pagamento das benfeitorias Uteis e necessarias;

Despacho inaugural — ao despachar a peticdo inicial, o
juiz, de plano ou no prazo maximo de 48 horas, mandar&
imitir o autor na posse do imével, determinard a citacdo do
expropriado para contestar o pedido e indicar assistente
técnico, se quiser, e expedira o0 mandado de averbacédo da

acdo no Registro de Imdveis competente (artigo 6°, I, Il e
11, da LC 76/93).
Levantamento da oferta — inexistindo ddvida sobre o

dominio, nem pesando 6nus reais sobre o imovel e
inexistindo divisdo, podera o expropriado requerer o
levantamento de 80% da oferta depositada, precedida de
apresentacdo da negativa de tributos e da publicacdo de
edital para conhecimento de terceiros (art. 6°, §1° da LC
76/93).

Citacdo — a lei determina a citacdo do proprietario ou de
seu representante legal, obedecido ao disposto no artigo
12 do CPC. Serao, ainda, intimados os titulares de direitos
reais, bem como citados os confrontantes que tenham
contestados as divisas na fase administrativa.

Tentativa de conciliacdo — é facultado ao juiz a designacao
de audiéncia de conciliacdo, a realizar-se nos 10 primeiros
dias a contar da citagdo, com o objetivo de fixar a prévia e
justa indenizacdo, estando presentes o representante do
Ministério Publico e as partes.

Contestacdo — o expropriando tem o prazo de 15 dias para
apresentar contestacédo, “versando matéria de interesse da
defesa”, vedada a apreciacdo quanto ao interesse social
declarado (art. 9° LC 76/93).

Prova pericial e audiéncia de instru¢do e julgamento -
sobrevindo contestacdo, o juiz determinarad a producao da
prova pericial, adstrita a pontos impugnados do laudo de
vistoria administrativa, como prazo maximo de 60 dias
para a sua conclusdo. Havendo acordo sobre o preco, este
sera imediatamente homologado por sentenca. Caso
contrario, sera designada audiéncia de instrucdo e
julgamento, dentro do lapso temporal de 15 dias, contados
da conclusédo da pericia, proferindo sentenca no ato ou nos
30 dias subsequentes [...].

Contudo, na atual redacdo do 8§ 6°, do art. 2° da Lei n. 8.629, de
1993, estabelecida pela Medida Proviséria n. 2.109-52, de 24 de maio
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de 20017 e cristalizada pela Emenda a Constituicdo n. 32, de 2001,

tem-se que:

O imoével rural de dominio publico ou particular objeto de
esbulho possessério ou invasdo motivada por conflito
agrario ou fundiadrio de carater coletivo ndo sera
vistoriado , avaliado ou desapropriado nos dois anos
seguintes a sua desocupacdo , ou no dobro desse prazo,
em caso de reincidéncia; e devera ser apurada a
responsabilidade civil e administrativa de quem concorra
com qualquer ato omissivo ou comissivo que propicie o
descumprimento dessas vedacdes.

Alguns julgados remetem a indicacdo para considerar que o
processo deve ser simplesmente paralisado.”® Por vezes outros
julgados indicam apenas a aplicacdo do dispositivo sem conjugar com
um verbo especifico.” E, por vezes, ainda, a jurisprudéncia utiliza o
termo “excluido” para indicar a aplicabilidade do disposto no § 6°, do
art. 2°, da Lei n. 8.629, de 1993.” Destacamos, contudo, que a Stmula
354 do Superior Tribunal de Justica (STJ), no dia 25 de junho de 2008,
publicada no DJ, e 8 de setembro de 2008, optou pelo termo

suspensao, conforme seréa apreciado posteriormente.

A aplicagcdo do disposto no 8 6°, do art. 2°, da Lei n. 8.629, de

1993, a suspensdo do processo ou a exclusdao do procedimento

? Todavia, foi a Medida Proviséria n. 2.183-56, de 24 de agosto de 2001, que
estava vigorando quando da entrada em vigor da Emenda a Constituicdo n.
32/2001;

Cf. Tribunal Regional Federal da 52 Regido, Quarta Turma, AC
2004.84.00.001293-9/RN, Rel. Juiz Marcelo Navarro, Decisdo: 16/11/04, DJ. de
08/12/04, p. 450; Tribunal Regional Federal da 52 Regido, Segunda Turma, AC
375007, 2003.80.00.012815-1/AL, Rel. Des. Petrucio Ferreira, Deciséao:
08/01/2007, DJ. de 01/02/2007 p. 619; e Tribunal Regional Federal da 12 Regiao,
Quarta Turma, Ag 2004.01.00.023736-6/TO, Rel. Des. Carlos Olavo, Decisao:
08/10/04, DJ. de 08/11/04, p. 47.

Cf. Tribunal Regional Federal da 5% Regido, Primeira Turma MAS
2000.83.00.012678-0/PE, Rel. Des. Castro Meira, Decisdo: 12/09/02, DJ. de
15/10/02, p. 931; Tribunal Regional Federal da 52 Regido, Terceira Turma, Ag
2001.05.00.007931-0/PE, Rel. Des. Ridalvo Costa, Decisdo: 09/05/02, DJ. de
02/07/02, p. 551; Tribunal Regional Federal da 12 Regido, Terceira Turma, AC
2003.35.00.019722-7/GO, Rel. Des. Federal Tourinho Neto, Decisdo: 15/02/05, DJ.
de 25/02/05, p. 13; e Tribunal Regional Federal da 12 Regido, Terceira Turma, MAS
2002.38.00.000390-7/MG, Rel. Des. Federal Olindo Menezes, Decisdo: 14/12/04,
DJ. de 14/01/05, p. 34.
® cf. Tribunal Regional Federal da 5% Regido, Terceira Turma, Ag
2001.05.00.012766-3/PE, Rel. Des. Edison Nobre, Decisdo: 06/11/01, DJ. de
07/02/02, p. 859.
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administrativo de desapropriagcdo conduzem ao mesmo resultado
nefasto e ontologicamente contrario ao sistema juridico vigente,
afastando-se dos principios que regem o0 sistema e que justamente por

ser um sistema deveria ser harmonioso.

4.4 APRECIACAO DA CONSTITUCIONALIDADE DA NORMA
INFRACONSTITUCIONAL AO ESTABELECER NOVAS HIPOTESES DE
INSUSCEPTIBILIDADE DE DESAPROPRIACAO AGRARIA

O legislador ndo é o Unico responsavel por viabilizar a
Constituicdo; o juiz tem a missdo constitucional de impedir
acOes ou omissdes contrarias ao texto, sem que com essa
atitude esteja violando a Constituicdo. O juiz ndo € mais a
simples boca da lei, mas sim interprete constitucional
gualificado que vai permitir que a Constituicdo néao
socobre numa realidade instavel como a que vivemos
(FREIRE JUNIOR, 2005, p. 44).

Colocado o] problema, passaremos a demonstrar a
incompatibilidade da atual redacédo do § 6°, do art. 2°, da Lei n. 8.629,
de 1993, com a ordem constitucional, comprovando que nao resta
atividade interpretativa capaz de salvar tal disposicdo que padece de
grave vicio de inconstitucionalidade. Assim, estaria se fazendo letra
morta das normas constitucionais pertinentes a viabilidade de
desapropriacdo agraria do imovel rural que ndo cumpre a funcado social
(arts. 184 e 186 da CRFB). Além disso, violaria o preceito de que
propriedade privada devera atender a sua funcgdo social (incisos XXII e
XXIIl do art. 5.9,c/c o inciso Ill, do art. 170, todos da CRFB).

O Supremo Tribunal Federal (STF) perdeu a oportunidade de
afastar a constitucionalidade da norma em questdo em sede de
julgamento da MC na ADI n. 2.213/DF, relatoria do Ministro Celso
Mello, quando indeferiu a medida cautelar liminarmente no dia 4 de
abril de 2002. Registra-se que a referida ADI esta pendente de

julgamento de meérito.
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Pela literalidade do julgado, restou evidente que o0 Supremo
Tribunal Federal (STF), por maioria, indeferiu a liminar quanto a
declaracdo de inconstitucionalidade do 6°, do art. 2°, da Lei n. 8.629,
de 1993, considerada a redacdo dada pela Medida Provisoria n. 2.183-
56, de 24 de agosto de 2001.

Divergiram o Ministro Sepulveda Pertence, o Presidente (Ministro
Marco Aurélio) e, em menor extensdo, o Ministro llmar Galvdo, que
nao entenderam como hipotese constitucional. O certo também é que a
decisdo nao tem efeito vinculante, em vista do disposto nos arts. 10 a
12 e paragrafo Gnico, do art. 28, da Lei n. 9.868, de 1999.

A inconstitucionalidade do dispositivo foi francamente contestada
pelo Ministro Sepulveda Pertence que, pela clareza e veeméncia dos
argumentos, deve ser de leitura obrigatdria, especialmente quanto
refuta a possibilidade de uma nova previsdao abstrata de
insusceptibilidade de desapropriacdo agraria, bem como em vista da

impossibilidade de haver uma sancao difusa.

O Ministro Marco Aurélio, a época Presidente do STF, apresentou

0S seguintes argumentos em seu voto:

® O Min. Ilmar Galvdo asseverou o seguinte: “Sempre entendi que a invasdo do
imoével rural, quando tem por efeito a desorganizacao do sistema produtivo nele
instituido pelo proprietario, constitui motivo de forca maior a justificar a nao-
produtividade, prejudicando a vistoria. [...] Ndo vejo inconstitucionalidade alguma,
desde que seja dada essa interpretacdo ao 8 6° se a invasao tornou o imodvel
improdutivo, o proprietario terd dois anos para torna-lo produtivo. Mas, se tal néo
acontecer, se o esbulho foi de logo reprimido, a invasdo se transforma num
beneficio para o proprietario do imovel rural, em mais uma causa de imunidade a
desapropriacdao do imovel rural, ndo prevista na Constituicdo. [...] se o prazo de
dois anos dado ao proprietario do imével, para torna-lo novamente produtivo, pode
ser visto como razoavel, o mesmo ndo se da com o prazo em dobro, de quatro
anos, sO pelo fato de reincidéncia da invasdo, independentemente de ter havido
desorganizacdo do sistema de producdo da gleba. Muito menos se o0 caso é de
latifandio improdutivo. [...] o prazo de dois anos concedidos ao proprietario do
imovel para torna-lo produtivo e, como tal, imune a desapropriagcdo, pode nao
ofender o principio da razoabilidade. O de quatro anos, sim, se a invasfes, nas
circunstancias em que se deram, ndo comprometeram a produtividade da gleba. Af,
0 prazo soa, a0 mesmo tempo, como uma puni¢cdo ao invasor — como se tivesse ele
lugar assegurado como futuro ‘assentado’ no imével -; e uma compensac¢édo de todo
injustificada ao proprietario, cujo imével bem pode ser um latifindio improdutivo.
[...] em conclusado, defiro parcialmente quanto a dobra do prazo, e, ainda, quanto
aos dois anos. Somente os considero razoavel se a invasdo destruiu o sistema de
producdo da propriedade. Se foi uma invasdo de dez dias, se foi a derrubada de
uma cerca, nao se justifica.”
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[...] Quanto ao artigo 6° - o meu voto coincide com o
proferido pelo ministro Sepulveda Pertence - , entendo que
0 preceito acaba por introduzir, no artigo 185 da Carta,
mas uma hipotese em que nado se terd, pouco importando a
gualificacdo da propriedade quando da invasao. Proibe,
terminantemente, o 8 6°, do artigo 2°, da Lei n. 8.629/93 a
feitura de pericia que poderia esclarecer a situacgéao
pretérita da propriedade e as consequéncias da invaséo
implementada, tendo em conta a produtividade.

O preceito — que é peremptério — revela que o imével rural
objeto de esbulho possessorio ou de invasdo motivada por
conflito agrario ou fundiario de caréater coletivo ndo sera
vistoriado nos dois anos seguintes a desocupacdo do
imovel.

E desconhecer-se — e vivemos ainda sob a influéncia do
Plano Real — o que ocorre por esse Brasil afora, em que
inomeros imoOveis estdo ocupados.

Ha em pormenor, também salientado pelo ministro
Sepulveda Pertece. O preceito surge como revelador de
verdadeira pena, no que prevé, na hip6tese de
reincidéncia, ainda que com um interregno minimo, ainda
gue a ocupacdo primeira tenha sido diminuta, considerado
o fator tempo, a majoracdo do prazo, projetando-o para
guatro anos.

O Ministro Marco Aurélio realizou algumas interven¢cdes no

decorrer da leitura do voto do ministro limar Galvado, quando asseverou:

Mas Vossa Exceléncia [ministro Ilmar Galvdo] ndo acha
gue h4 de se chegar a uma conclusdo pelo exame da
hip6tese concreta, ou seja, caso a caso? Vossa Exceléncia
mesmo foi relator, e eu o acompanhei, em situa¢cdes nas
guais restou demonstrado que a invasdo provocara a
auséncia de produtividade. [...] Ministro, devemos presumir
sempre o razoavel, o que decorre da ordem natural das
coisas. Entdo, se ha a invasdo de um imovel, Vossa
Exceléncia pode imaginar que, sendo produtivo esse
imovel, ele se torne necessariamente improdutivo? [...] Por
isso, devemos deixar para resolver, caso a caso, a
situacdo. Agora, proibir, de antemdao, a vistoria por dois
anos é passo demasiadamente largo.

A decisédo proferida na MC da ADI n 2.213-DF né&do goza de efeito
vinculante, uma vez que apenas indeferiu a medida cautelar requestada

naquela acao.
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Da leitura dos arts. 10 a 12 e do paragrafo unico, do art. 28, da
Lei 9.868, de 1999, apenas a declaracédo de inconstitucionalidade ou de
constitucionalidade tem efeito vinculante. Ndo possui a denegacao da
medida cautelar este efeito, estando os oOrgdos do Poder Judiciario
vinculados apenas ao principio do livre convencimento fundamentado
para, eventualmente, exercerem o controle de constitucionalidade de

forma difusa e no caso concreto.

O proprio Excelso Pretério teve a oportunidade de afastar a
incidéncia da referida decisdao nos autos do MS 24.133-1/DF, dentre
outros jA mencionados nesse ensaio, 0 que corrobora para 0 nosso

entendimento.

Na mesma esteira de raciocinio constante do indeferimento da
MC na ADI n. 2.213-DF, foi editada a Sumula 354 do Superior Tribunal
de Justica (STJ), no dia 25 de junho de 2008, publicada no DJ, e 8 de
setembro de 2008, que tem a seguinte redacédo: “Invasdao do Imoével —
Suspensao do Processo Expropriatério — Reforma agraria. A invasao do
imovel é causa de suspensdo do processo expropriatério para fins de

reforma agraria”.

A questdo que resta € interpretar sistematicamente a vedagcdo em
vistoriar, avaliar e desapropriar em linha de conformidade com a
Constituicdo, ou seja, a questdo atualmente pode ser resolvida no
controle difuso de constitucionalidade, ou no julgamento do mérito da
respectiva ADI, até mesmo em vista da modificacdo da composi¢cdo do

STF desde o indeferimento da Medida Cautelar.

O magistrado ndo € mero reprodutor da literalidade da lei. Cabe
ao Poder Judiciario interpretar a Constituicdo e as leis, ancorado na
realidade da forma mais objetiva possivel e imparcial, interpretando a
norma a partir da reconstrucao da realidade. Assim, cabe a ele realizar
uma interpretacdo consentdnea com os valores agasalhados pela

sociedade.
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Conforme se vera, este entendimento ndo é compativel com a
interpretacdo que conduz a incidéncia da proibicdo de forma objetiva,

sem verificar as nuances do caso concreto.

Alias, entendemos que ndo poderia a ordem juridica ser inovada
com a inclusdo de nova hipétese que tornaria, ainda que

temporariamente, a propriedade rural insusceptivel a desapropriacao

agraria.

Apenas o texto constitucional poderia revelar tal hipdtese, nao
sendo crivel que uma Medida Provisdria pudesse inserir no sistema
uma nova hipoétese que é inclusive desconectada e inconciliavel com as

outras normas mantidas no ambito do préprio sistema.’’

A Medida Provisoéria, se mal utilizada, como neste caso,
representa uma afronta a separacao dos poderes, tanto que a Emenda
a Constituicdo n. 32, de 2001, buscou elidir as distor¢cbes até entdo
admitidas no sistema juridico destas, alterando o regime das Medidas
Provisérias. Mas, ao mesmo tempo, cristalizou impropriedade,
consoante o disposto em seu art. 2° notadamente em vista da omissao

do Poder Legislativo Federal.

A prépria utilizacdo excessiva e inadequada da Medida Provisoria
nao foi esquecida pelo Ministro Celso de Mello no julgamento da MC na
ADI 2.213-DF, quando destacou que:

A crescente apropriacdo institucional do poder de legislar,
por parte dos sucessivos Presidentes da Republica, tem
despertado graves preocupacBes de ordem juridica, em
razdo do fato de a utilizacdo excessiva das medidas
provisérias causarem profundas distor¢cdes [...] entre os
Poderes Executivo e Legislativo.

" Este também é o entendimento do Ministro Carlos Aires Brito, nos autos do MS
24.133-1 DF, julgamento em 20.08.2003, reiterado em sede de Emb. Decl. MS
24.133-1/DF, julgamento em 13.09.2008, a despeito do que consta da ADI 2.213 e
destacando que o writ foi decidido com fundamento nas questdes faticas
envolvidas, notadamente em vista da ocupacédo de fracdo minimo do imdvel. Nesta
mesma linha, temos o Ministro Eros Grau que, na condicdo de ministro relator,
formulou o voto condutor do MS 24.484, em 09.02.2006.
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Contudo, a questado preliminar da inconstitucionalidade formal foi
superada, ao menos no ambito da decisdo que apreciou a MC na ADI

correspondente.

Assim, pelas analises realizadas, com arrimo na jurisprudéncia e
doutrina patria, passamos a enumerar algumas objecdes. Muitas delas
ja foram tratadas de forma esparsa neste ensaio, 0 que sera suficiente
para evidenciar o desacerto intencional na interpretacdo perpetrada,
especialmente na oportunidade do indeferimento do pedido de MC na

ADI 2.213-DF, e que tem enorme poder enunciativo.

Pensarmos a andalise recheada de questdes opiter dicta’” revela o
apego aos valores tradicionalmente defendidos pela elite agraria -
entendimento que esperamos que seja suplantado no julgamento de
mérito da dita ADI - e, até 1a, pelo percuciente esfor¢co da magistratura
brasileira no exercicio da atividade judicante quando do controle difuso

de constitucionalidade.

4.4.1 Primeira objecdo: necessidade de interpretagcd o0 sistematica e

harmoénica

O senso comum nédo afasta a nocao de que toda e qualquer norma
necessita da atividade interpretativa. Por outro lado, nos meios
académicos e forenses, ja esta superada a ideia de que exista um texto
claro o suficiente e que prescinda da atividade interpretativa, conforme

ja fora mencionado.

O imovel rural que ndo cumprir a funcdo social poderd ser
desapropriado, mas a referida Medida Provisoria contém uma
incoeréncia interna insuperavel, ja que impossibilita vistoria, avaliacdo

e desapropriacdo do imével rural que sofreu ocupacdo coletiva pelo

® Referimo-nos a parte da decisdo considerada dispensavel e que o julgador disse
por forca de ret6rica e que ndo importa em vinculacdo para os casos subsequentes,
contrariamente temos a ratio decidendi como fundamentos juridicos principais que
sustentam a decisdo;
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periodo de 2 (dois) anos (ou pelo dobro do prazo no caso de
reincidéncia). Seria justamente a vistoria que levantaria os dados

técnicos para perquirir sobre o cumprimento da funcao social.

Nessa esteira de raciocinio, Castilho (2007, p. 40-41) assim

destaca:

Essa disciplina além de discutivel do ponto de vista
sisteméatico legislativo porque transforma um pequeno
obstaculo procedimental em impedimento de um imperativo
de ordem constitucional, também contém uma
incongruéncia insuperavel. Ou seja, a propriedade que nao
cumpre a funcédo social estd sujeita a desapropriacdo, mas
s6 se pode saber se ela ndo cumpre a funcdo social
constitucional se for possivel vistorid-la, o que fica
proibido em caso de invasdo ou esbulho. Essa
insuscetibilidade a desapropriacdo s6 se legitima se a
propriedade é produtiva, o que exclui a desapropriacado
imediatamente com ou sem invasao, ndo havendo porque
proibir a vistoria, e, se ndo é mesmo produtiva ndo ha
razdo constitucional l6gica para evitar a desapropriacao,
fator que também ndo poderia ser deslindado na acéado de
desapropriacdo ou no mandado de seguranc¢a, descabendo
assim medidas liminares contra o ato presidencial. As
eventuais ocupacdes que na vistoria, alids, destinadas
exatamente a esse fim e que poderiam apontar quando e
como ou quanto a produtividade decaiu em face da
ocupacdo. O que nao parece razoavel é a exclusdo a priori
da vistoria pelo fato da invasdo, quando essa vedacgéo
infraconstitucional poderia estar a encobrir uma situacéao
de imével ndo produtivo contra a permissao (ou obrigacao)
constitucional de desapropriar. Parece, pois, evidente que
a proibicAo de vistoria nessas condicdes nao tem
correlacdo légica com o propédsito enunciado e se revela
apenas como medida de repressdo a uma manifestacéao
social, conforme bem percebido pelo ministro Pertence, e
nesse ponto afrontosa da Constituicao.

A jurisprudéncia assim acabou as avessas por construir
uma hipétese em que, sem poder apreciar questdo de fato,
presumiu, ao ndo descaracteriza-la, o cumprimento da
funcdo social e passou a deferir ordem de proibicdo de
desapropriacéao.

Apresenta-se flagrante a contradicdo da norma constitucional com
a norma editada por meio da Medida Proviséria ora estudada. N&o é

razoavel, nem proporcional, estabelecer essa nova hipdtese de
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insusceptibilidade de desapropriacdo agraria, consoante assevera
Castilho (2007, p. 32) quando destaca:

Desse quadro resulta como se mostra evidente, a tenséo
entre os regramentos de nivel constitucional, derivada
justamente da dificil conciabilidade de seus termos pelos
guais se manifesta o enfrentamento de proprietarios e
sem-terra. Este impasse, a indicar a necessidade de uma
nova dogmética constitucional, pode por enquanto ser
resolvido por aplicacéao dos principios da
proporcionalidade e da razoabilidade, em que a
conciliacdo tem de se dar pela finalidade constitucional.

E assim deve ser, pois a contradicdo material entre a
propriedade e a nao-propriedade, se jA ndo propusesse
uma questdo logica de raiz filoséfica — porque ndo héa
nenhuma justificativa defensavel para que cidad&dos iguais
(e juridicamente amparados pelo mesmo pressuposto
teorico de direito) tenham realidades materiais téo
distintas - de fato empurra para dentro do Direito a
necessidade de ter de resolver, também do ponto de vista
juridico, tal dilema.

Ha uma precariedade flagrante da interpretacao literal a despeito
da constatacdo de ser esta a mais pobre e igualmente a primeira a ser
realizada, porquanto pressupde uma anélise semantica correta do texto

frio da lei.

O decreto expropriatério em si ndo estd a representar qualquer
risco a garantia constitucional da propriedade, conforme recentemente
o Ministro Eros Grau (hoje aposentado) deliberou ao apreciar a liminar
do MS 25.534.7°

A Unica possibilidade de se ter um interpretacdo sistematica e
harmbnica sera determinar a constitucionalidade das normas que
viabilizem a desapropriacdo agraria em caso de inobservancia da
funcado social. Qualquer outra disposicdo que ndo possa ser entendida
neste sentido sera considerada incompativel com o texto Magno.

" Cf. trecho da decisdo monocratica: “[...] 25. Vé-se para logo que o decreto néo
representa risco a garantia constitucional da propriedade, ja que apenas declara o
imovel de interesse social para fins de reforma agréaria, consubstanciando mera
condicdo para a propositura da acdo de desapropriacdo [art. 184,82° da
Constituicdo do Brasil]”. 26. A perda do direito de propriedade ocorrera tao
somente ao término da acdo de desapropriacdo, com o pagamento de indenizacéao
ao expropriado, de modo que podera alegar em contestacdo eventual nulidade de
laudo agrondmico do Incra [art. 9° da LC 76/93].
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A incompatibilidade deve gerar o afastamento da presuncgdo de
constitucionalidade da norma, caso ndo seja possivel aplicar a técnica
da interpretacdo conforme a constituicdo, excluindo uma interpretacao

ou indicando qual seria constitucional.

No presente caso, ndo percebemos a possibilidade de conceder
interpretacdo conforme a Constituicdo perante a disposi¢cado da lei, nem
vislumbramos como razoavel o entendimento do Ministro limar Galvéo,
no julgamento da MC na ADI 2.213-DF, quando entendeu ser
constitucional a vedacao da vistoria, avaliacdo e desapropriacdo pelo
prazo de dois anos. No entanto, ndo entendeu constitucional a dobra

prevista no caso de reincidéncia.

Sao0 compreensiveis as reiteradas intervencdes do Ministro Marco
Aurélio de Mello que, na oportunidade do referido julgamento, sempre
reiterava a assertiva segundo a qual o imével improdutivo seria tido por

produtivo, ainda que improdutivo, apenas em razao da ocupacéao.

O que realmente é irrazoavel e incompativel com o texto
constitucional é afastar do processo de desapropriacdo agraria, seja
temporariamente e em qualquer fase (fase administrativo ou judicial), o
imoével rural que descumpra com a funcdo social, apenas em

decorréncia da ocupacéao coletiva.

4.4.2 Segunda objecdo: necessidade de haver um nexo de
causalidade entre a ocupacao coletiva e a improduti vidade

(extensdo e duracéo)

Muitas decisGes judiciais ostentam o entendimento de haver
necessidade de ocorrer entre a improdutividade do imdvel rural e a
ocupacao coletiva um nexo de causalidade, impossibilitando que a
propriedade rural ndo alcance os indices de produtividade estipulados
na legislacdo (GUT de no minimo 80% e GEE de 100%). Outras
decisdes indicam a necessidade de que a ocupacao coletiva alcance

uma extensdo e uma duracdo razoavel, indicando a necessidade de
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nexo de causalidade direto entre o ndo cumprimento da funcdo social e

a ocupacdo coletiva.®

Novamente entendemos que conceder tal interpretacao
corresponderia atuar com desproporcionalidade, posto que como
manifestou o Ministro Marco Aurélio de Mello no julgamento da MC na
ADI 2.213-DF, “[...] devemos presumir sempre o razoavel, o que
decorre da ordem natural das coisas. Entdo, se ha a invasdo de um
imovel, Vossa Exceléncia pode imaginar que, sendo produtivo esse

imovel, ele se torne improdutivo?” [pela simples ocupacédo coletiva].

Qualquer interpretacdo que se distancie do preceito basico de
que o imovel rural que ndo cumpre a funcdo social esta sujeito a
desapropriacdo agraria € inconstitucional, sendo irrazoavel que o
julgador exerca papel de legislador positivo e crie norma que nao se

coadune com as disposi¢cdes constitucionais.

Somente uma nova Constituicdo ou uma alteracdo constitucional
realizada pelas vias institucionais, tais como a Emenda a Constituicdo
(EC), Emenda Revisional (ER)® ou Tratados Internacionais de Direitos
Humanos (TIDH)® é que poderia remover tal objecéo.

Ndo ha possibilidade judiciosa de introdugdo por instrumentos
infraconstitucionais de disposicdo no sentido de afastar a

desapropriacdo de imovel que nédo esteja cumprindo a funcao social.

A necessidade de prova inequivoca da ocupacdo relevante
(extensdao e duracao), capaz de desmantelar a atividade produtiva,

80 cf. Supremo Tribunal Federal, Tribunal Plenario, MS 25.360, Ministro Relator
Eros Grau, julgado em 27/10/2005, DJ 25/11/2005, P. 7 Ement. Vol-0221502 P. 290
LEXSTF v. 28, n. 325, 2006, p. 214-219; Supremo Tribunal Federal, Tribunal
Plenario, MS n. 23.759, Relator o Ministro Celso de Mello, DJ 22-8-2003; Supremo
Tribunal Federal, Tribunal Plenario, MS n. 25.360, Relator o Ministro Eros Grau,
DJ 25-11-2005); Supremo Tribunal Federal, Tribunal Plenario, MS 24.484, Rel. p/ o
ac. Min. Eros Grau, julgamento em 9-2-06, DJ de 2-6-06; e Supremo Tribunal
Federal, Tribunal Plenario,MS 25.022, Relator Ministro Marco Aurélio, julgado em
27/10/2005, DJ 16-12-2005, DJ 16/12/2005, p 59 Ement Vo0l-02218-02 p. 375 RTJ
Vol. 199-01 p. 253 LEXSTF v. 28, n. 326, p. 191-197 RT v. 95, n. 848, 2006, p.
148-150.

8t Oportunidade perdida em funcdo do limite temporal imposto pelo art. 3° do Ato
das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias (ADCT), que ocasionou a
romulgacdo de seis emendas revisionais entre marco e junho de 1994.

? Situacdo nova prevista no § 3°, do art. 5°, da Constituicdo Federal, com redacéo
introduzida pela Emenda a Constituicdo n. 45, de 2004.
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torna letra morta o § 7°, do art. 6°, da Lei n. 8.629, de 1993, consoante

verificar-se-4 ao analisar a quarta objecdo levantada.

4.4.3 Terceira objecdo: possibilidade de sancionar terceiros,
porquanto a interpretacao literal redunda na punica 0 ndo somente
dos ocupantes do imével, mas de toda uma classe de excluidos,

constituindo-se numa punicédo difusa, vedada pelo or denamento.

No preceito da individualizacdo da pena, prevista no inciso LXVI,
do art. 5° da Constituicdo Federal, encontra-se mais um argumento
obstativo em considerar a exclusdo do imével que ndo cumpre a funcéo
social do processo de desapropriacdo agraria, ainda que temporaria
(por 2 ou 4 anos, consoante redacdo atual do 8 6°, do art. 2°, da Lei n.
8.629, de 1993).

Os insuperaveis argumentos do Ministro Sepulveda Pertence, no
julgamento da MC da ADI 2.213-DF, indicaram que ndo haveria punicao
de quem efetivamente participou da ocupacao coletiva, mas haveria sim
um sancionamento de toda uma classe social de desvalidos. Premiar-
se-ia o proprietario que teria um salvo conduto de sua propriedade por

um prazo de 2 (dois) ou 4 (quatro) anos, caso haja reincidéncia.

Tanto a premiacdo do proprietario de imével rural descumpridor
da funcdo social quanto a punicdo indiscriminada de uma gama de
desvalidos potencialmente beneficidrios das acdes governamentais sao

reprovaveis a luz do direito e do bom senso.

No primeiro caso, o Estado estaria estimulando o descumprimento
da funcdo social do imével rural ao invés de fomenta-lo e, no segundo
caso, o direito social ao acesso a terra estaria sendo obstado pela
propria ineficiéncia do Estado em promover politicas publicas, no caso
politica fundiaria, na quantidade e qualidade suficientes para prover os
anseios da populagcdo. Em ambos os pontos de anélise, verifica-se que
tal postura € intoleravel a luz da normatividade da Constituicao,

notadamente frente ao principio da razoabilidade.
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Ha uma colisdo de diversos valores constitucionais (propriedade x
dignidade da pessoa humana x valores do trabalho x cidadania),
solucionavel somente a partir da ponderacdo de valores, onde
infelizmente a protecdo a propriedade tem ostentado equivocadamente
maior peso nas analises do Poder Judiciario e do Ministério Publico
(MP). A ocupacdo coletiva ndo pode ser um prémio ao proprietario

claudicante.

4.4.4 Quarta objecdo: inconciabilidade com as outra s normas ja

existentes no sistema de maior alcance social

Além dos argumentos favoraveis ao reconhecimento da
inconstitucionalidade da norma do § 6°, do art. 2°, da Lei n. 8.629, de
1993, com a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, pensamos
ser importante destacarmos sua incompatibilidade com outras normas
que perduram no sistema, afastando a razoabilidade da interpretacao
exposta pelo Supremo Tribunal Federal (STF) na MC da ADI 2.213-DF.

Citam-se pelo menos duas situagfes muito evidentes, nas quais a
permanéncia das normas infraconstitucionais com a interpretacdo dada
pelo Supremo Tribunal Federal (STF), acompanhadas pelo Superior
Tribunal de Justica (STJ),% tornar-se-iam disposicdes contraditérias e
desarmoénicas. Estas ndo redundariam numa interpretacdo adequada do
sistema, quais sejam, o disposto no art. 3°, da Lei Complementar n. 76,
de 1993, e § 7° do art. 6° da Lei n. 8.629, de 1993, que tratam
respectivamente do prazo decadencial do ato declaratdorio e da forca

maior.

% Especialmente em vista da Stmula 354 do STJ.
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A doutrina® e a jurisprudéncia® entendem que o prazo previsto no
art. 3°, da Lei Complementar n. 76, de 1993, é um prazo decadencial,
isto com arrimo também no que prevé o Decreto-Lei n. 3.365, de 1941
(art. 10), bem como a Lei n. 4.132, de 1964 (art. 3°).

Por sua vez, “[...] ndo ha de se falar em qualquer causa de
suspensdo ou interrup¢cao do prazo” (PAULSEN, 1998, p. 143).
Destarte, parece-nos que impor a sancdo pelo prazo de 2 (dois) ou 4
(quatro) anos, no caso de reincidéncia da ocupacdo coletiva, é
desarrazoado, vez que tal imputacdo redundaria na decadéncia da
pretensdo expropriatéria, fulminando de vez o ato declaratério, caso
este ja tenha sido publicado. O cumprimento da funcdo social €& algo
gque se modifica, tornando ind6cua toda atividade administrativa
realizada no processo, 0 que por si sO evidencia que a convivéncia dos

dispositivos é incompativel.

O mesmo se diga da existéncia do 8 7° do art. 6° da Lei n.
8.629, de 1993, posto que a interpretacdo dada pelos tribunais a atual
redacao do 8§ 6°, do art. 2°, da Lei n. 8.629, de 1993, equivale a duas
situacbes, ja que indicam que deve ter relacdo direta com tornar o
imoével improdutivo. Em decorréncia disso, deve-se indicar a extensao e

a duracao da ocupacdao coletiva.

Perguntamos: Qual a razdo de ser da convivéncia dos dois
dispositivos, se estdo empregados no mesmo sentido? Pensamos que 0
cumprimento da funcdo social € que se traduz no grande filtro para

analise da questao.

Ndo h& razdo de existéncia desse novo marco legal (atual
redacdo do § 6°, do art. 2°, da Lei n. 8.629, de 1993), o que contraria o
postulado segundo o qual na atividade de hermenéutica juridica o

intérprete ndo pode distinguir onde o legislador ndo o fez.

% paulsen (1998, p. 142) afirma: “A partir da publicacdo do decreto que declara
determinado imével de interesse social para fins de reforma agraria, o INCRA tem
o prazo decadencial de dois anos para promover a acdo de desapropriacgéo,
conforme o art. 3° da Lei Complementar n. 76/93".

% Cf. Tribunal Regional Federal da 12 Regido, Terceira Turma. AC 94.01.26136-
9/AC, Rel. Des. Federal Tourinho Neto, Decisdao: 12/09/94. DJ de 26/09/94, p.
54.1383.
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Parece-nos que a redacdo dada pela Medida Proviséria n. 2.027-
38 ao § 6°, do art. 2°, da Lei n. 8.629, de 1993,% apesar de apresentar
uma incoeréncia interna, ja evidenciada em linhas pretéritas, € mais
consentanea e harmoniosa com o sistema juridico do que a redacdo da
Media Proviséria n. 2.109-52.%

Se nédo ocorreu a vistoria preliminar, pelo menos ndao ha certeza
juridica de que o imoével ndo cumpre a funcdo social. Apdés a vistoria
preliminar, verificada a improdutividade (melhor seria: verificado o
descumprimento da funcdo social), tem-se ciéncia de que o imovel é
suscetivel de desapropriacdo agraria segundo a norma constitucional
(art. 185, c/c art. 186 do texto Constitucional).

Dessa forma, nado ha motivos para ndo se realizar a
desapropriacdo por ocupacdes coletivas. Apds a vistoria preliminar e as
demais providéncias, decorrem apenas da inobservancia do comando
constitucional, calcado em levantamento administrativo com presuncao

relativa (juris tantum) de legalidade, legitimidade e veracidade.

Caso o imovel ja tenha sido declarado de interesse social para
fins de reforma agréaria, € evidente que j4 se comecou a fluir o prazo
decadencial de 2 (dois) anos contados da publicacdo do decreto. Como
o instituto da decadéncia nao admite suspensdo ou interrupcdo de
prazo (prazo de caducidade) e considerando os termos da disposicao
sob o estudo que impdem um prazo proibitivo de avaliacdo e
desapropriacdao por 2 (dois) anos, tal imposi¢cdo acabaria fulminando
com o decreto expropriatorio. Indiretamente, também propiciaria o ato
declaratorio presidencial que invariavelmente sofresse o0s efeitos da
caducidade, consoante dispbéem o art. 3°, da Lei Complementar n. 76,
de 1993%.

% Cf. redacdo do 8§ 6°, do art. 2°, da Lei n. 8.629, de 1993, dada pela Medida
Provisoria n. 2.027-38: § 6° O imdvel rural objeto de esbulho possessério ou
invasdo motivada por conflito agrario ou fundiario de carater coletivo ndo sera
vistoriado nos dois anos seguintes a desocupagédo do imovel.

¥ Entenda-se mais harmonioso como algo que ndo ostenta uma incompatibilidade
flagrante do texto constitucional, mas que é passivel de uma interpretacao
conforme.

% Cf. dispositivo legal: Art. 3°. A acdo de desapropriacdo devera ser proposta
dentro do prazo de dois anos, contado da publicacdo do decreto declaratoério.
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Assim, impor a sancdo de nado poder avaliar e desapropriar o
imovel rural objeto de ocupacado coletiva é totalmente irrazoavel, uma
vez que, para o prosseguimento do processo administrativo, certamente
o imovel foi vistoriado e considerado improdutivo, portanto ndo cumpre

a funcéo social, pelo menos sob o aspecto econdmico.

Percebemos que o art. 3°, da Lei Complementar n. 76, de 1993,
tem maior alcance social, lembrando que a questdo nao se resolve
pelos paréametros do conflito das leis no tempo. Na verdade, a
disposicdo estudada (8 6° do art. 2° da Lei n. 8.629, de 1993) é
posterior e ndo é expressamente contraria as disposi¢cdes contidas na
regra anterior (art. 3° da Lei Complementar n. 76, de 1993), mas aquela

seria suficiente para produzir efeitos ndo desejados nesta.

Outro argumento € o que diz respeito a circunstancia de que o
imovel ocupado pelos movimentos sociais ostentaria um valor do imével
menor no mercado. Pelo que pensamos, considerar que o valor
eventualmente apurado do imdvel seria injusto em vista da ocupacao
coletiva ndo convence, vez que a desapropriacdo € condicionada aos
mandamentos do inciso XXV, do art. 5°, da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil. E por esse motivo que o valor a ser apurado deve
ser justo e, para tanto, deve desconsiderar a situacdo que nao foi
criada pelo expropriado, especialmente se a ocupacao coletiva for

recente.

Ressaltamos a importancia em conhecer exaustivamente o
posicionamento da Suprema Corte, uma vez que ha uma tendéncia em
considerar competéncia do Supremo Tribunal Federal (STF) para julgar
todos o0s casos alusivos a areas ja decretadas pelo Presidente da

89

Repdublica.”™ Isso torna ainda mais importante o conhecimento dos

fundamentos das decisfes da Corte Suprema sobre o assunto.

8 cf. Tribunal Regional Federal da 42 Regido, Terceira Secdo, Al
2009.04.00.041508-2/SC, Des. Rel. Rdmulo Pizollatti, em 6 de maio de 2010.
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4.5 COGENCIA OU DISPOSITIVIDADE DAS PRERROGATIVAS Q UE
GUARNECEM O DIREITO DE PROPRIEDADE?

A jurisprudéncia patria estda no sentido de que cabe ao
proprietario exercer as prerrogativas sobre a propriedade, motivo pelo
qual se posicionava fracamente a favor da possibilidade de o

proprietario abrir médo da referida protecdo legal.®

Todavia, em recente julgado, o plenario do STF nos autos do MS
26.367-MG,** conduzido pelo voto do Ministro Relator Joaquim Barbosa,

mudou de orientacdo ao estabelecer que

a existéncia de acordo judicial entre os impetrantes e os
interessados na desapropriacdo, para a realizacdo de
vistoria pelo INCRA, ¢é insuficiente para afastar a
incidéncia da norma [art. 2°, § 6° da Lei n. 8.629, 1993,
com a redacdo dada pela MP 2.183-56/2001], que é de
ordem publica e cogente.

O referido julgado representa um enorme retrocesso, porquanto
desrespeita a vontade das partes, desafia a coisa julgada decorrente
do processo possessorio, além de nédo alcancar o0s objetivos

propugnados como razéado de decidir.

O Ministro Joaquim Barbosa, acompanhado por todos 0s ministros
entdo presentes no julgamento,® arrolou uma série de argumentos para
fundamentar este novo posicionamento que ndo procedem e
representam uma guinada de entendimento, considerando a norma em

destaque cogente e inafastavel. Isso ndo alcanca o desiderato de

% Ccf. Supremo Tribunal Federal, Tribunal Pleno, MS 23.857/MS, Rel. Min.Ellen
Gracie, julgamento em 23-4-03, DJ de 13-6-2003, p. 10; e Supremo Tribunal
Federal, Tribunal Pleno, MS 25.360-6/DF, Rel. Min. Eros Grau, DJU 25.11.2005.

% Cf. Supremo Tribunal Federal, Tribunal Pleno, MS 26367/MG, Rel. Min. Joaquim
Barbosa, Julgamento em 01/10/2009, Publicacdo DJe-200, Divulgacdo em 22-10-
2009, Publicagdo 23-10-2009, Ementa Vol. 02379-03, p. 00497.

% Decisdo: O Tribunal, por unanimidade e nos termos do voto do Relator, concedeu
o mandado de seguranca. Ausentes, justificadamente, neste julgamento, os
Senhores Ministros Gilmar Mendes (Presidente), Ellen Gracie e Eros Grau. Presidiu
0 julgamento o Senhor Ministro Cezar Peluso (Vice-Presidente). Plenario,
1.10.20009.
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pacificacdo social, ao contrario, acirra os animos e cria uma situacao

de tensado social que se perpetua.

Destacamos o0s principais argumentos constantes do voto

condutor do julgado:

A norma em exame representa nitida clausula de ordem
publica, destinada a garantir a seguranca juridica e a
estabilidade social necessarias a conclusdao do processo
de desapropriagcdo. A transferéncia compulséria da
propriedade privada ao Poder Publico é admitida pela
Constituicdo. Para garantir o equilibrio que justifica a
invasdo do direito fundamental a propriedade pelo
interesse social, contudo, o sistema juridico coloca uma
série de salvaguardas em favor tanto do proprietario como

da sociedade.

O esbulho possessério ou a invasdo motivada por conflito
agrario, sem prejuizo de violacGes de outras naturezas,
tendem a abalar a estabilidade do quadro féatico a que
sujeita a propriedade imovel. Perturbacbes de tal ordem
retiram as condicdes ideais para a realizacdo de vistorias
ou avaliacdes, atividade técnica que pressupde a
preservacao do terreno, que é a area a ser examinada.

Também considero que a violagdo do direito de
propriedade pode afetar a capacidade de os proprietarios
participarem efetivamente do processo de desapropriacéo,
seja pela ndo conservacdo fisica do terreno ou pelo
prejuizo patrimonial dela decorrente.

Ademais, tanto o esbulho possessorio como a invasao de
propriedade imovel sdo atos ilicitos, independentemente
de qualquer relacdo com normas e procedimentos relativos
a reforma agraria. Sua pratica ndo deveria servir de
estimulo & execucdo de politicas publicas relativas a
guestdo fundiaria. Ndo acolho o entendimento de que a
proibicdo constante no art. 2°, § 6° da Lei 8.629/1993 pode
ser afastada expressa ou implicitamente por convencao
das partes. Sem adentrar a discussdo sobre a
possibilidade de os impetrantes desistirem de qualquer
defesa no curso do processo de desapropriacdo, nem eles
nem o O6rgdo governamental poderiam deixar de aplicar a
guarentena legal para a desapropriagcdo, por se tratar de
norma cogente.

Julgo importante reforcar o ponto: a proibicdo em exame
protege as condi¢cdes necessarias para que o Poder
Puablico exerca suas fun¢cBes de forma desembaracada e o
interesse de toda a coletividade na prevencado de situacdes
de tumulto capazes de prejudicar direitos individuais,
coletivos e difusos.

A norma prevista no art. 2°, 8§ 6° da Lei 8.629/1993
somente nado teria aplicacdo se as circunstancias de fato
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indicassem nédo estar configurado o esbulho possessoério
ou a invasdo. A mera tolerancia temporaria do proprietario,
engquanto se encaminha a tentativa de solucédo judicial ou

s

extrajudicial do litigio, € insuficiente para descaracterizar
a interferéncia indevida no direito de propriedade. Seria
necessario, para tanto, estar comprovada a inequivoca
permissdo dada pelo proprietario aos ocupantes para
permanecer no terreno. Tal consentimento ndo se
presume, especialmente nas hipdteses marcadas por
conflito e pelas circunstancias adversas implicadas por
pressfes sociais ou econémicas.

Os argumentos constantes no voto condutor do julgamento néo
sdo judiciosos. Se o proprietario tem o direito de dispor de seu imovel,
inclusive por doacdo, ndo seria logico, nem razoavel, considerar que a
previsdo do art. 2° § 6° da Lei n. 8.629, de 1993, seja uma norma
cogente e sem possibilidade de o proprietario dispor de seu direito.
Assim, estaria abrindo mé&@o da protecdo juridica que o ordenamento

juridico lhe assegura quando a propriedade cumprisse a funcédo social.

Considerar a norma cogente, sem nenhum temperamento, faria
com gque se perpetuasse o conflito social, inclusive contra a forca da
coisa julgada do processo possessoOrio, porqguanto é da indole das

conciliacdes haver concessdes reciprocas.

O prosseguimento de processo de desapropriacdo agraria é algo
que decorre da proépria legislacdo, desacreditando que a realizagdo do
acordo sO aproveitasse aos proprietarios. Cabe ao magistrado conceder
tratamento igualitario as partes, o que resulta no caso estudado, no
prosseguimento do processo de desapropriacdo agraria, excluido
apenas o Obice previsto no art. 2°, § 6° da Lei n. 8.629, de 1993, sob
pena de o Poder Judiciario funcionar de forma parcial, sem o resguardo
do principio da igualdade das partes,® apenas em proveito do

agronegocio.

% Cf. art. 125 do C6digo de Processo Civil.
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4.6 DEFINICAO DA INTERPRETACAO ADEQUADA E A ORDEM
JURIDICA JUSTA: INCONSTITUCIONALIDADE DA VEDACAO E
POSSIBILIDADE DE VISTORIAR, AVALIAR E DESAPROPRIAR O
IMOVEL RURAL QUE NAO CUMPRE A FUNCAO SOCIAL A DESPE ITO
DA OCUPACAO COLETIVA

Primeiramente, conforme ja mencionado, a decisdo da MC na ADI
n. 2.213/DF ndo tem efeito vinculante em vista do que dispbde no
paragrafo uUnico, do art. 28, da Lei n. 9.868, de 1999. Assim,
definitivamente ndo se trata de desrespeito a autoridade da deciséao,
até mesmo porque o indeferimento da Medida Cautelar em Acado Direta
de Inconstitucionalidade apenas indica que nao foi afastada a
presuncao de constitucionalidade das disposi¢cdes inseridas na referida
Medida ProvisoOria — presuncao ostentada por todas as normas desde o

nascedouro.

Nessa esteira de raciocinio, conforme j4 transcrito anteriormente,
Castilho (2007, p. 40-41) destaca a incoeréncia interna em que se
prevé, no ordenamento infraconstitucional, uma hipdtese de
insusceptibilidade, sem sequer mencionar o elemento teleolbgico e

finalistico do cumprimento da fun¢cédo social.

E flagrante a contradicdo da norma constitucional com a norma
editada por meio da medida proviséria ora estudada. Nado € razoavel,
nem proporcional, estabelecer essa nova hipdtese de insusceptibilidade
de desapropriacdo agraria, consoante assevera Castilho (2007, p. 32):

Desse quadro resulta como se mostra evidente, a tenséo
entre os regramentos de nivel constitucional, derivada
justamente da dificil conciabilidade de seus termos pelo
guais manifesta-se o enfrentamento de proprietarios e
sem-terra. Este impasse, a indicar a necessidade de uma
nova dogmética constitucional, pode por enquanto ser
resolvido por aplicacéao dos principios da
proporcionalidade e da razoabilidade, em que a
conciliacdo tem de se dar pela finalidade constitucional.

E assim deve ser, pois a contradicdo material entre a
propriedade e a nao-propriedade, se jA ndo propusesse
uma questdo logica de raiz filoséfica — porque ndo héa
nenhuma justificativa defensavel para que cidadados iguais
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(e juridicamente amparados pelo mesmo pressuposto
teérico de direito) tenham realidades materiais tao
distintas - de fato empurra para dentro do Direito a
necessidade de ter de resolver, também do ponto de vista
juridico, tal dilema.

As interpretacdes que deixam de afastar a constitucionalidade da
norma sob anéalise ndo sdo condizentes com a interpretacdo adequada
e o0 cotejo desta com os valores albergados em nossa Constituicdo
Federal. Entende-se que é necessario que haja: a verificacdo do nexo
de causalidade entre a ocupacao e a improdutividade (extensdo e
duracado); a necessidade de observancia da norma constitucional que
determina a viabilidade da desapropriacdo em caso de inobservancia
da funcdo social; a possibilidade de sancionar terceiros, porquanto a
interpretacao literal conduziria a ndo puni¢cdo dos ocupantes do imovel
de toda uma classe de excluidos, constituindo-se em uma punicao
difusa, vedada pelo ordenamento. Por outro lado, premia-se o
proprietario, independentemente do cumprimento da funcao social — no
que a interpretacdo externada na MC da ADI 2.213-DF nao contribui
para diminuicdo da tensdo social no campo, representando na verdade
um acirramento dos conflitos rurais, sem nenhuma correlacdo com a
observancia do principio da funcédo social e a dignidade da pessoa

humana.

Exige-se que os direitos de cidadania sejam respeitados, e até
mesmo fomentados, pelo Estado brasileiro, vez que constituimos
verdadeiramente em Estado Democratico de Direito, como corolario de
uma democracia participativa. Estas disputas de poder sao realizadas
cotidianamente, nas quais grupos sociais se relacionam a partir do
tensionamento de pontos de vistas distintos, em rota de colisdo, num

verdadeiro “choque dialdgico”.

Nesse particular, precisas sao as palavras de Maciel (2004, p.68-
69):

Ndo se olvide, pois, que debates e dissensdes
eventualmente instaurados entre uns e outros
protagonistas nunca causardo mal & democracia. Ao

z

contrario, o que verdadeiramente a vitima é a auséncia de
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interlocucdo. De conseguinte, a abertura interpretativa
defendida por Héaberle ndo é outra coisa sendo a abertura
ao dialogo. E o logos, ao aproximar os homens, aproxima-
0os também das instituicbes, projecdes deles que séo.
Alias, ndo h& outra forma de legitimacdo institucional
sendo por meio desse ‘choque dialégico’.

A interpretacao literal pode levar a grave inconstitucionalidade,
pois estaria fazendo letra morta das normas constitucionais pertinentes
a viabilidade de desapropriacdo agraria do imével rural que ndo cumpre
a funcdo social (arts. 184 e 186, da CRFB). Além disso, violaria o
preceito de que propriedade privada devera atender a sua funcao social
(incisos XXIlI e XXIII do art. 5°,c/c o inciso Ill, do art. 170, todos da

CRFB).

Fica a adverténcia de Rocha (2005, p. 506) quando assevera:

O estudioso do Direito, no alvorecer do século XXI, néo
pode descuidar-se da constante critica aos dogmas, que
com tanta forca impedem-no de repensar os fundamentos
sociais das elaboracdes tedricas e Ihes fazem inocente util
a um sistema de dominacdo desumano. A experiéncia
critica do Direito induz as novas maneiras de interpreta-lo
e aplica-lo. A dindmica da realizacdo do justo ndo pode ser
determinada wunicamente pela logica formal, que se
apresenta indiferente as licbes da experiéncia e do bom
senso.

Para haver a caracterizacdo de uma ordem juridica justa, o jurista
nao pode se afastar dos valores centrais do fundamento do sistema que
dao logicidade e legitimidade para este. O ser humano deve ostentar
centralidade para resguardar sua dignidade em detrimento da
propriedade alheia, tanto que Rocha (2005, p. 512-513) destaca:

Se a propriedade ndo atende a sua funcdo social, o
interesse da coletividade de trabalhadores sem-terra deve
prevalecer sobre o interesse individual do proprietario-
possuidor, e o sacrificio do interesse de menor valor é
legitimado pela necessidade de protecdo ao interesse
preponderante.

E justamente ao se ponderar os valores albergados na atual

Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (CRFB) que se chega a
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conclusdo de que as disposi¢cdes do 8§ 6°, do art. 2°, da Lei n. 8.629, de
1993 séao inconstitucionais.



CONCLUSAO

Assistimos nos noticiarios brasileiros o registro de problemas
envolvendo o uso da terra em nosso pais, seja a ocupacao coletiva de
imovel rural, sejam as reparticées publicas, mas sempre com 0 mesmo

pano de fundo: a incontestavel ma distribuicdo de terras no pais.

Em contrapartida, a sociedade brasileira esta num estagio tal de
desenvolvimento que exige maior efetividade do direito, principalmente
do direito social ao acesso a terra, em vista da necessidade premente
do pais experimentar um salto no que concerne ao desenvolvimento

social, cultural e econdmico.

Nesse caminhar, exige-se uma nova postura do Poder Judiciario
gque possa propiciar uma interpretacdao que caminhe para efetivar as
promessas ainda por realizar que estdo contidas no texto
constitucional, notadamente em vista da inércia ou ineficiéncia dos

outros Poderes da Republica.

Os direitos de cidadania devem ser respeitados, mormente tendo
em vista que o Brasil configura uma democracia participativa, na qual
0s nacionais devem participar da formacédo das politicas publicas com o
direito de apresentar suas reivindicacdes em face dos governos. Além
disso, reivindicam a resisténcia ao cumprimento de legislacéo injusta e
desproporcional, até mesmo porque eivada do maior vicio existente na

ordem juridica, a saber, a inconstitucionalidade.

Os movimentos sociais representam legitimamente interesses de
grande parcela dos excluidos. Nado é adequado nem justo criminalizar a
atuacdo de seus membros, nem tolher suas manifestac¢des, inclusive a
ocupacao coletiva realizada em imével rural que ndo cumpre a funcéo

social.

O Poder Executivo por diversas vezes realizou acbes visando
justamente silenciar os movimentos sociais diante da sua ineficiéncia
em realizar verdadeiramente a Reforma Agraria. Trata-se de uma

expressdo maxima da politica fundiaria, o que por si s6 demonstra que
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suas investidas ndo sdo dignas de serem resguardas pelo sistema
juridico patrio.

Nesse contexto, a ultima manobra do Poder Executivo foi a edicao
da Medida Provisoria, que introduziu e modificou posteriormente a
redacdo do 8 6° do art. 2° da Lei n. 8.629, de 1993, que proibia
inicialmente a vistoria por 2 (dois) anos do imoOvel objeto de ocupacéao
coletiva (com possibilidade de dobra em caso de reincidéncia). Mais
tarde, o dispositivo foi alterado para ampliar a proibicdo de vistoriar,
avaliar e desapropriar, pelo mesmo periodo, o imovel rural objeto de
esbulho coletivo, dobrando a restricdo em caso de reincidéncia.

Por outro lado, o Poder Legislativo, em vista do que dispds o art.
2°, da Emenda a Constituicdo n. 32, de 2001, permaneceu inerte, sem
exercer sua funcao tipica. Deixou de, legitimamente, regular o assunto,
afastando ou confirmando aguelas disposicdes gque sao

demasiadamente relevantes ao interesse da nacado brasileira.

Por fim, o Poder Judiciario, por meio da MC na ADI 2.213-DF,
julgada em 4 de abril de 2002, deixou de afastar a constitucionalidade
da referida medida proviséria. Até a presente data, ndo se manifestou

sobre o mérito no controle concentrado de constitucionalidade.

A despeito de existir luz no final do tunel — representada por
diversos entendimentos, flexibilizando a interpretacdo dos dispositivos
em comento, bem como a radical alteragdo na composi¢cao da Suprema
Corte Dbrasileira — pensamos que muitas surpresas poderdo se
verificar. HA uma crescente consciéncia juridica que imprime novos
coloridos ao principio da funcao social da propriedade e da dignidade
da pessoa humana, que nega a protecédo ao direito de propriedade que
nao cumpra com a funcéo social e que coloca o ser humano no centro

das atencbes da protecdo juridica, e ndo a propriedade.

Os interesses sociais e individuais indisponiveis representam a
soma dos elementos materiais e culturais que o ser humano pode ter a
sua disposicado durante sua existéncia. Sdo assegurados pelo Estado

através de politicas sociais béasicas, como o acesso a terra pelos
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trabalhadores rurais desamparados, urdida num ambiente que permite
seu pleno desenvolvimento. Estes interesses sdo alcangaveis por meio

do exercicio dos canones da democracia participativa e da liberdade.

O Poder Publico, pela atuacdo de todos os poderes, deve
promover acfes imprescindiveis a realiza¢cdo dos direitos sociais, a fim
de contribuir para que a grande massa de necessitados ou miseraveis
transponha a marginalidade para a cidadania, exercitando efetivamente
seus direitos, mormente o direito ao acesso a terra em sua plenitude,
incrementando inclusive o acesso ao crédito, modificando a pauta do
atual modelo exportador, incentivo ao ato cooperativo, dentre outras
politicas publicas macro que privilegiem tanto a agricultura familiar

gquanto o agronegacio.

A despeito da amplitude de fatores responsaveis para a
efetividade do direito ao acesso a terra, pensamos que as barreiras
juridicas devem ser suplantadas para que haja um deslocamento da
legalidade para a constitucionalidade, num sentimento que realce a

verdadeira vontade constitucional.

Dentre as varias limitagdes intrinsecas a interpretacédo, deve-se
pontuar pela necessidade de haver o deslocamento das atencdes, para
gque ocorra o protagonismo do ser humano como cidaddao que tem
direitos a realizar pela atuacao positiva do Estado. Assim, 0s proprios
representantes do Poder deverdo, nas mais diversas estruturas sociais,
cumprir com sua missao institucional, concedendo efetividade as

normas constitucionais, frutos do Poder Constituinte originario.

No decorrer da pesquisa, constatamos que ha wuma
incompatibilidade entre a atual redacdo do 8§ 6°, do art. 2° da Lei n.
8.629, de 1993, com os valores albergados pela atual Constituicdo
Federal, especialmente a dignidade da pessoa humana e a funcao
social. Isso denota, pelo menos, a necessidade de superacdo das
objecdes apontadas para afastar a propria incoeréncia interna no
raciocinio que permite a exclusdo, paralisacdo ou suspensao do
processo referente ao imovel rural em desapropriacdo agraria, objeto

de ocupacéo coletiva.
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Finalmente, esperamos que a tarefa de superar as obje¢cbes por
ndés apontadas ndo seja exitosa, resultando no afastamento da
constitucionalidade da norma estudada. Somente assim, com um
movimento consistente para observancia das disposicfes que permitem
a efetividade do direito social ao acesso a terra e, consequentemente,
do respeito a dignidade da pessoa humana — principio juridico que da
sustentacdo a todo o ordenamento juridico —, € que seremos capazes
de caminhar rumo a construcdo de uma sociedade livre, justa e
solidaria, nos termos propugnados no inciso |, art. 3°, da Constituicédo

da Republica Federativa do Brasil.
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ANEXOS

ANEXO A — Ementa da MC na Adi 2213/DF

EMENTA: “ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - A QUESTAO DO
ABUSO PRESIDENCIAL NA EDICAO DE MEDIDAS PROVISORIAS -
POSSIBILIDADE DE CONTROLE JURISDICIONAL DOS PRESSUPOSTOS
CONSTITUCIONAIS DA URGENCIA E DA RELEVANCIA (CF, ART. 62, CAPUT) -
REFORMA AGRARIA - NECESSIDADE DE SUA IMPLEMENTACAO - INVASAO DE
IMOVEIS RURAIS PRIVADOS E DE PREDIOS PUBLICOS - INADMISSIBILIDADE -
ILICITUDE DO ESBULHO POSSESSORIO - LEGITIMIDADE DA REACAO ESTATAL
AOS ATOS DE VIOLAGAO POSSESSORIA - RECONHECIMENTO, EM JUIZO DE
DELIBACAO, DA VALIDADE CONSTITUCIONAL DA MP N. 2.027-38/2000,
REEDITADA, PELA ULTIMA VEZ, COMO MP N. 2.183-56/2001 - INOCORRENCIA
DE NOVA HIPOTESE DE INEXPROPRIABILIDADE DE IMOVEIS RURAIS - MEDIDA
PROVISORIA QUE SE DESTINA, TAO-SOMENTE, A INIBIR PRATICAS DE
TRANSGRESSAO A AUTORIDADE DAS LEIS E A |INTEGRIDADE DA
CONSTITUICAO DA REPUBLICA - ARGUICAO DE INCONSTITUCIONALIDADE
INSUFICIENTEMENTE FUNDAMENTADA QUANTO A UMA DAS NORMAS EM
EXAME - INVIABILIDADE DA IMPUGNACAO GENERICA - CONSEQUENTE
INCOGNOSCIBILIDADE PARCIAL DA ACAO DIRETA - PEDIDO DE MEDIDA
CAUTELAR CONHECIDO EM PARTE E, NESSA PARTE, INDEFERIDO.
POSSIBILIDADE DE CONTROLE JURISDICIONAL DOS PRESSUPOSTOS
CONSTITUCIONAIS (URGENCIA E RELEVANCIA) QUE CONDICIONAM A EDICAO
DE MEDIDAS PROVISORIAS. - A edicdo de medidas provisérias, pelo Presidente
da Republica, para legitimar-se juridicamente, depende, dentre outros requisitos,
da estrita observédncia dos pressupostos constitucionais da urgéncia e da
relevancia (CF, art. 62, "caput"). - Os pressupostos da urgéncia e da relevéancia,
embora conceitos juridicos relativamente indeterminados e fluidos, mesmo
expondo-se, inicialmente, a avaliagdo discricionaria do Presidente da Republica,
estdo sujeitos, ainda que excepcionalmente, ao controle do Poder Judiciario,
porque compfem a propria estrutura constitucional que disciplina as medidas
provisérias, qualificando-se como requisitos legitimadores e juridicamente
condicionantes do exercicio, pelo Chefe do Poder Executivo, da competéncia
normativa primaria que lhe foi outorgada, extraordinariamente, pela Constituicdo da
Republica. Doutrina. Precedentes. - A possibilidade de controle jurisdicional,
mesmo sendo excepcional, apdia-se na necessidade de impedir que o Presidente
da Republica, ao editar medidas provisérias, incida em excesso de poder ou em
situacdo de manifesto abuso institucional, pois o sistema de limitacdo de poderes
ndo permite que praticas governamentais abusivas venham a prevalecer sobre os
postulados constitucionais que informam a concep¢do democratica de Poder e de
Estado, especialmente naquelas hipdteses em que se registrar o exercicio anémalo
e arbitrario das funcBes estatais. UTILIZACAO ABUSIVA DE MEDIDAS
PROVISORIAS - INADMISSIBILIDADE - PRINCIPIO DA SEPARACAO DOS
PODERES - COMPETENCIA EXTRAORDINARIA DO PRESIDENTE DA REPUBLICA.
- A crescente apropriacdo institucional do poder de legislar, por parte dos
sucessivos Presidentes da Republica, tem despertado graves preocupacdes de
ordem juridica, em razdo do fato de a utilizacao excessiva das medidas provisérias
causar profundas distorcdes que se projetam no plano das relacdes politicas entre
os Poderes Executivo e Legislativo. - Nada pode justificar a utilizacdo abusiva de
medidas provisorias, sob pena de o Executivo - quando ausentes razdes
constitucionais de urgéncia, necessidade e relevancia material -, investir-se,
ilegitimamente, na mais relevante funcdo institucional que pertence ao Congresso
Nacional, vindo a converter-se, no ambito da comunidade estatal, em insténcia
hegemodnica de poder, afetando, desse modo, com grave prejuizo para o regime
das liberdades publicas e sérios reflexos sobre o sistema de "checks and
balances", a relacdo de equilibrio que necessariamente deve existir entre os
Poderes da Republica. - Cabe, ao Poder Judiciario, no desempenho das funcdes



169

gue |he sdo inerentes, impedir que o exercicio compulsivo da competéncia
extraordinaria de editar medida proviséria culmine por introduzir, no processo
institucional brasileiro, em matéria legislativa, verdadeiro cesarismo
governamental, provocando, assim, graves distor¢cdes no modelo politico e gerando
sérias disfuncBes comprometedoras da integridade do principio constitucional da
separacdo de poderes. - Configuracdo, na espécie, dos pressupostos
constitucionais legitimadores das medidas provisérias ora impugnadas.
Conseqiente reconhecimento da constitucionalidade formal dos atos presidenciais
em questdo. RELEVANCIA DA QUESTAO FUNDIARIA - O CARATER RELATIVO DO
DIREITO DE PROPRIEDADE - A FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE -
IMPORTANCIA DO PROCESSO DE REFORMA AGRARIA - NECESSIDADE DE
NEUTRALIZAR O ESBULHO POSSESSORIO PRATICADO CONTRA BENS
PUBLICOS E CONTRA A PROPRIEDADE PRIVADA - A PRIMAZIA DAS LEIS E DA
CONSTITUIGAO DA REPUBLICA NO ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO. - O
direito de propriedade ndo se reveste de carater absoluto, eis que, sobre ele, pesa
grave hipoteca social, a significar que, descumprida a funcdo social que lhe é
inerente (CF, art. 5°, XXIIl), legitimar-se-& a intervencado estatal na esfera dominial
privada, observados, contudo, para esse efeito, os limites, as formas e os
procedimentos fixados na prépria Constituicdo da Republica. - O acesso a terra, a
solugcdo dos conflitos sociais, o aproveitamento racional e adequado do imdvel
rural, a utilizacdo apropriada dos recursos naturais disponiveis e a preservacao do
meio ambiente constituem elementos de realizacdo da funcdo social da
propriedade. A desapropriacdo, nesse contexto - enquanto sancdo constitucional
imponivel ao descumprimento da funcao social da propriedade - reflete importante
instrumento destinado a dar consequUéncia aos compromissos assumidos pelo
Estado na ordem econdmica e social. - Incumbe, ao proprietario da terra, o dever
juridico- -social de cultivad-la e de explora-la adequadamente, sob pena de incidir
nas disposicBes constitucionais e legais que sancionam os senhores de iméveis
ociosos, ndo cultivados e/ou improdutivos, pois s6 se tem por atendida a funcao
social que condiciona o exercicio do direito de propriedade, quando o titular do
dominio cumprir a obrigacdo (1) de favorecer o bem-estar dos que na terra
labutam; (2) de manter niveis satisfatorios de produtividade; (3) de assegurar a
conservacdo dos recursos naturais; e (4) de observar as disposi¢cdes legais que
regulam as justas relacdes de trabalho entre os que possuem o dominio e aqueles
que cultivam a propriedade. O ESBULHO POSSESSORIO - MESMO TRATANDO-SE
DE PROPRIEDADES ALEGADAMENTE IMPRODUTIVAS - CONSTITUI ATO
REVESTIDO DE ILICITUDE JURIDICA. - Revela-se contraria ao Direito, porque
constitui atividade a margem da lei, sem qualquer vinculacdo ao sistema juridico, a
conduta daqueles que - particulares, movimentos ou organiza¢gfes sociais - visam,
pelo emprego arbitrario da forca e pela ocupacéo ilicita de prédios publicos e de
iméveis rurais, a constranger, de modo autoritario, o Poder Publico a promover
aclBes expropriatorias, para efeito de execucdo do programa de reforma agraria. -
O processo de reforma agraria, em uma sociedade estruturada em bases
democraticas, nao pode ser implementado pelo uso arbitrario da forca e pela
pratica de atos ilicitos de violacdo possessoéria, ainda que se cuide de imoveis
alegadamente improdutivos, notadamente porque a Constituicdo da Republica - ao
amparar o proprietario com a clausula de garantia do direito de propriedade (CF,
art. 5°, XXII) - proclama que "ninguém sera privado (...) de seus bens, sem o
devido processo legal" (art. 5°, LIV). - O respeito a lei e a autoridade da
Constituicdo da Republica representa condicdao indispensavel e necessaria ao
exercicio da liberdade e a pratica responsavel da cidadania, nada podendo
legitimar a ruptura da ordem juridica, quer por atuacdo de movimentos sociais
(qualquer que seja o perfil ideolégico que ostentem), quer por iniciativa do Estado,
ainda que se trate da efetivacao da reforma agraria, pois, mesmo esta, depende,
para viabilizar-se constitucionalmente, da necessaria observancia dos principios e
diretrizes que estruturam o ordenamento positivo nacional. - O esbulho
possessoério, além de qualificar-se como ilicito civil, também pode configurar
situacdo revestida de tipicidade penal, caracterizando-se, desse modo, como ato
criminoso (CP, art. 161, § 1° II; Lei n. 4.947/66, art. 20). - Os atos configuradores
de violacdo possessdria, além de instaurarem situacdes impregnadas de inegavel



170

ilicitude civil e penal, traduzem hipéteses caracterizadoras de forgca maior, aptas,
guando concretamente ocorrentes, a infirmar a prépria eficacia da declaragao
expropriatéria. Precedentes. O RESPEITO A LEI E A POSSIBILIDADE DE ACESSO
A JURISDICGAO DO ESTADO (ATE MESMO PARA CONTESTAR A VALIDADE
JURIDICA DA PROPRIA LEI) CONSTITUEM VALORES ESSENCIAIS E
NECESSARIOS A PRESERVACAO DA ORDEM DEMOCRATICA. - A necessidade de
respeito ao império da lei e a possibilidade de invocacdo da tutela jurisdicional do
Estado - que constituem valores essenciais em uma sociedade democratica,
estruturada sob a égide do principio da liberdade - devem representar o sopro
inspirador da harmonia social, além de significar um veto permanente a qualquer
tipo de comportamento cuja motivacdo derive do intuito deliberado de praticar
gestos inaceitaveis de violéncia e de ilicitude, como os atos de invasao da
propriedade alheia e de desrespeito a autoridade das leis da Repiublica.
RECONHECIMENTO, EM JUizo DE DELIBACAO, DA LEGITIMIDADE
CONSTITUCIONAL DA MP N. 2.027-38/2000, REEDITADA, PELA ULTIMA VEZ,
COMO MP N. 2.183-56/2001. - Nao é licito ao Estado aceitar, passivamente, a
imposicédo, por qualquer entidade ou movimento social organizado, de uma agenda
politico-social, quando caracterizada por praticas ilegitimas de invasdao de
propriedades rurais, em desafio inaceitavel a integridade e a autoridade da ordem
juridica. - O Supremo Tribunal Federal ndo pode validar comportamentos ilicitos.
N&o deve chancelar, jurisdicionalmente, agressdes inconstitucionais ao direito de
propriedade e a posse de terceiros. Ndo pode considerar, nem deve reconhecer,
por isso mesmo, invas@es ilegais da propriedade alheia ou atos de esbulho
possessoério como instrumentos de legitimacdo da expropriacdo estatal de bens
particulares, cuja submissao, a qualquer programa de reforma agraria, supfe, para
regularmente efetivar-se, o0 estrito cumprimento das formas e dos requisitos
previstos nas leis e na Constituicdo da Republica. - As prescricdes constantes da
MP 2.027-38/2000, reeditada, pela dltima vez, como MP n. 2.183-56/2001,
precisamente porque tém por finalidade neutralizar abusos e atos de violacédo
possesséria, praticados contra proprietarios de imdveis rurais, ndo se mostram
eivadas de inconstitucionalidade (ao menos em juizo de estrita delibacao), pois
visam, em Uultima analise, a resguardar a integridade de valores protegidos pela
propria Constituicdo da Republica. O sistema constitucional ndo tolera a pratica de
atos, que, concretizadores de invasdes fundiarias, culminam por gerar -
considerada a propria ilicitude dessa conduta - grave situacdo de inseguranca
juridica, de intranqiiilidade social e de instabilidade da ordem publica. ACAO
DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE E DEVER PROCESSUAL DE
FUNDAMENTAR A IMPUGNACAO. - O Supremo Tribunal Federal, no desempenho
de sua atividade jurisdicional, ndo estad condicionado as raz6es de ordem juridica
invocadas como suporte da pretensédo de inconstitucionalidade deduzida pelo autor
da acdo direta. Tal circunstdncia, no entanto, ndao suprime, a parte, o dever
processual de motivar o pedido e de identificar, na Constituicdo, em obséquio ao
principio da especificacdo das normas, os dispositivos alegadamente violados pelo
ato normativo que pretende impugnar. Impfe-se, ao autor, no processo de controle
concentrado de constitucionalidade, sob pena de ndo conhecimento (total ou
parcial) da acéo direta, indicar as normas de referéncia - que, inscritas na
Constituicao da Republica, revestem-se, por isso mesmo, de parametricidade -, em
ordem a viabilizar a afericdo da conformidade vertical dos atos normativos
infraconstitucionais. Precedentes (RTJ 179/35-37, v.g.)". (STF, ADI 2213 MC / DF -
DISTRITO FEDERAL
MEDIDA CAUTELAR NA AGCAO DIRETA DE |INCONSTITUCIONALIDADE
Relator(a): Min. CELSO DE MELLO, Julgamento: 04/04/2002; Org&do Julgador:
Tribunal Pleno; Publicacédo: DJ 23-04-2004, P. 7)



171

ANEXO B — Ementa da Adi 1633

EMENTA: “ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. DECRETO N. 2.250/97.
VEDAGCAO DE VISTORIA EM IMOVEL RURAL DESTINADO A REFORMA AGRARIA
E QUE FOI OBJETO DE ESBULHO DURANTE A OCUPACAO. LEGITIMIDADE DA
AUTORA. PERTINENCIA TEMATICA ENTRE oS SEUS OBJETIVOS
INSTITUCIONAIS E O OBJETO DA PRESENTE ACAO. 1. Matéria anteriormente
examinada pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento da Ac&o Direta de
Inconstitucionalidade n. 2.213, de relatoria do Ministro Celso de Mello, que julgou
constitucional a Lei n. 8.629/93, alterada pela Medida Provisoéria n. 2.183-56, de 24
de agosto de 2001, cujo procedimento para vistoria em imével rural em nada
destoa do quanto fixado no Decreto n. 2.250/97. 4. Acédo direta de
inconstitucionalidade julgada prejudicada.” (STF, ADI 1633, Relator(a): Min.
CARMEN LUCIA, Julgamento em 16/05/2007, Orgdo Julgador: Tribunal Pleno;
Publicacdo DJe-152 divulg. 29-11-2007 public. 30-11-2007 DJ 30-11-2007 pp-
00025 ement. VOL-02301-01 pp-00035;



