PUC coiis
PONTIFICIA UNIVERSIDADE CATOLICA DE GOIAS

PROGRAMA DE POS-GRADUAGAO EM DIREITO, RELAGOES
INTERNACIONAIS E DESENVOLVIMENTO — MESTRADO

FERNANDO DE PAULA GOMES FERREIRA

A DESCENTRALIZAGCAO DA D~ESAPROI,°RIA(}AO POR INTERESSE
SOCIAL E SUAS REPERCUSSOES JURIDICO-SOCIAIS NO BRASIL

Goiania
2011



FERNANDO DE PAULA GOMES FERREIRA

A DESCENTRALIZAGCAO DA D_ESAPROPRIAQAO POR INTERESSE
SOCIAL E SUAS REPERCUSSOES JURIDICO-SOCIAIS NO BRASIL

Dissertacao apresentada ao Programa de PoOs-
Graduacao em Direito, Relagdes Internacionais e
Desenvolvimento da Pontificia Universidade
Catdlica de Goias como requisito para a obtencao
do titulo de Mestre.

Area de Concentragao: Direito.

Linha de pesquisa: Fortalecimento de Politicas
Publicas.

Orientador: Prof. Dr. José Antdnio Tietzmann e
Silva.

Goiania
2011



FICHA CATALOGRAFICA

F383d Ferreira, Fernando de Paula Gomes

A descentralizagdo da desapropriagdo por interesse social e
suas repercussdes juridico-sociais no Brasil [manuscrito] /
Fernando de Paula Gomes Ferreira. —2011.

106 f.

Bibliografia: f. [102]-106.

Dissertacdao (mestrado) — Pontificia Universidade Catolica
de Goias, Goiania, 2011.

“Orientador: Prof. Dr. José Antonio Tietzmann ¢ Silva”.

1. Reforma agraria — Brasil. 2. Desapropriacao — Brasil.
3. Projeto de lei complementar. I. Pontificia Universidade
Catolica de Goias. II. Silva, José Antdnio Tietzmann e.
1. Titulo.

CDU: 349.412.28(81)(094.5)(043.3)
342.537.3(81)
332.2.021.8(81)
333.013.6(81)




FERNANDO DE PAULA GOMES FERREIRA

A DESCENTRALIZAGAO DA D~ESAPROI’°RIAQAO POR INTERESSE
SOCIAL E SUAS REPERCUSSOES JURIDICO-SOCIAIS NO BRASIL

Dissertacao defendida no Curso de Mestrado em Direito, Relacdes Internacionais e
Desenvolvimento da Pontificia Universidade Catdlica de Goias, para obtencdo do
grau de Mestre. Aprovada em de de 2011, pela Banca Examinadora
constituida pelos seguintes professores:

Dr. José Antonio Tietzmann e Silva
Prof. Orientador e Presidente da Banca
PUC/GO

Dr®. Luciane Martins de Araujo
Prof?. Membro da Banca
PUC/GO

Dra. Silzia Alves Carvalho Pietrobom
Prof?. Membro da Banca
UFG



A todos os estudantes deste pais, sem excegao,
devido aos percalgos de um sistema educacional
precario, que muitas vezes nos desestimulam a
continuar nesta ardua tarefa de aperfeicoamento
intecto-cultural.



AGRADECIMENTOS

Ao elaborar este trabalho, visando o titulo de Mestre em Direito, Relagdes
Internacionais e Desenvolvimento no Programa de Pds-Graduacdo da Pontificia
Universidade Catdlica de Goias, tive a oportunidade de aprender com varios
colegas, hoje amigos, aos quais agradeco pela solidariedade e paciéncia.

Aos professores do curso que tive maior contato, em razao das disciplinas
cursadas, Doutores José Antbnio Tietzmann e Silva, Gil César Costa de Paula,
Geisa Cunha Franco e Haroldo Haimmer.

Ao meu orientador, Doutor José Anténio Tietzmann e Silva, por quem
guardo muito respeito, cuja orientacdo competente é responsavel pelos acertos
existentes neste trabalho, bem como ao Professor Milton Inacio Heinen, por suas
inestimaveis sugestoes.

As professoras Doutora Luciane Martins de Aratjo e a Doutora Silzia
Alves Carvalho Pietrobom por suas indispensaveis e importantes participacées na
banca examinadora.

A FAPEG - Fundacdo de Amparo & Pesquisa do Estado de Goias —, cuja
bolsa de mestrado a mim dispensada representou condi¢cido indispensavel para a
continuidade no curso.

Aos colegas professores de todas as Instituicbes de Ensino que tive a
oportunidade de ministrar aulas, precipuamente da Pontificia Universidade Catdlica
de Goias e da Faculdade Cambury, especialmente do Departamento de Ciéncias
Juridicas, pelo intercambio de idéias e valores.

A minha familia, minha mae, meu pai, minha avé Felicidade e minhas
irmas, Ana Paula e Andréa, pelo apoio.

Aos meus sobrinhos, Diogo, Marcella, Fernando Filho e Gabriel, pela
alegria que me proporcionam e que me enche de energia.

A minha esposa Luiza, mulher forte e dedicada, pela simples convivéncia
e, enfim, a minha filha Isabella, por ser a razdo de meu empenho e dedicacao.

Meus sinceros agradecimentos.



Esta terra € desmedida

E devia sé comum,

Devia sé repartida

Um taco para cada um,

Mode mora sossegado.

Eu ja tenho maginado

Que a baxa, o sertdo e a serra,
Devia se coisa nossa;

Quem néo trabalha na roga,
Que diabo é que qué com terra?

Patativa do Assaré apud LIMA, 1994, p. 266.



RESUMO

Este trabalho vincula-se a linha de pesquisa “Fortalecimento de Politicas Publicas”
da FAPEG - Fundagao de Amparo a Pesquisa do Estado de Goias —, bem como ao
Programa de Poés-Graduacdo em Direito, Relagdes Internacionais e
Desenvolvimento da Pontificia Universidade Catdlica de Goias. Tem por objeto
analisar o Projeto de Lei Complementar n.° 135/2000, que visa disciplinar questoes
especificas de desapropriacdo por interesse social, para fins de reforma agraria,
desvendando sua pertinéncia no atual estagio de implantagao do Plano Nacional de
Reforma Agraria. As competéncias dos entes da administracdo direta, ou seja, da
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios; e autarquica, para legislar, declarar e
promover a desapropriagcao em tela, foram levantadas para compreender a divisdo
de tarefas e, consequentemente, se entender como é feita a reforma agraria no
Brasil. No intuito de apresentar ao leitor as nuances da reforma agraria nacional,
foram elucubrados alguns temas e institutos juridicos relevantes, a comecar pela
estrutura fundiaria brasileira, passando pelo conceito de reforma agraria e de politica
agricola, estabelecendo entre estes dois ultimos a correlagdo que Ihes é inerente.
Alguns dados estatisticos oficiais, disponibilizados pelo sitio digital do IBGE -
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica —, bem como numeros que foram objeto
de trabalhos em féruns sobre reforma agraria, também foram destacados, a fim de
se permitir uma visdo critica dos acontecimentos relacionados a desapropriagcao
rural, com o fito de reforma agraria. Procurou-se aferir se o Projeto de Lei
Complementar n.° 135/2000, da forma como proposto e levando em consideracao
sua tramitacdo na Camara dos Deputados, atende aos postulados constitucionais
estabelecidos pela Constituicdo Federal 1988 ou, noutras palavras, analisou-se a
proposta legislativa a luz da constitucionalidade formal e material, oportunidade em
que os estudos partiram do conceito de constitucionalidade, até adentrar nos
meandros especificos do projeto de lei complementar em voga. As consequéncias
juridicas advindas da vigéncia da lei oriunda da proposta legislativa em analise,
também foram delineadas, haja vista que possiveis impactos infraconstitucionais
deverao ser considerados, de forma que derrogacdes tacitas poderao ocorrer, € 0
presente estudo procurou desvenda-las, antevendo-as. Por fim, em sede de
prognostico, estabeleceu-se um paradigma da reforma agraria nacional, caso seja
aprovado o Projeto de Lei Complementar n.° 135/2000, visando prever se seus
impactos seriam, ou nao, benéficos para a sociedade.

Palavras-chave: projeto de lei complementar n.° 135/2000; desapropriagdo por
interesse social; plano nacional de reforma agraria; alteracao.



ABSTRACT

This work follows the research line of the "Fortalecimento de Politicas Publicas", from
FAPEG - Research Foundation of the State of Goias, as well as the Post Graduation
Program in Law, from the Catholic University of Goias. Its focus is to analyze the
Project of Complementary Law n°® 135/2000, which aims the disciplinary measures
for the expropriation for social interest, for Land Reform issues, demonstrating its
pertinence in the current stage of the National Plan for the Land Reform
implementation. The competence of the direct management entities, in other words,
the Union (Unido), States, Federal District and Municipalities; and municipal to
legislate, declare and promote expropriation, in this case, were created to specify the
division of tasks, and consequently, to understand how the Land Reform is
conducted in Brazil. In order to present the reader to the shades of the national Land
Reform, some themes were created, together with some relevant institutes, starting
with the Brazilian land structure, then going through the concept of the Land Reform
and Political Agricultural, establishing, between this last two, its obvious relation.
Some official data, found in the IBGE - Brazilian Institute for Geography and Statistics
- web site, along with numbers that were used in important paper works presented in
seminars about Land Reform, were also highlighted, so as to allow a more critic
review of the facts related to rural expropriation, aiming land reform. Another goal
was to try to discover if the Project of Complementary Law n°® 135/2000, as is was
presented in the Chamber of Deputies, meets constitutional purposes, established by
the 1988 Federal Constitution or, in other words, if the legislative proposal was
analyzed in formal and material constitutional focus, opportunity in which the studies
had its start in constitutional concepts, and ended up in the Project of
Complementary Law itself. The legal consequences arising from the term of the
Project of Complementary Law, in analysis, were also outlined, considering possible
constitutional impacts, so, some tacit derogation may occur, and the present study
tried to unveil them. In the end, in prognosis, a paradigm was established in the
National Land Reform, if the Project of Complementary Law n° 135/2000 is approved,
would they be good for the society, or not.

Key words: Expropriation by social interest; Project of Complementary Law n°
135/2000; Land Reform National Plan; Change.
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INTRODUGAO

A Dissertacao de Mestrado que se inicia tem por objeto analisar o
Projeto de Lei Complementar n.° 135/2000, que visa disciplinar questdes
especificas da desapropriacao por interesse social, para fins de reforma agraria.

A Uniao, via iniciativa de processo legislativo deflagrado pelo Chefe do
Poder Executivo Federal, propds substancial modificagdo no Plano Nacional de
Reforma Agraria, alterando as competéncias dos protagonistas estatais ativos, a
forma de custea-lo, dentre outras.

A rigor, a proposta do projeto de lei complementar em voga é
audaciosa, pois visa delegar aos Estados e ao Distrito Federal o poder de legislar
sobre vistoria de imovel rural, assentamento de trabalhadores rurais e distribuicao
de terras para fins de reforma agraria, além de transferir aos Estados e ao Distrito
Federal o encargo de declarar imével rural de interesse social, para fins de
reforma agraria, bem como de promover a desapropriagdo, o que fomentou,
inclusive, o tema da presente pesquisa, “A descentralizacdao da desapropriagio
por interesse social, para fins de reforma agraria, e suas repercussoes juridico-
sociais no Brasil”.

Para o desenvolvimento da dissertacao foi utilizada a pesquisa
exploratoria, pois proporciona maior familiaridade com o problema, com vista a
torna-lo mais explicito. O levantamento bibliografico e a pesquisa em sitios
digitais mantidos pelo poder publico, bem como dos bancos de dados das
entidades ligadas ao tema, corroboraram com o trabalho.

Assim sendo, estruturou-se a presente pesquisa visando demonstrar
como atualmente é implantado o Plano Nacional de Reforma Agraria, com
enfoque nas competéncias da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios para
legislar, declarar e executar a reforma agraria.

Preocupou-se em demonstrar que a desigualdade na distribuicdo de
terras no Brasil remonta a chegada dos portugueses e, tragando uma evolugao
histérica da realidade fundiaria brasileira até os dias de hoje, nota-se pelos dados

do IBGE, disponibilizados pelo Censo Agropecuario de 2006, que pouco



16

avangcamos, ou seja, passados mais de 500 anos dos primeiros desembarques,
muito ainda ha se fazer.

Desse modo, para melhor entendimento do tema da pesquisa, nomeou-
se o primeiro capitulo “Da Reforma Agraria e da Politica Agricola”, preocupando-
se em abordar, via estudo propedéutico, a reforma agraria e a politica agricola,
com destaque para a realidade fundiaria brasileira.

A estrutura fundiaria é analisada por periodo histérico, iniciando-se com
a ocupacao do territério nacional pelos portugueses, passando pelo periodo
colonial, imperial e da republica, até os dias de hoje, sempre procurando
desnudar as razbes que levaram a desigualdade na distribuicao de terras
corriqueiramente retratada, por exemplo, nos censos agropecuarios, pelos
movimentos sociais de acesso a terra, e nos forum realizados sobre a questao.

A regido centro-oeste, precipuamente o Estado de Goias e o Distrito
Federal, sao lembrados e os numeros que revelam suas estatisticas langados a
parte, propiciando ao leitor uma visao que Ilhe permita estabelecer uma dicotomia
desta regido com as outras, ou mesmo com os dados disponiveis para todo o
territorio nacional.

Os conceitos de reforma agraria e de politica agricola sdo trabalhados
isoladamente, em sub-capitulos proprios, todavia, ha a preocupagdo em
demonstrar as distingbes e compatibilizagdes das agdes de reforma agraria com
as acgoes de politica agricola, haja vista que tais institutos se complementam.

O Programa Nacional de Direitos Humanos 3 — PNDH-3 —, também é
citado no primeiro capitulo, pois além de comprovar a pertinéncia e atualidade da
presente dissertacdo, demonstra a preocupacao do poder publico com a questao
agraria nacional, tragando metas e diretrizes que deverdo integrar as acgodes
governamentais correlatas.

Encerra-se o primeiro capitulo discorrendo sobre a funcdo social da
propriedade, sensivel tema concernente a desapropriacdo por interesse social,
para fins de reforma agraria, pois que justamente é o seu nao atendimento, pelo
proprietario rural, que autoriza todo o processo desapropriatorio que leva a
reforma agraria.

Em breve consideragcdes, a propriedade, enquanto instituto juridico

também € analisada, oportunidade em que sao levantadas inumeras questdes
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atuais que envolvem o seu conceito, a comecar pelo fato de que ndo pode mais
ser considerada sagrada e absoluta, como até bem pouco tempo se vislumbrou.

Para esmiucar o direito de propriedade, a ponto de compreendé-la nos
dias de hoje como uma série de deveres fundamentais, boa parte devido ao
principio da fung¢do social, valeu-se das mais diversas doutrinas, isto é, dos
classicos da politica, até os autores mais vanguardistas de direito civil e de direito
constitucional.

Mostra-se que atualmente os principios juridicos, ademais aqueles com
enfoque constitucional, como é o caso do principio da funcdo social da
propriedade, devem ser vistos como espécies de normas, colocando-se ao lado
das regras, haja vista a aceitagao pelos constitucionalistas, e porque nao dizer do
Supremo Tribunal Federal, das idéias desenvolvidas pelos juristas e filosofos
Robert Alexy e Ronald Dowrkin.

O segundo capitulo intitulado “Da Desapropriagao por Interesse Social,
Para Fins de Reforma Agraria” traga um esbogo histérico da desapropriagéo rural
no Brasil, além de familiarizar o leitor com o instituto em voga, oportunidade em
gque se enfrenta o conceito, as espécies, as competéncias, enfim, faz-se uma
abordagem genérica da referida intervengao do Estado na propriedade.

Levando em consideracdo que o cerne do trabalho é a desapropriacdo
por interesse social, para fins de reforma agraria, a partir do disposto na
Constituicdo da Republica, na legislacdo vigente, e de fontes doutrinarias,
analisou-se suas principais caracteristicas, oportunidade em que sao descritos os
meios indenizatorios, o objeto da desapropriagdo, terminando por descrever sua
finalidade como politica publica, dentre outras, de acesso a terra e de
equalizacao da desigualdade social.

O periodo utilizado para os estudos coincide com os dois ultimos
grandes e recentes governos brasileiros, o primeiro do PSDB — Partido da Social
Democracia Brasileira — quando o pais foi presidido pelo socidlogo Fernando
Henrique Cardoso, de 1995 a 2002, e o segundo do PT - Partido dos
Trabalhadores —, quando o presidente da nacao foi o operario Luiz Inacio Lula da
Silva, de 2003 a 2010.

A rigor, nao se trata de tentar encontrar um paradigma ou estabelecer

um paradoxo entre ambos os governos, definitivamente ndo, mas sim, viabilizar
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uma leitura atual da desapropriagdao por interesse social, para fins de reforma
agraria, tendo por base os periodos mencionados.

O terceiro e ultimo capitulo denominado de “A Proposta de Alteracao
do Plano Nacional de Reforma Agraria — Uma Analise Juridico-social” enfrenta as
nuances do Projeto de Lei Complementar n.° 135/2000, de autoria do Poder
Executivo da Unido, tentando desvendar e, concomitante, compreender a
necessidade de alteragao do atual Plano Nacional de Reforma Agraria.

A tramitacdo do projeto de lei complementar em tela é esmiugada,
desde sua iniciativa, passando pelas emendas supressivas, pelas conclusdes
proferidas pelas inumeras comissdes a que foi submetido, pela aprovacao de seu
substitutivo, até o atual andamento.

Com apoio na técnica juridico-constitucional, ainda no terceiro capitulo,
procura-se demonstrar se o Projeto de Lei Complementar n.° 135/2000 corrobora
com os formalismos existentes na legislagdo em vigor, a comegar pela propria
Constituicdo da Republica de 1988.

Desse modo, o controle de constitucionalidade passa a ser objeto da
pesquisa, principalmente o chamado controle preventivo de constitucionalidade,
exercido pelo Poder Legislativo, que por sua vez € o que mais se amolda ao caso
em analise, conforme se extrai dos estudos efetivados, cujos esclarecimentos
também fazem parte do desenvolvimento do trabalho.

Neste diapasdo, as questdes inerentes a constitucionalidade formal e
material do Projeto de Lei em tela s&o levantadas, quando se analisa nao sé os
aspectos de processo legislativo-constitucional, a fim de se apurar sua regular
tramitacdo, como também a matéria ventilada, ou seja, se de cunho
substancialmente constitucional, ou nao.

A rigor, para dar maior dindmica e coeréncia ao trabalho, os aspectos
constitucionais foram estudados a parte, isto €, em sub-capitulos proprios,
comecando pela constitucionalidade formal e, depois, a constitucionalidade
material, visando aclarar o leitor de cada nuance ocasionada pelo projeto de lei
complementar em voga.

Por fim, em sede de prognodstico, procura-se estabelecer um paradigma
da reforma agraria nacional, tendo por base os possiveis impactos resultantes da

aprovacéo do Projeto de Lei Complementar n.° 135/2000, uma vez que podera
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ocasionar uma série de derrogacgdes tacitas, sempre no intuito de aferir se o novo

sistema teria melhores condi¢des de atender aos anseios da sociedade.



] CAPITULO 1 - DA REFORMA AGRARIA E DA POLITICA
AGRICOLA.

1.1 — Estudo propedéutico da estrutura fundiaria brasileira

O estudo da estrutura fundiaria brasileira deve anteceder qualquer
discurso inerente a desapropriacao por interesse social para fins de reforma agraria,
haja vista que a elucubracao historica, bem como a andlise de alguns dos seus
conceitos e pressupostos basicos € que propiciarao entender a reforma agraria € a

politica agraria brasileiras.

Remonta-se a ocupagao colonial a origem da iniqua estrutura agraria patria.
A conjugacéao do regime sesmarial, da monocultura e do trabalho escravo é
responsabilizada pela origem do latifundio, imével agrario caracterizado
como propriedade de grande extensdo de terras nao cultivadas e/ou
explorada com técnica de baixa produtividade. Foi sobre o signo do
latifundio que se assentou a ocupacao do espago agrario brasileiro.
(CARVALHO, 2010, p. 257).

Corrobora com o apontamento, as palavras de Raymundo Laranjeira:

Calculadas em léguas, as sesmarias foram-se assentando no Brasil, dando
origem aos enormes latifundios que jamais se abriram, por inteiro, as
atividades agrarias e que estimulavam os enclaves dos posseiros, face as
suas dimensbes infrequentadas pelos senhores. Também promoveram
injusta forma de labor humano. (LARANJEIRA, 2000, p.30).

A rigor, a concentragdo de terras no Brasil tem origem na ocupacgao do
territorio brasileiro pelos portugueses e, segundo a doutrina, os processos de

producao implantados apenas agravaram a situagao, senao vejamos:

A demanda por reforma agraria no Brasil tem como antecedente o processo
de colonizagdo do territorio brasileiro pelos portugueses, no século XVI,
através da criagao de grandes unidades de produgao, as sesmarias doadas
a grupos pertencentes a nobreza com plenos poderes para dispor sobre seu
uso e destinacdo. Esse foi um modelo de ocupacdo que produziu a
condigao desigual de posse e uso da terra no pais que perdura até hoje e,
com ela, deu-se o surgimento da questdo agraria, agravada ao longo da
histéria pela implantagao do sistema capitalista de produgédo. (MATOS,
2009, p. 1).

O magistério de Anténio Moura Borges descreve:

As primeiras formas de concessdes do Estado foram feitas em primeiro
lugar por Martim Afonso de Souza as pessoas que vieram colonizar sob seu
comando e a seguir, pelos Capitaes Hereditarios, aqueles agraciados com
as chamadas Capitanias Hereditarias, geralmente, eram nobres e fidalgos,
pessoas de certa linhagem, criando na verdade, os primeiros latifundios nas
novas terras do Brasil (comecava uma espécie de resquicio do sistema
feudal da Europa). (BORGES, 2006, p. 105).
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Edson Ferreira de Carvalho (2010, p. 261) destaca o antecedente
histérico do problema fundiario brasileiro dividindo-o em cinco ciclos distintos,
iniciando-se pela etapa colonial, nos remotos anos de 1530, com a criacao das
capitanias hereditarias e do regime sesmarial, perdurando por quase trezentos anos
e livre de qualquer movimento social que reivindicasse o acesso a terra.

Esse regime de sesmarias e, consequentemente, das grandes propriedades
de terras, foi que permitiu a constituicdo do engenho, com a utilizacdo
extensiva da terra e o aproveitamento da matéria-prima que era a cana-de-
agucar, no Nordeste do Pais, ou da fazenda de criagdo de gado, no interior.
Por meio desse regime de terras, foi que se firmou essa propriedade rural
em bases latifundiarias e monoculturas, o qual, aliado ao regime

escravocrata, definiu, por quase quatro séculos, a economia e a estrutura
agraria do Pais. (SODERO, 1968, p. 181).

Com apoio na sintese elaborada com base na obra de Edson Ferreira de
Carvalho (2010, p. 261-266), pode-se afirmar que a etapa imperial coincide com a
independéncia, no ano de 1822, quando houve uma concentracao ainda maior das
terras, porém, nota-se a chamada Lei de Terras, editada no ano de 1850, que
tentava ordenar o campo e iniciar o controle do territério nacional com a proibi¢cao de
aquisicao de terras devolutas, salvo pela compra, excluindo do acesso a terra o
grande contingente de escravos que seriam libertos em 1888.

A terceira etapa foi denominada pelo autor de republicana, tendo como
marco inicial a Proclamagédo da Republica no ano de 1889 que, a par de gerar
esperangas, na verdade mostrou-se ainda mais tormentosa e contundente a
aglutinagao de terras, fomentada pela mao-de-obra barata dos escravos recém
libertos, dos europeus e, ainda, dos japoneses que comegavam a aqui desembarcar.

Insta notar, todavia, seguindo as licdes de Edson Ferreira de Carvalho,
que as revolugdes socialistas russa, cubana e chinesa do século XX inspiraram
parcela da elite intelectual brasileira, oportunidade em que se comegou a debater a
questao fundiaria.

No Brasil, a Revolugdo de 1930' também influenciava nossos pares,

conforme destaca José Gomes da Silva:

Com a vitéria da Revolugao de 1930, as idéias liberais que a inspiraram

A Revolugao de 1930 foi o movimento armado, liderado pelos estados de Minas Gerais, Paraiba e
Rio Grande do Sul, que culminou com o golpe de Estado, o Golpe de 1930, que depds o presidente
da republica Washington Luis em 24 de outubro de 1930, impediu a posse do presidente eleito Julio
Prestes e pbs fim a Republica Velha.
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desde logo se refletem no Projeto de Constituigdo enviado pelo Governo
Provisorio a Assembléia Constituinte, em 16 de novembro de 1933, cujo
Titulo XII mencionava, pela primeira vez na histéria da nacao brasileira, que
“a propriedade tem, antes de tudo, uma fungdo social e ndo podera ser
exercida contra o interesse coletivo”; e que a “propriedade podera ser
expropriada por utilidade publica ou interesse social, mediante justa e prévia
indenizagcao em dinheiro, ou por outra forma estabelecida em lei especial
aprovada por maioria absoluta dos membros da Assembléia”. (SILVA, 1971,
p. 135).

Com o fim da Segunda Grande Guerra, em 1945, varias propostas de
redemocratizagdo e desenvolvimento social e econbmico nacional foram
deliberadas, dentre elas, grande destaque para a reforma agraria.

A Constituicao Federal de 1946, conforme licdo de Benedito Ferreira
Marques (2009, p. 27), trouxe avangos significativos para a area agraria, mantendo-
se as normas de direito agrario em seu teor; ampliando o raio de abrangéncia de
situacOes ligadas ao setor rural, criando, inclusive, a desapropriagao por interesse
social.

Acrescenta o mestre:

Em funcdo dessa Carta Politica, nasceu o Instituto Nacional de Imigracao e
Colonizagdo (INIC) através da Lei n.° 2.163, de 1954, seguramente o
embrido do atual INCRA. A criagdo desse 6rgao federal foi de fundamental
importancia, na medida em que comegaram a ser elaborados os planos de

reforma agraria, sendo os dois primeiros o de Coutinho Cavalcanti, em
1954, e o de Nelson Duarte, em 1955. (MARQUES, 2009, p. 27).

Convém destacar, todavia, a licdo Matos:

Vale ressaltar que até a metade dos anos de 1950 a intervengéo do Estado
no meio rural ndo foi significativa, no sentido de gerar politicas publicas
desencadeadoras de um processo de reforma agraria, limitando-se a
incentivar a criagao de projetos de colonizagao nas areas de fronteiras e a
formagao de cinturbes verdes no entorno das grandes cidades. (MATOS,
2009, p. 1).

Ja no ano de 1962 foi criada pelo Governo Federal a Superintendéncia de
Reforma Agraria (SUPRA); foi aprovada a Lei n.° 4.214/63 conhecida como Estatuto
do Trabalhador Rural; e o ex-presidente Jodo Goulart assinou o Dec.-Lei n.° 1.164
de 13/03/1964, autorizando a desapropriagdo, para fins de reforma agraria, das
terras localizadas numa faixa de dez quildmetros ao longo das rodovias, ferrovias e
acudes construidos pela Unido.

A reacao ao projeto foi imediata, representando a gota d’agua que levou o
entdo Presidente a ser deposto pelos militares no dia 31/03/1964, dando inicio ao

longinquo Estado de exceg¢ao que perdurou por vinte e um anos.
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A etapa ditatorial coincide-se com o periodo do regime militar, ou seja, de

1964 a 1984, e varios passos foram dados em matéria de Reforma Agraria, vejamos:

Nesse sentido, a situagdo do campo exigia respostas do Estado, que foram
dadas, inicialmente, através da criagdo da Superintendéncia de Politica
Agraria (SUPRA), em 1962, e da sancgéo do Estatuto do Trabalhador Rural,
em 1963, que incluia o trabalho do campo na legislagcao trabalhista.
Posteriormente, em 1964, foram criados o Instituto Brasileiro de Reforma
Agraria (IBRA) e o Instituto Nacional de Desenvolvimento Agrario (INDA),
cuja fusdo, em 1970, resultou no Instituto Nacional de Colonizagcédo e
Reforma Agraria (INCRA), a quem compete, desde entdo, a execugao da
referida politica. Ressalte-se que, nesse mesmo periodo, também foi
aprovado o Estatuto da Terra, em 1964, estabelecendo a desapropriagao de
terras por interesse social. (MATQOS, 2009, p. 2).

Esclarece Juraci Peres de Magalhaes que:

A reforma agraria vem sendo discutida no Brasil desde 1930. Foi tema dos
lideres da Revolugao desse ano. Com a redemocratizagdo do Brasil, em
1946, modernizamos nossa legislagdo agraria. Mas o marco mais
importante € o ano de 1964. Tivemos nesse ano a Emenda Constitucional
n.° 10, de 09/11/64, e logo em seguida a Lei n.° 4.504, de 30/11/64, o
Estatuto da Terra. Realmente, a partir desse ano a nossa legislacéo agraria
vem vencendo etapas e se aperfeicoando. No entanto, € bom lembrar que
esses fatos ndo aconteceram espontaneamente. Em 1962, em Punta del
Leste [sic], o Brasil assumiu o compromisso de fazer a sua reforma agraria.
O tema faz parte da chamada Carta de Punta Del Leste [sic], que em seu
art. 6°, conclamava as Republicas Americanas a “reforma agraria integral,
encaminhada a efetiva transformacdo onde for necessaria a modificacao
das estruturas dos injustos sistemas de posse e uso da terra, a fim de
substituir o regime de latifundios e minifundios por um sistema justo de
propriedade, de maneira que, complementada por critério oportuno e
adequado, assisténcia técnica, comercializacdo e distribuicdo dos seus
produtos, a terra se constitua para o homem que a trabalha, em base de
sua estabilidade econdmica, fundamento do seu crescente bem-estar e
garantia de sua liberdade e dignidade”. Vale lembrar que nosso Estatuto da
Terra contempla todos esses itens. (LARANJEIRA - Coord., 2000, p. 705).

Calha esclarecer, porém, que a reforma agraria foi uma promessa nao
cumprida pelos militares, haja vista que foram criados o Programa de Integracao
Nacional — PIN — no ano de 1970, e o Programa de Redistribuicao de Terras e
Estimulo a Agroindustria do Norte e Nordeste — PROTERRA — no ano de 1971,
dentre outros, todos servindo de pano de fundo para a concentracao de terras ao
invés da sua redistribuicdo, conforme destacado abaixo:

O governo militar foi generoso em conceder incentivos fiscais para grandes
empresas e projetos agropecuarios. Em sintese, prometeram gato e
entregaram lebre, pois, ao invés de resolver o problema fundiario onde
existia, desapropriando, dividindo e distribuindo terra para quem dela

necessita, fez foi modernizar o latifUndio, mediante concessido de crédito
rural intensamente subsidiado. (CARVALHO, 2010, p. 264).
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Enfim, a ultima das etapas, chamada de redemocratizacao, iniciada em

1984 e que reavivou a questdo agraria, deu inicio ao Primeiro Plano Nacional de

Reforma Agraria — | PNRA —, instituido pelo Decreto n.° 97.766 de 10/10/1985,

considerado por alguns estudiosos um fracasso concernente a reforma agraria
nacional, note-se:

As estratégias e metas estabelecidas no | PNRA nao alcangaram, porém, os

resultados propostos, principalmente pela reacdo dos donos de terra, que

formaram uma frente de resisténcia e de defesa do direito de propriedade,

através do uso da forga, institucionalmente representada pela Unido

Democratica Ruralista (UDR), criada logo apés o anuncio do Plano.
(MATOS, 2009, p. 2).

Dai em diante, varios governos e diferentes politicas, até que o presidente
Fernando Henrique Cardoso — FHC —, pressionado pela opinido publica e com
maioria parlamentar, decidiu fazer a reforma agraria uma de suas prioridades de
governo.

O governo de Luis Inacio Lula da Silva — Lula —, ja em 2003, deu
continuidade ao projeto e elaborou o Segundo Plano Nacional de Reforma Agraria —
II' PNRA, prometendo qualificar a reforma agraria e assentar quatrocentas mil
familias.

Os governos FHC e Lula gabam-se de ter ultrapassado as metas
estabelecidas para a reforma agraria. Apresentam numeros altamente
positivos e também questionaveis. O fato é que o problema surgido no

século XVI continua sem solugdo no século XXI. (CARVALHO, 2010, p.
266).

Para o fim que se propde, basta o presente arrazoado histérico, até
porque, conforme destacado na introducao, o objeto proposto na presente pesquisa
diz respeito a alteracdo da atual conjuntura da desapropriagdo por interesse social,
para fins de reforma agraria, caso aprovado o Projeto de Lei Complementar n.°
135/2000.

1.2 — A realidade fundiaria brasileira

Na licdo de Edson Ferreira de Carvalho (2010, p. 258), atualmente
identifica-se na transformacdo do latifindio® em grande empresa capitalista

(agribusiness) a responsabilidade pela manutencdo da estrutura fundiaria

% Imovel rural que, tendo area igual ou superior ao médulo, € mantido inexplorado, explorado
incorretamente, ou que tem dimensado incompativel com a justa distribuicdo de terra. (BORGES,
1998, p. 35).
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concentrada.

Segundo Guilherme Delgado, um desses obstaculos é a forga e o poder da
agricultura capitalista atual, o agronegécio, definido como “uma associagéo
do grande capital industrial com a grande propriedade fundiaria”
(DELGADO, 2005, p. 47), que opera aliada ao capitalismo global, dentro da
estratégia de obtencdo de lucro e renda da terra subvencionada pelo
Estado, sem levar em conta os impactos negativos causados ao meio
ambiente e a vida humana (DELGADO apud MATOS, 2009, p. 2).

Este aspecto justifica as diuturnas manifestacbes dos inumeros
movimentos sociais de acesso a terra, endossadas por parte da sociedade, assim
como a preocupagao do governo com o tema.

A pesquisa sobre a Qualidade de Vida, Producdo e Renda dos
Assentamentos da Reforma Agraria, elaborada pelo INCRA e disponibilizada no sitio
digital do 6rgédo® em dezembro de 2010, permite uma leitura atual da reforma agraria
nacional em numeros, uma vez que se constatou que 57% das familias assentadas
estdo descontentes com a condicdo das estradas e vias de acesso aos lotes; ao
passo que 56% das familias estdo descontentes com o acesso a hospitais e postos
de saude; que 47,78% nao possuem acesso ao PRONAF — Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar®.

A rigor, a matéria € complexa, haja vista o que representa para o Brasil
contemporaneo o agronegocio:

Das 7 milhdes de propriedades rurais do pais, 6,5 milhdes sdo de pequeno
porte e representam 25% da area total. Existem 5,4 milhdes de
agroindustrias rurais no Brasil, sendo 86% do setor de alimentos.

Em termos de dinheiro circulante, o valor da producido de todos os
agronegocios nacionais alcanga 25% do valor da produgéo total do pais. Se
pensarmos em trabalho da populagcdo economicamente ativa, o setor
emprega 37% dos trabalhadores brasileiros. E se pensarmos em divisas
para 0 pais, os agronegocios sao responsaveis por 40% das nossas

exportagbes, sendo a grande rubrica superavitaria na balanga comercial.
(SANTOS e QUEIROZ - Coord., 2005, p. 207).

Cumpre salientar, porém, que:

A Constituicao Brasileira inscreve, no seu art. 3° e incisos, entre os objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil, a construgcao de uma
sociedade livre, justa e solidaria, com a erradicagdo da pobreza e da
marginalizacdo, e a reducdo das desigualdades sociais e regionais. E para
atender a tais objetivos que o Direito Agrario, através das medidas de

® HTTP://pgra.incra.gov.br/

* Na mesma pesquisa o INCRA afirma que entre 2003 a 2010 construiu ou recuperou mais de 52 mil
km de estradas e que financiou com créditos a construgdo ou a reforma de mais de 394.000
moradias.
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politica fundiaria previstas em lei e empregadas pelos 6&rgaos
governamentais competentes, atento também ao principio da fungao social
da terra delimitado no art. 186 da Lei Maior, procura adequar a estrutura
fundiaria vigente, corrigindo as distor¢gdes representadas pelo abuso do
direito de propriedade, pelas fraudes cartorarias, pela presenca de glebas
economicamente insuficientes e pela falta de legitimacdo das posses de
terras devolutas. (REZEK, 2010, p. 146).

A propria histéria nacional pode ser estudada a luz da estrutura fundiaria,
oportunidade em que os problemas vislumbrados séo identificados juntamente com
as pseudo-solugdes encontradas, e que culminaram com o | PNRA, Decreto n.°
97.766/1985, e o Il PNRA, divulgado em 2003.

Somam-se aos mencionados planos nacionais de reforma agraria,
também no intuito de se corrigir e regulamentar a estrutura fundiaria, dentre outras
normatizagdes, o Estatuto da Terra, Lei 4.504/1964, e o Programa Nacional de
Direitos Humanos 3 — PNDH 3 —, Decreto 7.037/2009, este ultimo, mais recente,
contendo metas que contribuem sobremaneira para o esclarecimento da matéria.

Neste ponto, convém também destacar também a chamada Revolugao

Verde, conforme explicagdo de Wagner de Cerqueira e Francisco®:

A expresséo Revolugéo Verde foi criada em 1966, em uma conferéncia em
Washington. Porém, o processo de modernizagdo agricola que
desencadeou a Revolugéo Verde ocorreu no final da década de 1940.

Esse programa surgiu com o proposito de aumentar a produgdo agricola
através do desenvolvimento de pesquisas em sementes, fertilizagdo do solo
e utilizagdo de maquinas no campo que aumentassem a produtividade. [...]
Esse programa foi financiado pelo grupo Rockefeller, sediado em Nova
lorque. Utilizando um discurso ideolégico de aumentar a produgédo de
alimentos para acabar com a fome no mundo, o grupo Rockefeller expandiu
seu mercado consumidor, fortalecendo a corporagdo com vendas de
verdadeiros pacotes de insumos agricolas, principalmente para paises em
desenvolvimento como india, Brasil e México.

De fato, houve um aumento consideravel na producao de alimentos. No
entanto, o problema da fome no mundo nao foi solucionado [...]

O processo de modernizagdo no campo alterou a estrutura agraria.
Pequenos produtores que nao conseguiram se adaptar as novas técnicas
de produgdo, nao atingiram produtividade suficiente para se manter na
atividade, consequentemente, muitos se endividaram devido a empréstimos
bancarios solicitados para a mecanizagao das atividades agricolas, tendo
como unica forma de pagamento da divida a venda da propriedade para
outros produtores.

A Revolugao Verde proporcionou tecnologias que atingem maior eficiéncia
na produgdo agricola, entretanto, varios problemas sociais ndo foram
solucionados, como é o caso da fome mundial, além da expulsdo do
pequeno produtor de sua propriedade.

Discorrendo sobre a estrutura fundiaria do Brasil, Raymundo Laranjeira

° Disponivel em: <http://www.mundoeducacao.com.br/geografia/a-revolucao-verde.htm>. Acessado
em 04/11/2011.
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adverte:

Como se vé, a populagéo considera a reforma agraria tema prioritario. Os
governantes reconhecem a sua necessidade. Os legisladores oferecem os
instrumentos legais para a sua implantagéo. No entanto, pouco se tem feito.
A repisada justificativa de falta de recursos ja néo sensibiliza. Muitos outros
programas, menos importantes, conseguem O0S recursos necessarios.
(LARANJEIRA, 2000, p. 706).

O Censo Agropecuario de 2006 — CA/2006 — demonstra por inumeras
tabelas e graficos que o Brasil pouco evoluiu quando se trata de democratizagdo de
acesso a terra.

Assim, a analise dos numeros obtidos no CA/2006, principalmente se
comparados aos dados que ja se dispunha, vez que objetos de pesquisas
anteriores, demonstram que pouco avangamos na democratizacdo do acesso a

terra. As conclusdes contidas no CA/2006 entoam a afirmativa, vejamos:

Constituindo uma caracteristica central da histéria de ocupagao do territorio
brasileiro e da formagédo de sua sociedade, a desigualdade na distribui¢cao
da terra revela a um s tempo processos pretéritos e contemporaneos do
modo como 0s recursos naturais sao apropriados no Brasil.

De acordo com a Tabela 9, as diferengcas verificadas na éarea dos
estabelecimentos agropecuarios, quando comparados os diferentes estratos
fundiarios, continuam a caracterizar a manutengdo da desigualdade na
distribuicdo da terra no Pais nos ultimos censos agropecuarios.

Neste sentido, enquanto os estabelecimentos rurais de menos de 10 ha
ocupam menos de 2,7% da area total ocupada pelos estabelecimentos
rurais nos trés ultimos Censos Agropecuarios — 1985, 1995-1996 e 2006 —,
a area ocupada pelos estabelecimentos de mais de 1000 ha concentram
mais de 43,0% da area total nestes anos.

De acordo com o Forum Nacional de Reforma Agraria e Justica no Campo
— 2006/2010°% o indice de concentracdo de terras se potencializou, beirando a

concentracao absoluta, vejamos:

De acordo com o Censo Agropecuario de 1996, do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), o total de estabelecimentos agricolas é de
4,8 milhbes e a area ocupada é de 353,6 milhdes de hectares. Os
minifundios e as pequenas propriedades (com areas menores de 100
hectares) sdo 89% dos imdveis, mas detém apenas 20% da area total. No
outro extremo do espectro fundiario, as grandes propriedades (acima de mil
hectares) constituem 1% do total dos iméveis e detém 45% do total das
terras cadastradas. Por isso, o Brasil possui uma das estruturas agrarias
mais concentradas do mundo.

A evolugao do indice de Gini” explicita bem a desigualdade na distribuicdo

®  PBrasil possui estruturas agrarias mais concentradas do mundo. Disponivel em:

<http://www.limitedaterra.org.br/imprimeNoticia.php?id=11>. Acesso em: 25/02/2011.

"A distribuicdo da propriedade da terra e da renda de um pais é medida por um indice estatistico
denominado Indice de Gini, variando de zero (0,00) a um (1,00), sendo que zero indica igualdade
absoluta e 1 significa concentragado absoluta.
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da propriedade da terra no Brasil. A concentragao fundiaria se acentuou
com a implantagcdo da Revolugao Verde, a partir dos anos 1960, pois saltou
de 0,840, em 1950, para 0,856, em 1995 (ultimos dados oficiais do IBGE),
beirando a concentragio absoluta.

Apesar de ser declaratério, os dados cadastrais do Instituto Nacional de
Colonizagao e Reforma Agraria (Incra) também demonstram a concentragao
da propriedade da terra no Brasil. O Sistema Nacional de Cadastro Rural
revela que 4.238.421 imoveis ocupam uma area de 420.345.382 hectares.
As propriedades rurais com mais de mil hectares somam 1,6%, mas detém
46,8% da area cadastrada, ao passo que as propriedades com area de até
10 hectares representam 32,9% dos imdveis, mas possuem apenas 1,6%
da area total.

O indice de Gini para o Brasil e para as Unidades da Federagao

vislumbrado na Tabela 1 abaixo, comprova a afirmacéo (GIRARDI, 2009):

TABELA 1 - indice de Gini 1992-1998-2003 e evolugdo 1992-2003

Evolugao

UF GINI 1992 | GINI 1998 | GINI 2003 1992-2003
Acre 0,883 0.865 0.785 -0,09
Alagoas 0,783 0783 0.7 84] 0,001
Amapa 0,842 0775 0.585 —ﬁ.ﬂ
Amazonas 0,935 0,927 0,837 -0,098
Bahia 0,802 0.826 0.807] 0,004
Ceara 0,684 0.695 0,691 0.007]
Espirito Santo 0615 0.632) 0.626 0,012
Goids 0,717 0.720 0.720 0,002
Maranhao 0,740 0.759 0719 0,021
Minas Gerais 0745 07541 0741 0.0
Mato Grosso do Sul 0,807 0,806 0,805 0,001
Mato Grosso 0,813 0,803 0,763 -0,05
Para 0,888 0,885 0,823 0,06
Faraiba 0,753 0758 0755 0,002
Pernambuco 0,757 0.7 564 0.742) =0.01 q
Piaui 0,743 0767 0755 0,012
Parana 0,693 0,70 0677l —ﬂ.lﬂﬂ
Eio de Janeiro 0728 0 742 073 0.010
Rio Grande do Morte 0,739 0,759 075 0,013
Rondania 0,631 0,631 0,567 -0,065
Eoraima 0870 0789 0597 0,27
Rio Grande do Sul 0,713 0714 .63 —G.q
Santa Catarina 0,625 0,632 0,607 -0,01
| Sergipe 0,788 0,788 0773 —ﬂ.lﬂg
Sdo Paulo 0,750 0.754] 0.744] 0,00
Tocantins 0 RR1 [ B8 087 0,017
Distrito Federal 0.781 0,804 0.8271 0,046
BRASIL 0,826 0,838 0,816 0,010
Dados: DATALUTA-Estrutura Fundiaria / Cadastro do INCRA
Caleulo: Fdyardo Paulon Girardi

Noutro ponto do CA/2006, agora especificamente referente a regido

centro-oeste, fica evidenciado a concentracdo de terras, vejamos as conclusdes

abaixo:
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E justamente a intensa insergdo das areas de dominio do Bioma Cerrado,
situadas nos chapaddes do Planalto Central do Brasil, em sua maior parte
na Regido Centro-Oeste, que a produgdo em grande escala de grédos, como
a soja e o milho, além da expansdo modernizada do algodao e da
incorporagao de areas em diregao a fronteira agropecuaria ao norte de Mato
Grosso, vém potencializando o processo de concentragéo agraria na regiao.
Pode-se afirmar que a monocultura da soja ou do bindbmio soja-milho, além
do algodao, fez por reforgar a desigualdade que marcava a propriedade da
terra em uma regidao historicamente ocupada por uma pecuaria
ultraextensiva. Assim, ao contrario das areas do Rio Grande do Sul e do
Parana, precursoras da introducao e consolidacao da agroindustria da soja
no Sul do Pais a partir dos anos de 1970, na Regidao Centro-Oeste esta
lavoura alcangou uma escala de tecnificagdo que influenciou a
concentracao fundiaria nestes recortes.

Calha salientar que no estado de Goias a situacao verificada nao é
diferente, ou seja, a concentragdo de terras aumentou se comparados os dados
disponiveis de 1985 a 2006. Segundo o IBGE no CA/2006, o indice de Gini de Goias
em 1985 era de 0,766; baixando em 1995 para 0,740; porém, agravando a
concentracdo em 2006, vez que foi contabilizado o percentual de 0,776, o que
demonstra o aumento da desigualdade social.

No Distrito Federal também foi constatado o agravamento da
desigualdade social, sendo que em 1985 o indice de Gini marcava 0,767; em 1995
registrava 0,801; e em 2006, novo aumento para 0,818.

Como visto, o Brasil ndo conseguiu grande sucesso concernente a
distribuicdo da terra, pois que passados mais de quinhentos anos da chegada dos
portugueses, a concentracdo de terras € uma realidade, novamente despida pelo
referido Censo Agropecuario, o que coloca o tema reforma agraria cada vez mais em

evidéncia.

1.3 — O PROGRAMA NACIONAL DE DIREITOS HUMANOS 3 - PNDH - 3

Em 13 de maio de 1996, pelo Decreto n.° 1.904, o entdo presidente da
Republica, Fernando Henrique Cardoso, instituiu o Programa Nacional de Direitos
Humanos — PNDH —, “contendo diagnodstico da situacdao desses direitos no Pais e
medidas para a sua defesa e promocao”.

Um dos objetivos do PNDH estabelecido no art. 2°, inciso VI, era o de
reduzir as condutas e atos de violéncia, intolerancia e discriminacdo, com reflexos na
diminuigao das desigualdades sociais.

O PNDH tinha como propdsito identificar os obstaculos a promocgao e a

defesa dos direito humanos no pais, a fim de propiciar a plena realizagdo da
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cidadania, todavia, o Decreto n.° 4.229, de 13 de maio de 2002, também assinado
por FHC o revogou expressamente, instituindo o PNDH - 2, sem, no entanto, alterar-
Ihe substancialmente a intengao.

O Programa Nacional de Direitos Humanos - 3% por sua vez, é um
trabalho amplo e que alcanga as mais diversas areas de atuacao do Poder publico,
confeccionado pela Secretaria de Direito Humanos — SDH —, da Presidéncia da
Republica e, segundo consta do sumario do documento, tem seis Eixos
Orientadores, quais sejam:

* Interagdo Democratica entre Estado e Sociedade Civil

* Desenvolvimento e Direitos Humanos

* Universalizar Direitos em um Contexto de Desigualdades

» Segurancga Publica, Acesso a Justica e Combate a Violéncia

» Educagéo e Cultura em Direitos Humanos
* Direito a Memoria e a Verdade

A rigor, trata-se do Decreto n.° 7.037 de 21 de dezembro de 2009,
atualizado pelo Decreto n.° 7.177 de 12 de maio de 2010 e ainda na apresentacao, o
entdo Presidente da Republica, Luis Inacio Lula da Silva, afirma:

Nas regides de indicadores sociais mais problematicos, o programa
“Territorios da Cidadania” aglutina 1800 municipios para unificar distintas

acdes de combate a pobreza, ao mesmo tempo em que fortalece a
agricultura familiar e projetos de reforma agraria. (PNDH — 3, p. 13).

Desse modo, cumpre obtemperar, que uma das vertentes do PNDH - 3 é
fortalecer os projetos de reforma agraria como ferramenta de politica social
destinada a agcbes de combate a pobreza.

O Eixo Orientador n. 2 — denominado Desenvolvimento e Direitos
Humanos deixa ainda mais evidente um dos propésitos do PNDH — 3, o que reforga
a tese de que os governos tém se preocupado com a matéria:

Assim, este capitulo do PNDH-3 propde instrumentos de avancgo e reforga
propostas para politicas publicas de redugdao das desigualdades sociais
concretizadas por meio de agdes de transferéncia de renda, incentivo a
economia solidaria e ao cooperativismo, a expansao da reforma agraria, ao

fomento da agricultura, da pesca e do extrativismo e da promogédo do
turismo sustentavel. (PNDH — 3, p. 35).

Chama-se a ordem, como Acbes Pragmaticas dentro do Obijetivo

Estratégico |, do Eixo Orientador n.° 2 o seguinte:

8 Disponivel em: <http://www.sedh.gov.br> Acesso em 05/03/2011.
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d) Avangar na implantagdo da reforma agraria, como forma de inclusao
social e acesso aos direitos basicos, de forma articulada com as politicas de
saude, educagdo, meio ambiente e fomento a produgéo alimentar. (PNDH —
3, p. 37).

Noutro ponto, agora como Acbes Pragmaticas dentro do Objetivo
Estratégico Ill, do Eixo Orientador n.° 2 segue:

a) Fortalecer a reforma agraria com prioridade a implementagdo e

recuperacdo de assentamentos, a regularizagao do crédito fundiario e a

assisténcia técnica aos assentados, atualizagdo dos indices Grau de

Utilizacdo da Terra (GUT)’ e Grau de Eficiéncia na Exploracdo (GEE)',

conforme padrdes atuais e regulamentacdo da desapropriagdo de areas
pelo descumprimento da fungao social plena. (PNDH — 3, p. 58).

Como visto, o tema é pertinente e tem preocupado os governos e a
sociedade ha bastante tempo, merecendo atencao por parte dos profissionais de
diversas areas, como juristas, economistas, fildsofos, sociélogos, pedagogos, etc,
pois que a distribuicdo de riquezas, a democratizacdo do acesso a terra, a

equalizacao das desigualdades sociais sao do interesse de todos.

1.4 — O conceito de reforma agraria

O Estatuto da Terra — ET —, Lei n.° 4.504/1964, ja em seu artigo 1°
preceitua que esta Lei regula os direitos e obrigagbes concernentes aos bens
imoveis rurais, para os fins de execucédo da Reforma Agraria e promogéo da Politica
Agricola.

Desta feita, mostra-se coerente explicitar que os conceitos de reforma
agraria e de politica agricola, a comecar pelo primeiro, cuja interpretagdo auténtica'’
encontra-se presente no §1° do art. 1° da citada lei ordinaria, vejamos:

§ 1° Considera-se Reforma Agraria o conjunto de medidas que visem a
promover melhor distribuicdo da terra, mediante modificagdes no regime de

sua posse e uso, a fim de atender aos principios de justica social e ao
aumento de produtividade.

Paulo Torminn Borges (1998, p. 17) esclarece que nao sado uniformes os

® O imovel sera considerado improdutivo quando ndo atingir 80% do GUT, ou seja, da area
aproveitavel do imovel, pelo menos 80% deve estar cultivada com lavouras, pastagens, exploragao
florestal ou extrativista.

' O imdvel sera considerado improdutivo quando nao atingir 100% do GEE, ou seja, considerada a
capacidade produtiva de cada micro-regido, cuja tabela é elaborada e disponibilizada pelo INCRA,
leva-se em conta os rendimentos por hectare, ou lotacdo de unidades animais por hectare, se a
média dos rendimentos por hectare da propriedade ndo atingir o indice pré-estabelecido, estara
abaixo dos 100% e, por isso, sera considerado imével improdutivo.

" Interpretagdo auténtica ou legislativa é a feita pelo préprio legislador. GONCALVES. C. R. Direto
Civil, parte geral. Vol. 1, 122 Ed. Sao Paulo: Saraiva, 2005, p. 25.
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autores quanto a definicdo do que seja reforma agraria. Nem mesmo quanto ao seu
ambito, uma vez que pode ela ser examinada sob prismas diversos.

Benedito Ferreira Marques esclarece:

Que de um modo geral, os autores da area juridica oferecem defini¢cdes de
Reforma Agraria quase sempre afeicoadas ao texto legal, com rapidas
alteracbes vocabulares, sem contudo alterar-lhe a substancia conceitual
(MARQUES. 2009, p. 129).

Reproduzido conceito foi elaborado por Raymundo Laranjeira (1984, p.

28), para o qual a reforma agraria é:

O processo pelo qual o Estado modifica os direitos sobre a propriedade e a
posse dos bens agricolas, a partir da transformagdo fundiaria e da
reformulagdo das medidas de assisténcia em todo o pais, com vista a obter
maior oferta de géneros e a eliminar as desigualdades sociais no campo.

Pinto Ferreira (2002, p. 150) citando Nestor Duarte afirma que:

Reforma agraria é a revisdo, por diversos processos de execugao, das
relagdes juridicas e econdmicas dos que detém e trabalham a propriedade
rural, com o objetivo de modificar determinada situagdo atual do dominio e
posse da terra e a distribui¢gdo da renda agricola.

Interessante notar a sociologia marxista sobre o tema em voga, cujas

palavras de Sulaiman Miguel Neto (1997, p. 42), esclarecem:

A sociologia marxista vé a reforma agraria como um confisco das terras dos
latifundiarios, sem indenizagdo, em beneficio das massas campesinas. O
Estado confisca as terras dos senhores rurais, arrendando-as, a titulo
perpétuo ao campesinato, para a constituicdo de fazendas coletivas (como
na extinta Unido Soviética), sem que tal o impecga a apropriagao futura do
Estado.

Segundo Marx e Engels, a reforma agraria apenas expropria os antigos
expropriadores.

A paz social e a tranquilidade no campo, contudo, devem ser atingidas com
produtividade, distribuicdo eficaz de terras a pessoas vocacionadas,
portadoras de condigdes técnicas e econdmicas para a manutencdo do
processo produtivo.

Esclarece, ainda, Leando Paulsen (Organ.):

Dentre as razdes que podem ser consideradas para o sucesso de uma
politica de reforma agraria, ha que se enumerar, necessariamente, a
superagao da concepg¢ao individualista do direito subjetivo de propriedade;
este deve ser visualizado como verdadeiro direito-fungao, instituidor de nova
dinAmica nas relacbes sociais entre seus titulares e a sociedade.
(PAULSEN, 1997, p. 48).

Pois bem, analisado o conceito legal e doutrinario de reforma agraria,

necessario se faz a compreensao de instituto correlato, no caso, o que vem a ser
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politica agricola, o que se dara por ocasiao do proximo sub-capitulo.

1.5 — O conceito de politica agricola. Distingoes e compatibilizacdes das agoes de
reforma agraria com as a¢oes de politica agricola

O Estatuto da Terra, concomitante desenvolveu o conceito legal de

reforma agraria, o fez com o de politica agricola, contido no §2° do art. 1°, vejamos:

§ 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-
Ihes o pleno emprego, seja no de harmoniza-las com o processo de
industrializagao do pais.

Expressdo sinbnima para politica agricola é, segundo Paulo Torminn

Borges (1998, p. 22), politica de desenvolvimento rural, que significa:

Um movimento permanente, em eterna renovagao, para acoplar os recursos
da tecnologia e a necessidade de retirar riquezas cada vez mais densas da
terra, sem a exaurir, sem a esgotar.

Se a agao governamental ndo se fizer presente na zona rural, furtando-se a
coordenacdao de uma Politica Agricola, o desenvolvimento econémico do
ruricola, em vez de caminhar para a formagdo de uma continuidade
homogénea, transformar-se-a, paulatinamente, em ilhas de progresso e
ilhas de retrocesso.

Segundo o magistério de Sulaiman Miguel Neto (1997, p. 47), ndo ha se

confundir reforma agraria com politica agricola, vejamos:

A Constituicao Federal de 1988, em seus artigos 184 a 189, faz distingao
entre reforma agraria e politica agricola.

A Reforma Agraria:

e Estabelece novo regramento das normas para disciplinar a estrutura
agraria do pais, isto é, para uma melhor distribuicdo das terras
improdutivas.

e Impulsiona a justi¢ca social e o aumento da produtividade, mediante o uso
racional da propriedade agricola, observando-se a boa técnica para
combater formas menos adequadas de producéo.

A Politica Agricola:

¢ Estimula o pleno emprego das atividades agropecuarias, harmonizando-as
com o processo de desenvolvimento da area industrial.

e Procura encaminhar o ruricola ao associativismo e ao cooperativismo,
buscando harmonia social.

Corrobora com este entendimento a licao abaixo:

No ambito da reforma agraria, a politica agricola engloba amplo conjunto de
atos governamentais que envolvem agdes de assisténcia social, técnica, de
fomento e de estimulo a produgdo, comercializagdo, beneficiamento e
industrializagdo dos produtos agropecuarios na implantagao e consolidagao
dos assentamentos. A distribuicdo de glebas precisa vir acompanhada com
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acbes de educacdo e saude publica; assisténcia técnica, financeira,
crediticia e de seguro; programas de garantia de pregos minimos,
eletrificacao rural, construgcdo e manutengao de estradas e armazéns, bem
como, construcdo de moradias, postos de saude e escolas, conforme
estabelece o art. 73 do Estatuto Agrario. (CARVALHO, 2010, p. 261).

Continua o autor concernente a politica agricola:

A politica agricola constitui acao planejada do Poder Publico. Consiste na
escolha de meios adequados para corrigir a estrutura fundiaria e direcionar
a atividade agricola, a fim de alcancar ordenamento satisfatério da conduta
dos atores que delas tomam parte, com o escopo de promover o
desenvolvimento e o bem-estar da coletividade. [...]

A politica agricola deve ser planejada e executada na forma da Lei n.°
8.171/91, exigindo a participacao efetiva do setor produtivo, envolvendo
simultaneamente produtores e trabalhadores rurais, bem como os setores
de comercializagao, de armazenamento e de transportes, levando em conta,
sobretudo os instrumentos mencionados. (CARVALHO, 2010, p. 289).

Os instrumentos mencionados por Edson Ferreira de Carvalho sdo os
contidos nos incisos | a VIII do art. 187 da Constituicao Federal de 1988, a saber:
Art. 187. [omissis];
| - os instrumentos crediticios e fiscais;
Il - os pregos compativeis com os custos de produgdo e a garantia de
comercializagao;
[Il - o incentivo a pesquisa e a tecnologia;
IV - a assisténcia técnica e extensao rural;
V - 0 seguro agricola;
VI - o cooperativismo;

VII - a eletrificagao rural e irrigagao;
VIl - a habitagao para o trabalhador rural.

Por for¢ca do que dispde os §§ 1° e 2°, do art. 187 da Constituicdo Federal,
incluem-se no planejamento agricola as atividades agro-industriais, agropecuarias,
pesqueiras e florestais, ao mesmo tempo que estabelece em que as agdes de
reforma agraria e de politica agricola deverao ser compatibilizadas.

Ademais, sobre o pretexto de estabelecer os fundamentos da politica
agricola, a Lei Ordinaria n.° 8.171/91, nos incisos | a VI do art. 2°, regulamenta o que
vem a ser atividade agricola; bem como descreve quais os seguimentos que se
inserem dentro do setor agricola; prevé a isonomia da agricultura em relagdo aos
demais setores da economia; afirma que o processo de desenvolvimento
econdmico-social passa pelo adequado abastecimento alimentar; além de constatar
que a producgao agricola nacional da-se em estabelecimentos rurais heterogéneos e
que o processo de desenvolvimento deve proporcionar ao homem do campo o
acesso aos servigos essenciais, que vao da eletrificagao rural, a saude, a educacao,

até outros beneficios sociais relevantes.
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A referida Lei Ordinaria também regulamenta os objetivos da politica

agricola, note-se:

Art. 3° Sao objetivos da politica agricola:

| - na forma como dispde o art. 174 da Constituicdo, o Estado exercera
fungdo de planejamento, que sera determinante para o setor publico e
indicativo para o setor privado, destinado a promover, regular, fiscalizar,
controlar, avaliar atividade e suprir necessidades, visando assegurar o
incremento da producado e da produtividade agricolas, a regularidade do
abastecimento interno, especialmente alimentar, e a redugcdo das
disparidades regionais;

Il - sistematizar a atuacdo do Estado para que os diversos segmentos
intervenientes da agricultura possam planejar suas agoes e investimentos
numa perspectiva de médio e longo prazos, reduzindo as incertezas do
setor;

Il - eliminar as distorcdes que afetam o desempenho das fungdes
econdmica e social da agricultura;

IV - proteger o meio ambiente, garantir o seu uso racional e estimular a
recuperacao dos recursos naturais;

V - (Vetado);

VI - promover a descentralizagdo da execugdo dos servigos publicos de
apoio ao setor rural, visando a complementariedade de a¢des com Estados,
Distrito Federal, Territorios e Municipios, cabendo a estes assumir suas
responsabilidades na execugdo da politica agricola, adequando os diversos
instrumentos as suas necessidades e realidades;

VIl - compatibilizar as agdes da politica agricola com as de reforma agraria,
assegurando aos beneficiarios o apoio a sua integracdo ao sistema
produtivo;

VIII - promover e estimular o desenvolvimento da ciéncia e da tecnologia
agricola publica e privada, em especial aquelas voltadas para a utilizagéo
dos fatores de produgao internos;

IX - possibilitar a participagéo efetiva de todos os segmentos atuantes no
setor rural, na definigdo dos rumos da agricultura brasileira;

X - prestar apoio institucional ao produtor rural, com prioridade de
atendimento ao pequeno produtor e sua familia;

XI - estimular o processo de agroindustrializagéo junto as respectivas areas
de produgao;

Xl - (Vetado);

Xl — promover a saude animal e a sanidade vegetal;

XIV — promover a idoneidade dos insumos e servicos empregados na
agricultura;

XV — assegurar a qualidade dos produtos de origem agropecuaria, seus
derivados e residuos de valor econémico;

XVI — promover a concorréncia leal entre os agentes que atuam nos setores
e a protecao destes em relagao a praticas desleais e a riscos de doengas e
pragas exéticas no Pais;

XVIl — melhorar a renda e a qualidade de vida no meio rural.

Como visto, os objetivos sao plurais e visam, dentre outros, promover a

atividade agricola no intuito de incrementar a produtividade para assegurar o

abastecimento interno; eliminar as distorgcdes econdmicas e sociais da agricultura;

proteger o meio ambiente; compatibilizar as agdes de politica agricola com as de

reforma agraria.

Cumpre obtemperar, que o inciso VI acima transcrito prevé a
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descentralizacdo dos servigos publicos de apoio ao setor rural, visando a
complementariedade de acbes com o Estados, Distrito Federal e Municipios,
oportunidade em que estes entes da administragcao direta citados deverdo assumir
suas responsabilidades na execugao da politica agricola.

Desse modo, o inciso VI do art. 3° da lei em analise, desde 1991, ja previa
a descentralizagdo de servicos publicos ao setor rural, a par de nao citar
expressamente a desapropriagao por interesse social, para fins de reforma agraria,
nao seria errado afirmar que algumas ag¢des poderiam, ou deveriam, ser sim
concorrentes, como vistorias de iméveis, amparo assistencial aos assentados, etc.

Por fim, a Lei Ordinaria n.° 8.171/91, além de regulamentar os
fundamentos (art. 2°) e os objetivos (art. 3°) da politica agricola, também rege suas

acoes e instrumentos, sen&o vejamos:

Art. 4° As agdes e instrumentos de politica agricola referem-se a:
| - planejamento agricola;

Il - pesquisa agricola tecnoldgica;

[l - assisténcia técnica e extensao rural;

IV - protecdo do meio ambiente, conservagao e recuperagao dos recursos
naturais;

V - defesa da agropecuaria;

VI - infformacgao agricola;

VIl - produgdo, comercializagdo, abastecimento e armazenagem;
VIII - associativismo e cooperativismo;

IX - formacgao profissional e educagao rural;

X - investimentos publicos e privados;

XI - crédito rural;

XIl - garantia da atividade agropecuaria;

Xl - seguro agricola;

XIV - tributacdo e incentivos fiscais;

XV - irrigagcéo e drenagem,;

XVI - habitacdo rural;

XVII - eletrificacao rural;

XVIII - mecanizagao agricola;

XIX - crédito fundiario.

Paragrafo unico. Os instrumentos de politica agricola deverdo orientar-se
pelos planos plurianuais.

O art. 4° da Lei 8.171/91 ao prever as agoes e instrumentos da politica
agricola, tenta dar dindmica ao sistema, ou noutras palavras, procura demonstrar
como os fundamentos e os objetivos serao alcangados, enumerando em quatorze
incisos uma série de atitudes que deverao ser tomadas, agora conjuntamente, pelos
entes federados, nos moldes do ja analisado inciso VI do art. 3°.

Como visto, a legislacdo concernente a politica agricola nacional é farta,

ostentando lei exclusiva que a regulamenta de forma pormenorizada, amparando as
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acoes de reforma agraria, visando corrigir a estrutura fundiaria, direcionando a
atividade rural.

Inobstante a legislagcdo concernente a politica agricola ser analitica, o
mesmo nao se pode afirmar quanto a da reforma agraria, haja vista que aquela
volta-se, basicamente, ao ja proprietario de terras, ao passo que esta, ou seja, a que
prevé a distribuicado e redistribuicdo das terras, é deixada de lado, uma vez que nao
encontra voz contundente para fixar-lhe as agdes e instrumentos.

Neste ponto, as palavras de José Afonso da Silva, citado por Carvalho
dao a seguinte ligao:

A Constituigdo amparou mais a politica agricola do que a reforma agraria,
vez que o beneficiario da politica agricola € a classe dominante no campo.
Talvez aqui esteja a explicagao de parte do insucesso da reforma agraria no
pais, uma vez que a distribuicdo de terra esteve, na maioria das vezes,
desvinvulada dos demais elementos essenciais para modificar a estrutura

agraria do pais, levando em conta as dimensdes econOmica, social e
ecologica do processo.(SILVA apud CARVALHO, 2010, p. 290).

Como visto, os conceitos, a par de serem distintos, se complementam, ao
mesmo tempo em que sao regulamentados pelos paragrafos do art. 1° do Estatuto
da Terra, e mostram-se imprescindiveis para o estudo do Plano Nacional de
Reforma Agraria.

Ademais, a reforma agraria por si sO, representativa apenas da
distribuicdo de terras, desacompanhada de uma apropriada politica agricola servira
apenas para multiplicar a pobreza no campo, haja vista que ha estreita relacdo de
dependéncia entre os institutos.

No préximo sub-capitulo sera abordada a fungado social da propriedade,
seu conceito e sua extensao, pois que € pela sua deficiéncia que se autoriza a

deflagracao da desapropriagédo por interesse social, para fins de reforma agraria.

1.6 — Do conceito e extensao da expressao funcao social da propriedade

Antes de adentrar no significado da expressdo funcdo social da
propriedade, necessario se faz tecer algumas consideragdes concernentes ao direito
de propriedade, haja vista que seu conceito é substancialmente cultural, devendo
ser analisado em relagao a sociedade e ao tempo.

Segundo magistério de Alberto Ballarin Marcial, que por sua vez se vale

das licdes de R. Orestano:
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A configuragdo do direito de propriedade, por certo, foi afetada
principalmente pela concepcdo de direito subjetivo que, no seu
desenvolvimento recente, vem tentando abandonar o carater individual do
sujeito - o individuo, o proprietario - com o qual foi concebida na codificagao,
através de um raciocinio jusnaturalista baseado no poder da vontade e no
primado do individuo em detrimento a organizac&o social. (1978, p. 234)"

A rigor, a propriedade pode ser estudada a luz das idéias expressadas

por pensadores como: Locke, Hobbes e Rousseau. Em licdo extraida da obra Os

Classicos da Politica, coordenada por Francisco C. Weffort, a concepcédo da

propriedade para Hobbes é apresentada da seguinte forma:

O conforto, em grande parte, deve-se a propriedade. A sociedade burguesa,
que no tempo de Hobbes ja luta para se afirmar, estabelece a autonomia do
proprietario para fazer com o seu bem o que bem entenda. Na Idade Média,
a propriedade era um direito limitado, porque havia iniUmeros costumes e
obrigacdes que a controlavam. [...] Hobbes reconhece o fim das velhas
limitacGes feudais a propriedade — e nisso ele esta de acordo com as
classes burguesas, empenhadas em acabar com os direitos das classes
populares a terra comunal ou privada — mas, ao mesmo tempo, estabelece
um limite muito forte a pretensado burguesa de autonomia: todas as terras e
bens estdo controlados pelo soberano. (WEFFORT - Organ., 1998, p. 72).

Por sua vez, descreve-se a teoria da propriedade de Locke com as

seguintes palavras:

A teoria da propriedade de Locke, que é muito inovadora para sua época,
também difere bastante da de Hobbes.

Para Hobbes, a propriedade inexiste no estado de natureza e foi instituida
pelo Estado-Leviatd apds a formacdo da sociedade civil. Assim como a
criou, o Estado pode também suprimir a propriedade dos suditos. Para
Locke, ao contrario, a propriedade ja existe no estado de natureza e, sendo
uma instituicdo anterior a sociedade, € um direito natural do individuo que
ndo pode ser violado pelo Estado.

O homem era naturalmente livre e proprietario de sua pessoa e de seu
trabalho. Como a terra fora dada por Deus em comum a todos os homens,
ao incorporar seu trabalho a matéria bruta que se encontrava em estado
natural o homem tornava-a sua propriedade privada, estabelecendo sobre
ela um direito proprio do qual estavam excluidos todos os outros homens. O
trabalho era, pois, na concepgdo de Locke, o fundamento originario da
propriedade. (WEFFORT - Organ., 1998, p. 85).

Ajuda a compreender a visao dos pensadores citados, os esclarecimentos

proferidos por Luiz Carlos Falconi (2010, p. 86), note-se:

Hobbes, ao contrario de Locke, prega a passagem do estado natural para o
estado civil, com renuncia total dos direitos naturais em favor de um terceiro
soberano (a serviddao no Estado), enquanto Rousseau tenta conciliar o
Estado e liberdade, definindo esta como autonomia. O individuo renuncia
aos direitos naturais em favor de si mesmo, como membro da totalidade.
Seria o pactum societatis, em substituicdo ao pactum subiectiones de

"2 Tradugao direta do autor.
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Hobbes. A liberdade como autonomia seria a garantia da vontade geral,
com a transformacao da liberdade natural, que é anarquica, na liberdade
civil (liberdade no Estado).

O conceito de direito de propriedade, entdo, passa ao longo do tempo e
conforme a evolugao da sociedade, a sofrer com as circunstancias, variando, por

vezes mais liberal e individualista, noutras mais social e coletiva.

A propriedade privada era considerada um dos mais importantes direitos
fundamentais na época do Liberalismo Classico. Era o direito de
propriedade, entdo, visto como um direito absoluto — consubstanciado nos
poderes de usar, fruir, dispor da coisa, bem como reivindica-lo de quem
indevidamente a possuisse — e oponivel a todas as demais pessoas que de
alguma forma néao respeitassem o dominio do proprietario.

No ambito o Direito Constitucional positivo, ndo mais é cabivel essa
concepcao da propriedade como um direito absoluto. Deveras, nossa
Constituicdo consagra o Brasil como um Estado Democratico Social de
Direito, o que implica afirmar que também a propriedade deve atender a
uma fungao social. Essa exigéncia esta explicitada logo no inciso XXIlI do
art. 5° e reiterada no inciso Ill do art. 170 (que estabelece os principios
fundamentais de nossa ordem econdémica). (PAULO e ALEXANDRINO,
2009, p. 133).

Assim sendo, atualmente, pelo menos em nossa sociedade, a
propriedade privada ndo mais pode ser entendida como um dia fez o art. 17 da
Declaragao Universal dos Direitos do Homem e do Cidadao, em 1789 na Franga, ao
afirmar que ela era inviolavel e sagrada, o que remontava ao fato de ser individual e
absoluta.

Cumpre salientar, dentro da evolugdo do direito de propriedade, a
chamada Enciclica Rerum Novarum, que partiu da Igreja Catdlica e influenciou a
sociedade na época:

A Igreja Catolica, no entanto, no mesmo ano de 1891, através do Papa
Ledo VI, retoma a concepgao tomista de que o proprietario € um
procurador da comunidade para a gestdo de bens destinados a servir a
todos, embora nao pertencentes a todos, fazendo publicar a Enciclica
Rerum Novarum insistindo que a propriedade é uma garantia da liberdade e
da dignidade da pessoa humana e importante instrumento de protecédo da
familia, mas com implicita fungcéo social, o que se explica pelo fato de a
propriedade destinar-se a satisfagao dos interesses do proprietario, que tem

o direito de colher os seus beneficios, mas também destinar-se a satisfazer
as necessidades da sociedade. (FALCONI, 2010, p. 93).

Luiz Carlos Falconi, tecendo comentarios sobre a importancia da obra de

Leon Duguit” para a confeccdo da teoria da fungdo social da propriedade, em

'3 Pierre Marie Nicolas Léon Duguit foi um constitucionalista francés que nasceu em Libourne em 04
de fevereiro de 1859 e faleceu em Bordéus, em 18 de dezembro de 1928, autor de diversas obras
envolvendo a propriedade e sua fungao social.
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particular a doutrina agraria, transcreve trecho do constitucionalista, em que esboca

a tese defendida:

Todo o individuo tem a obrigagdo de cumprir na sociedade, certa fungao,
em razao direta do lugar que nela ocupa. Por conseguinte, o possuidor da
riqueza, pelo fato de possui-la, pode realizar certo trabalho que somente ele
pode cumprir. SO ele pode aumentar a riqueza geral, assegurar a satisfagéo
das necessidades gerais, ao fazer valer o capital que possui. Esta, pois,
obrigado socialmente a cumprir esta tarefa, e s6 no caso de que a cumpra,
sera socialmente protegido. A propriedade ja nao € um direito subjetivo do
proprietario. E a funcdo social do possuidor da riqueza. (DUGUIT apud
FALCONI, 2010, p. 94).

Discorrendo sobre a propriedade privada e seu conceito atual, José
Afonso da Silva (2007, p. 272) afirma:

Demais, o carater absoluta do direito de propriedade, na concepg¢ao da
Declaragao dos Direitos do Homem e do Cidadao de 1789 (segundo o qual
seu exercicio nao estaria limitado sendo na medida em que ficasse
assegurado aos individuos o exercicio de seus direitos), foi sendo superado
pela evolugdo, desde a aplicagdo da teoria do abuso de direito, do sistema
de limitagdes negativas e depois também das imposi¢oes positivas, deveres
e 6nus, até chegar-se a concepgdo de propriedade como fungéo social, e
ainda a concepc¢ao da sociedade socialista, hoje em crise.

Outra questado tormentosa, que por si so justificou inumeras pesquisas

autbnomas, é delinear o que vem a ser a fungao social da propriedade, haja vista a

preocupacao da Constituicao Federal com a questao, note-se nas palavras abaixo:

Todo o imével agrario, enquanto bem de produgdo, seja ele rustico ou
edificado, rural ou urbano, é condicionado por uma fungéo social. Entre os
principais bens agrarios se situa a terra fértil, potencialmente voltada a
producdo. E precipuamente sobre essa espécie de imével agrario, o rustico
e rural — regra majoritaria dos casos -, que nossa Constituicdo mais se
preocupa com o atendimento de uma fungao social agraria. (REZEK, 2010,
p. 124).

Adverte a doutrina, porém, que a funcao social da propriedade é um

principio juridico constitucional, de modo que para fixar-lhe a incidéncia e extensao,

mister se faz elucubrar o significado da palavra principio, a luz da moderna teoria

constitucionalista, note-se:

Um dos elementos identificadores do novo modelo de constitucionalismo é o
reconhecimento definitivo da normatividade dos principios. Ao contrario da
doutrina tradicional, na qual principios e normas eram consideradas
espécies distintas, atualmente as normas sao consideradas como género do
qual sdo espécies os principios e as regras. Esta “elevagéo” dos principios a
categoria de normas contou com a valiosa contribuicdo das teorias
desenvolvidas por Ronald Dworkin e Robert Alexy. (NOVELINO, 2009, p.
62).
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Dessa forma, a par de nao ser errado considerar os principios como
proposi¢cées fundamentais do ordenamento juridico, como por muito tempo foi
imposta a idéia, atualmente eles representam mais que isso, caso sejam
constitucionais, entdo, podem servir at¢é mesmo como parametro de
constitucionalidade de normas™, como ha muito ja faz o Supremo Tribunal Federal.

O principio da fungao social da propriedade esta previsto genericamente
no texto constitucional nos incisos Ill e XXIIl, do art. 5° e no art. 170, da Constituicao
Federal de 1988.

Se o proprietario rural nao faz a sua propriedade cumprir a fung¢ao social,
esta pode passar a ser objeto de agao de desapropriagao, por interesse social, para
fins de reforma agraria. Aqui, deve-se atentar ao fato da propriedade ser ou n&o
objeto de reforma agraria, ou seja, quais condi¢goes esta area podera propiciar para
os futuros assentados e se esta area realmente pode ser designada para pessoas
que estejam interessadas em fazé-la produzir.

Essa espécie de desapropriacao, prevista no art. 184 da CF, s6 pode atingir
0 imoével rural que ndo esteja cumprindo a fungdo social e a justa
indenizacao € paga em titulos da divida agraria, regataveis em até 20 anos,
com excegao das benfeitorias uteis e necessarias, que serdo indenizadas
em dinheiro. Estdo excluidas da desapropriacdo a pequena e média
propriedade rural, assim definidas em lei, desde que seu proprietario nao

possua outra, bem como a propriedade produtiva (art. 185 da CF).
(HARADA, 2006, p. 19).

Sem, no entanto, tomar a questdo como objeto de estudo, mas tao
somente como adendo a compreensdo do tema em voga, destaca-se abaixo dois
dispositivos legais inerentes a fungao social, sao eles: o art. 2° do Estatuto da Terra

e o art. 186 da Constituicdo Federal, respectivamente, vejamos:

Art. 2°. E assegurada a todos a oportunidade de acesso & propriedade da
terra, condicionada pela sua funcao social, na forma prevista nesta Lei.

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

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

b) mantém niveis satisfatérios de produtividade;

C) assegura a conservagao dos recursos naturais;

d) observa as disposi¢des legais que regulam as justas relagdes de trabalho
entre 0s que a possuem e a cultivem

Art. 186. A fungao social é cumprida quando a propriedade rural atende,

' Parametro de constitucionalidade ¢ a norma constitucional de referéncia levada em consideragao
pelo 6rgdo a que compete o controle de constitucionalidade, no Brasil, as normas sdo: as
constitucionais originarias, os principios constitucionais implicitos, as emendas a Constituicdo, as
normas do ADCT e os tratados internacionais de direitos humanos.
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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 preservacao do
meio ambiente;

[l - observancia das disposi¢des que regulam as relagdes de trabalho;

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

A doutrina entende, analisando o § 1° do art. 2° do Estatuto da Terra, que
estes requisitos elencados taxativamente, ndo podem ser reduzidos nem
aumentados pela lei ordinaria, a qual somente pode estabelecer critérios e graus
para os requisitos elencados. (COSTA e PEREIRA, 1993, p. 61).

O art. 9° da Lei Ordinaria n.° 8.629, de 25 de fevereiro de 1993, que
dispbe sobre os dispositivos constitucionais relativos a reforma agraria, estabelece o

seguinte regramento:

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

| - aproveitamento racional e adequado;

Il - utilizagdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservagao do
meio ambiente;

[l - observancia das disposi¢des que regulam as relagdes de trabalho;

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

O art. 9° da Lei n.° 8.629, é integrado por cinco paragrafos, todos
referendando, sendo, explicando os quatro incisos acima citados. Na visdo de Edson

José de Souza Junior:

Pode-se dizer que o proprio legislador constituinte, bem como o legislador
ordinario, indicou os contornos “basicos” da triplice fungao social do imovel
rural, ousando-se destacar que o conteudo material do referido principio é
muito mais amplo do que o indicado na literatura dos dispositivos legais
acima mencionados. (TARREGA - Organ., 2010, p. 118).

A doutrina, porém, costuma olhar para o tema com diversas lentes, o que
provoca inumera acepgao a expressao funcao social. Destacam-se trés principios a
serem cumpridos pelo proprietario rural no que tange a fungao social do imével rural:
o ecologico, o social e o econémico (BARROSO e PASSOS, 2004, p. 45).

Examinando, pois, o mencionado art. 186 da Constituicao Federal de 1988,
serao trés as finalidades da norma, conforme se pode aduzir do espirito
mesmo destes patamares de existéncia: uma finalidade de ordem
econbmica, especialmente consagrada no inciso |, que revela a
preocupacdo com a producdo e a produtividade; uma outra finalidade de
ordem social, especialmente consagrada no inciso Ill, que demonstra o
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cuidado com seguranca advinda das relac¢des trabalhistas; e, por derradeiro,
uma finalidade de ordem ecoldgica, especialmente consagrada no inciso I,
que claramente determina a obrigacdo de se proteger o meio ambiente.
(HIRONAKA, 1997, p. 122).

Em reforco a tese vém as palavras de Jonathas Silva:

Com efeito, a fungado social da propriedade é bastante ambivalente. Por
isso, o jurista tera de examina-la ndo apenas em uma perspectiva
interdisciplinar, com estudiosos dos outros ramos do Direito, mas também
com os cientistas sociais, visando um dialogo cientifico sobre esse principio.
(SILVA, 1996, p. 41).

Em comentarios a Lei Ordinaria n.° 8.629/93, Bruno Rodrigues Arruda e
Silva (Lei 8.629/93 comentada por procuradores federais, p. 109) enfatiza:
Qualquer uso da propriedade que contrarie essa regra de conduta,
configurara um ilicito passivel de ser mensurado pelo 6rgéo federal executor
da reforma agraria e capaz de ensejar a desapropriagdo-sangado. Neste
sentido, é de se ver que o art. 225, § 3°, da CF/88 estipula que as condutas
e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente sujeitardo infratores a
sangdes penais e administrativas. Considerando que a desapropriagéo para
fins de reforma agraria tem natureza de sangado, resta patente que o
dispositivo retratado esta em sintonia com as disposi¢des da fungdo social,

autorizando a desapropriagdo de imdveis que promovam a degradagao
ambiental.

Segundo licao de Marcelo Dias Varella:

Com os requisitos determinados, torna-se facil avaliar se o direito de
propriedade é garantido ou nado, sempre na otica da prevaléncia do
interesse publico sobre o particular, visando o desenvolvimento social e o
bem-estar da coletividade. (VARELLA, 1998, p. 219).

Contudo, a luz do caso concreto, aferir se o imével rural cumpre ou nao
sua funcao social é tarefa ardua, cuja definicdo € uma das condicbes para a
desapropriacado em tela, porém, de objeto estranho a presente pesquisa.

Noutro diapasao, Segundo Pinto Ferreira (2002, p. 192), a politica da
reforma agraria permite a desapropriagao por interesse social de todo o imovel rural
que nao esteja cumprindo sua funcao social, mediante prévia e justa indenizacdo em
titulos especiais da divida agraria.

Por fim, em resposta a postura liberal de Celso Ribeiro Bastos, para quem
a exploragao econdbmica da propriedade, por si sO, atenderia aos objetivos sociais
(BASTOS apud SANTOS e QUEIROZ - Coord., 2005, p. 106), esclarece Alexandre

Bottino Bononi:

Somente o abuso do direito de propriedade seria coibido pela ordem
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juridica, ou seja, somente o uso degenerado, exclusivamente personalista e
egoista, até mesmo deturpado a luz dos interesses pessoais, exporia o
proprietario a sancgdes, limitadas ao poder de policia ou perda da
propriedade nos termos da Constituicao Federal. (SANTOS e QUEIROZ -
Coord., 2005, p. 107).

A rigor, como visto, a doutrina se posiciona para além do entendimento
destacado de Celso Ribeiro Bastos. A jurisprudéncia também tem exemplos
correlatos para demonstrar que a ordem ecoldgica € a ordem social devem ser
atendidas abarcadas pela fungédo social, sendo vejamos as licbes emanadas do

Supremo Tribunal Federal:

O direito de propriedade nao se reveste de carater absoluto, eis que, sobre
ele, pesa grave hipoteca social, a significar que, descumprida a funcao
social que Ihe é inerente (CF, art. 5°, XXIlI), legitimar-se-a a intervencgao
estatal na esfera dominial privada, observados, contudo, para esse efeito,
os limites, as formas e os procedimentos fixados na propria Constituicao da
Republica. O acesso a terra, a solugdo dos conflitos sociais, o
aproveitamento racional e adequado do imével rural, a utilizagdo apropriada
dos recursos naturais disponiveis e a preservagdo do meio ambiente
constituem elementos de realizagdo da fungdo social da propriedade. A
desapropriacao, nesse contexto — enquanto sang¢ao constitucional imponivel
ao descumprimento da fungdo social da propriedade — reflete importante
instrumento destinado a dar conseqiiéncia aos compromissos assumidos
pelo Estado na ordem econOmica e social. Incumbe, ao proprietario da terra,
o dever juridico-social de cultiva-la e de explora-la adequadamente, sob
pena de incidir nas disposi¢cbes constitucionais e legais que sancionam os
senhores de imdveis ociosos, nao cultivados e/ou improdutivos, pois s6 se
tem por atendida a funcdo 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
satisfatérios de produtividade; (3) de assegurar a conservagao dos recursos
naturais; e (4) de observar as disposigoes legais que regulam as justas
relacbes de trabalho entre os que possuem o dominio e aqueles que
cultivam a propriedade. (ADI 2.213-MC, Rel.Min. Celso de Mello, julgamento
em 4-4-02, Plenario, DJ de 23-4-04). No mesmo sentido: MS 25.793, Rel.
Min. Celso de Mello, decisdo monocratica, julgamento em 5-11-2010, DJE
de 11-11-2010.

No mesmo sentido, segue a ementa abaixo, também oriunda da Suprema

Corte:

Reforma agraria — Imovel rural situado no Pantanal Mato-Grossense —
desapropriagdo-sancao (CF, art. 184) — Possibilidade. (...) Pantanal Mato-
Grossense (CF, art. 225, § 4°) — Possibilidade juridica de expropriagao de
imoveis rurais nele situados, para fins de reforma agraria. A norma inscrita
no art. 225, § 4° da Constituicdo nao atua, em tese, como impedimento
juridico a efetivagao, pela Unido Federal, de atividade expropriatoria
destinada a promover e a executar projetos de reforma agraria nas areas
referidas nesse preceito constitucional, notadamente nos imodveis rurais
situados no Pantanal Mato-Grossense. A propria Constituicao da Republica,
ao impor ao Poder Publico dever de fazer respeitar a integridade do
patriménio ambiental, ndo o inibe, quando necessaria a intervengao estatal
na esfera dominial privada, de promover a desapropriagao de imoveis rurais
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para fins de reforma agraria, especialmente porque um dos instrumentos de
realizagao da fungao social da propriedade consiste, precisamente, na
submissdo do dominio a necessidade de o seu titular utilizar
adequadamente os recursos naturais disponiveis e de fazer preservar o
equilibrio do meio ambiente (CF, art. 186, IlI), sob pena de, em
descumprindo esses encargos, expor-se a desapropriagdo-sangado a que se
refere o art. 184 da Lei Fundamental. A questao do direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado — Direito de terceira geragdo — Principio da
solidariedade. O direito a integridade do meio ambiente — tipico direito de
terceira geragdo — constitui prerrogativa juridica de titularidade coletiva,
refletindo, dentro do processo de afirmagao dos direitos humanos, a
expressao significativa de um poder atribuido, nao ao individuo identificado
em sua singularidade, mas, num sentido verdadeiramente mais abrangente,
a propria coletividade social. Enquanto os direitos de primeira geracao
(direitos civis e politicos) — que compreendem as liberdades classicas,
negativas ou formais — realgam o principio da liberdade e os direitos de
segunda geragao (direitos econdmicos, sociais e culturais) — que se
identifica com as liberdades positivas, reais ou concretas — acentuam o
principio da igualdade, os direitos de terceira geracdo, que materializam
poderes de titularidade coletiva atribuidos genericamente a todas as
formacgdes sociais, consagram o principio da solidariedade e constituem um
momento importante no processo de desenvolvimento, expansdo e
reconhecimento dos direitos humanos, caracterizados, enquanto valores
fundamentais indisponiveis, pela nota de uma essencial inexauribilidade.
(MS 22.164, Rel. Min. Celso de Mello, julgamento em 30-10-95, Plenario, DJ
de 17-11-95).

Destaca-se, por ultimo, os ensinamentos de Orlando Gomes, ao afirmar
que a partir do momento em que o ordenamento juridico reconheceu que o exercicio
dos poderes do proprietario ndo deveria ser protegido tdo-somente para satisfagao
do seu interesse, a fungcdo da propriedade tornou-se social. (GOMES apud
LARANJEIRA, 2000, p. 760).



CAPITULO 2 - DA DESAPROPBIAQAO, POR INTERESSE
SOCIAL, PARA FINS DE REFORMA AGRARIA.

2.1 - Esboc¢o histérico da desapropriacao em geral e da desapropriagcao por
interesse social para fins de reforma agraria

Desde os tempos do Direito Romano, ja se conhecia o instituto da
desapropriagcado por conta de suas aparigcdes no Digesto e no Codigo Teodosiano,
por ocasido do periodo poés-classico, todavia, explica Manoel de Oliveira Franco
Sobrinho:

Nao da maneira com a qual nés a conhecemos hoje, haja vista que se
tratava de atos discricionarios, pelos quais o Estado Romano regulava a
ordem juridica privada, em certos casos favorecendo o interesse publico,
sem prejuizo, porém de bens do dominio privado. (FRANCO SOBRINHO,
1989, p. 22).

Sobre a evolugao historica do instituto da desapropriacdo Edmir Netto de
Araujo, valendo-se dos ensinamentos de Fernando Henrique Mendes de Almeida,

da a seguinte ligao:

Desde bem antes do Império, no Brasil-Colénia, eram vigentes as
Ordenacdes Filipinas de Portugal, as quais, em seu Livro Segundo, Titulo
XXXV, se integraram as determinagdes do rei D. Duarte sobre a assim
chamada “Lei Mental”, de 1434 (s6 revogada, em Portugal, por um decreto
de 1832), em que ja se considerava incluida a desapropriagao (simples,
direta e sem indenizag&o) no conceito de dominio eminente do Estado. Mas
o primeiro diploma “luso-brasileiro” foi o Decreto (do Reino Unido Brasil-
Portugal-Algarve) de 21 de maio de 1821, o qual “prohibe tomar-se a
qualquer, cousa alguma contra a sua vontade e sem indenizagdo, sejam
quaesquer que forem as necessidades do Estado”, ordenando-se que “ao
vendedor se entregue titulo apparelhado para em tempo competente haver
sua indemnizacao”. (ALMEIDA apud ARAUJO, 2010, p. 1071).

Tem-se noticia, fundamentalmente do Instituto da desapropriacédo como o
conhecemos atualmente, ja na Declaragao dos Direitos do Homem e do Cidadao —
DDHC -, datada de 1789, na Franca, mais precisamente por forca da Revolugao
Francesa. Note-se o art. 17 da Declaracéo:

Art. 17. Ninguém podera ser privado da propriedade, que € um direito
inviolavel e sagrado, sendo quando a necessidade publica, legalmente

verificada, evidentemente o exigir e sob condicdo de justa e prévia
indenizagao.

A Declaragao dos Diretos do Homem e do Cidadao foi publicada no
preambulo da Constituicdo Francesa de 1793, e mediante sua Convengao Nacional,

deu a seguinte redacao ao art. 19:
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Art. 19. Ninguém pode ser privado da menor parcela de sua propriedade
sem seu consentimento, a ndo ser quando a necessidade publica,
legalmente comprovada, o exige e sob condicdo de justa e prévia
indenizagao.

O instituto da desapropriacao esteve presente em varias civilizagoes,
marcando os limites a extensao do poder administrativo, porém, nunca se desviando
consideravelmente do seu proposito e, apesar de parecer um meio de se
transgiversar o direito de propriedade, nunca o foi.

Ademais, esclarece Paulo Torminn Borges, ao contrario, € confissdo de
respeito ao direito de propriedade, pelo reconhecimento de que o Poder Publico sé
pode subtrair a propriedade ao particular obedecendo a regras juridicas precisas
(BORGES, 1998, p. 61).

E preciso ndo esquecer que também o direito de propriedade é fundado no
Direito Natural e no préprio Direito Positivo Constitucional, de tal forma que
a desapropriagdo nao pode e nado deve, como por vezes tem acontecido,

em virtude de excessos do Poder Publico, transformar-se numa verdadeira
antipropriedade. (LIMONGI FRANCA, 1976, p. 29).

Desde a primeira Constituicdo Imperial de 25 de margo de 1824, ja se
falava em interesse do Estado sobrepondo as razdes sociais ao interesse individual.
Garantia-se o direito de propriedade em toda a sua plenitude, entretanto, com
algumas observagdes, a comegar que ja se considerava um valor acima do interesse
individual, depois, a possibilidade do Estado de apossar-se do bem de producao
para melhor utiliza-lo e, por fim, a obrigatoriedade de uma indenizagao, equivalente
ao valor do bem desapropriado.

As idéias da revolugcao francesa estdo presentes no texto que procurou
assegurar garantias até certo ponto excessivas a propriedade privada,

anteriormente amesquinhadas pelos privilégios do regime feudal. (ROCHA.
1992, p. 52).

A Constituicao de 1891, sob o titulo Declaragao de Direitos, na Secao I,
mais precisamente no art. 72, instituiu para os brasileiros e estrangeiros a
inviolabilidade dos direitos concernentes a liberdade, a seguranca individual e a
propriedade.

No § 17 do citado art. 72, afirmava o direito a propriedade em toda sua
plenitude, com excecado a desapropriagdo por necessidade ou utilidade publica,
mediante indenizagao prévia.

A Constituicdo de 1934 trouxe uma modificacdo quanto ao texto legal
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sobre as restricdes ao direito de propriedade, que seria a “justa” indenizacdo, nao
presente nas normatizagdes constitucionais anteriores.

O art. 113 da Constituicido de 1934 estabelecia que fosse assegurada aos
brasileiros e estrangeiros residentes no pais, a inviolabilidade dos direitos a
liberdade, a subsisténcia, a seguranca individual e a propriedade. Ja no item 17 do
art. 113 observamos o instituto da desapropriagcédo, nos seguintes termos:

17) E garantido o direito de propriedade, que ndo podera ser exercido
contra o interesse social ou coletivo, na forma que a lei determinar. A
desapropriagao por necessidade ou utilidade publica far-se-a nos termos da
lei, mediante prévia e justa indenizagdo. Em caso de perigo iminente, como
guerra ou comogao intestina, poderao as autoridades competentes usar da

propriedade particular até onde o bem publico o exija, ressalvado o direito a
indenizagao ulterior.

A Carta de 1937 manteve quase todo o argumento relativo a
desapropriacdo constante da Constituicido de 1934, a unica modificacdo esta na
auséncia da palavra “justa”, que desta vez foi excluida do texto, conforme se extrai
da redagao do art. 122, caput e n.° 14, sendo vejamos:

14) o direito de propriedade, salvo a desapropriagdo por necessidade ou

utilidade publica, mediante indenizac&o prévia. O seu conteudo e os seus
limites serdo os definidos nas leis que |he regularem o exercicio.

O instituto da desapropriagao por interesse social, para fins de reforma
agraria, em razao da fungao social da propriedade, somente veio a incorporar nosso
ordenamento juridico com o advento da Constituicdo Federal de 1946, oportunidade
em que o ordenamento juridico passou a prever este tipo de intervencdo do Estado
na propriedade.

As tendéncias agraristas fundam-se no entendimento de que a
desapropriacado por interesse social, para fins de reforma agraria, inspirou-se no
conceito da propriedade como funcao social, haja vista que o art. 147 da referida
Constituicao estabelecia que a propriedade estivesse condicionada ao bem-estar
social.

Bastiaan Reydon, escrevendo sobre o || PNRA enaltece:

A questao central que é bem resgatada do Estatuto da Terra é a idéia de
que a terra tem que ter uma fungao social. Ou seja, a reforma agraria seria
feita com o objetivo de atingir a justica social e a utilizagdo social da terra, e

nao que cada proprietario faga o que bem entender da terra que possui.
Esse € o espirito deste Plano de Reforma Agraria. (REYDON, 1985, p. 09).

Seguindo o mesmo raciocinio, cumpre destacar as palavras do Senador
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Ferreira de Souza, lembradas por José Carlos de Moraes Salles:

[...] foram-se os tempos que, a época em que a propriedade era
considerada um atributo individual destinado a satisfacdo de prazeres ou
necessidades individuais. Hoje, socidlogos e juristas estdo de acordo em
que a propriedade se nao era uma necessidade social tem essa fungao [...]
Devemos estabelecer também a possibilidade de uma desapropriagcao que
nao seja nem por necessidade do Estado, em si, como érgao diretor da
sociedade em geral, nem mesmo por utilidade publica, para qualquer
servico do Estado. Mas devemos também possibilitar a desapropriagao
sempre que necessaria a ordem social, a vida social [...]. (SALLES, 2009, p.
890).

De todo modo, o art. 141, § 16 da Constituicdo Federal de 1946 somente
deixou de ser norma ineficaz em 1962, com a promulgacédo da Lei n.° 4.132, de
10/09/1962, que definia os casos em que se poderia desapropriar por interesse
social.

No magistério de Rosalina Pinto da Costa e Rodrigues Pereira:

Primeiramente, cumpre lembrar que desapropriagdo, como instrumento de
reforma agraria em nosso pais, foi o resultado de uma evolugéo histérica
que comegou quando a nossa Carta Magna de 1934 previa a fungéo social
da propriedade. Nesse momento, contudo, ainda ndo havia o instituto da
desapropriagdo agraria, que so foi surgir quando a Constituicdo de 1946
trouxe uma nova forma de desapropriacdo: a desapropriagdo por interesse
social.

Apesar da Constituicdo datar de 1946, somente em 1962 — em face dos
compromissos assumidos pelo Brasil em Punta Del Este — foi editada a lei
n.° 4.132, que, pela primeira vez em nosso pais, tratou da desapropriagéo
do imével rural ineficazmente explorado ou inexpropriado. (COSTA e
PEREIRA, 1993, p. 73).

A desapropriagao rural foi melhor regulamentada com o advento da
Emenda Constitucional n.° 10, de 10/11/1964 — EC n.° 10/64 -, ainda durante a
vigéncia da Constituicdo Federal de 1946 que, dentre outras inovagdes, trouxe em
seu art. 5°, seis paragrafos para serem acrescentados ao art. 147, dispondo sobre a
desapropriagao rural, a competéncia, os meios, a indenizagdo, conforme a seguir

destacado:

Art. 147 - O uso da propriedade sera condicionado ao bem-estar social. A lei
podera, com observancia do disposto no art. 141, § 16, promover a justa
distribuicdo da propriedade, com igual oportunidade para todos.

§ 1° Para os fins previstos neste artigo, a Unido podera promover a
desapropriagdo da propriedade territorial rural, mediante pagamento da
prévia e justa indenizacdo em titulos em especiais da divida publica, com
clausula de exata corre¢cdo monetaria, segundo indice fixados pelo
Conselho nacional de Economia, resgataveis no prazo maximo de vinte
anos, em parcelas anuais sucessivas, assegurada a sua aceitacdo, a
qualquer tempo, como meio de pagamento de até cinquenta por cento do
Imposto Territorial Rural e como pagamento do preco de terras publicas.
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§ 2° A lei dispora, sobre o volume anual ou peridédico das emissdes, bem
como sobre as caracteristicas dos titulos, a taxa dos juros, o prazo e as
condicoes de resgate.

§ 3° A desapropriagao de que trata o § 1° € da competéncia exclusiva da
Unido e limitar-se-a as areas incluidas nas zonas prioritarias, fixadas em
decreto do poder Executivo, s6 recaindo sobre propriedades rurais cuja
forma de exploragao contrarie o disposto neste artigo, conforme for definido
em lei.

§ 4° A indenizagao em titulos somente se fara quando se tratar de latifundio,
como tal conceituado em lei, excetuadas as benfeitorias necessarias e Uteis,
que serao sempre pagas em dinheiro.

§ 5° Os planos que envolvem desapropriagao para fins de reforma agraria
serao aprovados por decreto do Poder Executivo, e sua execugao sera da
competéncia de 6rgaos colegiados, constituidos por brasileiros de notavel
saber e idoneidade, nomeados pelo Presidente da Republica, depois de
aprovada a indicagao pelo Senado Federal.

§ 6° Nos casos de desapropriagado, na forma do § 1° do presente artigo, os
proprietarios ficardo isentos dos impostos federais, estaduais e municipais
que incidam sobre a transferéncia da propriedade desapropriada.

Interessante observar que a EC n.° 10/64 estabelecia que o pagamento
da desapropriagdo agraria fosse com titulos da divida publica, ao passo que
anunciava em seu texto legal a expressao “prévia e justa”, presente na Constituicao
Federal de 1946.

Essa contradigao esteve instituida na Constituicdo de 1967 e somente em
25 de abril de 1969, com o Ato Institucional n.° 9, a palavra “prévia” foi excluida,
porém, novamente introduzida pela Emenda Constitucional n.° 1/1969.

A rigor, a Constituicdo Federal de 1967 nao trouxe novidades para o
instituto da desapropriacdo, haja vista que estava inspirada na EC n.° 10/64 a
Constituicao de 1946, tanto € que se comparados os textos normativos, a saber, o
art. 157, § 1° da CF/67 com a redagéo do § 1° do art. 147 instituido na Constituicao
de 1946 pela Emenda Constitucional n.° 10, havera poucas diferengas.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2010, p. 158), escrevendo sobre o histérico
das desapropriagdes, lembra que:

Os casos de desapropriagao por interesse social foram previstos na Lei n.°
4.132, de 10-9-62. [...]

A desapropriagao para reforma agraria foi disciplinada pelo Decreto-Lei n.°
554, de 25-4-69, depois revogado pela Lei Complementar n.° 76, de 6-7-93,

que hoje disciplina a matéria, com as alteragbes introduzidas pela Lei
Complementar n.° 88, de 23-12-96.

A atual Constituicdo Federal manteve em seu art. 184, que dispde sobre a
desapropriacédo para fins de reforma agraria, a expressao “prévia e justa’

indenizacao em titulos publicos da divida agraria.
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2.2 — Abordagem conceitual da desapropriacao

Para se abordar o conceito de desapropriacdo € necessario levar em
consideracao alguns fatores que, em determinado tempo ou sociedade, alteram
substancialmente o seu significado.

Assim sendo, a politica, a sociedade, a economia, afetam sobremaneira o
conceito finalista do tema, conforme seja elaborado em certo tempo, e em
determinadas circunstancias e, ainda, em diferentes sociedades.

Como exemplo do que se acaba de afirmar, segue o magistério de Franco
Sobrinho, ao destacar as escolas:

Francesa: que visam duas distingbes, a do particular poder possuir € a da

Administracdo poder expropriar, com as subordinag¢des do interesse publico
e da tutela jurisdicional;

Italiana: a importancia da lei na aplicabilidade e do direito de propriedade
como essencial as sociedades organizadas;

Espanhola: além dos fundamentos originarios, funda-se o direito
expropriatério em duas proposi¢des: da potestade expropriatoria construida
por lei e da declaragdo publica sempre vir marcada pelo que diz a lei.
(FRANCO SOBRINHO, 1989, p. 73).

Reconhece-se, todavia, como uma tendéncia irreversivel do Estado
moderno, a possibilidade da interferéncia do Poder Publico na mudanga compulsoria
da destinacdo de um bem, ajustando aos interesses sociais, mediante a
desapropriacao, o confisco ou a requisi¢ao.

A insercéo de regras econémicas na estrutura constitucional sofreu muitas
alteragdes ao longo do século XX, ocasionadas, essencialmente, por
mudangas no modo de encarar as relagdes econdmicas e juridico-politicas

dentro da estrutura do Estado-moderno (na sociedade capitalista
contemporanea). (SANTOS e QUEIROZ - Coord., 2005, p. 59).

A desapropriagao, entao, visa restaurar a prevaléncia do interesse publico
em detrimento do particular, quando o proprietario resiste por ndo querer vender o
bem ou por ndo concordar com o preco ofertado.

Para facilitar a compreensdo foram colacionados plurais conceitos de
desapropriacdo, definidos por administrativistas e agraristas, com o propésito de
delinear melhor o instituto.

Desapropriagao, para a doutrina de direito administrativo:

Representa o procedimento pelo qual o Estado expropria alguém que é

titular de certo bem, por motivos de necessidade ou utilidade publica, ou por
interesse social, adquirindo-o, originariamente, para si ou para outrem,
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mediante prévia e justa indenizagao, para em dinheiro, ressalvados os
casos em que a propria Administragdo Publica determina que o pagamento
seja feito em titulos da divida publica ou da divida agraria. (GIUSTI, 2003, p.
58).

Ou expropriacao € a transferéncia compulsoéria da propriedade particular (ou
publica de entidade de grau inferior para superior) para o Poder Publico ou
seus delegados, por utilidade ou necessidade publica ou, ainda, por
interesse social, mediante prévia e justa indenizacdo em dinheiro (CF/88,
art. 5°, XXIV), salvo as excegdes constitucionais de pagamento em titulos
da divida publica de emissao previamente aprovada pelo Senado Federal,
no caso de area urbana nao edificada, subutilizada ou nao utilizada (CF/88,
art. 182, §4°, Ill), e de pagamento em titulos da divida agraria, no caso de
Reforma Agraria, por interesse social (CF/88, art. 184). (MEIRELLES, 2003,
p. 561).

E o procedimento pelo qual o poder publico ou seus delegados, mediante
prévia declaracao de necessidade publica, utilidade publica ou interesse
social, impde ao proprietario a perda de um bem, substituindo-o em seu
patrimonio por justa indenizacdo. (DI PIETRO, 1997, p. 134).

E a figura juridica pela qual o poder publico, necessitando de um bem para
fins de interesse publico, retira-o do patriménio do proprietario, mediante
prévia e justa indenizagao [...].

Sob o angulo do direito privado, a desapropriagédo representa um modo de
perda da propriedade. Sob o enfoque do direito publico, configura um meio
de aquisi¢do do bem publico ou um instrumento de realizagdo de atividades
de interesse publico, inclusive no tocante a mais justa distribuicdo da
propriedade. (MEDAUAR, 2003, p. 374).

Para o agrarista Olavo Acyr de Lima Rocha desapropriagao:

E o ato através do qual a autoridade publica competente, nos casos
prefigurados em lei e mediante indenizacdo, determina a transferéncia da
propriedade particular a quem dela va se utilizar em funcédo da necessidade
publica, da utilidade publica, do interesse social e do interesse social para
fins de Reforma Agraria. (ROCHA, 1992, p. 50).

Discorrendo a respeito exclusivamente da desapropriagcao por interesse

social, para fins de reforma agraria, Silvia Opitz e Oswaldo Opitz lecionam:

Vimos as duas maneiras legais de distribuicdo de terras nacionais: a
colonizagao oficial e a particular. Vimos mais, ainda, que a reforma agraria
visa estabelecer um sistema de relagbes entre o homem, a propriedade
rural e o uso da terra, capaz de promover a justica social, o progresso, o0
bem-estar do trabalhador rural e o desenvolvimento econémico do Pais,
com a gradual extingdo do minifundio e do latifundio (ET, art. 16). A extingao
do minifundio e do latifundio das terras publicas se faz na forma de
concessao, se devolutas, e na forma de doagdao ou compra e venda, se
dominicais (ET, art. 9°). Mas, em relagdo aos minifundios e latifundios do
dominio ou posse particulares, a regra nao pode ser a mesma. Por isso,
deu-se ao Estado uma medida legal de superdireito que pudesse habilita-lo
a realizar a reforma agraria nessas propriedades, sem ferir o direito
adquirido de seus proprietarios. Para chegar a isso — a CF de 1988 em seu
art. 5°, XXIV, permite a desapropriagao por interesse social, mediante prévia
e justa indenizagdo em dinheiro, ressalvado o disposto no art. 184. O direito
de desapropriagdo decorre do principio da fungido social da propriedade,
consubstanciado no art. 170, lll, da mesma Carta Magna. (OPITZ e OPITZ,
2009, p. 163).
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Importante também a distingdo entre interesse social, utilidade publica e
necessidade publica, haja vista que sao expressoes de uso sistematico durante todo
o desenvolvimento do trabalho até entdo, de forma que segue licdo de Seabra

Fagundes sobre o tema:

A necessidade publica aparece quando a Administracdo se encontra diante
de um problema inadiavel e premente, isto €, que nao pode ser removido
nem procrastinado e para cuja solugdo € indispensavel incorporar no
dominio do Estado o bem particular. A utilidade publica aparece quando a
utilizagdo da propriedade é conveniente e vantajosa ao interesse coletivo,
mas nao constitui imperativo irremovivel. Havera motivo de interesse social
quando a expropriagdo se destine a solucionar os chamados problemas
sociais, isto €, aqueles diretamente atinentes as classes mais pobres, aos
trabalhadores, a massa do povo em geral pela melhoria nas condi¢des de
vida, pela mais equitativa distribuicdo da riqueza, enfim, pela atenuagao das
desigualdades sociais. (SEABRA FAGUNDES apud MEDAUAR, 2003, p.
377).

Sobre o assunto, vale ressaltar a licdo de Hely Lopes Meirelles:

A finalidade publica ou o interesse social €, pois, exigéncia constitucional
para legitimar a desapropriagdo. Nao pode haver expropriagao por interesse
privado de pessoa fisica ou organizagéo particular. O interesse ha de ser do
Poder Publico ou da coletividade: quando o interesse for do Poder Publico,
o fundamento da desapropriacdo sera necessidade ou utilidade publica;
quando for da coletividade sera interesse social. Dai resulta que os bens
expropriados por utilidade ou necessidade publica sdo destinados a
Administracdo expropriante ou a seus delegados, ao passo que o0s
desapropriados por interesse social, normalmente se destinam a
particulares que irdo explora-los segundo as exigéncias da coletividade,
embora em atividade da iniciativa privada, ou usa-los na solugdo de
problemas sociais de habitagao, trabalho e outros mais. (MEIRELLES, 2003,
p. 541).

Resta por enfatizar, ainda, que a modalidade de desapropriacao que nos
interessa, por conta do objeto da presente pesquisa, € a desapropriacdo por
interesse social para fins de reforma agraria, cujas caracteristicas, sujeitos,
competéncia legislativa e de execugdo do PNRA, e outros assuntos concernentes ao

tema, passam a ser abordadas nos sub-capitulos que seguem.

2.3 — A desapropriacao, por interesse social, para fins de reforma agraria

Dedica-se o presente capitulo ao estudo da desapropriacdo rural, por
interesse social, para fins de reforma agraria. Lembra-se, ja de inicio, das licbes do
mestre Paulo Torminn Borges, para o qual a Constituicdo Federal de 1988

condicionou o instituto desapropriatério, aos seguintes requisitos:

1° compete exclusivamente a Unido, salvo delegagao de atribuicées pelo
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Presidente da Republica;

2° limita-se as areas incluidas nas zonas prioritarias;

3° s6 atinge os latifundios;

4° as benfeitorias necessarias e Uteis serao sempre pagas em dinheiro.
(BORGES, 1998, p. 64).

Tendo em vista as consideragdes acima expostas, seguem algumas

alusdes para cada um dos itens levantados pelo mestre, a fim de elucubrar cada um

deles, pormenorizadamente.

2.4 — Quanto a competéncia para a desapropriagao por interesse social, para
fins de reforma agraria

Quanto a competéncia, o ordenamento juridico brasileiro trabalha com

trés acepcodes distintas do termo, pelo menos no que diz respeito a desapropriacao

por interesse social, para fins de reforma agraria, sendo analisada quanto a

competéncia para legislar sobre desapropriagdo; para declara-la ou, ainda; para

promové-la.

Em matéria expropriatéria, reconhecem-se essas trés espécies de
competéncia em favor, essencialmente, das pessoas politicas (Unido,
Estado-Membro, Distrito Federal e Municipio), mas de forma desigual. Vale
dizer: nem todas as pessoas politicas acumulam essas trés competéncias.
(GASPARINI, 2010, p. 890).

Nos termos dos incisos | e |l do art. 22 da Constituicdo Federal, compete

privativamente a Unido legislar sobre direito agrario e desapropriagcdo. Cumpre

obtemperar, que:

A competéncia privativa pode ser objeto de delegacao. Inspirada no modelo
germanico, a Constituigdo permitiu que a Unido, por lei complementar,
autorize os Estados a legislar sobre questbes especificas das matérias de
sua competéncia privativa (art. 22, paragrafo unico). (NOVELINO, 2009, p.
544).

Ao passo que declarar a desapropriagao, julgando determinados imoéveis

rurais de interesse social é:

Privativo da Uniao e se efetivara por ato do Presidente da Republica, que
podera, se entender conveniente, delegar poderes a outra autoridade
realizar as desapropriacdes. E o que decorre dos textos constitucionais, a
Emenda Constitucional n.° 1/69 em seu art. 161, § 4° a prépria Carta
Magna em vigor, embora ndo seja expressa a respeito como a anterior, € 0
Decreto-Lei n.° 554/1969, em seu art. 1° e §1°. (ROCHA, 1992, p. 92).

A competéncia, conforme estabelece o préprio texto constitucional, é da

Uniao, e sobre o assunto esclarece Pinto Ferreira:
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Ha uma competéncia privativa da Unido para desapropriar por interesse
social e com o fim de reforma agraria. Assim sendo, os Estados e
Municipios ndao podem usufruir de tal atribuicdo para os seus intentos
reformistas agrarios, nem mesmo por interesse social e mediante
pagamento prévio e justo da indenizagao em dinheiro. (FERREIRA, 2002, p.
192).

Wellington Pacheco Barros corroborando com a licdo proferida por Pinto

Ferreira, completa afirmando que:

Inicialmente, repetindo a Constituicado Federal, diz a lei que a competéncia
para desapropriar, por interesse social, para fins de reforma agraria, é da
Unido, através de seu 6rgao executor da reforma agraria, que € o INCRA. O
que significa que os Estados e os Municipios ndo podem desapropriar
imoveis rurais para fazer reforma agraria. (BARROS, 2009, p. 54).

Indica a licdo que a reforma agraria, como instrumento de governo,
somente pode ser utilizada pela Uniao, mesmo que se admita a delegagao para
legislar sobre matéria agraria ou especifica de desapropriagdo. E de se mencionar
que a reformar agraria interessa a todo o pais, e ndo a determinadas regides, de
forma que é prudente ser fomentada pelo ente federal.

Anténio Moura Borges (2006, p. 256), ao tratar dos érgéos promotores da

reforma agraria, separa-os em antes e depois do advento do Estatuto da Terra:

Antes do Estatuto da Terra

1) INIC — Instituto Nacional de Imigragao e Colonizagao, criado pela Lei n.°
2.163, de 23 de setembro de 1.955.

2) SSR - Servigo Social Rural, criado pela Lei n.° 2.613, de 11 de outubro
de 1.962.

3) SUPRA - Superintendéncia de Politica Agraria, criado pela Lei Delegada
n.° 11.

Depois do Estatuto da Terra

1) IBRA — Instituto Brasileiro de Reforma Agraria.

2) INDA - Instituto Nacional de Desenvolvimento Agrario — sé para a
colonizagao, portanto se ocupava desde setor prestando toda assisténcia
técnica e material possivel.

3) GERA - Grupo Executivo da Reforma Agraria (1.969).

4) INCRA - Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria, criado
pelo Decreto-Lei n.° 1.110/70.

E o atual gestor da politica agricola do Governo Federal. Trata-se de
Autarquia Federal criada pelo Decreto n.° 1.110 de 9 de julho de 1.970,
alterado pela Lei n.° 7.231 de 23 de outubro de 1.984, extinto e revigorado
pelo Decreto Legislativo n.° 02 de 29 de margo de 1.989, esta atualmente
sediado em Brasilia/DF.

5) Em 1.985 foi criado o MIRAD — Ministério da Integracdo e Reforma
Agraria, através do Decreto n.° 91.214/85, tendo como fundamento
promover 0 acesso a terra e fiscalizar a fungdo social das propriedades
rurais.

6) Em 1.996 pelo Decreto n.° 2.889, estabeleceu sobre o INCRA, mas como
orgao de cupula criou também, a Secretaria de Reforma Agraria.
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A rigor, com a edicdao do Decreto-Lei n.° 1.110/70, foram extintos os
orgaos anteriores e criado o Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria —
INCRA —, que centralizou todas as atividades, portanto, foi criado para ser o 6rgao
executor da reforma agraria.

Nao se quer fazer entender, porém, que os Estados e Municipios estariam
impedidos de promover a distribuicdo de terras, somente afirma-se que nao
poderiam fazé-lo via desapropriagao por interesse social.

Continua Wellington Pacheco Barros isso ndo impede, todavia, que eles
adquiram, por compra, imoveis rurais e os distribuam, conforme entenderem. A
proibicdo reside da retirada coativa da propriedade. Esta, sim, é de exclusiva
competéncia federal. (BARROS, 2009, p. 55).

Ocorre que alguns movimentos tém sido identificados tendenciosos a
alterar a competéncia exclusiva da Unido para implantar o Plano Nacional de
Reforma Agraria, havendo quem defenda que a prépria Medida Proviséria n.° 1.577,
de 11 de julho de 1997, deu um significativo passo neste sentido, vejamos:

A medida provisoria n.° 1.577/97, introduz as seguintes modifica¢cdes na Lei
Agréria:
[omissis];

7) Delega aos Estados, mediante convénio o cadastramento, vistoria e
avaliagdo de imoveis rurais, desde que sejam instituidos 6rgéos colegiados
com a participacdo da sociedade civil. E mais um passo em direcdo a
descentralizagdo da reforma agraria; (SILVA, 1998, p. 73).

O dispositivo normativo que justifica as palavras de Jacinto da Silva é o
art. 2°, §§ 1° e 2° da Medida Proviséria em comento, que segue:

Art. 2° A Unido, mediante convénio, podera delegar aos Estados o
cadastramento, as vistorias e avaliagées de propriedades rurais situadas no
seu territério, bem como outras atribuicdes relativas a execucao do
Programa Nacional de Reforma Agraria, observados os parametros e
critérios estabelecidos nas leis e atos normativos federais.

§ 1° O convénio de que trata o caput sera celebrado com as unidades
federadas que tenham instituido érgdo colegiado, com a participagéo da
sociedade civil organizada, com a finalidade de formular propostas para a
adequada implementagéo da politica agraria no ambito estadual.

§ 2° Para a realizacéo da vistoria e avaliagdo do imével rural para fins de
reforma agraria, podera o Estado utilizar-se de forga policial.

A questdo da competéncia para declarar e promover a desapropriagao
por interesse social, para fins de reforma agraria, por se tratar de sensivel ponto

objeto da presente pesquisa, serao analisados pormenorizadamente, no sub-
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capitulo 3.5.

2.5 — Quanto as zonas prioritarias para a desapropriagao para fins de reforma
agraria

E de se registrar, porém, que a par da obra de Paulo Torminn Borges
datar do ano de 1998, ou seja, passados 10 (dez) anos da Constituicdo Federal, ndo

ha mais se falar em zonas prioritarias, senao vejamos:

A Constituicdo Federal de 1988 nao mais alude as areas prioritarias,
dizendo em seu art. 184 caber a Unidao desapropriar por interesse social
para fins de Reforma Agraria, o imével rural que nao mais esteja cumprindo
sua fungao social.

A exclusdo das areas prioritarias do texto constitucional esta a indicar o
proposito de evitar essa figura referida inicialmente na Emenda
Constitucional n.° 10/64 e posteriormente nas Constituicdes de 1967 e na
Emenda Constitucional n.° 1/69. Também o Estatuto da Terra a contemplou,
a ela se referindo em varios artigos. (ROCHA, 1992, p. 95).

Assim sendo, apos as criticas dispensadas por doutrinadores como Olavo
Acyr Rocha aos textos normativos acima em destacados, o Constituinte Originario
optou por ndao mais abordar a referida expressdo, quando da elaboracdo da
Constituicao Federal de 1988.

2.6 — Do objeto da desapropriagao para fins de reforma agraria

A primeira questao a ser sanada diz respeito ao conceito de imovel rural,
isso porque nossa legislagdo € dubia, o que provoca interpretagdes doutrinarias
diversas, pois que se identifica uma dicotomia conceitual com a existéncia de dois
critérios: o da localizacao que tem finalidade tributaria e o da destinacao, acatado
pelo Estatuto da Terra, sobre o qual se assenta a politica agricola. (COSTA e
PEREIRA, 1993, p. 100).

O Superior Tribunal de Justica, instado a manifestar no Agravo
Regimental n.° 3971/GO na Agao Rescisoria n.° 2008/0095747-9 (também no REsp

n.° 621680), sobre o tema, esclareceu:

PROCESSO CIVIL E ADMINISTRATIVO - ACAO RESCISORIA -
DESAPROPRIAGAOPARA FIM DE REFORMA AGRARIA - DEFINIGAO DA
NATUREZA DA AREA DOIMOVEL - FINALIDADE ECONOMICA. 1. E a
municipalidade que, com base no art. 30 da Constituicdo Federal/88,
estabelece a sua zona rural e a sua zona urbana, observado por exclusao o
conceito apresentado pelo Estatuto da Terra (Lei 4.504/64) para imével rural
para definir os imoveis urbanos. 2. Apesar de o critério de definicdo da
natureza do imével nao ser a localizacdo, mas a sua destinagao econémica,
os Municipios podem, observando a vocagao econdémica da area, criar
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zonas urbanas e rurais. Assim, mesmo que determinado imével esteja em
zona municipal urbana, pode ser, dependendo da sua exploragao,
classificado como rural. 3. O acérdao rescindindo reformou o julgado do
Tribunal de Justica de Goias para considerar o imével desapropriado como
sendo urbano e rural quando o correto, segundo o art. 4° da Lei n.
4.504/64(Estatuto da Terra), seria somente rural em virtude de sua
finalidade econémica. 4. A destinagdo dada a terra era de exploragao
extrativa agricola,que ndo pode ser afastada em razdo de mero loteamento
formalizado na Prefeitura local, mas nao implementado na pratica.Acao
rescisoria procedente. (AR 3971/GO, Agao Rescisoria 2008/0095747-9. Rel.
Min. Denise Arruda. Primeira Sec&o. Julgamento de 24/02/2010, DJe de
07/05/2010).

Noutro diapasao, corroborando com a delimitagdo do objeto da

desapropriagao rural, segue:

Outro elemento fundamental caracterizador do imével rural é a sua
continuidade, que nao € propriamente fisica, mas econémica e contempla a
unidade de exploragao econdmica. Portanto, apesar de possuirem mais de
uma matricula ou proprietarios, mas se contemplarem uma mesma unidade
de exploragdo econémica, devem ser consideradas como um unico imoével
rural para efeitos de cadastramento, fiscalizacdo e desapropriacdo.
(FARIAS, 2011, p. 28).

Como bem colocou Paulo Torminn Borges, a desapropriagdo por
interesse social para fins de reforma agraria, por forga constitucional, precipuamente
o art. 185, ndo tem incidéncia sobre a pequena ou média propriedade rural, bem
como nao se aplica a propriedade produtiva.

Nota-se a expressao da Constituicdo Federal no julgamento do Supremo

Tribunal Federal, vejamos:

A pequena e a média propriedades rurais, cujas dimensoes fisicas ajustem-
se aos parametros fixados em sede legal (Lei n. 8.629/93, art. 4°, Il e IlI),
ndo estdo sujeitas, em tema de reforma agraria (CF, art. 184), ao poder
expropriatério da Unido Federal, em face da clausula de inexpropriabilidade
fundada no art. 185, I, da Constituicio da Republica, desde que o
proprietario de tais prédios rusticos — sejam eles produtivos ou ndo — nao
possua outra propriedade rural. Precedentes. E possivel decretar-se a
desapropriagdo-sancdo, mesmo que se trate de pequena ou de média
propriedade rural, se resultar comprovado que o proprietario afetado pelo
ato presidencial também possui outra propriedade imobiliaria rural. Nao-
incidéncia, em tal situacao, da clausula constitucional de inexpropriabilidade
(CF, art. 185, I, in fine), porque descaracterizada, documentalmente
(certiddo do registro imobiliario), na espécie, a condigdo de unititularidade
dominial da impetrante. (MS 24.595, Rel. Min. Celso de Mello, julgamento
em 20-9-06, Plenario, DJ de 9-2-07.

Ou, ainda, noutra ementa também do STF:

A pequena e a média propriedades rurais, ainda que improdutivas, nao
estdo sujeitas ao poder expropriatério da Unido Federal, em tema de
reforma agraria, em face da clausula de inexpropriabilidade que deriva do
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art. 185, |, da Constituicdo da Republica. A incidéncia dessa norma
constitucional nao depende, para efeito de sua aplicabilidade, da cumulativa
satisfagao dos pressupostos nela referidos (dimenséo territorial do imovel ou
grau adequado de produtividade fundiaria). Basta que qualquer desses
requisitos se verifique para que a imunidade objetiva prevista no art. 185 da
Constituicao atue plenamente, em ordem a pré-excluir a possibilidade
juridica de a Unido Federal valer-se do instrumento extraordinario da
desapropriagdo-sancéo. (MS 21.919, Rel. Min. Celso de Mello, julgamento
em 22-9-94, Plenario, DJ de 6-6-97).

Os conceitos, ainda que nao conclusivos, de pequena e média

propriedade podem ser encontrados na Lei Ordinaria n.° 8.629/93, sendo vejamos:

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

| - Imével Rural - o prédio rustico de area continua, qualquer que seja a sua
localizacdo, que se destine ou possa se destinar a exploragdo agricola,
pecuaria, extrativa vegetal, florestal ou agro-industrial;

Il - Pequena Propriedade - o imével rural:
a) de area compreendida entre 1 (um) e 4 (quatro) modulos fiscais;

[Il - Média Propriedade - o imével rural:
a) de area superior a 4 (quatro) e até 15 (quinze) modulos fiscais;

Paragrafo unico. Sdo insuscetiveis de desapropriagdo para fins de reforma
agraria a pequena e a média propriedade rural, desde que o seu proprietario
nao possua outra propriedade rural.

Sobre o conceito de modulo fiscal, destaca Benedito Ferreira Marques
(MARQUES, 2009, p. 52), de fato, o art. 22, do Decreto n.° 84.685, de 6.5.80, parece
indicar uma nova classificacdo de imével rural, substituindo “Mo6dulo Rural” por
“Moddulo Fiscal”.

Continua o seu magistério com as seguintes palavras:

Controvérsia a parte, a verdade € que a legislagdo emergente passou a
emprestar o “Modulo Fiscal” como fator basico na classificagdo do imovel
rural, no atual sistema juridico agrario. Tanto € isso verdadeiro que a Lei n.°
8.629, de 25.2.93 — que veio regulamentar o art. 185 da Constituicao de
1988 —, ao definir “Pequena” e “Média” propriedade, criadas no texto
constitucional novador, valeu-se da mesma terminologia adotada no

mencionado Decreto n.° 84.685/80, em seu art. 22, j& comentado.
(MARQUES, 2009, p. 52).

Concernente ao conceito de latifundio busca-se nas palavras de Paulo
Torminn Borges a definicdo, para o qual latifundio, no direito agrario brasileiro, € o
imovel rural que, tendo area igual ou superior ao médulo, € mantido inexplorado,
explorado incorretamente, ou que tem dimensdo incompativel com a justa
distribuicado de terra. (BORGES, 1998, p. 35).

O tema, no entanto, merece mais atengao, isso porque a doutrina de
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modo geral tem discorrido a respeito dos chamados /atifundios por exploracao e

latifundio por dimensao (ou extensao), este ultimo negado por Paulo Torminn

Borges.

O imovel rural é latifindio por extensdao quando excede a dimensdo maxima
fixada na forma do art. 46, § 1°, b, isto é, quando ultrapasse os limites
permitidos de areas dos imoveis rurais, que nao excederao a seiscentas
vezes 0 médulo médio da propriedade rural nem as seiscentas vezes a area
média dos imoveis rurais da respectiva zona. Levam-se em conta ainda as
condicOes ecoldgicas, sistemas agricolas regionais e o fim a que se destine.
Portanto, ¢ latifundio quando exceda, na dimensao de sua area agricultavel,
a descentas vezes o mdédulo médio do imdvel rural ou seiscentas vezes a
area média dos imodveis rurais na respectiva zona (Dec. n.° 55.891, art. 6°,
IV, a). (OPITZ e OPITZ, 2009, p. 40).

Quanto ao latifundio por exploracao, Gustavo Elias Kallas Rezek enfatiza:

Latifundio por exploragao (art. 4°, inc. V, “b” do Estatuto) é o im&vel rural
que, nao excedendo o limite de area previsto para a concepgéao do latifundio
por dimenséao, e tendo area agricultavel igual ou superior a definida para o
modulo da respectiva zona, seja mantido inexplorado em relagdo as
possibilidades fisicas, econbémicas e sociais do meio, com fins
especulativos, ou seja, deficiente ou inadequadamente explorado, de modo
a vedar-lhe a classificagdo como empresa rural ou propriedade familiar.
(REZEK, 2010, p. 68).

Interessa citar, contudo, as palavras de Antdnio Carlos Vivanco, citado por

Gustavo Elias Kallas Rezek, oportunidade em que menciona as seguintes

consequéncias da presenca do latifundio em uma estrutura fundiaria:

a) bloqueia a subdivisdo racional da terra; b) impede o desenvolvimento da
comunidade agraria; c) retarda o desenvolvimento econémico e social de
toda uma regido; d) freia a expanséo e a difusdo da técnica agraria, em
todas as suas formas; e) mantém isoladas regides e populagdes, afastadas
dos grandes centros o pais; f) impede a mobilidade social da populagao
rural; g) constitui uma forma de alijamento dessa populagao da vida politica.
(VIVANCO apud RESEK, 2010, p. 69).

Ante tais ponderagdes, justifica-se o entendimento do porque da

desapropriacao por interesse social, para fins de reforma agraria, € um instrumento

tdo importante de equalizacao das desigualdades sociais, bem como provoca

movimentos de ideologias diametralmente opostas.

Quanto a propriedade produtiva, € categorico o inciso Il do art. 185 em

vedar qualquer possibilidade de desapropriacdo por interesse social, para fins de

reforma agraria, ao passo que se considera produtiva a propriedade caso atenda

aos coeficientes técnicos de Grau de Utilizagdo da Terra — GUT, e Grau de

Eficiéncia na Exploracado — GEE, na forma da Lei n.° 8.629/93, vejamos:
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Art. 6° Considera-se propriedade produtiva aquela que, explorada
econdmica e racionalmente, atinge, simultaneamente, graus de utilizagdo da
terra e de eficiéncia na exploragdo, segundo indices fixados pelo 6rgao
federal competente.

§ 1° O grau de utilizagéo da terra, para efeito do caput deste artigo, devera
ser igual ou superior a 80% (oitenta por cento), calculado pela relagao
percentual entre a area efetivamente utilizada e a area aproveitavel total do
imovel.

§ 2° O grau de eficiéncia na exploragao da terra devera ser igual ou superior
a 100% (cem por cento), e sera obtido de acordo com a seguinte
sistematica:

Noutro diapaséo, a Lei em comento também estabelece uma excecgao ao

imovel improdutivo, conforme dispde o art. 7° que segue:

Art. 7° Nao sera passivel de desapropriagdo, para fins de reforma agraria, o
imoével que comprove estar sendo objeto de implantacao 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,
nao admitidas prorrogagdes dos prazos;

Il - preveja que, no minimo, 80% (oitenta por cento) da &rea 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;
IV - haja sido aprovado pelo o6rgédo federal competente, na forma
estabelecida em regulamento, no minimo seis meses antes da comunicagao
de que tratam os §§ 2° e 3° do art. 2°

O STF ja foi instado a manifestar diversas vezes sobre a impossibilidade
de desapropriagao rural, para a reforma agraria, quando o imovel for objeto de

implantagao de projeto técnico, segue:

(...) o Obice de que trata o art. 7° da Lei 8.629/1993, ou seja, a
impossibilidade de desapropriacao de area objeto de implantagao de projeto
técnico, ndo protege a impetrante. (...). (...) embora a acionante haja
anexado aos autos Projeto de Manejo Florestal Sustentavel, subscrito por
profissional legalmente habilitado e identificado (inciso | do art. 7° da Lei
8.629/1993), ndo comprovou o cumprimento dos demais requisitos legais: a)
cronograma fisico-financeiro (inciso 1l); b) efetiva utilizagdo de, no minimo,
80% da area total aproveitavel (inciso Ill); c) aprovagao do projeto pelo
orgéo federal competente (inciso IV); (...) no ponto, € de se aclarar a
controvérsia acerca do documento de fls. 176. Trata-se de uma declaragao
supostamente firmada pelo Superintendente Regional do INCRA no Estado
do Mato Grosso (...). Sucede que (...) o préprio Superintendente Regional do
INCRA no referido Estado afirma, peremptoriamente (...) que jamais afirmou
tal declaracgéo (...). (MS 25.391, voto do Rel. Min. Ayres Britto, julgamento
em 12-5-2010, Plenario, DJE de 1°-10-2010).

Como visto, a afericdo da possibilidade de desapropriagdo de
determinados imdveis rurais para fins de reforma agraria, passar por critérios rigidos,
dispostos tanto na Constituicdo Federal e na Lei Ordinaria; quanto pela construcao

jurisprudéncial dos Tribunais Superiores.
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2.7 — Dos meios indenizatérios da desapropriagao por interesse social, para
fins de reforma agraria

A desapropriacao por interesse social, para fins de reforma agraria, nao é
confisco, de forma que a Constituicdo Federal, no caput do art. 184, prevé a
possibilidade da referida intervencao do Estado na propriedade, desde que mediante
prévia e justa indenizagdo em titulos da divida agraria, com clausula de preservacao
do valor real, resgataveis no prazo de até vinte anos, a partir do segundo ano de sua
emissao.

Assim sendo, convém abordar a questdo da indenizagdo da
desapropriagcado por interesse social, para fins de reforma agraria, esclarecendo o
que se entende por prévia e justa indenizagdo; que titulos sdo estes que a
Constituicdo estabelece; e como preservam o seu valor. Porém, antes, algumas
consideragdes gerais, como a licdo de Pinto Ferreira que segue:

Cabe distinguir a regra da desapropriacdo por utilidade publica e por
interesse social, com prévio e justo pagamento em dinheiro, da
desapropriagdo por interesse social para efeito de reforma agraria, com
pagamento em titulos especiais da divida agraria, pagamento feito de modo

prévio e com justa indenizacdo, preservando o valor real de tais titulos.
(FERREIRA, 2002, p. 192).

Sobre o assunto, Raymundo Laranjeira leciona:

A indenizagdo justa é a que possibilita ao expropriado repor o seu
patrimoénio, perdido pela desapropriagdo, sem nenhum prejuizo. O
expropriado nada perde, nada ganha. O patrimdnio do proprietario ndo pode
sofrer desfalque. Desse modo, a indenizagdo deve ser integral ou o mais
proxima possivel do valor do dano causado. (LARANJEIRA, 2000, p. 771).

O magistério, agora concernente aos chamados titulos especiais da divida

agraria, Pinto Ferreira da o seguinte manifesto:

Tais titulos especiais da divida agraria devem ter sua emissao previamente
aprovada pelo Senado Federal e sdo resgataveis no prazo de até 20 anos,
em parcelas anuais, iguais ou sucessivas, garantindo-se o valor real da
indenizagao e os juros legais. Estes, para efeito de reforma agraria, ndo
estdo previstos na Constituicdo, mas a Lei n.° 8.629/93, art. 5°, §3°,
esclarece que os titulos de divida agraria conterao clausula assecutaréria de
preservacao de seu valor real, serao resgataveis a partir do segundo ano de
sua emissao, em percentual proporcional ao prazo, conforme critérios
estabelecidos na prépria lei. (FERREIRA, 2002, p. 193).

A lei que estabelece os critérios de resgate de tais titulos agrarios
mencionada pelo mestre, é a Lei Ordinaria n.° 8.629/93, cuja redagao foi alterada

pela Medida Provisoria n.° 2.183/56, e s&o eles:
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Art. 5° [omissis];

§ 3° Os titulos da divida agraria, que conterdo clausula assecuratéria de
preservagao de seu valor real, serdo resgataveis a partir do segundo ano de
sua emissao, em percentual proporcional ao prazo, observados os
seguintes critérios:

| - do segundo ao décimo quinto ano, quando emitidos para indenizagao de
imovel com area de até setenta modulos fiscais;

Il - do segundo ao décimo oitavo ano, quando emitidos para indenizagao de
imoével com area acima de setenta e até cento e cinquiienta modulos fiscais;
lIl - do segundo ao vigésimo ano, quando emitidos para indenizagdao de
imoével com area superior a cento e cinqlienta modulos fiscais.

Conquanto a lei estabeleca pagamento em titulos da divida agraria, é

necessario destacar que apenas a terra nua assim sera indenizada, ja que as

benfeitorias uteis e necessarias, ou seja, obras ou despesas feitas no bem no intuito

de conserva-lo ou melhora-lo serdo indenizadas em dinheiro, sendo vejamos a
redacao do § 1° do art. 5° da Lei 8.629/93:

76/93:

184:

Art. 5° A desapropriacao por interesse social, aplicavel ao imovel rural que
nao cumpra sua fungéo social, importa prévia e justa indenizagao em titulos
da divida agraria.

§ 1° As benfeitorias Uteis e necessarias serdo indenizadas em dinheiro.

No mesmo sentido é a norma disposta no art 14 da Lei Complementar n.°

Art. 14. O valor da indenizagao, estabelecido por sentenga, devera ser
depositado pelo expropriante a ordem do juizo, em dinheiro, para as
benfeitorias Uteis e necessarias, inclusive culturas e pastagens artificiais e,
em Titulos da Divida Agraria, para a terra nua.

Ademais, a prépria Constituicdo da Republica, estabelece no § 1° do art.

Art. 184. Compete a Uniao desapropriar por interesse social, para fins de
reforma agraria, o imoével rural que ndo esteja cumprindo sua fungao social,
mediante prévia e justa indenizagao em titulos da divida agraria, com
clausula de preservagao do valor real, resgataveis no prazo de até vinte
anos, a partir do segundo ano de sua emissdo, e cuja utilizagdo sera
definida em lei.

§ 1° - As benfeitorias Uteis e necessarias serédo indenizadas em dinheiro.

O Cddigo Civil, no art. 96 € que estabelece o conceito de benfeitoria:

Art. 96. As benfeitorias podem ser voluptuarias, Uteis ou necessarias.

§ 1° S&o voluptuarias as de mero deleite ou recreio, que ndo aumentam o
uso habitual do bem, ainda que o tornem mais agradavel ou sejam de
elevado valor.

§ 2° S&o uteis as que aumentam ou facilitam o uso do bem.

§ 3° S&o necessarias as que tém por fim conservar o bem ou evitar que se
deteriore.
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Silvio de Salvo Venoza aduz que as benfeitorias sdo obras, portanto,
decorrentes da agao humana. Excluem-se de sua nogao os acréscimos naturais ou
cdbmodos, que se acrescem a coisa sem intervengcao humana (art. 97 do atual
Cadigo Civil). (VENOZA, 2011, p. 321).

Ademais, continua a explicar o autor, sdo necessarias as que tém por fim
conservar a coisa ou evitar que se deteriore. Sao uteis as que aumentam ou facilitam
o usa da coisa. (VENOZA, 2011, p. 321).

A doutrina esclarece que essa classificacdo nao tem carater absoluto,
pois uma mesma benfeitoria pode enquadrar-se em uma ou outra espécie,
dependendo das circunstancias. (GONCALVES, 2005, p. 267).

O tema foi analisado pelo STF, em carater definitivo, via declaratéria de
inconstitucionalidade ventilada no Recurso Extraordinario n.° 247.866-1/CE, que por
sua vez deu origem a Resolugédo n.° 19/2007, chegando a conclusdo que parte da
redacao do art. 14 da Lei Complementar n.° 76/93 deveria ser suspensa.

O art. 1° da Resolugao n.° 19/2007 dispde nos seguintes termos:

Art. 1° E suspensa a execugdo de parte do art. 14 da Lei Complementar n°
76, de 6 de julho de 1993, referente a expressdo "em dinheiro, para as
benfeitorias Uteis e necessarias, inclusive culturas e pastagens artificiais e,",
em virtude de declaragédo de inconstitucionalidade em deciséo definitiva do
Supremo Tribunal Federal, nos autos do Recurso Extraordinario n® 247.866-
1/CE.

E pertinente esclarecer, todavia, que a propria Corte Superior adotou

outro entendimento, conforme veiculado na ementa abaixo:

Desapropriacao. Indenizagao de benfeitorias. Alegada ofensa dos arts. 14,
15 e 16 da Lei Complementar n. 76/93 ao art. 100 da Constituicao Federal.
O art. 14 da Lei Complementar n. 76/93, ao dispor que o valor da
indenizacdo estabelecido por sentenca em processo de desapropriacdo
para fins de reforma agraria devera ser depositado pelo expropriante em
dinheiro, para as benfeitorias Uteis e necessarias, inclusive culturas e
pastagens artificiais, contraria o sistema de pagamento das condenacgdes
judiciais, pela Fazenda Publica, determinado pela Constituicao Federal no
art. 100 e paragrafos. Os arts. 15 e 16 da referida lei complementar, por sua
vez, referem-se, exclusivamente, as indenizagdes a serem pagas em titulos
da divida agraria, posto ndo estar esse meio de pagamento englobado no
sistema de precatorios. (RE 247.866, Rel. Min. limar Galvao, julgamento 9-
8-00, Plenario, DJ de 24-11-00). No mesmo sentido: RE 508.787, Rel. Min.
Ellen Gracie, decisdo monocratica, julgamento em 25-5-2011, DJE de 1-6-
2011; RE 504.210-AgR, Rel. Min. Carmen Lucia, julgamento em 9-11-2010,
Primeira Turma, DJE de 2-12-2010; RE 455.922, Rel. Min. Carlos Velloso,
decisdo monocratica, julgamento em 29-11-2005, DJ de 13-12-2005; Al
452.000-AgR, Rel. Min. Sepulveda Pertence, julgamento em 18-11-2003,
Primeira Turma, DJ de 5-12-2003; Pet 2.801-QO, Rel. Min. limar Galvao,
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julgamento em 29-10-2002, Primeira Turma, DJ de 21-2-2003; Pet 2.801-
QO, Rel. Min. limar Galvéao, julgamento em 29-10-02, 12 Turma, DJ de 21-
2-03; RE 496.905, Rel. Min. Gilmar Mendes, decisdo monocratica,
julgamento em 19-10-07, DJ de 8-11-07.

Em sintese, atualmente tem-se o entendimento de que a indenizagao pela
desapropriagao, por interesse social, para fins de reforma agraria, da-se para o valor
da terra nua, em titulos da divida agraria, e para as benfeitorias uteis e necessarias
em dinheiro, 0 que, por sua vez, constitui a justa indenizagao.

Cumpre obtemperar o registro de que, conquanto a Constituicao da
Republica e a legislacdo afirmem categoricamente a justa e prévia indenizagao, a
nogao de preco justo e a de pagamento prévio nao tém correspondido plenamente a
expectativa, chegando mesmo a suscitar acirradas criticas dos cultores do direito,
notadamente nos atos expropriatérios para fins de Reforma Agraria. (MARQUES,
2009, p. 144).

Calha esclarecer que outras questdes inerentes a desapropriagcao por
interesse social, para fins de reforma agraria, também mereceriam atengédo, como a
possibilidade de se pagar juros compensatorios e os lucros cessantes, a indenizagao
de cobertura floristica e de pastagens naturais, dentre outras, porém, cuida-se de

debate cujo deslinde a presente pesquisa nao almeja alcangar.

2.8 — A finalidade da desapropriagao por interesse social, para fins de reforma
agraria

Ndo ha se pensar que o objetivo da desapropriacdo em tela seja a
simples distribuicdo ou redistribuicdo de terras. E evidente que os movimentos
sociais, a exemplo do MST — Movimento dos Sem Terra -, ttm como bandeira de
luta o0 acesso a terra, porém, a verdadeira finalidade vai muito além.

Como ja estudado, a reforma agraria e a politica agricola representam
duas faces da mesma moeda, haja vista que entregar terras aos dela necessitados,
sem que com isso se propiciem condicdes minimas de fomenta-la, representa, além
de uma hipocrisia politica, um descaso com os problemas sociais universais.

Nas palavras de Fernando da Costa Tourinho Neto, cujo artigo intitulado
“A indenizacao nas desapropriacdes de areas rurais” consta da obra coordenada por

Raymundo Laranjeira:

Milhées de brasileiros dependem da terra para sua subsisténcia, e todos
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dependem da sua boa utilizagdo para sobreviver. Logo, o problema agrario
nao € s6 um problema do homem do campo, mas de todo brasileiro, quica
do mundo. (LARANJEIRA, 2000, p. 765).

Continua o douto sua ligao:

O crescimento populacional no nosso planeta é estupendo. A explosao
demogréfica é impressionante. Foram necessarios trezentos mil anos para a
terra ter trés bilhdes de almas. Em menos de cinquienta, outros bilhdes
surgiram. Em 1650, éramos um bilh&o; oitenta anos depois, dois bilhdes; em
1975, quatro bilhdes. Antes do final desde o século, o nosso planeta ja tera
quase sete bilhdes de seres humanos. O crescimento médio anual é de
cerca de oitenta milhdes.

A produgcdo de alimentos deve ser, portanto, em larga escala.
(LARANJEIRA, 2000, p. 765).

O Brasil devido seu vasto territério € classificado como um pais
continental com uma area territorial’ que soma mais de 8.500.000km?, aliado ao fato
de que suas terras podem ser amplamente aproveitadas para praticamente todas as
culturas por plurais motivos como: o clima, a altitude, as qualidades dos solos e etc.,
significam dizer que o pais tem todos os elementos indispensaveis capazes de
equalizar as desigualdades socais de seu povo.

Ocorre que paradoxalmente ao que foi afirmado, os dados estatisticos™
referentes ao IDH — indice de Desenvolvimento Humano, por exemplo, demonstram
que o Brasil ndo consegue distribuir satisfatoriamente suas riquezas e,
concomitantemente, erradicar a miséria.

Pelos motivos narrados, a desapropriagdo por interesse social para fins
de reforma agraria tem um imenso potencial a ser explorado no Brasil, pois que uma
politica fundiaria eficiente protagoniza o desenvolvimento do pais a partir do
momento em que representa, dentre outras, uma inquestionavel fonte de
erradicacao da pobreza, de democratizacdo do acesso a terra, de geragcao de
emprego e renda, bem como, de diminuigdo do fluxo migratério campo-cidade.

O Estatuto da Terra estabelece nas oito alineas do art. 18 a finalidade da
desapropriacao por interesse social para fins de reforma agraria, vejamos:

Art. 18. A desapropriacdo por interesse social tem por fim:
a) condicionar o uso da terra a sua fungao social;
b) promover a justa e adequada distribuicao da propriedade;
g) obrigar a exploragao racional da terra;

) permitir a recuperacgao social e econémica de regioes;

e) estimular pesquisas pioneiras, experimentagdo, demonstracido e

1 http://www.ibge.gov.br/lhome/geociencias/cartografia/default_territ_area.shtm
'® http://www.pnud.org.br/idh/
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assisténcia técnica;

f) efetuar obras de renovacgao, melhoria e valorizagdo dos recursos naturais;
g) incrementar a eletrificagao e a industrializagdo no meio rural;

h) facultar a criacdo de areas de protecao a fauna, a flora ou a outros
recursos naturais, a fim de preserva-los de atividades predatérias.

Citando o professor Rafael Augusto de Mendonga Lima, Paulo Torminn
Borges destaca (1998, p. 66):

A desapropriagao por interesse social, para fins de Reforma Agraria, tem
por finalidade:

a) retirar, de alguém, a propriedade que tem sobre imovel rural, mediante
indenizagao, na forma da lei;

b) promover a aquisi¢cdo, pelo INCRA, do dominio de imdvel rural,
necessario a execugao de projeto de reforma agraria;

Assim, vista sob a o6tica legal ou doutrinaria, transparece-se a importancia
da desapropriagao por interesse social, para fins de reforma agraria, demonstrando
a pertinéncia do presente estudo. A respeito, calha destacar as palavras de Manoel
Lauro Volkmer de Castilho, que no prefacio da obra denominada Desapropriacao e

Reforma Agraria, aduz:

A questdo da terra €&, por certo, a mais candente das questbes nacionais
que o Brasil, neste e nos proximos anos, tera de enfrentar com urgéncia. A
necessidade inadiavel de solugdo para o problema, que ndo é s6 social,
sendo também econdmico e estrutural, ndo se justifica s6 pela desigualdade
imperdoavel entre proprietarios e nao-proprietarios, mas, particularmente,
pela exigéncia da corregdo e democratizagao dos padrdes de produgao
econdmica. Em outras palavras, a reforma agraria ndo se pode limitar s6 a
uma imposic¢ao de justica social, ja de si obrigatoria, porque resulta também
ela igualmente imprescindivel se se pretende desenvolvimento econdémico
justo e duradouro. (PAULSEN — Organ. 1997, 07).

A desapropriagcédo deve ser analisada como instrumento estatal de grande
potencial, idéneo a corroborar no alcance dos fundamentos da Constituicado da
Republica, principalmente os delineados nos incisos Ill e IV do art. 1°, quais sejam: a
dignidade da pessoa humana e os valores sociais e da livre iniciativa,
respectivamente.

Fabio Konder Comparato, citado por José Gomes da Silva, esclarece:

“(...) a Constituicdo ndo assegura apenas o direito a simples sobrevivéncia,
mas sim o direito a uma vida digha, o que supde, antes de mais nada, a
exigéncia de que todos os poderes publicos — inclusive o Judiciario — atuem
de modo eficiente para a eliminagdo dos fatores de desigualdade social
basica. Constitui evidente negacédo do direito a uma vida digna o fato de
alguém encontrar-se impossibilitado de prover a prépria subsisténcia e a de
sua familia mediante seu trabalho.

No sistema constitucional, portanto, a propriedade nao é um direito-fim, mas
um direito-meio. E garantido como meio de preservacdo de uma vida digna
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para todos, mas nao pode ser protegida quando se transforma em
instrumento de exclusdo de trabalhadores.

Por isso mesmo, quando a Constituicao determina, no capitulo dos direitos
fundamentais, que a propriedade atendera sua funcado social, ela esta
obviamente atribuindo aos despossuidos o direito de exigir do proprietario o
cumprimento desse dever fundamental (...). (SILVA, 1996, p. 120).

No mesmo diapasao, segue a seguinte consideragao:

Em nosso pais, a questao agraria, ao invés de ser uma oportunidade de
emancipacao e possibilidade de soberania na manutengcdo do proéprio
sustento popular, sempre foi algo conflitante devido ao alto grau de
concentracao fundiaria que historicamente pautou as politicas publicas da
nacao. Por ironia do destino, o Brasil € um dos maiores paises do mundo
em extensao e de imensa riqueza natural, contudo vive-se uma realidade a
qual dois tercos da populagédo vive abaixo da linha da pobreza, estamos
vivendo uma completa inversdo de valores e parece que nao nos damos
conta disto. (SILVA JUNIOR, 2007, p. 63).

A desapropriacao bem aplicada serve como um dos principais meios de
distribuicao de riquezas, contribuindo com condigdes para que as pessoas se
mantenham através da terra, bem como pelo desafogamento das cidades. Além
disso, ha o interesse do Estado em conseguir alcangar seu objetivo precipuo, qual
seja, o de fomentar o bem-estar social.

No mesmo diapaséao afirma José Vaz Parente (2011, p. 16) que:

Nesse contexto, a reforma agraria, na sua acepgao verdadeira, sem negar a
importancia de politicas conseqlientes nas areas de saude, educacao e
moradia etc.,, se sobressai como instrumento contundente de
desconcentragido da propriedade, bem assim de combate as desigualdades
sociais, mediante a geracdo de emprego e renda, a custos
comparativamente infimos. Suas acgbes, como comprovam os inumeros
estudos realizados, atingem sobremodo as camadas sociais mais carentes,
que guardam vinculo com a terra e que nao possuem a menor condigao de

serem absorvidas por um mercado de trabalho que passa por
transformacgdes tecnoldgicas eminentemente liberadoras de mao-de-obra.

Ante tais assertivas, paira o ceticismo frente ao Projeto de Lei
Complementar n.° 135/00, que atualmente tramita no Congresso Nacional e que visa
autorizar os Estados e o Distrito Federal a legislar sobre questbes especificas de
desapropriacao para fins de reforma agraria, e da outras providéncias.

Igualmente convém lembrar, conforme destacado em linhas pretéritas,
que o conceito de reforma agraria deve abranger varios setores, como: o politico, o
juridico, o social, o econémico e o técnico, propiciando sempre a modificacdo da
estrutura fundiaria de uma determinada regido, afetando a todos da sociedade.

As preocupacgdes se justificam, pois o tema é capcioso, envolve varios

ramos da ciéncia e esta diretamente ligado a uma politica de governo implementada
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ha anos e cujos frutos positivos sao inquestionaveis nao sé no Brasil, como também
no direito comparado.

A descentralizacdo ou como ja vem sendo apelidada: a “desfederalizacao”
da Politica Nacional de Reforma Agraria por delegacao, tal como proposto pela
Unido com a iniciativa do Projeto de Lei Complementar n.° 135/2000, representara
um retrocesso ou um avango na busca do fim precipuo de todo e qualquer Estado?
Sera que os Estados-membros e o Distrito Federal terdo realmente melhores
condi¢des de implantar uma nova Politica de Reforma Agraria, ou os futuros agentes

protagonistas sofrerdo ainda mais com as pressées que envolvem o tema?



CAPITULO 3 - A PROPOSTA DE ALTERA(;AO DO PLANO
NACIONAL DE REFORMA AGRARIA - UMA ANALISE JURIDICO-
SOCIAL

3.1 - Da iniciativa do Projeto de Lei Complementar n.° 135/2000 e sua
tramitacao na Camara dos Deputados

O Projeto de Lei Complementar n.° 135/2000 € de iniciativa do Poder
Executivo Federal, e teve inicio com o envio da Mensagem n.° 652, de 09 de maio
de 2000, assinada pelo entdo presidente Fernando Henrique Cardoso, visando
disciplinar questdes especificas de desapropriacdo para fins de reforma agraria.
Conjuntamente a Mensagem, havia pedido de tramitagdo com urgéncia, com
espeque no § 1° do art. 64 da Constituicdo Federal.

A rigor, originariamente, o projeto de lei compunha-sede seis artigos, em
que os quatro primeiros sdo os mais importantes, ja que o quinto e o sexto,
respectivamente, tratavam da clausula de vigéncia e da revogagao expressa do art.
14 e do § 1° do art. 19, da Lei Complementar n.° 76, de 06 de julho de 1993.

A mensagem presidencial se fez acompanhar da Exposi¢cao de Motivos'’
do entdo Ministro de Estado do Desenvolvimento Agrario, Raul Belens Jungmann

Pinto, cujos trechos principais seguem:

[...]

A faculdade de delegar competéncias legislativas, atribuida ao legislador,
deve ser exercida dentro dos limites impostos pelo texto constitucional. Em
primeiro lugar, a autorizacdo deve ser realizada por lei complementar. Em
segundo lugar, a autorizagao deve tratar apenas de questdes especificas.
Entende-se que a presente proposta obedece nitidamente a esses dois
pressupostos.

[...]

Nesta perspectiva, o presente projeto ndo visa a delegar a totalidade de
uma das competéncias legislativas privativas da Unido, o que levaria ao
esvaziamento do sentido do texto constitucional. Assim, a delegagéo atém-
se, exclusivamente, a possibilidade de os Estados e o Distrito Federal
legislarem sobre vistoria de imoével rural, assentamento de trabalhadores
rurais e distribuicao de terras para fins de reforma agraria.

Por outro lado, tendo como fundamento as normas constantes do paragrafo
unico do art. 23 e do art. 241 da Constituicao, o projeto visa a transferir aos
Estados e ao Distrito Federal o encargo de declarar e promover a
desapropriagdo para fins de reforma agraria, mediante instrumento de
cooperagao a ser celebrado com os respectivos entes da federagao.

[..]

Em decorréncia da transferéncia daquele encargo, o projeto prevé normas

R Brasil. Camara dos Deputados. Proposicoes legislativas. Disponivel em

<http://www.camara.gov.br/proposicoes\Web/fichadetramitacao?idProposicao=21518> Acesso em
22/07/2011.
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destinadas a municiar os Estados e o Distrito Federal do instrumental necessario a
promoc¢ao da desapropriacao para fins de reforma agraria, como a transferéncia dos
valores destinados a Unido referentes a arrecadacado do Imposto Territorial Rural —
ITR —, e de recursos orgamentarios, incluindo-se os Titulos da Divida Agraria —
TDAs.

Ja na Camara dos Deputados, ao Projeto de Lei Complementar
n.°135/2000 foram apresentadas, em Plenario, trés emendas supressivas de autoria
do deputado Walter Pinheiro, visando a supressao dos artigos 1°, 2° e 4° do projeto,
0 que anularia por completo a referida proposta, conforme se vera.

Em analise da Comissdo de Agricultura, Pecuaria, Abastecimento e
Desenvolvimento Rural — CAPADR —, a relatoria do projeto ficou a cargo do
deputado Salomdo Cruz, quando em 23/08/2000, proferiu parecer favoravel ao
Projeto de Lei Complementar n.° 135/2000 e, consequentemente, contrario as
emendas apresentadas.

Em passagem pela Comisséo de Finangas e Tributagdo — CFT —, o relator
em substituicdo, o deputado Pauderney Avelino, em 13/09/2000, votou pela
adequacao financeira e or¢camentaria e, no mérito, pela rejeicdo das emendas
supressivas citadas.

No Plenario, em 13/09/2000, o relator deputado Léo Alcantara, em
substituicdo a Comissao de Constituicao e Justica e de Redacdo — CCJR —, concluiu
pela constitucionalidade, juridicidade e boa técnica legislativa.

Novamente na Comissao de Constituicdo e Justica e de Redacao, o
projeto em tela foi distribuido ao relator deputado Jutahy Junior que em voto datado
também de 13/09/2000, ap6s analise do projeto e das emendas supressivas,
chegou-se a seguinte conclusdo: quanto ao mérito, todavia, o voto é pela aprovagao
do projeto e rejeicao das emendas, na forma, entretanto, do Substitutivo que segue
em anexo.

Apesar do substitutivo™ do relator conter apenas quatro artigos, o Projeto
de Lei Complementar n.° 135/2000 manteve sua esséncia, sendo vejamos:

Art. 1°. Ficam autorizados, Estados e Distrito Federal, na forma do paragrafo
unico do art. 22, da Constituicao Federal, a legislar especificadamente sobre

18 Brasil. Camara dos Deputados. Proposicoes legislativas. Disponivel em

<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=21518> Acesso em
22/07/2011.
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vistoria de imovel rural, assentamento de trabalhadores rurais e distribuicao
de terras para fins de reforma agraria.

Art. 2°. A Unido transferira, mediante termo de cooperagao, aos Estados e
Distrito Federal, o encargo de declarar imével rural de interesse social, para
desapropriagdo para fins de reforma agraria, nos termos do art. 184, da
Constituicao Federal e de promover a desapropriagao.

Art. 3°. Para a execucgao do disposto no artigo anterior, sera observado o
seguinte:

I. transferéncia pela Unido, anualmente, aos entes federados, recursos
orcamentarios, inclusive Titulos da Divida Agraria — TDAs, necessarios ao
cumprimento dos encargos decorrentes desta lei complementar;

Il. aprovacéo, pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural, de plano
de acao do Programa Nacional de Reforma Agraria;

lll. cessao, pela Unidao, aos entes federados de bens essenciais a
continuidade dos servigos publicos referentes aos encargos previstos nesta
lei complementar;

IV. possibilidade de transferéncia, pela Unido, aos Estados e Distrito Federal
dos recursos de fiscalizagcao e arrecadagao do imposto territorial rural, e do
valor equivalente a até o montante que Ihe couber nessa arrecadagao, para
utilizagdo em programa de reforma agraria, devendo o repasse ser feito
somente a fundo estadual especifico para este fim, até o montante
efetivamente repassado pelos entes federados.

Art. 4° Esta lei complementar entra em vigor na data de sua publicagéo,
revogados o art. 14 e 0 § 6°, do art. 19, da Lei Complementar n.° 76, de 06
de julho de 1993.

De todo o texto substitutivo proposto pelo relator deputado Jutahy Junior,
a unica substancial diferenca esta no fato de que o inciso IV do art. 3° constante do
projeto de lei originario, havia a autorizagdo para a Unido adotar outras medidas
previstas no art. 241 da Constituigdo, o que agora ndo mais se vislumbra.

No mesmo dia, ou seja, em 13/09/2000, a Mensagem n.° 1.269 do entao
presidente Fernando Henrique Cardoso foi enviada ao Congresso Nacional a fim de
que fosse considerada sem efeito, e, portanto, cancelada, a urgéncia pedida com
apoio no § 1° do artigo 64 da Constituicao Federal para o Projeto de Lei
Complementar n.° 135/2000.

Em contrapartida, no dia 14/09/2000, portanto, um dia depois do pedido
de cancelamento de urgéncia, foi enviada ao Congresso Nacional, novamente pelo
entdo presidente, a Mensagem n.° 1.275, solicitando que fosse atribuido o regime de
urgéncia ao Projeto de Lei Complementar n.° 135/2000.

A urgéncia na tramitagdo nao durou muito, haja vista que em 29/11/2000,
por outra mensagem, agora de n.° 1.801, o entdo presidente novamente pede o
cancelamento da urgéncia deferida anteriormente, nos exatos termos da Mensagem
de n.° 1.269.
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Ja em Plenario e apds diversas discussdées, no dia 22/03/2001, o
deputado Mendes Ribeiro Filho retirou o Projeto de Lei Complementar da Pauta,
ficando esquecido por praticamente dez anos, até que em meados de 2009, no calor
das disputas eleitorais a Presidéncia da Republica, a discussao em torno do Projeto
de Lei Complementar n.° 135/2000 voltou a toma. Atualmente esta em regime de
tramitacao ordinaria na Camara dos Deputados.

Seguem nos proximos sub-capitulos um analise acurada do Projeto de Lei
Complementar n.° 135/2000, a comegar pelo impacto que ocasionara na legislagéo

vigente.

3.2 — Das alteragoes propostas pelo Projeto de Lei Complementar n.° 135/2000
e a incidéncia nos dispositivos constitucionais aplicaveis

Seguindo o critério da hierarquia das normas, inicia-se os estudos dos
impactos provocados pelo advento do Projeto de Lei em tela, na desapropriagao por
interesse social para fins de reforma agraria, sobre os dispositivos constitucionais
aplicaveis a espécie, varios deles ja citados ao longo da presente pesquisa,
precipuamente no Capitulo 2.

Note-se o disposto no art. 184 da Constituicdo Federal de 1988:

Art. 184. Compete a Unido desapropriar por interesse social, para fins de
reforma agraria, o imoével rural que nao esteja cumprindo sua fungéo social,
mediante prévia e justa indenizagao em titulos da divida agraria, com
clausula de preservagao do valor real, resgataveis no prazo de até vinte

anos, a partir do segundo ano de sua emissdo, e cuja utilizagdo sera
definida em lei.

A Constituicdo Federal, ainda no art. 184, agora em seus paragrafos,
prevé, também, que as benfeitorias uteis e necessarias serdao indenizadas em
dinheiro; uma vez editado o decreto de interesse social, a Unido esta autorizada a
propor a agao de desapropriacdo; que lei complementar dispora sobre o
contraditério eventual, de rito sumario, para as agdes desapropriatorias; prevé os
recursos orgamentarios, bem como a emissao dos TDAs; estabelece a isencado dos
impostos federais, estaduais e municipais nas operagdes de transferéncia de
imoveis desapropriados.

Uma vez em vigor o Projeto de Lei Complementar n.° 135/2000, parece
correto dizer que nada interferira no art. 184 da Constituicdo Federal, vez que uma

lei complementar nao teria aptidao para alterar norma constitucional.
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Em licdo sobre a hierarquia das normas, explica Sérgio Pinto Martins
(2003, p. 39):

O art. 59 da Constituicdo dispde quais sdo as normas existentes no sistema

juridico brasileiro. Nao menciona que haja hierarquia entre umas e outras. A

hierarquia entre as normas viria a ocorrer quando a validade de determinada

norma dependesse de outra, onde esta regularia inteiramente a forma de

criagao da primeira norma. E certo que a Constituicdo € hierarquicamente

superior as demais normas, pois o processo de validade destas é regulado
pela primeira.

Calha esclarecer que sequer o § 4° do art. 184 sofreria alteragdes, ora
citado a parte porque estabelece que o orcamento fixara anualmente o volume total
de titulos da divida agraria, assim como o montante de recursos para atender o
programa de reforma agraria em exercicio, e o projeto de lei complementar em
analise preocupa-se com a questao dos recursos para fomentar a desapropriacado
rural em tela, conforme se extrai da redacao do inciso | do art. 3° do substitutivo do
projeto proposto pelo relator da CCJR na Camara dos Deputados, o deputado
Jutahy Junior.

Em contrapartida, o caput do art. 184 afirma que compete a Unido
desapropriar iméveis com o fito de reforma agraria, ao passo que o Projeto de Lei
Complementar n.° 135/2000, transfere esta incumbéncia aos Estados e ao Distrito
Federal, conforme se extrai da redacao do art. 2°, previsto também no substitutivo do
projeto acima citado. Todavia, o aprofundamento da analise do art. 184 da
Constituicao Federal, por tratar de parte sensivel da presente pesquisa, dar-se-a no
sub-capitulo 3.5.

Noutro diapasao, também ha de se levar em consideragédo o art. 23 da
Constituicao Federal, que trata da competéncia comum da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, para legislar sobre as matérias contidas nos doze
incisos do referido artigo, bem como o paragrafo unico, ja que expressamente
mencionado no Projeto de Lei Complementar original, enviado ao Congresso
Nacional pela Mensagem n.° 652/2000.

Segue abaixo o paragrafo unico do art. 23 da Constituicdo Federal, cuja
redacdo foi alterada pela Emenda Constitucional n.° 53 de 2006, apenas para

melhorar a técnica legislativa, sem, portanto, alterar-lhe a substancia:

Art. 23 [omissis];

Paragrafo unico. Leis complementares fixardo normas para a cooperacao
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entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em
vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional.

Pela mesma razao, ha se analisar o art. 241 da Constituicdo Federal,
alterado pela Emenda Constitucional n.° 19 de 1998, pois também & expressamente
citado no art. 2° do texto original do projeto em voga, que preceitua:

Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
disciplinardo por meio de lei os consércios publicos € os convénios de
cooperagao entre os entes federados, autorizando a gestdo associada de
servicos publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos,

servicos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servigos
transferidos.

O fato do art. 1° do substitutivo do Projeto de Lei Complementar n.°
135/2000 mencionar o paragrafo unico do art. 22 da Constituicdo Federal, traz
também a prudéncia de que seja analisado, haja vista que aduz a competéncia
privativa da Unido em legislar sobre, dentre outras matérias, direito agrario (inciso )
e desapropriagao (inciso ).

Assim deve ser porque o art. 1° do projeto de Lei, objeto de estudo,
autoriza os Estados e o Distrito Federal, nos termos do paragrafo unico do art. 22 da
Constituicdo Federal, a legislar especificadamente sobre vistoria de imovel rural,
assentamento de trabalhadores rurais e distribuicdo de terras para fins de reforma
agraria.

Segue abaixo a redagao do paragrafo unico do art. 22 da Constituicao

Federal:

Art. 22. [omissis]

Paragrafo Unico. Lei complementar podera autorizar os Estados a legislar
sobre questdes especificas das matérias relacionadas neste artigo.

Desta feita, um exame pormenorizado sobre a constitucionalidade, formal
e material, do referido Projeto de Lei Complementar se mostra imprescindivel ao
entendimento e deslinde da presente pesquisa, o que sera feito oportunamente, e

em separado, nos sub-capitulos 3.4 e 3.5.

3.3 — Das alteragoes propostas pelo Projeto de Lei Complementar n.° 135/2000
— 0 antes e o depois a luz das normas infraconstitucionais

Em carater elucidativo mister se faz a comparagdo das normatizagcbes
estampadas no ordenamento juridico infraconstitucional vigente, com a situagao

hipotética caso fosse aprovado o Projeto de Lei Complementar n.° 135/2000, isto é,
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propdem-se a analise do antes e do depois, levando-se em consideracdo o0s
possiveis efeitos advindos do regramento contido no projeto em tela.

Destacam-se nesta fase da pesquisa as varias espécies normativas que
disciplinam a matéria, ou seja, desapropriagdo por interesse social, para fins de
reforma agraria. Por uma questdo de organizagdo e compreensdo, serdao 0s
diplomas normativos destacados por ordem cronoldgica.

Inicia-se pelo Dec.-Lei n.° 3.365, de 21 de junho de 1941, que dispde,
dentre outras, sobre o contraditério especial, de rito sumario, para a desapropriagao
agraria (art. 27, § 3°, inciso |, cuja redacéao foi incluida pela Medida Proviséria n.°
2.183-56, de 2001).

A Unica consequéncia prevista com o advento do Projeto de Lei
Complementar n.° 135/2000 seria a alteragdo da competéncia para o ajuizamento da
acao de desapropriagdo, hoje absoluta da Justica Federal por forga do art. 109,
inciso | da Constituicdo Federal, ja que estabelece ser da competéncia dos juizes
federais as causas em que a Unido, entidade autarquica ou empresa publica federal
forem interessadas na condicido de autoras, rés, assistentes ou oponentes.

Ocorre que o art. 2° do projeto em analise transfere aos Estados e ao
Distrito Federal a atribuicdo de promover a desapropriagao por interesse social para
fins de reforma agraria, passando a competéncia para processamento e julgamento
das acgdes expropriatorias para as Varas da Fazenda Publica Estadual ou Distrital, a
critério da competéncia ratione loci.

A Lei Ordinaria n° 4.132, de 10 de setembro de 1962, que define os casos
de desapropriagao por interesse social e dispde sobre sua aplicagcdo, nao sofreria
qualquer impacto com o advento do projeto em estudo, ja que seus dispositivos nao
sdo correlatos com o que se pretende regulamentar com o projeto em tela.

Quanto a Lei Ordinaria n.° 4.504, de 30 de novembro de 1964, que dispoe
sobre o Estatuto da Terra e da outras providéncias, mister se faz uma analise mais
aprofundada, ante seus inumeros dispositivos que, de antemao, sofreriam a
influéncia dos efeitos da vigéncia do Projeto de Lei Complementar n.° 135/2000.

Cumpre obtemperar, que o Estatuto da Terra foi alterado pela edi¢cado da
Medida Provisoria n.° 2.183-56, de 24 de agosto de 2001, quando ao Capitulo II, que
trata Dos Acordos e Convénios, mais respectivamente ao art. 6° do diploma, foram

incluidos cinco paragrafos, alguns deles de salutar pertinéncia a pesquisa em voga.
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Vide abaixo a redagao do caput do art. 6° em testilha:

Art. 6° A Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderao unir
seus esforgos e recursos, mediante acordos, convénios ou contratos para a
solugdo de problemas de interesse rural, principalmente os relacionados
com a aplicagao da presente Lei, visando a implantagcao da Reforma Agraria
e a unidade de critérios na execugao desta.

A constatagao deve-se ao fato de que a MP n.° 2.183-56/2001, editada no
calor das alteragbes pleiteadas pela Mensagem n.° 652/2000, que deflagrou o
processo legislativo concernente ao Projeto de Lei Complementar n.° 135/2000,
poupou esforgos politicos da Unido, ja que por via reflexa, prevista no art. 62 da
Constituicao Federal, alterou dispositivos do Estatuto da Terra que vao ao encontro
do que se pretendia fazer com o Projeto Lei Complementar em tela.

Assim, a MP n.° 2.183-56/2001 n&o so disciplinou matéria reservada a lei
complementar, tal qual pretendia o Projeto em destaque, como foi além em alguns
pontos, ja que autorizou a Unido, mediante convénio, delegar aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios o cadastramento, as vistorias e as avaliagdes de
propriedades rurais situadas em seu territorio (§ 2°, do art. 6° do Estatuto da Terra).

A rigor, a MP n° 1.577-1, de 11 de junho de 1997, mais timida, uma vez
que previa a delegagdo apenas aos Estados, ja havia disciplinado a matéria nos
seguintes termos:

Art. 2° A Unido, mediante convénio, podera delegar aos Estados o
cadastramento, as vistorias e avaliagées de propriedades rurais situadas no
seu territorio, bem como outras atribuicdes relativas a execucao do

Programa Nacional de Reforma Agraria, observados os parametros e
critérios estabelecidos nas leis e atos normativos federais.

O § 5° do art. 6° do Estatuto da Terra extrapolou o que pretendia o projeto

de lei complementar em estudo, assim dispondo:
§ 5° O convénio de que trata o caput devera prever que a Unido podera
utilizar servidores integrantes dos quadros de pessoal dos 6rgdos e das

entidades da Administragdo Publica dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, para a execugao das atividades referidas neste artigo.

Note-se que ao contrario do que pretende o substitutivo do Projeto de Lei
Complementar n.° 135/2000, cujo inciso Ill do art. 3° previa a cessao, pela Unido,
aos entes federados de bens essenciais a continuidade dos servigos publicos de que
tratava o projeto, a MP 2.183-56/2001 potencializou os poderes da Unido, ao

assegurar que ela pudesse valer-se dos quadros de pessoal dos 6rgédos e das
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entidades da administracdo publica dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios para as atividades relacionadas a reforma agraria.

E crucial entender que o Governo Federal, & época, trabalhou em
manobra para fugir dos débitos politicos que viriam com a aprovacao do Projeto de
Lei Complementar n.° 135/2000, de forma que se valeu da possibilidade
desenfreada de edicao, e reedicdo, de medidas provisorias para atingir parte do que
se pretendia, porém, por via menos gravosa.

Convém ainda destacar, que a proposta do projeto de lei complementar
em voga € mais audaciosa, pois visa delegar aos Estados e ao Distrito Federal o
poder de legislar sobre vistoria de imével rural, assentamento de trabalhadores
rurais e distribuicdo de terras para fins de reforma agraria, além de transferir aos
Estados e ao Distrito Federal o encargo de declarar imével rural de interesse social,
para fins de reforma agraria, bem como de promover a desapropriagao.

De toda sorte, a possivel aprovagao do Projeto de Lei Complementar n.°
135/2000, a par do vacuo normativo referente a derrogagdo do Estatuto da Terra,
traria necessidade de adequacdo, uma vez que este diploma consagra a Unido
como sendo o principal, sendo o unico, ente da administragao direta fomentador da
reforma agraria.

A Lei Ordinaria n.° 8.171, de 17 de janeiro de 1993, que dispde sobre a
politica agricola, num primeiro momento, ndo sofreria com a possivel aprovagao do
projeto de lei complementar em analise, ja que nao disciplina diretamente a
desapropriacdo por interesse social, para fins de reforma agraria, mas sim as
politicas agricolas para o setor rural.

Todavia, ha permissivo legal para que os Estados e o Distrito Federal
legislem sobre, dentre outras, assentamento de trabalhadores rurais e distribuigao
de terras para fins de reforma agraria (art. 1° do substitutivo do projeto), o que
certamente traria plurais normatizagdes estaduais e distritais também sobre politica
agricola, bem como omissdes legislativas nalguns casos, turbando e inflando o
sistema de anomias e antinomias.

A Lei Ordinaria n.° 8.629, de 25 de fevereiro de 1993, que dispde sobre a
regulamentagao dos dispositivos constitucionais relativos a reforma agraria, também
sofreria impactos com o advento da lei complementar veiculada pelo substitutivo do

Projeto de Lei Complementar n.° 135/2000, de plano, em varios de seus dispositivos.
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Ha de se mencionar, novamente, que o projeto ou o seu substitutivo nao
previram tais derrogagdes, em total descompasso com o disposto no art. 9° da Lei
Complementar n.° 95/98, com redagéo incluida pela Lei Complementar n.° 107, de
26 de abril de 2001, que prescreve: a clausula de revogacao devera enumerar,
expressamente, as leis ou disposi¢oes legais revogadas.

De inicio, 0 § 1° do art. 1° da Lei Ordinaria n.° 8.629/93, estabelece, em
consonancia com o texto constitucional, que compete a Unido desapropriar por
interesse social, para fins de reforma agraria, o imoével rural que nao esteja
cumprindo sua fungdo social. Ocorre que o Projeto de Lei Complementar n.°
135/2000, transfere esta incumbéncia aos Estados e ao Distrito Federal, conforme
se extrai da redagao do art. 2°, previsto também no substitutivo do projeto.

Noutro ponto, aduz o § 2° do art. 1° da Lei Ordinaria n.° 8.629/93:

Art. 2°. [omissis];

§ 2° Para os fins deste artigo, fica a Unido, através do o6rgdo federal
competente, autorizada a ingressar no imével de propriedade particular para
levantamento de dados e informacdes, mediante prévia comunicagao escrita
ao proprietario, preposto ou seu representante.

O art. 2° do substitutivo do projeto de lei em estudo, cuja redagdo na
integra encontra-se acima, estabelece que competira aos Estados e ao Distrito
Federal o encargo de declarar imovel rural de interesse social, bem como de
promover a desapropriagdo, o que tornaria sem sentido o § 2° do art. 2° supra
citado, ja que a referida autorizacdo da-se para que o ente possa obter dados a fim
de viabilizar a execucado da desapropriagao por interesse social, para fins de reforma
agraria.

Pela mesma razao ja dispensada, o § 2° do art. 5°, que autoriza a Unido a
propor a agao de desapropriagdo, quando houver o decreto que declara determinado
imovel de interesse social, também seria tacitamente revogado.

Outro dispositivo da Lei Ordinaria n.° 8.629/93 que sofreria impactos é o §
2° do art. 25, cuja redagao segue para melhor compreensao:

Art. 25. O orgcamento da Unido fixara, anualmente, o volume de titulos da
divida agraria e dos recursos destinados, no exercicio, ao atendimento do

Programa de Reforma Agraria.
§ 1° [omissis];

§ 2° Objetivando a compatibilizacdo dos programas de trabalho e propostas
orcamentarias, o 0rgdo executor da reforma agraria encaminhara,
anualmente e em tempo habil, aos érgaos da administragcdo publica
responsaveis por agcdes complementares, o programa a ser implantado no
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ano subsequente.

Note-se que o caput do art. 25 ndo sofreria com o advento da lei
complementar em analise, mas o § 2° sim, ja que o 6rgao executor da reforma
agraria, mesmo que continue sendo o INCRA, seria atingido pelas vontades politicas
dos governadores de cada Estado e do Distrito Federal, o que certamente
redundaria na forma como o programa de reforma agraria seria implantado, com
influéncia direta no referido texto normativo.

Por fim, merecem ressalvas os dispositivos da Lei Complementar n.° 76,
de 06 de julho de 1993, que dispoe sobre o procedimento judicial a ser adotado
quando da desapropriagao por interesse social para fins de reforma agraria, e que
certamente sofreriam os impactos jurigenos com o advento do projeto em analise.

O art. 2° e seu § 1° da Lei Complementar n.° 76/93 seriam revogados
tacitamente pela lei complementar, oriunda da tramitagdo do substitutivo do Projeto
de Lei Complementar n.° 135/2000, sen&o vejamos a redagao atual:

Art. 2° A desapropriacdo de que trata esta Lei Complementar é de

competéncia privativa da Unido e sera precedida de decreto declarando o
imovel de interesse social, para fins de reforma agraria.

§ 1° A acdo de desapropriagdo, proposta pelo 6rgao federal executor da
reforma agraria, sera processada e julgada pelo juiz federal competente,
inclusive durante as férias forenses.

A primeira observacao que se faz é que a desapropriagdo em tela nao
seria mais de competéncia privativa da Unido, ja que competiria aos Estados e ao
Distrito Federal, ndo s6 declarar o imével rural de interesse social, com também de
promover a desapropriagao rural (art. 2° do substitutivo do projeto de lei).

Quanto ao § 1° supracitado, como ja dito em linhas pretéritas, a
competéncia para processamento e julgamento das acdes desapropriatérias deixaria
de ser da justica federal, a ndo ser que num ou noutro caso, a Unido mostrasse
interesse na causa (CF, art. 109, I).

O inciso | do art. 5° da Lei Complementar n.° 76/93 também precisaria ser
revisto, ja que preceitua que o texto do decreto declaratério de interesse social para
fins de reforma agraria, sera publicado no Diario Oficial de Uni&o.

Nao faria sentido algum a publicagédo continuar sendo no Diario Oficial da
Uniado, ja que o projeto em voga transfere aos Estados e ao Distrito Federal, ndo s6

a competéncia de legislar especificadamente sobre vistorias de imovel rural,
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assentamento de trabalhadores rurais e distribuicdo de terras para fins de reforma
agraria, como também o encargo de declarar o imovel rural de interesse social, para
fins de reforma agraria e de promover a desapropriacao.

Assim sendo, a publicacdo prevista no inciso | do art. 5° da Lei
Complementar n.° 76/93 deveria ocorrer nos Diarios Oficiais dos Estados e do
Distrito Federal, o que corroboraria com o texto do substitutivo do projeto em analise.

Nos sub-capitulos que seguem serdo analisadas as questdes inerentes a
inconstitucionalidade do Projeto de Lei Complementar n.° 135/2000, ja levantadas
pelas emendas supressivas do Deputado Walter Pinheiro, e as possiveis

repercussoes sociais advindas ante sua aprovagao.

3.4 - Da constitucionalidade formal concernente ao Projeto de Lei
Complementar n.° 135/2000

A preservagao da supremacia constitucional exige a invalidagcado dos atos
normativos produzidos em desconformidade com a Lei Suprema, ja lecionou Marcelo
Novelino (2009, p. 212).

Isso deve ocorrer porque ha um bloco de constitucionalidade, tese
desenvolvida por Luis Favoreu em referéncia as normas com status constitucional
que integram o ordenamento juridico francés (FAVOREU apud NOVELINO, 2009, p.
213).

Em continua licdo Marcelo Novelino explica, que o bloco de
constitucionalidade pode ser analisado em dois sentidos, o estrito, o qual
compreende todas as normas e principios constitucionais, implicitos ou explicitos; e
o amplo, que abrange também as normas infraconstitucionais, desde que
vocacionadas a desenvolver, em toda a sua plenitude, a eficacia dos postulados e
dos preceitos inscritos na Lei Fundamental (Heras apud NOVELINO, 2009, p. 213).

Discorrendo sobre o parametro de controle de constitucionalidade, Paulo
Roberto de Figueiredo Dantas afirma que:

No caso da Constituigao brasileira, pode ser utilizados como parametro de
constitucionalidade todos os principios e regras inseridos no texto
constitucional, mesmo que implicitos, porém inequivocadamente
decorrentes das normas existentes na Carta Magna. O predmbulo da

Constituicao, contudo, nao podera ser utilizado como paradigma de
constitucionalidade, por nao ter forca normativa. (DANTAS, 2011, p. 75).

Assim, a propria jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal preceitua
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que de acordo com a norma constitucional afrontada, a inconstitucionalidade pode

ser formal ou material, note-se na interpretagdo da ementa abaixo:

1. Inconstitucionalidade formal dos art. 4° e 5° da Lei n.° 227/1989, que
desencadeiam aumento de despesa publica em matéria de iniciativa
privativa do Chefe do Poder Executivo. Afronta aos arts. 25; 61, § 1°, inc. |,
alinea a; e 63 da Constituicdo da Republica. 2. Inconstitucionalidade
material dos arts. 4° e 5° da Lei n.° 227/1989, ao impor vinculagdo dos
valores remuneratoérios dos servidores rondonienses com aqueles fixados
pela Unido para os seus servidores (art. 37, inc. Xlll, da Constituicao da
Republica. (STF, ADI n.° 64/R0O, rel. Min. Carmen Lucia, de 21/11/2007).

Neste sub-capitulo serdo analisados os aspectos da inconstitucionalidade
formal do Projeto de Lei Complementar n.° 135/2000, uma vez que a
inconstitucionalidade material sera objeto de estudo no préximo sub-capitulo.

Faz-se aqui, um adendo, a fim de explicar que a pertinéncia do estudo se
desprende do controle preventivo de constitucionalidade, ja que o objeto da
pesquisa se refere a um projeto de lei em tramitagdo no Congresso Nacional.

Na esteira do pensamento de Alexandre de Moraes (2007, p. 678) o
controle preventivo pretende impedir que alguma norma maculada pela eiva da
inconstitucionalidade ingresse no ordenamento juridico.

Segue (MORAES, 2007, p. 678):

Tradicionalmente e em regra, no direito constitucional patrio, o Judiciario
realiza o controle repressivo de constitucionalidade, ou seja, retira do
ordenamento juridico uma lei ou ato normativo contrarios a Constituigao. Por
sua vez, os poderes Executivo e Legislativo realizam o chamado controle
preventivo, evitando que uma espécie normativa inconstitucional passe a ter
vigéncia e eficacia no ordenamento juridico.

Em sintonia de doutrinas, apesar de entender que o Poder Judiciario
também exerce, excepcionalmente e via Mandado de Seguranga, o controle

preventivo de constitucionalidade™, esclarece Marcelo Novelino (2009, p. 221):

O controle preventivo ocorre antes da promulgagéo de uma lei ou emenda,
sendo exercido, por qualquer dos poderes, com a finalidade de evitar a
ocorréncia de uma lesao a Constituicao.

O Poder Legislativo exerce o controle preventivamente por meio das
Comissoes de Constituicao e Justica.

O Poder Executivo pode exercé-lo vetando (veto juridico) um projeto de lei
considerado inconstitucional (CF, art. 66, § 1°).

O Poder Judiciario, ainda que de forma excepcional, também podera
exercé-lo caso seja impetrado um mandado de seguranga por Parlamentar,

" Para justificar seu entendimento, Marcelo Novelino (2009, p. 221) cita a seguinte decisdo: STF —
MS 24.041/DF, rel. Min. Nelson Jobim (29/08/2001): “Os membros do Congresso Nacional tém
legitimidade ativa para impetrar mandado de seguranga com o objetivo de ver observado o devido
processo legislativo constitucional”.
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em razao da inobservancia do devido processo legal constitucional, como
ocorre no caso de deliberacdo de uma proposta de emenda tendente a
abolir clausula pétrea.

Ademais, assevera Uadi Lammégo Bulos (2010, p. 177):

Deveras, a jurisprudéncia da Corte Excelsa firmou orientagcao no sentido de
atribuir apenas aos deputados federais e aos senadores da Republica, e
apenas a eles, com a consequiente exclusdo de terceiros estranhos a
instituicdo parlamentar, a legitimidade ad causam para instaurar processo
judicial de controle difuso do procedimento de elaboracdo das espécies
normativas primarias do art. 59 da Carta Politica (STF, MS 23.565/DF, rel.
Min. Celso de Mello, DJU de 17-11-1999).

Assim, encerradas as consideragdes concernentes a pertinéncia do

estudo em tela, mister destacar o conceito de inconstitucionalidade formal, a fim de

que se possa analisar o Projeto de Lei Complementar n.° 135/2000 a luz da matéria,

vejamos:

Com efeito, a inconstitucionalidade formal (vicio formal) é o desrespeito, na
elaboracdo da lei ou ato normativo, as normas constitucionais relativas ao
processo legislativo, ou seja, as regras procedimentais, fixadas pela
Constituicdo, para a edi¢gdo das diversas espécies normativas. (DANTAS,
2011, p. 76).

Pedro Lenza, por sua vez, desdobra o significado de inconstitucionalidade

formal com o seguinte conceito:

Como o proprio nome induz, a inconstitucionalidade formal, também
conhecida como nomodindmica, verifica-se quando a lei ou ato normativo
infraconstitucional contiver algum vicio em sua “forma”, ou seja, em seu
processo de formagao, vale dizer, no processo legislativo de sua
elaboragdo, ou, ainda, em razido de sua elaboragdo por autoridade
incompetente. (LENZA, 2009, p. 161).

Percebe-se a partir do conceito de Pedro Lenza, que a

inconstitucionalidade formal pode decorrer por forca de desobediéncia ao processo

legislativo constitucional, ou, ainda, por ser emanado de autoridade incompetente,

cujos critérios subjetivos sao fixados constitucionalmente.

Sobre o tema, vide o magistério de Marcelo Novelino:

A inconstitucionalidade formal ocorre com a violagao, por parte do Poder
Publico, de uma norma constitucional que estabelece a forma de elaboragao
de um determinado ato. Pode ser subjetiva, no caso de leis e atos
emanados de uma autoridade incompetente (e. g., CF, art. 60, | a lll; CF,
art. 61); ou, objetiva, quando um ato & elaborado em desacordo com as
formalidades e procedimentos estabelecidos pela Constituicao (e. g., CF,
art. 47; CF, art. 60, §§ 1°, 2°, 3° e 5°% CF, art. 69). (NOVELINO, 2009, p.
217).
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Feitas as consideracbes acima, passa-se a analise especifica da
constitucionalidade formal do Projeto de Lei Complementar n.° 135/2000, visando
aferir se da forma como proposto atende aos auspicios constitucionais entabulados
pela Carta Magna de 1988.

Pois bem, tendo em vista que o projeto em voga se encontra em
tramitacdo na Camara dos Deputados, o controle preventivo deve ser feito pelo
Poder Legislativo, haja vista que somente sera exercido pelo Poder Judiciario em
situagdes excepcionais, ou pelo Poder Executivo via veto juridico, por ocasido da
deliberacao executiva.

Ocorre a deliberacdo executiva quando terminada a fase de discussao e
votacado no Congresso Nacional, aprovado o projeto de lei, ele for encaminhado para
a apreciacao do Chefe do Executivo.

Recependo o projeto de lei, o Presidente da Republica o sancionara ou o
\Iéi:ar;lso de concordancia, de aquiescéncia, o Presidente da Republica
sancionara o projeto de lei. Sang&do € o mesmo que anuéncia, aceitagao.

Em caso de discordancia, podera o Presidente da Republica vetar o projeto
de lei, total ou parcialmente [...]. (LENZA, 2009, p. 408).

Continuando a licdo, agora concernente aos motivos do veto, aduz:

Vetando o projeto de lei, total ou parcialmente, o Presidente da Republica
devera comunicar ao Presidente do Senado Federal os motivos do veto no
prazo de 48 horas. Podera o Presidente da Republica vetar o projeto de lei
se entendé-lo inconstitucional (veto juridico), ou contrario ao interesse
publico (veto palitico). (LENZA, 2009, p. 409).

Como o projeto de lei complementar em estudo aguarda votagao via
tramitacdo ordinaria no Congresso Nacional, compete ao préprio Poder Legislativo,
via Comissdo de Constituicado e Justica e de Redacao, verificar sua

constitucionalidade.

Cabe ao Presidente da Casa Legislativa e as Comissdes Parlamentares, em
especial as denominadas de “Constituicdo e Justica”, que examinam e
emitem parecer sobre a constitucionalidade ou nado do projeto. A Comissao
encarregada de apreciar os aspectos constitucionais de projetos, propostas
de emendas a Constituicdo, entre outras matérias, na Camara dos
Deputados, tem o nome de Comissdao de Constituicao e Justica e de
Redacao (art. 32, Ill, do Regimento Interno da Camara), e, no Senado
Federal, de Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania (art. 72, lll, do
Regimento Interno do Senado). (CARVALHO, 2010, p. 437).

A rigor, parece ja ter sido feito, pois que conforme narrado no sub-capitulo

3.1 desta pesquisa, o deputado Léo Alcantara, relator em substituicido na CCJR,
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concluiu pela constitucionalidade, juridicidade e boa técnica legislativa do Projeto de
Lei Complementar n.° 135/2000.

Ademais, novamente na Comissdao de Constituicido e Justica e de
Redacao, o projeto em tela foi distribuido ao relator deputado Jutahy Junior que
apos analise, tanto do projeto quanto das emendas supressivas do deputado Walter
Pinheiro, chegou-se a conclusao pela aprovacao do projeto e rejeicao das emendas.

Assim, ja que a inconstitucionalidade formal se divide em objetiva e
subjetiva, conforme o ensinamento de Marcelo Novelino anteriormente destacado,
propde-se de inicio analisar a primeira.

Nao se vislumbra no Projeto de Lei Complementar n.° 135/2000 qualquer
vicio formal objetivo capaz de torna-lo inconstitucional. A constatagdo deriva-se do
fato de que o referido projeto de lei obedeceu todos os postulados constitucionais
inerentes a tramitagdo de projeto de lei complementar.

A rigor, obedeceu-se o art. 61 da Constituicao Federal, ja que o projeto de
lei complementar em voga é de iniciativa do Presidente da Republica; o art. 64, uma
vez que iniciou sua tramitacdo na Camara dos Deputados; o § 1° do art. 64, em
todos os pedidos de urgéncia e de cancelamento de urgéncia a critério do
Presidente da Republica.

Ha se ressaltar, ainda, que se encontram prejudicados os dispositivos
aplicaveis a tramitacdo de projeto de lei complementar, como os demais paragrafos
do art. 64, bem como os artigos 65; 66; 67; e 69, todos da Constituicao Federal.

Quanto a inconstitucionalidade formal subjetiva, aquela que ocorre
quando ha um vicio na propositura da norma, por ter sido encaminhada por um
orgao que nao tem legitimidade para tanto (AGRA, W. M., 2010, p. 653), torna-se
prudente a constatacdo de que também nao ocorreu, nos termos do caput do art. 61
da Constituicao Federal:

Art. 61. A iniciativa das leis complementares e ordinarias cabe a qualquer
membro ou Comissao da Camara dos Deputados, do Senado Federal ou do
Congresso Nacional, ao Presidente da Republica, ao Supremo Tribunal

Federal, aos Tribunais Superiores, ao Procurador-Geral da Republica e aos
cidadaos, na forma e nos casos previstos nesta Constituicao.

Assim, como o Projeto de Lei Complementar n.° 135/2000 é de iniciativa
do Chefe do Poder Executivo da Unido, e até a presente data obedeceu todos os

tramites do processo legislativo constitucional, nos exatos termos estabelecidos pela
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Constituicdo Federal, ndo ha se falar em inconstitucionalidade formal seja ela
objetiva ou subjetiva.

Cumpre obtemperar, que resta analisar os critérios para se estabelecer a
constitucionalidade material do projeto de lei complementar em analise, e saber, se

tem viabilidade juridica, o que se fara no sub-capitulo que segue.

3.5 — Da constitucionalidade material concernente a matéria ventilada no
Projeto de Lei Complementar n.° 135/2000

O presente sub-capitulo foi formatado nos moldes do anterior, seguindo o
mesmo raciocinio na exposi¢cao das idéias, assim sendo, inicia-se a analise da
constitucionalidade material a luz do conceito, esclarecendo seu significado e
abrangéncia.

Conforma magistério de Paulo Bonavides (2006, p. 298):

O controle material de Constitucionalidade é delicadissimo em razédo do
elevado teor de politicidade de que se reveste, pois incide sobre o conteudo
da norma. Desce ao fundo da lei, outorga a quem o exerce competéncia
com que decidir sobre o teor e a matéria da regra juridica, busca acomoda-

la aos canones da Constituicdo, ao seu espirito, a sua filosofia, aos seus
principios politicos fundamentais.

Como se extrai das palavras de Paulo Bonavides, trata-se de complexo
estudo e compreende ndo sé entender os limites estabelecidos pela norma
constitucional, mas também saber de seu propdsito, vez que somente assim sera
possivel aferir a real intengao do constituinte.

Ha se mencionar, também, que a Constituicdo Federal estabelece
inumeras situagées em que os dispositivos constitucionais ndo podem ser alterados,
nem mesmo por projeto de emenda constitucional, por constituirem matérias que
sofrem com a limitagcdo ao poder de reforma, protegidas pela chamada clausula
pétrea®, nos moldes constantes do art. 60, §4°, inciso IV*' da Constituicdo Federal
de 1988.

Sobre o assunto, esclarece Judicael Sudario de Pinho:

%0 Clausula Pétrea é a determinacgao constitucional rigida e permanente, insuscetivel de ser objeto de
qualquer deliberagao e/ou proposta de modificagcéo, ainda que por emenda a Constituicao.

2 Art. 60. A Constituicao podera ser emendada mediante proposta:

§ 4° - Nao sera objeto de deliberacao a proposta de emenda tendente a abolir:

| - aforma federativa de Estado;

Il - o voto direto, secreto, universal e periddico;

Il - a separagao dos Poderes;

IV - os direitos e garantias individuais.
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Encontra-se também sob a protecdo do art. 60, § 4° inciso IV, da
Constituicao Federal de 1988, os nucleos constantes do caput do art. 5°
direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade, esta
associada a sua fungao social. Os direitos que, nos incisos do art. 5°,
constituem desdobramentos de tais nudcleos sdo também direitos
fundamentais. (PINHO, 2005, p. 237).

Note-se que esta inserido no bloco das clausulas pétreas o direito de
propriedade, associado a sua fungao social, de forma que todo cuidado deve ser
tomado quando se pretende alterar o modo com se regulamentara a desapropriagéo
por interesse social, para fins de reforma agraria, sob pena de infringir este comando
normativo constitucional.

Pois bem, feitas as consideragdes acima e cujo conteudo também se
insere no objeto do presente sub-capitulo, passa-se ao magistério de Walber de
Moura Agra, que ajudando a decifrar o fenébmeno da inconstitucionalidade material,
explica que esta:

Ocorre quando a norma infraconstitucional contraria o conteido de um
dispositivo constitucional, atingindo o sentido de sua determinagdo. Ela
afeta apenas a parte da norma que afronta a Constituicdo; as demais
partes, se forem autbnomas, permanecerdo em vigor. A
inconstitucionalidade material permite sua convalidagdo: uma vez retirada a

parte da norma que contraria a Constituicdo, o vicio deixara de existir.
(AGRA, 2010, p. 652).

Como visto, a inconstitucionalidade material representa um descompasso
de conteudo entre o ato normativo e as normas, sejam regras ou principios,
implicitas ou explicitas, contidas na Constituigdo Federal.

Pedro Lenza lembra que a inconstitucionalidade material € denominada,
também, de nomoestatica, e assevera que:

Por seu turno, o vicio material (de conteudo, substancial ou doutrinario) diz
respeito a “matéria”’, ao conteddo do ato normativo. Assim, aquele ato
normativo que afrontar qualquer preceito ou principio da Lei Maior devera
ser declarado inconstitucional, por possuir um vicio material. Nao nos

interessa saber aqui o procedimento de elaboragdo da espécie normativa,
mas, de fato o seu conteudo.

Pois bem, interessa saber, entdo, se o substitutivo do Projeto de Lei
Complementar n.° 135/2000, atende aos postulados da constitucionalidade material,
ou, noutras palavras, se da forma como foi proposto, afronta algum dispositivo
constitucional, quer expressamente citado pelo proprio texto do projeto, ou nao.

Em primeiro momento, cumpre verificar se ha alguma incompatibilidade

relacionada a competéncia legislativa fixada pela norma Constitucional, haja vista,
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qgue o projeto de lei complementar em comento, pretende transferir aos Estados e ao
Distrito Federal, a competéncia para legislar especificadamente sobre vistoria de
imovel rural, assentamento de trabalhadores rurais e distribuicao de terras para fins
de reforma agraria, conforme dispde o art. 1° do substitutivo do projeto ja
analisado®.
Inicialmente, lembre-se de que o critério proprio para a reparticdo de
competéncias é o da amplitude do interesse em jogo. A Uniao dira respeito
a tudo quanto concernir ao pais em sua totalidade, abrangendo-se, sob este
prisma genérico, o ambito de suas relagdes internas, e o dominio de suas
relacbes externas. Aos Estados-Membros [sic] dira respeito tudo quanto se

vincular a seu préprio territério e aos interesses preponderantemente
regionais. (RUSSOMANO apud CARVALHO, 2010, p. 1036).

Ocorre que o art. 22 da Constituicdo Federal®

estabelece que compete
privativamente a Unido legislar sobre direito agrario e desapropriagdo, de modo que
se faz necessario compreender o significado e o alcance da norma, precipuamente,
da palavra “privativamente” constante do texto normativo.
Sobre o assunto, segue licdo de José Afonso da Silva:

A diferenga que se faz entre competéncia exclusiva e privativa é que aquela é

indelegavel e esta é delegavel. Entdo, quando se quer atribuir competéncia

propria a uma entidade ou 6rgédo com possibilidade de delegacdo de tudo ou

de parte, declara-se que compete privativamente a ele a matéria indicada.
(SILVA apud MORAES, 1991, p. 86).

Corrobora com o entendimento mencionado, as palavras de Marcelo

Novelino (2009, p. 544):
A competéncia privativa pode ser objeto de delegagao. Inspirada no modelo
germéanico, a Constituigdo permitiu que a Unido, por lei complementar,

autorize os Estados a legislar sobre questdes especificas das matérias de
sua competéncia privativa (art. 22, paragrafo unico).

Assim sendo, quando a Constituicdo Federal estabeleceu os vinte e nove

incisos do art. 22, estava, a rigor, prevendo a possibilidade da Unido delegar as

2 Art. 1°. Ficam autorizados, Estados e Distrito Federal, na forma do paragrafo tnico do art. 22, da
Constituicao Federal, a legislar especificadamente sobre vistoria de imovel rural, assentamento de
trabalhadores rurais e distribuigdo de terras para fins de reforma agraria.

2% Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

| - direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral, agrario, maritimo, aeronautico, espacial e do
trabalho;

Il - desapropriagao;

[omissis];

Paragrafo Unico. Lei complementar podera autorizar os Estados a legislar sobre questoes especificas
das matérias relacionadas neste artigo.
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matérias ali ventiladas, via lei complementar, aos Estados, tal qual previsto no
paragrafo unico do referido artigo.
Para Alexandre de Moraes (2007, p. 286), porém, a delegacédo em tela,

via lei complementar, deve obedecer a trés requisitos especificos, que seguem:

Requisito formal: a delegacdo deve ser objeto de lei complementar
devidamente aprovada pelo Congresso Nacional, por maioria absoluta dos
membros da Camara dos Deputados e do Senado Federal;

Requisito material: somente podera ser delegado um ponto especifico
dentro de uma das matérias descritas nos vinte e nove incisos do art. 22 da
Constituicao Federal, pois a delegacdo nao se reveste de generalidade,
mas de particularizacao de questdes especificas, do elenco das matérias
incluidas na privatividade legislativa da Unido. Assim, nunca se podera
delegar toda a matéria existente em um dos citados incisos;

Requisito implicito: o art. 19 da Constituicdo Federal veda a criagdo por
parte de qualquer dos entes federativos de preferéncias entre si. Dessa
forma, a Lei Complementar editada pela Unido devera delegar um ponto
especifico de sua competéncia a todos os Estados, sob pena de ferimento
do principio da igualdade federativa.

Como visto, a delegacédo de competéncia privativa para os Estados, via lei
complementar, nos moldes do art. 22, paragrafo unico da Constituicdo Federal é
alvissareiro, todavia, o Projeto de Lei Complementar n.° 135/2000 pretende utilizar
do dispositivo em voga para delegar competéncia legislativa privativa da Unido, nao
s6 aos Estados, mas também ao Distrito Federal.

Neste diapasao, mister lembrar da norma do art. 32, § 1° da Constituicao
Federal, para o qual ao Distrito Federal sao atribuidas as competéncias legislativas
reservadas aos Estados e Municipios, o que legitima, neste aspecto, o projeto de lei
em analise.

A exposicdo de motivos® que acompanhou a iniciativa do projeto de lei
complementar em analise, também enfrentou a matéria, aduzindo teses expostas
por juristas nacionais idéneas a justificar o art. 1° do susbstitutivo do projeto,
conforme trecho abaixo reproduzido:

O professor lves Gandra da Silva Martins, em comentarios a Constituicao
Federal, de 05 de outubro de 1988, ressalta que a permissao de delegagao
contida no paragrafo unico do art. 22 ndo se confunde com o exercicio da
competéncia supletiva dos Estados e do Distrito Federal de que trata o § 30
do art. 24 da Constituicdo. Observa, igualmente, que a delegacdo assume

carater permanente, permitindo-se aos Estados o exercicio da competéncia
delegada até sua revogacao pela Unido (Celso Ribeiro Bastos, Ives Gandra

24 Brasil. Camara dos Deputados. Proposicoes legislativas. Disponivel em

<http://www.camara.gov.br/proposicoes\Web/fichadetramitacao?idProposicao=21518> Acesso em
22/07/2011.
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da Silva Martins. Comentarios a Constituicao do Brasil, Sdo Paulo, Saraiva,
1992, PP. 365-372).

A faculdade de delegar competéncias legislativas atribuida ao legislador
deve ser exercida dentro dos limites impostos pelo texto constitucional. Em
primeiro lugar, a autorizacdo deve ser realizada por lei complementar. Em
segundo, a autorizagdo deve tratar apenas de questdes especificas.
Entende-se que a presente proposta obedece nitidamente a esses dois
pressupostos. [...]

Nesta perspectiva, o presente projeto ndo visa a delegar a totalidade de
uma das competéncias legislativas privativas da Unido, o que levaria ao
esvaziamento do sentido do texto constitucional. Assim, a delegagao atém-
se, exclusivamente, a possibilidade de os Estados e o Distrito Federal
legislarem sobre vistoria de imével rural, assentamento de trabalhadores
rurais e distribuicdo de terras para fins de reforma agraria.

Calha por fim salientar, que a Emenda Supressiva n.° 01 do deputado

Walter Pinheiro® visava justamente a supressao do art. 1° do original do Projeto de
Lei Complementar n.° 135/2000, por entender o parlamentar que:

Nao obstante a expressa autorizagdo consignada no paragrafo unico do art.

22 da CF, ha de se verificar que a Reforma Agraria insere-se em contexto

de tal relevancia, que constitui direito subjetivo ao trabalho e amparo

Estatal, especialmente consignado enquanto direitos sociais, dentre os
direitos e garantias fundamentais (art. 6° da CF).

Todavia, como ja explanado anteriormente (sub-capitulo 3.1), a referida
emenda supressiva foi rejeitada e, sem se atentar para os fundamentos da negativa,
cumpre de ja concordar, eis que pela motivagcao exposta, realmente ndo ha razéo
que a sustente. Vale ressaltar, ainda a respeito do tema, o magistério de Diogenes
Gasparini (2010, p. 890):

A competéncia para legislar (fazer leis) sobre desapropriagao € exclusiva da
Unido (art. 22, Il, da CF). Destarte, a Unido também cabe disciplinar o
procedimento administrativo e o processo judicial necessario para que o
expropriamento possa acontecer. Ressalvem-se dessa exclusividade a
possibilidade de lei complementar autorizar os Estados-Membros e o Distrito

Federal a legislar sobre questado especifica ligada a desapropriagdo, como
prevé o paragrafo unico desse preceptivo constitucional.

E salutar considerar, porém, que o deputado Walter Pinheiro questionou
ndao s6 a possibilidade de delegacdo de competéncia privativa, nos moldes
estabelecidos no paragrafo unico do art. 22 da Constituicdo Federal, mas também
questionou a relevancia da reforma agraria, que para ele constitui direito subjetivo ao
trabalho e amparo Estatal, especialmente consignado enquanto direitos sociais.

Pertinente a visdo do deputado constante da Emenda Supressiva n.° 1 ao

% Brasil. Camara dos Deputados. Proposicoes legislativas. Disponivel em

<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=21518> Acesso em
22/07/2011.
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Projeto de Lei Complementar n.° 135/2000, conquanto, os seus questionamentos
serao novamente levantados em momento oportuno, ainda no presente sub-capitulo.

Quanto ao fato de que o texto original do Projeto de Lei Complementar n.°
135/2000, em seu art. 2°, citar expressamente o art. 23, paragrafo unico e o art. 241
da Constituicdo Federal de 1988, entende-se desnecessario comentar, haja vista
que o erro técnico foi devidamente corrigido no substitutivo ao projeto em tela, tanto
que a nova redacao, ou seja, no substitutivo do projeto, ndo mais menciona os
dispositivos constitucionais destacados.

De todo modo, o relator do projeto em analise na Comissdo de
Constituicao e Justica e de Redacédo da Camara dos Deputados, o deputado Jutahy
Junior, proferindo seu voto® favoravel a lei em tese, assim defendeu:

Também nao esta em jogo o art. 241% com a redacdo que lhe deu a
Emenda Constitucional n.° 19/98.
A regra transcrita ndo demanda lei complementar e, por outro lado, os entes

federados ndo dependem de lei autorizativa para celebrar consoércios e
convénios, salvo se implicarem em alienac¢des de bens.

Sobre a incidéncia dos preceitos normativos do art. 23, paragrafo Gnico® e
art. 241 da Constituicdo Federal, o deputado Jutahy Junior, relator do projeto na
Comissao de Constituicao e Justica e de Redacdo, da Camara dos Deputados,
ponderou: a regra transcrita ndo demanda lei complementar e, por outro lado, os
entes federados ndo dependem de lei autorizativa para celebrar consorcios e
convénios, salvo se implicarem em alienacao de bens.

Noutro diapasao, o caput do art. 184 e o seu § 2° da Constituicdo Federal
de 1988, merecem especial atencdo, ndo s6 porque foram expressamente citados
tanto pela redagao original do Projeto de Lei Complementar n.° 135/2000, quanto
pelo seu substitutivo, mas porque encerram a matéria veiculada no referido projeto

de lei.
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ambito nacional.
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Art. 184. Compete a Uniao desapropriar por interesse social, para fins de
reforma agraria, o imoével rural que ndo esteja cumprindo sua fungao social,
mediante prévia e justa indenizagao em titulos da divida agraria, com
clausula de preservagao do valor real, resgataveis no prazo de até vinte
anos, a partir do segundo ano de sua emissdo, e cuja utilizagdo sera
definida em lei.

§ 2° - O decreto que declarar o imével como de interesse social, para fins de
reforma agraria, autoriza a Unido a propor a agao de desapropriagao.

Como visto, a Constituicdo da Republica estabeleceu que a competéncia
para desapropriar por interesse social, para fins de reforma agraria, € da Unido, nos
moldes do caput do art. 184, concomitante a competéncia para declarar o imovel
como de interesse social, nos termos do § 2° do referido artigo.

Desta feita, questiona-se: poderia a Unido delegar as competéncias de
promover a desapropriagao por interesse social, para fins de reforma agraria, bem
como de declarar os imoveis de interesse social, aos Estados e ao Distrito Federal,
conforme pretende fazer o Projeto de Lei Complementar n.° 135/2000, no art. 2° de
seu substitutivo?

A resposta a este questionamento € nao, e os motivos sao plurais, ou
seja, a Constituicdo Federal de 1988 veda a possibilidade da Unido delegar as
competéncias de promover a desapropriagdo em voga; e de declarar os imoveis de
interesse social, conforme pretende fazer o projeto de lei complementar em estudo.

Neste aspecto, convém lembrar que existem basicamente trés espécies
de desapropriacao, isto é, por necessidade publica; utilidade publica; e por interesse
social, a rigor, ja estudadas no sub-capitulo 2.2.

Enfrentando a questao e apds afirmar a possibilidade da Uniao delegar,
aos Estados e ao Distrito Federal, a competéncia para legislar especificadamente
sobre desapropriacdo, nos termos do paragrafo unico do art. 22 da Constituicao
Federal, Diogenes Gasparini esclarece da seguinte forma:

A competéncia para declarar ou, o que é mesmo, submeter um bem ao
regime expropriatorio, por necessidade ou utilidade publica ou interesse
social, & concorrente, isto é, das pessoas politicas dentro de suas
respectivas jurisdicoes [...].

Por fim, a competéncia para executar ou promover o expropriamento &,
também, concorrente. Qualquer pessoa politica (Unido, Estado-Membro,
Distrito Federal, Municipio) ou administrativa (concessionaria de servigo
publico, sociedade de economia mista, empresa publica, fundagdes) podem
promover a desapropriagao, devendo esta ultima estar autorizada em lei ou
contrato (art. 3° do Dec.-Lei n.° 3.368/41) [...].

A desapropriagao por interesse social, com o fito de realizar reforma agraria,

nos termos do art. 184 e paragrafos da Lei Maior, no que diz respeito a
legislagdo e a declaragdo, compete apenas a Unido e, no que concerne a
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promogao, cabe a Unido ou seu delegado, isto €, o INCRA. (GASPARINI,
2010, p. 891).

O mesmo entendimento é adotado pela administrativista Maria Sylvia

Zanela Di Pietro, que por sua vez reforca seu posicionamento com citagdes de
decisdes proferidas pelo Supremo Tribunal Federal, conforme destaque:

O STF ja desfez o engano de quem entendia que a desapropriagcao de

imoveis rurais € sempre de competéncia da Unido; somente o é quando o

imovel rural se destina a reforma agraria. Nesse sentido, decidiu que podem

os Estados e Municipios desapropriar imdveis rurais para fins de utilidade

publica, ndo, porém, para fins de reforma agraria, privativa da Unido (in RDA
152/122 e RT 595/266). (DI PIETRO, 2010, p. 168).

Dessa forma, caso seja hipotese de desapropriagao por interesse social,
para fins de reforma agraria, nos termos do art. 184 da Constituicdo Federal de
1988, competira sempre, exclusivamente, a Unido, os atos de declaracdo e de
execucao da respectiva desapropriagao.

Ademais, a Constituicdo Federal nao permite qualquer interpretagcdo no
sentido de se permitir a delegacdo da declaracdo de imoveis de interesse social,
para fins de reforma agraria, ou da execu¢éo da desapropriagao para o mesmo fim,
restando por inconstitucional o Projeto de Lei Complementar n.° 135/2000, a rigor,
pelo vicio da inconstitucionalidade material.

Interessa notar, porém, que esta alegagao ja foi feita no Congresso
Nacional, pela Emenda Supressiva n.° 2 do deputado Walter Pinheiro®, cuja
justificativa para que se suprima o art. 2° do projeto em comento, consta abaixo:

A disposicao contida nesse artigo € flagrantemente inconstitucional.
Segundo o artigo 184 da CF, “compete a Unido desapropriar por interesse
social, para fins de reforma agraria, o imovel rural que nao esteja cumprindo
sua fungao social, mediante prévia e justa indenizagdo em titulos da divida
agraria”. Saliente-se que a delegagao de competéncia privativa na Carta
Magna restringe-se a “questdes especificas” de matérias como direito
agrario e desapropriagédo (artigo 22, | e Il, c/c paragrafo unico do mesmo

artigo), bem como a cooperacao entre os entes federados, “tendo em vista o
equilibrio do desenvolvimento e do bem estar em ambito nacional”.

Conforme dispde o Regimento Interno da Camara dos Deputados, no art.
32, lll, alinea a, a analise de projetos, emendas e substitutivos submetidos a
apreciacdo da Camara e suas Comissoes, para a afericdo da constitucionalidade,

legalidade, juridicialidade, regimentalidade e técnica legislativa, € da competéncia da
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Comissao de Constituicao e Justica e de Redacao, que por sua vez, nas palavras do
relator deputado Jutahy Junior, votou pela aprovacao do projeto e rejeicdo das
emendas.

O deputado Inacio Arruda, no pronunciamento® realizado em 28 de
novembro de 2001, em Plenario, também atentou-se a inconstitucionalidade material
do Projeto de Lei Complementar n.° 135/2000, e teceu algumas palavras, cujo trecho
mais pertinente segue abaixo:

A Constituicdo é clara quando coloca a Unido como responsavel pela
desapropriagao por interesse social. Mas o projeto do Executivo procura
manipular os arts. 23 e 241 da Constituicao Federal, quando estes tratam da
fixacdo de normas para a cooperagao entre Unido e os Estados; o Distrito
Federal e os Municipios. O projeto se utiliza do termo “cooperagéo” para
justificar o repasse de responsabilidades federais para os Estados, fazendo
uma interpretacao oportunista de tais artigos como forma de, mais uma vez,
impedir a efetivacdo da reforma agraria em nosso pais e, no laboratério do

atraso neoliberal, construir a férmula capaz de perpetuar o
subdesenvolvimento no pais.

Noutro diapasdo, conforme anteriormente citado, matérias cuja
abrangéncia ou relevancia sejam do interesse nacional devem ser disciplinadas pela
Unido, dentro do ja citado critério da amplitude do interesse em jogo.

José dos Santos Carvalho Filho (2010, p. 968), ao descrever a
competéncia para a desapropriagao rural, aduz:

A competéncia para a desapropriagao rural por interesse social é exclusiva
da Uniao Federal; em conseqliéncia, Estados, Distrito Federal e Municipios
estao alijados dessa prerrogativa expropriatoria especifica.

A razéo dessa exclusividade consiste em que a matéria rural abrange todo o

territério brasileiro e ostenta interesse de carater nacional. O interesse
publico a ser protegido extrapola o ambito estadual, distrital ou municipal.

Corrobora com o posicionamento anteriormente citado, as palavras de
Flavia Maria Leite Fernandes, na obra coordenada por Carlos Pinto Coelho Motta
(2004, p. 752), ao afirmar que compete, exclusivamente, a Unido Federal promover a
desapropriacao rural por interesse social, tendo em vista que as questdes relativas a
politica agraria extrapolam os interesses municipais e estaduais.
Neste diapaséao, adverte José Vaz Parente (2011, p. 14) que:
Inexistem registros sobre qualquer reforma agraria realizada no mundo, que
nao tenha ocorrido sob o comando do poder publico federal, com regras

bem claras para todo um territério. O Projeto de Lei Complementar 135/00,
da iniciativa do governo, nega essas premissas, para tentar impor

%0 Disponivel em: <HTTP://www.camara.gov.br/sileg/integras/1200.doc> Acessado em 02/03/2011.
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exigéncias de um mercado que rejeita o poder intervencionista de um
Estado autdbnomo e soberano, instituido para agir em defesa dos interesses
publicos e coletivos, segundo uma ordem social que assegure o bem-estar
de todos.

Desta feita, o Projeto de Lei Complementar ndo atende aos postulados
constitucionais, devendo sofrer o controle preventivo de constitucionalidade, para
declara-lo inconstitucional pelo seu objeto, ja que ainda em tramite no Congresso
Nacional ou, caso va a sangao presidencial, que sofra o chamado “veto juridico” por
parte do chefe do Poder Executivo da Unido, impedindo que o projeto se transforme

em lei, pelos motivos ja expendidos.

3.6 — Das repercussoes sociais advindas ante a aprovagao do Projeto de Lei
Complementar n.° 135/2000

Faz parte do presente estudo, em sede de progndstico, efetivar uma
leitura dos aspectos sociais que poderao advir caso o Projeto de Lei Complementar
n.° 135/2000 seja aprovado.

No intuito de atender ao presente desiderato, foram consultados
documentos publicados a respeito do projeto em tela, oriundos de diversas fontes, a
comegar pelos proprios agentes publicos que tomaram a iniciativa de apresentar a
proposta, bem como dos que se opuseram a ela, quer por meio das emendas
supressivas; por pronunciamentos no Congresso Nacional, ou, ainda; por livros e
artigos publicados por pessoas ligadas a area.

Inicia-se a analise destacando as justificativas favoraveis ao projeto em
tela, comegando pela exposicdo de motivos®' que acompanhou a iniciativa do
processo legislativo, assinada pelo entdao ministro de Estado do Desenvolvimento
Agrario, Raul Belens Jungmann Pinto, cujo trecho principal, para o objeto do
presente sub-capitulo, segue:

A transferéncia para os Estados e para o Distrito Federal do encargo de
declarar e promover a desapropriagdo para fins de reforma agraria sem
duvida constitui mecanismo que ira imprimir dindmica muito mais agil para a
adocado de medidas necessarias a solugao da questdo fundiaria no Pais,

sobretudo pela multiplicagdo do niumero de agentes publicos que passarao
a se envolver diretamente com a matéria.

As informacgdes prestadas pelo ministro de Estado do Desenvolvimento
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Agrario agradaram a Comissao de Agricultura e Politica Rural da Camara dos

Deputados, que nas palavras do relator, o deputado Salomao Cruz, ao preferir o

voto* também favoravel ao projeto em voga, ponderou:

O projeto em comento esta coberto de méritos.

E preciso o concurso das maquinas administrativas, na esfera municipal,
estadual e federal, para implementar o programa de reforma agraria. Por ter
o programa de reforma agraria a funcado de prover uma gama multifacetada
de direitos a milhdes de brasileiros deles alijados, abarca desde a
disponibilizacdo dos servicos de educacdao e saude, até a busca do
incremento da produgao e da produtividade da terra.

Nao ha porque restringir os campos de acao das prefeituras, governos
estaduais e Unidao. O modelo atual centraliza as agdes de reforma agraria
em torno da Unido porque foi concebido no seio do regime militar, que,
como € sabido, concentrou atribuigdes — e recursos — no dmbito federal.

O enfoque que o projeto da a descentralizagdo vem ao encontro daquele
que preconizamos: um modelo que permite a aglutinagdo de esforgos, sem
diluir responsabilidades.

Ocorre que o pensamento acima destacado, portanto, otimista ante a

iniciativa do chefe do Poder Executivo Federal, ndo encontra voz unanime, tanto que

em desfavor ao Projeto de Lei Complementar n.° 135/2000 ressoaram inumeras

teses antagbnicas, que por sua vez passarao a ser estudadas.

As trés Emendas Supressivas sdo, per si, justificativas contrarias ao

projeto em estudo, haja vista que suas fundamentagdes se ancoram justamente no

impacto negativo que poderia ser ocasionado com a aprovagao deste, conforme

trecho que segue, igualmente constante das Emendas Supressivas n.° 1 e n°® 2 de

autoria do deputado Walter Pinheiro:

O que o Governo intenta é transferir os 6nus politico e financeiro da reforma
agraria para os estados no seu projeto de desfederalizagdo
(eufemisticamente chamado de descentralizagao) da reforma agraria. Na
estratégia do Governo, a pressao social pela terra seria transferida para
estados e municipios que ainda teriam de arcar com custos de assisténcia
técnica, vistorias, infra-estrutura etc., e como é sabido, poder do latifindio é
muito maior nas estruturas de poder dos estados.

Por essas razdes, entendemos que a medida ora atacada, caso nao
suprimida, representara um retrocesso a reforma agraria, na medida em que
fragiliza o processo politico que deveria visar o efetivo comprimento da
Constituicao Federal.

No mesmo sentido manifestou-se o deputado Inacio Arruda, em Plenario,

%2 PBrasil.
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no dia 28 de novembro de 2001, quando em seu pronunciamento® alertou:

As consequéncias da aprovacao de tal projeto acarretariam vultosos
prejuizos para ao Brasil, acumulados ao gigantesco prejuizo acumulado de
500 anos, desde as sesmarias e capitanias hereditarias. Os estados nao
tém condi¢cdes objetivas de coordenagdo da implementagdo, ainda
subjugados em sua maioria as oligarquias regionais. Indiscutivelmente a
reforma agraria sera enterrada caso perca seu sentido unitario, centralizado
pelo poder publico federal. [...]

Além disso, este objetivo ndao pode estar submetido as conveniéncias
politicas locais ou regionais — que ocasionariam um significativo
descompasso e diluicdo de metas no plano nacional. Soma-se a isso a
excludente elaboracdo do projeto no ambiente restrito dos gabinetes
palacianos, sem a participacdo decisiva dos setores interessados e da
sociedade civil organizada. Ressaltamos também o enfraquecimento
institucional do INCRA, vitima de uma forte ofensiva do Governo Federal. O
PLC 135/00 abre caminho para extingédo de tal érgéo. [...]

Conclamo aos membros desta Casa a rejeicdo de um projeto que nao
contribui para melhorar o Brasil, serve para torna-lo definitivamente atrasado
e sem perspectivas, coroando a sequéncia de ataques aos direitos do nosso
povo com a supressao de qualquer possibilidade de desenvolvimento.

E o que tenho a dizer.

Sobre o fato de que o Projeto de Lei Complementar n.° 135/2000 ira
encerrar com o0 INCRA, o deputado Inacio Arruda nao foi o unico a prever, note-se
nas palavras de José Vaz Parente (2011, p. 13), ao comentar a proposta de
descentralizacdo da desapropriacdo por interesse social, para fins de reforma

agraria:

Traduzido em miudo, o Governo da Unido, ao mesmo tempo em que se
desobriga de seu dever constitucional, desmonta o INCRA, transfere para
os Estados e Municipios as custas politicas e financeiras das acbes de
reforma agraria, eleva o grau de dificuldade a sua realizagdo e, com isso,
busca criar as condigbes subjetivas a implementagdo do Banco da Terra,
com o esvaziamento e isolamento das organizagcbes dos trabalhadores
rurais que se opdem a reforma agraria de mercado e ao modelo de
desenvolvimento instituido no Pais.

As criticas ao projeto em analise nao param por ai, note-se na continua

licdo de José Vaz Parente (2011, p. 15):

Com a aprovagdo desse projeto de lei, as unidades estaduais,
individualmente, terao liberdade plena para definir, segundo as correlagdes
de forgas politicas locais, as agdes agrarias que lhes convém, as quais
certamente ficardo descontextualizadas de outras experiéncias do género,
levadas a cabo no Pais, ocasionando ou mesmo aprofundando todo um
desequilibrio regional, que uma reforma agraria de dmbito nacional, a rigor,
visa corrigir.

Entre as possiveis consequiéncias desse processo de desfederalizacao da
reforma agraria, a ser estabelecido pelas as novas regras, com certeza
acha-se presente a preservagao do regime de propriedade e a manutencao

3 Disponivel em: <HTTP://www.camara.gov.br/sileg/integras/1200.doc> Acessado em 02/03/2011.
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do fluxo migratério das regides de expulsdo, onde o latifundio encontra-se
consolidado e fortemente protegido, para as areas de menor resisténcia as
intervengdes do Estado. Isto retrata fielmente o que ja sucede nos dias de
hoje, com a concentracdo de acgdes de distribuicdo de terras e de
assentamentos votadas para as localidades com baixa densidade
demogréfica, particularmente nas regides norte, centro-oeste e meio-norte,
acrescidas de algumas outras intervengdes pontuais nas areas tradicionais,
que se dao mais em razdo das pressoes exercidas por fragdes organizadas
dos trabalhadores rurais, do que propriamente por iniciativa voluntaria do
Estado.

Como visto, caso seja aprovado o Projeto de Lei Complementar n.°
135/2000, determinados Estados serao vanguardistas na desapropriagao por
interesse social, para fins de reforma agraria; ao passo que outros tecerao inumeros
obstaculos para sua implantacdo, notadamente os que possuem o latifundio mais
acentuado, haja vista a influéncia politica que sofrem por parte dos proprietarios
rurais.
A rigor, quando o projeto estava na Comissao de Agricultura e Politica
Agricola, na relatoria do deputado Salomao Cruz, este, ao proferir o voto® favoravel
ao projeto e de rejeicdo das emendas supressivas, afirmou que ja havia ponderado a
questao, note-se por suas palavras:
Consideramos que sera dada oportunidade a inUmeros governos estaduais,
inclusive aqueles dirigidos por partidos que se dizem comprometidos com a

reforma agraria, para demonstrar, na pratica, o grau de compromisso que
tanto alardeiam.

Assim sendo, quer pela iniciativa, quer pelos que até agora aprovaram o
projeto de lei complementar, todos estdo cientes de que havera uma desigualdade
na implantacdo da reforma agraria, ocasionada pelas conveniéncias politicas
regionais, o que podera levar ao aumento do numeros de conflitos sociais agrarios,
isso porque o jurisdicionado que espera por uma gleba de terras, dependendo donde
estiver, podera ser agraciado rapidamente, ou nunca, a depender de sua sorte.

Na obra coordenada por Tania Bacelar de Araudo (1998, p. 56),
concernente a descentralizagcdo da desapropriagao por interesse social, para fins de
reforma agraria, contém a seguinte conclusao:

O estudo revelou visdes convergentes dos diversos atores estratégicos

envolvidos na Reforma Agraria, entre os quais se destacam: a idéia de
manter a desapropriagdo como atualmente disposta na Constituicao Federal
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e uma grande rejeicdo a meros movimentos de estadualizagdo ou
municipalizagdo (o que implica continuidade na presenca ativa do governo
federal no processo de reforma agraria e em especial, no seu
financiamento). A recusa a descentralizacdo da agdo fundiaria é
convergente, embora fundamentada por razdes distintas: prefeitos
conservadores ndo a querem para nao assumir o 6nus de nao realiza-la em
fungdo de seus compromissos politicos locais, enquanto os movimentos
sociais ndo a querem por considerar que o poder dos latifundiarios
bloguearia a acao reformista se delegada a instancias inferiores de governo.
A recusa a descentralizagao, como sindnimo de desobrigacdo do governo
federal, também une atores em posi¢oes sociais e politicas distintas.

Desta feita, ha o temor instalado, e generalizado, por parte daqueles que
serdo os protagonistas de uma reforma agraria descentralizada, seja porque nao
dispéem de meios objetivos para implanta-la, seja porque sdo conscientes de que
sofrerdo com as pressdes advindas daqueles que compdéem o latifundio,
precipuamente nos Estados em que estes sdo preponderantes e que, sabidamente,

s&0 0s que mais necessitam de uma reforma agraria eficiente.



CONCLUSAO

A presente pesquisa ao analisar o Projeto de Lei Complementar n.°
135/2000, em tramite na Camara dos Deputados por forgca da deflagracdo do
processo legislativo de iniciativa do Chefe do Poder Executivo Federal, procurou
entender suas razoes, isto €, a ratio legis (finalidade da lei).

Para tanto, valeu-se de todo um estudo concernente a reforma agraria e a
politica agricola, levando-se em consideragdo o aparato legislativo atualmente
vigente, buscando com isso conhecer o Plano Nacional de Reforma Agraria e
compreender a real necessidade de sua alteracao.

Todavia, os estudos somente seriam completos caso fosse analisada a
estrutura fundiaria nacional, que se iniciou, como visto, com o desembarque dos
portugueses no ano de 1500, passando pelos inumeros periodos historicos que
culminaram com a nossa atual realidade fundiaria, infelizmente deficitaria, por
tamanha desigualdade na distribui¢cdo de terras.

Foram destacadas as compatibilizagdes das ac¢des de reforma agraria e
de politica agricola, oportunidade em que se pOde perceber que nao faltam
regramentos normativos, constitucionais e infraconstitucionais, capazes de propiciar
a distribuicao e redistribuicdo de terras, aos colonos que dela necessitam, de forma
racional.

Os estudos levaram a conclusdo de que a ma distribuigdo de terras no
Brasil € uma questao estrutural, que foi ocasionada por escolhas incorretas ha anos
levadas a efeito, e que somadas a falta de compromisso politico, apenas nos
distanciaram dos modelos tidos aceitaveis de igualdade de acesso a terra.

Viu-se que mesmo ocorrendo a reforma agraria, com a devida
desapropriacao por interesse social de areas tidas por improdutivas, os assentados
agraciados com um gleba de terras continuam descontentes, pois a par de termos
vasta gama de acgdes e instrumentos de politica agricola, a maior parte deles sao
voltados ao médio e grande produtor rural, deixando o agricultor familiar a mingua de
recursos, para destacar apenas uma de suas necessidades.

Ao adentrar no estudo especifico da desapropriacdo por interesse social,
para fins de reforma agraria, ficou evidente que a Constituicdo Federal de 1988 a

contemplou como instrumento publico estatal, de interesse de todos os brasileiros,
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portanto, de ambito nacional e, consequentemente, de competéncia da Uniao.

Interessante perceber que a desapropriagcdo, ou seja, uma das mais
contundentes formas de intervencao do Estado na propriedade, da forma como foi
estabelecida, apresenta-se como instituto garantidor da iniciativa privada, haja vista
que exclui do bojo das ag¢des desapropriatérias as areas produtivas, bem como as
pequenas e médias propriedades, desde que seu proprietario ndo possua outra.

Notadamente ficou esclarecido que a afericdo da produtividade dos
imoveis rurais, através dos indices GUT e GEE, se da de maneira objetiva, por
critérios previamente estabelecidos pelo INCRA, levando-se em consideragcao as
micro-regides do pais, € que podem ser calculados por qualquer profissional
especializado.

Tudo se deve ao fato de que a propriedade ndo mais pode ser vista como
um direito absoluto, sagrado, que serve aos fins apenas individualistas do titular do
dominio, como foi, por exemplo, disciplinado na Declaragdo Universal dos Direitos
do Homem e do Cidadé&o.

A funcao social da propriedade, principio constitucional expresso, passou
a servir como objeto de diversos estudos, muitos deles influenciando a prépria
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, que atualmente tém se consolidado
como importante nascedouro do direito agrario-constitucinonal.

A rigor, nos ultimos tempos, iniciando-se com a Constituicdo Federal de
1946, a desapropriagéo por interesse social, para fins de reforma agraria, em razao
de sua fungao social, extrapolou os limites dos discursos politicos e passou a
ostentar posicao de destaque nas agendas de desenvolvimento nacional, bem como
a fomentar grandes movimentos sociais de acesso a terra.

Em meio a todos estes acontecimentos, o Poder Publico Federal, via
iniciativa de projeto de lei complementar, desviando convenientemente os limites dos
dispositivos constitucionais pré-estabelecidos pelo constituinte originario, pretende
alterar o Plano Nacional de Reforma Agraria.

As alteracbes sao plurais, e as justificativas constantes da exposicédo de
motivos enviada junto a Mensagem n.° 652/2000 ndo convencem, ja que o projeto
de lei analisado podera levar ao total descompromisso federal para com a reforma
agraria, esvaziando por completo a normatividade prevista no art. 184 e seguintes,
da Constituicio Federal de 1988.
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Os possiveis agentes protagonistas da pseudo-reforma agraria que seria
implantada a luz da lei oriunda da aprovacao do Projeto de Lei Complementar n.°
135/2000 ja se manifestaram contrarios a proposta, isso porque tém total nogao de
que ficardo apenas com o encargo, administrativo-politico-financeiro da referida
desapropriagao.

Os movimentos sociais ligados a reforma agraria também ja se
manifestaram contrarios, ainda que por justificativas diversas. De uma forma ou de
outra, o projeto de lei complementar em estudo desagrada, ndo restando justificativa
plausivel para sua aprovacao.

Por fim, em uma analise técnico-juridica, ficou constatado que o Projeto
de Lei Complementar n.° 135/2000 ndo atende aos postulados constitucionais,
devendo sofrer o controle preventivo de constitucionalidade, para declara-lo
inconstitucional pelo seu objeto, ja que ainda em tramite no Congresso Nacional ou,
caso va a sangao presidencial, que sofra o veto juridico por parte do chefe do Poder
Executivo da Unido, impedindo que o projeto se transforme em lei, pelos motivos ja
expendidos no desenvolvimento da pesquisa.

Assim sendo, o referido Projeto de Lei Complementar n.° 135/2000 n&o
merece ser aprovado, ndo s6 porque é materialmente inconstitucional, mas porque
aqueles a que interessa opinar sobre a reforma agraria, sdo também contra a
descentralizacdo da desapropriacdo por interesse social, para fins de reforma

agraria, pelos motivos ja narrados em linhas pretéritas.
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