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RESUMO

O presente trabalho tem como principal objetivo analisar as jurisprudéncias encontradas
dos Tribunais Superiores e Tribunais Regionais Federais que tratem do instituto da
desapropriacdo, em especifico a sancionatdria, desde a vigéncia da Constituicdo Federal de
1988, investigando os julgados que apresentaram como ponto de discusséo a definicdo da
funcdo social da terra estabelecida na propria CF 88, no art. 186, e como essas decisdes se
relacionam com questdo da produtividade estabelecida no art. 185, II/CF. Tragou-se
também o desenvolvimento histérico no atual panorama da alta concentracdo fundiaria
brasileira, desde a invasdo portuguesa até hoje, e como se desenvolveu a legislacdo agraria
brasileira ao longo de desse periodo. Verificou-se que os dispositivos constitucionais da
CF/88, que tratam da funcdo socioambiental da terra e sobre a produtividade da
propriedade, permitem diferentes interpretagdes que impossibilitam mudancas

significativas no atual panorama do cenario rural brasileiro.

Palavras-Chave: fungéo social da terra; desapropriacao; produtividade



ABSTRACT

The present work has as main objective to analyze the jurisprudence found in the
Superior Courts and Federal Regional Courts that deal with the expropriation institute, in
specific the sanction, since the validity of the Federal Constitution of 1988, investigating
the judges who presented as a point of discussion the definition of the social function of
the land established in the own CF 88, in art. 186, and how these decisions relate to the
issue of productivity established in art. 185, Il / CF. The historical development in the
current panorama of the high concentration of Brazilian land ownership, from the
Portuguese invasion until today, and how the Brazilian agrarian legislation was
developed during this period was also traced. It was verified that the constitutional
provisions of CF / 88, which deal with the socio-environmental function of the land and
on the productivity of the property, allow different interpretations that make impossible

significant changes in the current panorama of the Brazilian rural scenario.

Keywords: social function of the land; expropriation; productivity
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1. INTRODUCAO

A alta concentracdo fundiaria no Brasil é algo constantemente lembrado,
comprovado e discutido em nosso pais. O tema € tdo frequente na sociedade, nas midias
sociais, é presente nos planos de governo, e pouco se percebe uma transformagdo no
cenario rural brasileiro. Pelo contrario, cada vez mais os grandes latifindios continuam a

existir, ou melhor, continuam crescendo.

Apesar de um cenario quase intocavel, ainda vivemos uma longa trajetoria de lutas
pelas quais muitos (as) ainda sonham em adquirir sua terra e ter uma vida digna para si e
para sua familia. Muito se vé por todo o pais disputas entre aqueles (as) que querem algo
para viver e aqueles (as) que querem manter suas propriedades, como se a terra fosse
apenas mais uma de suas propriedades e que dela pode fazer o que bem quiser, ou até
mesmo nada. Perde-se um pouco a nocdo de que a propriedade rural deve atender sua
funcdo social que lhe é inerente, antes de tudo, ou melhor, acima de tudo de qualquer outro
objetivo.

Em 2017, por exemplo, segundo dados divulgados pela Comissdo Pastoral da Terra
(CPT)', acorreu um grande nimero de conflitos relacionados a conflitos por terra. Foram
registrados 65 mortes em conflitos do campo, o que torna, segundo a CPT, o Brasil o pais
mais violento no mundo para as comunidades camponesas. Nesse cenario destacam-se a
Chacina de Colniza, Mato Grosso, em abril, onde nove posseiros foram torturados e mortos
por pistoleiros contratados por madeireiros na regido; o Massacre em Pau D’ Arco, no Par4,
onde policiais civis assassinaram cerca de 10 camponeses que lutavam pela reforma
agraria, dentre outros diversos conflitos que aconteceram em todo o territério brasileiro.

Em 2016, a Oxfam Brasil® langou um relatério em que comprova o aumento da
concentracdo de terra no pais. Com base no ultimo Censo Agropecuario realizado somente

em 2006 pelo IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica), 0os documentos

! Disponivel em https://www.cptnacional.org.br/publicacoes/noticias/conflitos-no-campo/4183-balanco-da-
guestao-agraria-brasileira-em-2017

’A Oxfam é uma entidade ndo governamental fundada 1942 e que tem por objetivo a reducdo da pobreza
mundial e diminuic8o das desigualdades e injustigas. A Oxfam se divide hoje em 20 confederagdes e atua em
cerca de 90 paises. No Brasil, a Oxfam chegou nos anos 50 e passou a ter uma agdo mais continua em 1965.



apontam que cerca de 0,9 % das propriedades rurais brasileiras representam cerca de 45%
da extensdo de toda a soma das &reas equivalentes as propriedade rurais do pais. Em
contrapartida, cerca de 2,3% do territorio rural do Brasil € de cerca de 45% dos
proprietarios rurais brasileiros.

O estudo aponta que esse grande numero de proprietarios que detém os 2,3% de area
produz cerca de 70% do dos alimentos comercializados no pais. Os 0,9% de propriedades
rurais que representam os 45% das areas das propriedades brasileiras destinam sua
producdo, na maioria das vezes, ao mercado externo. E ainda grande parte desses
latifundios sdo considerados improdutivos.

A cidade de Correntina,® na Bahia, foi considerada a cidade brasileira com maior
indice de concentracdo de terra no Brasil. La, cerca de 75% das faixas de terra séo
ocupadas por grandes latifundiarios. Nesta cidade, a pobreza atingiu 45% da populacao
rural, representando cerca de 32% da populacdo da cidade. Sdo dados muito alarmantes
encontrados na cidade baiana, o que representa bem o estado do campo no Brasil.

Nesse mesmo relatério feito pela Oxfan, o pais ficou em 5° lugar na questdo da
desigualdade do uso da terra, “perdendo” para o Paraguai, 1°, seguido de Chile, Venezuela
e Colombia.

E indiscutivel que o combate & fome esteja intimamente ligado também a politicas
publicas que ampliem os horizontes da agricultura camponesa. Esse tipo de agricultura
tanto é benéfico para as familias detentoras da terra, quanto beneficia o comércio nacional
de alimentos. Esse tipo de politica publica sempre esteve presente nos discursos dos
politicos, mas poucos foram os que colocaram em pratica de maneira satisfatoria. Nosso
ordenamento prevé politicas de Reforma Agraria, a desapropriacdo sancdo para as terras
que ndo atendam a funcdo socioambiental que Ihes sdo inerentes, e pouco observamos
mudancas, neste sentido.

Com base nisso, percebemos a importancia de ndo sé visualizarmos o panorama em
questdo como também entendermos como ele vem se perpetuando em nosso pais ao longo
de sua historia.

Nosso trabalho intenta investigar o Poder Judiciario brasileiro e suas decisdes a luz

da normatizacdo da Constituicdo de 1988 nas questdes que envolvem desapropriacdes em

* A populagdo de Correntina vem lutando contra os interesses dos latifundiarios na regido. Em diversas
manifestaces realizadas nos Ultimos anos, a populacdo vem chamando a atencdo das autoridades para
preservacao ambiental da regido, e principalmente pela preservacéo dos rios e mananciais do Municipio e do
aquifero Urucuia. Eles questionam o impacto ambiental causado pelas grandes propriedades rurais que estdo
causando desmatamento e retirada de 4gua em lengdis freaticos profundos para irrigagéo das plantagdes.



virtude do atendimento ou ndo da funcéo social da terra e de como vem sendo construida a
jurisprudéncia brasileira em torno dos dispositivos constitucionais que tratam do referido
tema, a partir de uma coleta de julgados dos Tribunais Superiores e Regionais encontrados,
em sua grande maioria, em seus sites oficiais.

Nossa Constituicdo em muito se aprimorou a democratizagdo do acesso a terra, mas
também deixou muito a desejar, como veremos adiante. Portanto o objetivo do trabalho €
analisar jurisprudéncias coletadas que tratem de desapropriacdo sancionatoria, em virtude
do atendimento da funcdo social da terra, analisando as posi¢des encontradas, procurando
entender a leitura constitucional obtida para motivar as decisbes. Procuramos também
encontrar possiveis obstaculos constitucionais que permitam leituras contrarias a
concretizacdo da Reforma Agraria, como o conceito de produtividade que estd sendo
levado em consideracdo pelos Tribunais Brasileiros para andlise e decisbes dos

magistrados.

Para compreendermos como vem se construindo essas leituras sobre a funcao social
da terra e como isso vem interferindo no atual cenario de alta concentragdo fundiaria no
Brasil, vamos falar sobre como se deu o desenvolvimento das legislages que tratam sobre
a Reforma Agréaria e como se deu a construcdo dos dispositivos da Constituicdo Brasileira
de 1988, e que servem para a manutencdo desse quadro atual de desigualdade no acesso a
terra.

Para isso, o estudo esta dividido em 6 capitulos. A introducdo, etapa atual do trabalho
onde fazemos uma apresentacdo das diversas partes do texto e onde se requer uma
introducdo ao leitor do que pretende discutir no restante do trabalho.

No capitulo 2 sera abordado a metodologia utilizada no presente estudo, o0 porqué de
sua escolha e como ela atende as necessidades do objeto de pesquisa do nosso trabalho.
Nos capitulos posteriores € que se pretende adentrar, “de fato”, nos assuntos diretamente
relacionados ao tema.

No capitulo 3 sera feito uma breve explanacdo dos julgados coletados nos sites dos
Tribunais, procurando identificar, se possivel nome dos autores, réus, fazendas em que
ocorreram os conflitos

O capitulo quatro sera utilizado para desenvolver um panorama da questdo fundiaria
no Brasil, desde a invasdo portuguesa as nossas terras até a Constituicdo Brasileira de

1988, mostrando como se construiu esse cenario de alta concentragdo fundiéria.
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No penultimo capitulo, pretendemos discorrer sobre quatro grandes leituras
jurisprudéncias sobre a fungdo social da propriedade dentro da Constituicdo de 1988,
através de uma analise desenvolvida das decisdes dos magistrados e o que vem sido levado
em consideracdo nas sentencas de acGes em que tenham por objetivo a desapropriacao
sancionatoria para fins de Reforma Agréaria. Ser& mencionado também, em tdpico
especifico, como questdes procedimentais estdo sendo utilizadas para impedir o andamento
de acOes de desapropriacao.

Por fim, realizaremos um fechamento sobre o que foi exposto na monografia,

resumindo as conclusdes retiradas em todo o trabalho.
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2. METODOLOGIA

Nesse primeiro capitulo vamos falar sobre o nosso objeto de pesquisa, descrever e
explicar os motivos que levaram a escolha do método cientifico, relatando sobre o
procedimento que foi utilizado para a coleta das jurisprudéncias selecionadas, e como

foram analisadas no decorrer da monografia.

2.1. OBJETO DE PESQUISA

O presente trabalho tem como ponto de partida uma pesquisa documental que foi
utilizada como objeto das andlises que se sucederam no decorrer da investigagéo.
Utilizamos como ponto de partida jurisprudéncias dos Tribunais Regionais Federais e dos
Tribunais Superiores (STJ e STF) que tiveram como aspecto relevante em sua decisédo a

questdo da fungéo social da propriedade.

As jurisprudéncias foram encontradas nos sites do Jusbrasil!, e também nos sites
oficiais do STF°, STJ®, e dos sites do TRF1’, TRF2°, TRF3°, TRF4'® e TRF5". Foram
localizadas jurisprudéncias que, pelo critério de busca utilizado, tinham como elemento

fundamental a funcdo socioambiental da terra e analise acerca de sua produtividade.

* Disponivel em: <https://www.jusbrasil.com.br/home>

*Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/principal/principal.asp>
®Disponivel em: < http://www.stj.jus.br/portal/site/STJ>

"Disponivel em: <http://portal.trf1.jus.br/portaltrfl/pagina-inicial.htm>
®Disponivel em: <http://www10.trf2.jus.br/portal/>

*Disponivel em: <http://www.trf3.jus.br/>

“Disponivel em: <http://www2.trf4.jus.br/trf4/>

“Disponivel em:< http://www.trf5.jus.br/>

12


https://www.jusbrasil.com.br/home
http://www.stf.jus.br/portal/principal/principal.asp
http://www.stj.jus.br/portal/site/STJ
http://portal.trf1.jus.br/portaltrf1/pagina-inicial.htm
http://www10.trf2.jus.br/portal/
http://www.trf3.jus.br/
http://www2.trf4.jus.br/trf4/
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A selecdo ndo levou em consideracdo as posi¢cdes apontadas pelos (as) julgadores
(as). O material documental serviu de base para elaboracdo de andlises acerca do
posicionamento desses Orgaos jurisdicionais sobre os elementos caracteristicos da funcao

socioambiental da propriedade.

Em todos os sites, pesquisdvamos no campo “busca” as expressdes que queriamos e
estavam relacionadas com o objeto do nosso estudo. A busca nesse espago permitiu que
encontradssemos diversos julgados, inclusive aqueles que ndo seriam necessarios para nossa
pesquisa, como foi o caso da expressdo “desapropriacdo” que nos levou a dezenas de
julgados que tratavam da desapropriacdo indireta (que representa uma interferéncia estatal
na propriedade particular, aqui ocorre o apossamento da propriedade pelo poder publico
sem a devida declaracdo e indenizacdo), e da desapropriacdo direta (que é um
procedimento administrativo em que o poder publico, mediante prévia e justa indenizacao,
toma a propriedade de um bem em virtude de necessidade e utilidade publica ou ainda
interesse social). Tudo o que foi relacionado a desapropriacdo sancionatéria e estava ligado

b 13

a “fung¢do social da terra”, “produtividade” foi utilizado em nosso trabalho.

Finalizada a consulta ao Jusbrasil, partimos para os sites do STJ e STF. Em ambos 0s
sites foi utilizado um rito parecido com o do site anterior. Nos sites do STJ e do STF, no
campo “pesquisa livre”, foram também digitadas as palavras “INCRA”, “fun¢do social”,
“produtividade”, de forma isolada ou juntas umas das outras. Dos diversos documentos
disponiveis, foram selecionados aqueles que trataram diretamente sobre a funcédo social da

terra e desapropriacéo direta.

Por ultimo, fizemos consultas nos sites de cada Tribunal Regional Federal. As
consultas foram sempre feitas nos moldes dos sites anteriores. O Jusbrasil serviu
principalmente para substituir as buscas que iriam ser realizadas no TRF 3, que se mostrou
ineficaz devido a inoperancia da busca feita nesse site por conta de alguns problemas
operacionais encontrados no campo destinado a pesquisa das jurisprudéncias. O site do
TRF 4 também se mostrou bastante intermitente, precisando muitas vezes do site do

Jusbrasil para recolhimento dos acordéos dos Tribunais.

Foram selecionados, ao todo, 32 (trinta e dois) julgados entre os diferentes tribunais:
7 (sete) do STF, 2 (dois) do STJ, 5 (cinco) do TRF 1, 5 (cinco) do TRF 2, 5 (cinco) do TRF
3, 2 (dois) do TRF 4 e 6 (seis) do TRF 5.
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2.2. O METODO CIENTIFICO

A escolha do método e sua aplicacdo sdo de fundamental relevancia para a
construcdo linear da monografia e, consequentemente, para o alcance dos resultados
pretendidos. Com base no nosso ponto de partida, a pesquisa documental dos julgados
encontrados nos diferentes sites da justica brasileira, estabelecemos como método
cientifico o método empirico-indutivo, para o qual, em nossa opinido, melhor atendente as

nossas ideias de estudo.

O método indutivo tem como premissa a analise de um numero suficiente de casos
particulares para a formulacdo das regras gerais, ou seja, “parte do particular e coloca a
generalizagdo como produto posterior do esfor¢co de coleta de casos particulares”lz. Demo

nos mostra que, segundo o método indutivo,

Para se estabelecer uma realidade cientifica é necessario, antes de tudo, constatar
empiricamente a repeticdo suficiente de casos concretos confirmados de suposta
regularidade. A indugdo inverte o movimento evolutivo do pensamento,
colocando como ponto de partida a observagéo verificavel. **

A metodologia indutiva respeita a seguinte ordem para a elaboracdo das premissas
gerais: 0 primeiro passo seria a coleta dos dados a respeito do objeto analisado.
Posteriormente esses dados serdo reunidos e sistematizados para depois serem formuladas
as hipdteses, ou melhor, os postulados que orientam a formulacdo de compreensdes sobre o

objeto ou mesmo refutacdo de outras analises realizadas.

O método indutivo se relacionou, em sua origem, com o empirismo. O empirismo
foi um movimento filos6fico que considerou que o conhecimento é produzido pela
experiéncia humana, pelas percepcdes que o individuo tem da natureza. Opds-se ao

racionalismo, doutrina filosofica que acredita que, através da razdo humana, é possivel se

“Demo, Pedro. Metodologia Cientifica em Ciéncias Sociais. 3. ed. S&o Paulo: Ed. Atlas, 1995, p.137.
EFT
Ibid., p.137.
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chegar a verdade absoluta. Para o racionalismo, a razdo humana é a principal fonte de

conhecimento no mundo.

O filésofo empirista Francis Bacon é considerado um dos fundadores do método
indutivo moderno. Para o filésofo inglé€s, “todo o conhecimento cientifico, se intentar

descobrir algo verdadeiro sobre a natureza, deve ser experimental” 14,

Todo o conhecimento produzido para os empiristas deve se derivar da empiria.
Empiria é a forma conhecimento estabelecido a partir da experiéncia. Consolida-se através
dos erros e acertos, ou melhor, das semelhancas ou diferengas dos casos observaveis. A
partir da soma das experiéncias, das percepgdes ou experimentos, que se pode produzir um

conhecimento sobre o objeto de analise.

O método indutivo se diferencia do método dedutivo por este se utilizar de conceitos
e ideias ja consolidadas para a observacdo do objeto a ser analisado. A critica que se faz a
esse método é de que a deducdo ndo permite a criacdo de novos conhecimentos ja que
todos os fatos observaveis devem ser encaixados dentro de uma premissa maior, de um

conhecimento ja consolidado, de uma teoria ja formulada.

No campo do direito, 0 método empirico-indutivo é bastante utilizado para a analise
de jurisprudéncias, quando se pretende extrair um posicionamento, por exemplo, dos

tribunais, o que ndo deixa de ser um dos nossos objetivos com esse trabalho.

A escolha pelo método empirico-indutivo foi estabelecida com o objetivo de
compreender o que vem sendo levado em consideracao pelos tribunais para as tomadas de
decisdes acerca da desapropriacdo ou ndo e em funcdo do atendimento ou ndo a funcgéo

socioambiental da propriedade rural.

Antes mesmo de se estabelecer quaisquer tipos de conclusdes, pretendemos enunciar
os argumentos elaborados pelos (as) julgadores (as) para a utilizacdo do instituto da
desapropriacao por interesse social, para fins de reforma agraria, previsto na Constituicdo
Federal. Pretendemos identificar quais elementos os (as) magistrados (as) tém se apegado
para decidirem o0s casos em que envolvem o atendimento ou ndo da funcéo socioambiental

da propriedade e sua relagdo com os artigos referentes da Constituicao.

“Grubba, Leilane Serratine. Método Empirico Indutivo: de Bacon aos trabalhos cientificos em Direito.
Revista do Instituto do Direito brasileiro. Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa. 2012-n°10.
Lisboa-Portugal. p.5.
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2.3. ANALISE DOCUMENTAL

A andlise documental serd feira a luz dos artigos 184, 185 e 186 do texto
Constitucional, que tratam dos critérios considerados para se atender a funcéao
socioambiental da propriedade, além do estabelecimento de vetos a desapropriacdo

segundo algumas regras previstas.

Traremos a tona a discussdo sobre uma possivel antinomia existente entre o0s
referidos dispositivos e qual a influéncia dos mesmos artigos nas decisdes dos(as)

julgadores(as).

No decorrer da monografia, apresentamos as transformacfes no desenvolvimento do
conceito da funcdo social da propriedade. Isso aponta para uma reflexdo que se iniciard
desde a plenitude do direito a propriedade e sua futura vinculacdo a funcéo social da terra.
Apds sua conceituacdo, faremos um percurso sobre a fungdo social da terra e suas relagdes
com as Constituicdes brasileiras. Tratamos também de uma possivel antinomia existente
entre os proprios dispositivos constitucionais e como os tribunais vém se posicionando

com relacdo a esse aparente conflito.
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3. AS DECISOES DOS TRIBUNAIS E SEUS POSICIONAMENTOS SOBRE A
FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE

Neste capitulo serdo analisadas separadamente as jurisprudéncias coletadas, tendo
como ponto de partida os julgados do STF, depois do STJ, e por ultimo, os julgados dos
Tribunais Regionais Federais desde o inicio da vigéncia da Constituicdo de 1988 até os

dias atuais.

3.1. AS JURISPRUDENCIAS DO STF

Foram coletados dois Agravos Regimentais de Recursos Extraordinarios entre as
decisdes do STF.

O primeiro REXT com agravo Regimental a ser abordado foi o de n.° 946.749/2016-
BA. Aqui o STF indeferiu o recurso extraordinario com agravo apresentado pelo INCRA
contra o proprietario da terra, o recorrido Pedro Francisco de Moraes Neto. Inicialmente o
proprietario da terra impetrou um mandato de seguranca para anulacdo de ato que
determinou vistoria do imovel, em razdo da propriedade ter sofrido invasdo dentro dos 2
anos anteriores por movimentos ligados ao MST. Como a apelacdo feita pelo Incra para
recorrer da decisdo de suspensdo da vistoria ndo foi provida, o0 mesmo apresentou o recurso
extraordinario que ndo teve provimento, por considerar que ndo houve ofensa a
Constituicdo Federal. Com isso foi apresentado o agravo regimental pelo INCRA para ser
julgado pelo STF. O STF entendeu que houve ofensa infraconstitucional, o que inviabiliza

0 prosseguimento do recurso, ndo adentrando no mérito.

O segundo Agravo Regimental de Recurso extraordinario foi o de n.° 787122 RS,
de 2014, onde 0 STF manteve a decisdo do Tribunal em ndo desapropriar a Fazenda Aguas
Claras, Rio Grande do Sul. O INCRA apresentou provas que a propriedade ndo cumpria a
funcdo social. Por se tratar de proprietario novo, e para o Tribunal, estaria comprovado
durante 0 processo que 0 novo proprietario teria interesse em tornar produtiva a
propriedade, em realizar os esfor¢os necessarios para tornar a terra produtiva, foi mantida a

decisdo recorrida a luz do principio da proporcionalidade.
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Foram coletados, de forma aleatoria, alguns mandados de seguranca contra decretos
desapropriatérios expedidos pelo Presidente da Republica que visavam a destinacdo de
determinadas terras para processo de Reforma Agréaria. Foram abordados cinco mandados
de seguranca, sendo que, dos selecionados, quatro foram providos e um néo obteve seu

provimento.

A razdo principal do provimento dos trés mandados (MS 23.737-6/2002, MS 23.563-
2/2000, MS 22.164-0/1995) foi também o § 6° do art. 2° da Lei Federal n.° 8.629/1993 que
impede a desapropriacdo de imoveis que tenham sofrido algum tipo de processo de
ocupacdo, o0 mesmo ocorrido no Agravo Regimental do Recurso Extraordinario descrito
acima. O Mandato de Seguranca n° 23.825, impetrado por José Antonio Brandao e seu
conjuge, teve como fundamento o § 2° do art. 2°, também da Lei Federal n.° 8.629/1993,
que determina a ocorréncia de uma comunicagao, por escrito, sobre a realizagéo de vistoria
do imovel rural para a realizacdo do processo de afericdo da porcentagem da produtividade
da area tem que ser feito com a presenca do proprietario. Segundo o entendimento do
tribunal, foi comprovado que o processo de afericdo dos indices de produtividade foi feito
sem a presenca dos proprietarios da terra e, portanto, 0 mandado foi deferido, impedindo

os efeitos do decreto presidencial.

O mandado de seguranca n° 23.211-8/2000 ndo obteve provimento: o impetrante,
dono da propriedade, alegou que ndo houve notificacdo da vistoria que foi realizada, o que
foi considerado pelo STF como uma afirmacdo “inveridica”. Assim, o decreto

desapropriatério prevaleceu.

3.2  OSPOCISIONAMENTOS DO STJ EM RELACAO A FUNCAO SOCIAL
DA PROPRIEDADE

Para a analise do posicionamento do STJ, encontramos 2 julgados que tratam da
funcdo social da terra, da produtividade atingida, e que tem como objeto a desapropriagédo

ou ndo de um imavel rural.
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Sao dois agravos regimentais contra decisdes monocréticas, proferidas por relatores
do STJ que indeferiram o acolhimento de Recursos Especiais (AgRg no Recurso Especial
n.° 1.004.060-PR e AgRg no Recurso Especial n.° 656.732-BA).

A primeira decisdo é o Agravo Regimental no RESP n.° 1.004.060-PR, que teve
como agravado o senhor Cloriolando Barbosa de Macedo e o INCRA como agravante.
Aqui o principal debate foi sobre dois indices que debateremos nos capitulos posteriores, 0
Grau de Utilizacdo da Terra (GUT)™ e Grau de Eficiéncia na Exploracdo da Terra
(GEE)™. Neste julgado, ndo houve provimento do agravo regimental. A alegacdo do
agravante, o INCRA, foi de que o GUT da propriedade foi de 65%, enquanto que a lei
determina que o GUT seja superior a 80%. Para o STJ, o como o GUT atingiu 65% e o

GEE atingiu 101%, a propriedade deve ser considerada produtiva.

Mesmo com indice de utilizacdo de terra inferior ao previsto pela Lei Federal n.°
8.629/1993, o STJ reforcou entendimento do tribunal a quo e considerou a terra produtiva,
indevida para efeito de desapropriacdo para reforma agraria. Para o STJ, a reforma da
decisdo do tribunal que entendeu ser produtiva a propriedade gque apresentou indice de
65% de GUT, menor do que o que a lei determina, é matéria constitucional, ou seja,
controvérsias e questionamentos de atendimento ou & dispositivos constitucionais nédo
podem ser julgados pelo STJ, e sim pelo STF, razdo que fundamentou o ndo provimento do

agravo, mas ainda assim, o tribunal se manifestou sobre o mérito do litigio.

O segundo julgado também corresponde a um agravo regimental interposto pelo
INCRA e que tem como agravado o senhor Gotz Gerhard Von Ammon, contra decisdo do
relator do STJ que indeferiu monocraticamente o prosseguimento do recuso especial, por
alegar que a ocupacéo na propriedade rural por movimentos sociais, ligados principalmente
ao Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra, inviabiliza o aferimento da

improdutividade da terra. O STJ manteve a decisdo do tribunal a quo. Essa proibicdo de

> 0 grau de utilizagdo da terra (GUT) é a razéo da area efetivamente utilizada pela area aproveitada, que néo
se confunde com a &rea total da propriedade, multiplicada por 100. O resultado do célculo, segundo a Lei n.°
8.629/93, deve ser igual ou superior a 80%.

'* O grau de eficiéncia na exploracio da terra (GEE) é calculado de duas formas: para os produtos vegetais,
se analisa a quantidade colhida de cada produto e divide pelo indice de rendimento de cada produto. Com o
resultado, divide novamente pela area efetivamente utilizada, multiplicando por 100 (cem). O resultado deve
ser superior a 100%. No caso de exploragdo pecudria, o calculo é o mesmo, s6 que em vez de ser o indice de
rendimentos do produto, serd utilizado o indice de lotagdo em vez da utilizagdo da quantidade de produtos,
seréd usado a quantidade de animais. Esses indices, segundo a legislagdo, devem ser definidos pelo Ministério
da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento. No entanto, data dos anos setenta, a Ultima defini¢do realizada
pelo MAPA.
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desapropriacdo de imoveis que tiveram ocupacdo de movimentos sociais nos Ultimos dois
anos anteriores a data de processo desapropriatério tem previsdo na Lei Federal n.°
8.629/1993, em face da modificacdo promovida pela Medida Provisoria n.° 2.183-56, de
2001.

3.3. APRODUTIVIDADE NAS JURISPRUDENCIAS DO TRF1

Foram selecionadas, ao todo, cinco posi¢des jurisprudenciais do Tribunal Regional
Federal da 1® Regido. A primeira decisdo analisada foi o ac6rddo do Agravo de
Instrumento n°® 76333-08.2012.4.01-GO interposto pelo INCRA contra decisdo que
suspendeu o curso da acdo expropriatoria que visava a desapropriacdo do imovel rural do
senhor Alfredo Caiado Paranhos Filho e de Nathdlia Amanda Leal Caiado Paranhos, no
bojo de uma acdo cautelar proposta pelos possiveis futuros expropriados, até que seja
proferida sentenca em processo de acdo de produtividade, com o objetivo de aferir se
realmente o imovel atingiu ou nao os indices legalmente previstos.

O motivo da interposicdo do recurso foi revogar a suspensdao do pProcesso
administrativo expropriatério. O INCRA alegou fato novo: a constatacdo de trabalho
humano degradante na propriedade, aonde foram resgatados 8 funcionarios em situacées
analogas a de escravo. No fim do voto, o Desembargador Relator Hilton Queiroz resume
seu posicionamento que embasa sua decisdo do ndo provimento do agravo: ainda que o
bem estar dos trabalhadores represente um dos atributos da funcéo social da propriedade na
Constituicdo Federal de 88, no art. 186, Il, o préprio texto constitucional veda a
desapropriacdo da propriedade produtiva no artigo 185, Il. O voto do relator foi seguido
pelo Tribunal e o agravo de instrumento ndo obteve provimento®’.

Entendimento seguido também pelo mesmo Tribunal na Apelacdo/Reexame
Necessario n° 2008.33.00.004269-8/BA interposta pelo INCRA para obter a
desapropriacdo da propriedade pertencente a Justino das Virgens Junior. Aqui também

foram arguidas pelo INCRA, apelante no processo, infragdes trabalhistas que poderiam

' Interessante notar que a decis&o foi proferida antes da mudanca da redacéo do art.243 da Constituicio pela
EC 81/2014 que passou a incluir a exploracdo do trabalho escravo como motivo para expropriacdo da
propriedade. Como antes 0 Unico motivo que em que se previa a expropriacdo era o cultivo de plantas
psicotrépicas, nesse caso nao cabia expropriagdo segundo o artigo 243 da Constituicéo.
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ensejar na efetivacdo de processo expropriatorio, mas o tribunal decidiu pelo néo
provimento da apelacdo do INCRA porque a propriedade em questdo atingiu os indices de
GUT e GEE previstos pela lei ordinaria, mantendo a sentenca proferida na instancia
inferior. No acérddo, que destacamos o topico especifico a seguir'®, foi mencionada a
importancia da atencdo as leis trabalhistas, mas que o ndo atendimento ndo deve ensejar a

desapropriacao.

O INCRA, ora apelante, também sustenta que 0s autores ndo cumpriram a
fungdo social da propriedade, ao violar a legislacdo trabalhista, o que ensejaria,
segundo a autarquia, a desapropriacdo-sancdo. A este respeito, e ndo obstante o
relevo de que se reveste o ponto, tal ndo alcanga monta bastante habil a suplantar
a conclusdo da pericia oficial no sentido de que o imdvel em questdo é produtivo
e atende aos demais requisitos no tocante a sua funcéo social, encontrando tal
pendéncia, de outro modo, solucéo na seara trabalhista.*®

Na Apelacdo Civel n° 2007.38.00.037767-3/MG, o TRF 1 ndo deu provimento a
apelacdo do INCRA que pretendia modificar sentenca que ndo permitiu a desapropriagao
da Fazenda Nova Alegria®, localizada em Felisburgo-MG, do proprietario Adriano Chafik,
sob a alegacdo de que ndo se pode ocorrer a desapropriacdo da propriedade produtiva,
considerada por préprio Laudo Agrondmico de Fiscalizacdo feito pelo proprio Incra. Desta
vez, O INCRA suscitou a néo verificacdo de outros dois elementos constitutivos da funcéo

social da propriedade reconhecidos pelo artigo 186, incisos I e 11%:

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

BRASIL, Tribunal Regional Federal (12 Regi&o), Apelacdo/ Reexame Necessario n° 2008.33.00.004269-
8/BA, APELANTE: INCRA. APELADO: Justino das Virgens Junior-BA
¥ Colocar a referéncia.

*°A Fazenda Nova Esperanca ficou conhecida nacionalmente em novembro de 2004 pelo que se denominou a
“Chacina de Felisburgo”. Naquele ano o proprietario Adriano Chafik contratou pistoleiros para expulsar os
integrantes do Movimento Sem Terra. No confronto 5 integrantes do MST foram mortos, 12 foram feridos e
cerca de 25 barracos foram queimados. O proprietario foi condenado em 2013 a 115 anos de prisdo. Em
2015, o governador mineiro Fernando Pimentel assinou o Decreto de desapropriacdo dessa fazenda e de
outras duas fazendas no Estado de Minas Gerais

?I* BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado
Federal: Centro Gréafico, 1988.
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| - aproveitamento racional e adequado;

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

Mesmo sem atender aos critérios previstos nos dois incisos, 0 TRF1 decidiu pela
nédo desapropriacdo da propriedade rural por acreditar que a aferi¢cdo da produtividade deve
prevalecer sobre a analise do aproveitamento racional e a preservacdo do meio ambiente,

fazendo que esses dois elementos devam ficar em segundo plano.

A decisdo proferida pelo tribunal na Apelagdo/Reexame Necessario de n°
2006.35.03.002055-0/GO néo deu prosseguimento a processo desapropriatorio. Igualmente
nos casos anteriores, prevaleceu o alcance dos indices de produtividade da propriedade do
senhor Robert Martins Guimardes. Aqui o INCRA ajuizou uma agdo de desapropriagéo.
Paralelamente, o proprietario do imdvel ajuizou uma acdo declaratéria de produtividade,
que foi deferida em primeira instancia, e confirmada no tribunal. Com isso, a acdo de
desapropriacdo proposta pelo INCRA foi extinta, por prejuizo com o resultado da acao
declaratéria. Aqui, o INCRA estava com assentamentos em fase de conclusdo na fazenda
em questdo, Fazenda Fortaleza-Rio Preto e Paraiso. O INCRA, pela fase final do
assentamento, foi mantido na posse na primeira instancia, até o transito e julgado. O
proprietario apelou da decisdo que manteve a posse com o INCRA. Para o Tribunal, o
proprietario deve realizar um acordo para a retomada do imével e, caso ndo aja acordo,
ajuizar acdo de reintegracao de posse.

No ultimo acoérdao selecionado do TRF 12 Regido, referente a Apelacdo Civel n°
2010.37.00.002627/MA, ndo houve nenhuma mencdo a qualquer aspecto do art. 186, tendo
0 acdrddo uma Unica e simples justificativa: impossibilidade de desapropriacdo da
propriedade produtiva por vedacdo constitucional, independente, portanto, de atendimento
aos critérios reconhecidos pela Carta Magna da funcéo social da propriedade, mantendo

assim a sentenca da primeira instancia.
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3.4. JURISPRUDENCIAS DO TRF 2 E A IMPRECISAO DA CONSTITUICAO,
SEGUNDO AC/ RE 2007.50.05.000495-7

Selecionamos cinco julgados do Tribunal Regional da 2% Regido: cinco Apelacdes
Civeis (AC/Reexame Necessario 2007.50.02.001501-1, AC/Reexame Necessario
2007.50.05.000495-7, AC 2000.51.03.003815-5, AC/Reexame Necessario
2003.50.01.009046-8 AC/Reexame Necessario 2007.02.01.012926-3).

O acordao do TRF 2 frente a apelacdo civel de n.° 2007.50.02.001501-1 ndo traz
muito mais a acrescentar sobre a discussdo tratada até aqui e que encontramos na grande
maioria das jurisprudéncias analisadas até agora. O INCRA, apelante, ndo conformado
com a decisdo do juizo a quo, que indeferiu os interesses do INCRA na acdo de
desapropriacdo e deferiu o pedido de desconsideracdo do andamento de procedimento
administrativa pelo proprietario da fazenda, apela sob a justificativa de que o imdvel em
questdo ndo atingiu os indices de GEE e GUT ordenados, e também ndo vem preservando
0 meio ambiente. Apesar de o Ministério Publico Federal ter se posicionado favoravel ao
provimento da apelacdo, o TRF 2 ndo deu provimento a apelagdo, alegando que néo ficou
demonstrado claramente que a Fazenda Lambari ndo atingiu os indices devidos e também

nao ficou clara a ocorréncia de danos ao meio ambiente.

No AC/Reexame Necessario 2007.50.05.000495-7, faz-se importante a transcrever
parte do voto do relator, o Desembargador Federal Guilherme Couto de Matos, que resume

bem a posicdo do tribunal nesse caso®*:

Entretanto, a mesma Constituicdo Federal também previu, em seu artigo 185,
que “sdo insuscetiveis de desapropriacdo para fins de reforma agraria: II — a
propriedade produtiva”, e que “a lei garantira tratamento especial a propriedade
produtiva e fixard normas para o cumprimento dos requisitos relativos a sua
fungdo social” (art. 185, parag. {inico)*®

*BRASIL, Tribunal Regional Federal (2. Regido), AC/Reexame Necessario 2007.50.05.000495-7.
Apelante: JOSE AUGUSTO SIMAO E OUTROS. Apelado: INCRA. Relator: Desembargador Federal
Guilherme Couto de Matos. Colatina_ES
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Aqui o INCRA pretendia a desapropriacdo da Fazenda Ipiranga, localizada no
municipio de Ecopiranga/RS. Por isso, iniciou processo administrativo de desapropriagao.
Os donos da propriedade, inconformados com o inicio do processo, ajuizou uma acao
declaratdria de nulidade de processo administrativo. O relator justificou, em seu voto, seu
posicionamento com base na incerteza dada pela redacdo da Constituicdo, em seu artigo
186°, caput®*:

Assim, como ressaltado pelo ilustre representante do Ministério Publico Federal
em primeiro grau (fl. 1.001), no aspecto ambiental o legislador adotou
expressdes vagas e abstratas, como a “utilizacdo adequada” dos recursos
naturais, o respeito a “vocag¢do natural da terra”, a “manutencdo das
caracteristicas proprias do meio natural”, sem definir os graus e critérios para tal
afericéo.

Ao fim do acérddo anterior, o Desembargador Federal ndo deu provimento a
apelacdo do INCRA, que alegou na apelacdo desatencdo as exigéncias ambientais e
manteve a sentenca que anulou processo de desapropriacdo. Ele reconhece as infraces,
mas vota em favor da manutencéo da propriedade rural nas méaos do proprietario, por causa
das imprecisdes da lei e que, nas aferi¢fes, a fazenda foi considerada como uma grande

propriedade produtiva.

Na AC/Reexame Necessario n.° 2003.50.01.009046-8, o TRF 2 declarou a
produtividade do imovel com base nos indices de GEE e GUT e ndo deu provimento a
apelacdo do INCRA que pretendia anular sentenca do primeiro grau que suspendeu
procedimento administrativo que tinha por objetivo a desapropriacdo de propriedade rural
da senhora Lurde Pedrinha Caiado Fraga, para fins de reforma agréaria por considerar que o

imovel rural atingiu os indices de produtividade exigidos.

O acoérdao da apelacdo n° 2000.51.03.003815-5 teve como fundamento também a
questdo da produtividade do imével. Nesse acérddo, ao contrario dos anteriores, houve a
desapropriacao da propriedade rural: o indice de GUT apurado foi de 74%, menor do que
0s 80% previstos pela Lei Federal n.° 8.629/1993. Os donos da Fazenda Santa Rita do Pau

Funcho, ajuizaram acgdo para impedir prosseguimento de processo desapropriatorio,

*ibdem
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alegando que as areas de preservacdo permanente impactam no grau de utilizacdo da terra.
A TRF2 manteve a decisdo do primeiro grau.

A AC/RE de numero 2007.02.01.012926-3, visou revogar decisdo proferida por juiz
de 1° grau que concedeu liminarmente o pedido do agravante em suspender processo
administrativo que visava desapropriacao da Fazenda Ipiranga-ES, localizado na cidade de
Ecoporanga. O Incra alegou desatencdo as normas ambientais por parte da propriedade.
Sob a justificativa do nivel de produtividade alcancado, foi concedido liminarmente o
pedido do agravante. O TRF 2 considerou também um projeto técnico de recuperacao e

reposicdo de areas verdes elaborado e inscrito na matricula da propriedade.

3.5. A FUNCAO SOCIAL DA TERRA NAS JURISPRUDENCIAS DO TRF 3

No quinto Tribunal analisado, o0 TRF 3, foram selecionados cinco acorddos para o
nosso trabalho: AC n.° 1104 SP 2004.61.07.001104-2, AC n.° 32579 SP 0032579-
49.1999.4.03.6100, AC n.° 36570 SP 94.03.036570-6, AC n.° 1212026-SP 0000344-
66.2003.4.03.6107, APEL/REEX n.° 1762378/SP 0011039-71.2006.4.03.6108.

Neste tribunal, dos cinco acérdaos objetos de nossa andlise, trés foram decididos e
discutidos durante todo o processo, com base Unica e exclusivamente na produtividade do
imével, sendo desapropriados aqueles que ndo alcancaram os 100% de GEE e 80% de
GUT. No AC n.° 1104 SP 2004.61.07.001104-2, o recurso apresentado pelas partes,
proprietarios da terra, foi provido, encerrando assim processo desapropriatorio iniciado
pelo INCRA por demostrarem os indices produtivos da propriedade maiores do que
exigidos na lei. Aqui a propriedade em questdo era a Fazenda Macaé, situada no municipio
de Andradina, Sdo Paulo. Foram encontradas algumas irregularidades, que no acordao se

chamou de “parcerias trabalhistas” que ocorriam na propriedade e que ndo estavam de
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acordo com a CLT. Em um dos pontos da ementa, o0 TRF 3 justifica sua decisdo em ndo
desapropriar 0 bem com base nos indices alcancados de produtividade®

O direito de propriedade estd sempre condicionado a fungdo social. A
propriedade que ndo cumpre sua fungdo social fica sujeita a sangdo por
desapropriacdo para fins de reforma agraria. Entretanto, o texto constitucional
consagrou algumas imunidades a determinados tipos de propriedade, que néo se
sujeitardo a desapropriacdo, quais sejam: a pequena e média propriedade, assim
definida em lei, desde que seu proprietdrio ndo possua outra e a propriedade
produtiva.

No AC n.° 1212026-SP 0000344-66.2003.4.03.6107, os apelantes tentaram recorrer
da sentenca de primeiro grau que permitiu o andamento do processo desapropriatério da
Fazenda Floresta. No acérddo, o TRF 3 manteve a sentenca do juizo inferior porque ficou
evidente que a propriedade rural ndo atingiu os indices minimos requeridos de
produtividade. Neste Gltimo, ainda que mencionado o desrespeito as normas ambientais, 0

fator principal do ndo provimento da apelacédo foi a produtividade aferida no imével rural.

O actrddo da APEL/REEX de n.° 1762378/SP 0011039-71.2006.4.03.6108 teve seu
fundamento baseado nos mesmos moldes dos dois anteriores: por ter superados os indices
de GUT (100%) e GEE (108%) requeridos, nao houve desapropriacdo do imdvel para fins

sociais, ndo dando provimento a apelacdo proposta pelo INCRA.

O acordao proferido pelo TRF 3 na AC n.° 36570 SP 94.03.036570-6, tem uma
fundamentacédo diferente de todos as jurisprudéncias analisadas até agora. Ele eleva, para
efeito de desapropriacdo, os atributos da funcéo social da terra citados no art. 186 da CF ao
mesmo patamar da produtividade, prevista no art. 185. Se um destes atributos ndo for
atendido, colocando a produtividade também como um elemento da func¢éo social, deve-se

a propriedade rural ser desapropriada para ter cumprida finalidade®®:

Deste modo, verificado, posteriormente que a propriedade deixou de cumprir
aos indices de utilizacao e eficacia do uso da terra ou qualquer um dos requisitos

“BRASIL, TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL DA 32 REGIAOQ. Apelacéo Civel n°1104 SP
2004.61.07.001104-2

*BRASIL, Tribunal Regional Federal (32 Regido) AC 36570 SP 94.03.036570-6.
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ora estampados na Constituicdo (produtividade, social ou ambiental), devera
este ser desapropriado para fins de reforma agraria.

No acérddo da AC n.° 36570 SP 94.03.036570-6, 0 TRF 3 ndo identificou qualquer
infracdo aos atributos da fungdo social, nem aos indices de 80% de GUT e os 100% de
GEE necessarios para se considerar uma propriedade produtiva ou ndo, o que gerou 0 ndo
provimento da apelacdo do Ministério Publico Federal. O Ministério Publico, em seu
recurso, alegou que os indices de GUT e GEE afirmados pela parte ré foram aferidos mais
de dois anos depois do inicio do processo desapropriatério por laudo pericial, o que deveria
ser considerado pelo Tribunal, jA& que o processo se iniciou quando os indices de
produtividade estavam inferiores ao patamar estabelecido pelo Decreto n.° 84.685/80. Para
0 TRF3, ainda gue o novo laudo tenha sido elaborado depois de dois anos apds o processo
desapropriatério iniciado pelo INCRA, deve prezar pela realidade dos fatos e manutencao
das previsdes constitucionais alcangadas, onde o0 GUT em questdo foi de 98% e GEE foi de
111%.

Na AC n.° 0032579-49.1999.4.03.6100/SP, o TRF 3 reconheceu infragdo aos incisos
I e Il da Lei Federal n.° 8.629/1993, que tratam do aproveitamento da terra e da protecédo
dos recursos naturais disponiveis e do meio ambiente, ndo dando provimento a apelacao
dos donos da propriedade chamada Floresta 1, os senhores Jodo Ribas e José Ferreira
Ribas, cuja finalidade era encerrar o andamento do processo administrativo
desapropriatério. Apesar do reconhecimento do Tribunal da infracdo dos incisos | e 1l do
art. 9° da Lei Federal 8.269/93, o ac6rddo justificou a manutencdo da sentenca do 1° grau
que decidiu pela desapropriacdo do imovel a propriedade ndo ter atingido os indices de

produtividades requeridos.

3.6. AS JURISPRUDENCIAS DO TRF 4 E O CASO ATIPICO DO AC 8959 RS
2005.71.00.008959-1

Foram encontradas apenas duas decises do Tribunal Regional Federal da 42 Regido
que serdo objeto de analise: AC n.° 13992 PR 2008.70.00.013992-1 e a AC n.° 8959 RS
2005.71.00.008959-1.
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A pesquisa no site principal do TRF 4 mostrou-se ineficaz devido a inoperancia do
mesmo. O acesso ao endereco pelos navegadores ficava, muitas vezes, indisponivel. Outro
ponto preponderante para a sele¢dao de apenas dois acordaos foi que o campo “pesquisa” do
site do TRF 4 ndo seleciona corretamente as palavras digitadas no campo busca. Ele
“grava” as primeiras letras da palavra e seleciona acorddos que, em algum momento,
possuem palavras que contenham as primeiras letras selecionadas das palavras usadas para
a realizacao da pesquisa, encontrando, portanto, jurisprudéncias sem nenhuma relacdo com
0 nosso trabalho. Fizemos a substituicdo do uso do site oficial do TRF4 pelo site do

Jusbrasil, o que fez com que encontrassemos apenas duas jurisprudéncias.

O primeiro acorddo a ser analisado serd o da Apelacdo Civel de n.° 13992 PR
2008.70.00.013992-1, onde o TRF 4 decidiu pela ndo desapropriagdo do imdvel mesmo
com os indices de produtividade inferiores aos previstos na Lei Federal n.° 8.629/1993 do
GUT e do GEE. Como o proprietario adquiriu o imdvel recentemente, o Tribunal decidiu
gue o INCRA ndo deveria iniciar processo desapropriatério em propriedades recentemente
adquiridas, devendo, portanto, haver uma “flexibilizacdo” nas regras que aferem a fung¢do
social da propriedade apenas nessas situacOes especiais. Isso possibilitaria, segundo o
Tribunal, dar uma nova chance aos recém-proprietarios em tornar essas terras produtivas.
O inicio do procedimento de desapropriacdo s6 deveria acontecer numa segunda vistoria

posterior.

Na AC de n.° 8959 RS 2005.71.00.008959-1, o apelante tentou reformar a sentenca
proferida pelo juiz de 1° grau que manteve a processo desapropriatorio. A propriedade iria
ser desapropriada por ndo atender aos indices legalmente exigidos. A apelante, Federacéo
da Agricultura do Estado do Rio Grande do Sul - FARSUL, em sua defesa, alegou a
seca ocorrida no Estado galcho nos ultimos anos como fator preponderante para a
alteracdo consideravel do nivel de aproveitamento e a produtividade das
propriedades rurais das regibes acometidas. O Tribunal reconheceu a alegacdo do
apelante e reformou a decisdo da justica de 12 Instancia. Aqui, 0 que chama a atenc¢ao
é que, segundo o Decreto 3365/41, no art. 20, a contestacdo, em matéria de apelagdo
em acao de desapropriacéo, quando o recorrente € o proprietario, s6 podera ser feita
quando se alegar algum tipo de vicio processual ou quando se quer questionar o valor
da indenizacdo. Portanto, aqui percebemos dois fatos controversos: o primeiro seria o

proprio fundamento da apelacédo e a justificativa do Tribunal, sem qualquer base
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legal. N&o se tem provisdo no ordenamento a consideracdo da influéncia de fatores
climaticos como elemento que justifique os indices baixos de produtividade, e que
sirva para se excluir a sancédo imposta pela Constituicéo, que é a desapropriacédo. O
segundo é a apelacdo interposta pelo expropriado ser recebida e deferida quando se

questiona matéria diversa do que valor da causa ou vicio processual.

3.7. AS JURISPRUDENCIAS ANALISSADAS DO TRF 5

Ao todo foram selecionados cinco julgados do TRF 5, sendo decisGes frente a 3
apelacdes civeis (AC n.° 202405 CE 0003310-38.2000.4.05.0000, AC n.° 327975-SE
2003.05.00.028035-8, APELACAO / REEXAME NECESSARIO n. 22629-SE
(2009.85.02.000102-9) e também analisaremos dois Agravos de Instrumento (AGTR n.°
67914 PE 2006.05.00.016443-8 € 0 AG n.° 68226/PE 200605000202180).

O primeiro acorddo analisado do TRF 5 foi o proferido na AC n.° 202405 CE
0003310-38.2000.4.05.0000. O tribunal manteve a decisdo da justica de 1° grau e ndo deu
provimento a apelacdo proposta pelo INCRA para a desapropriacdo do imovel rural em
questdo, por entender que o mesmo apresentou indices satisfatorios de produtividade e

cumpria, naquele momento, sua fungéo social.

A Apelacédo Civel n.° 327975-SE 2003.05.00.028035-8 teve a mesmo embasamento
da decisdo anterior sobre os indices de produtividade da terra. S6 que a decisdo foi
diferente. Neste caso, 0 apelante era a Usina Santa Clara Ltda., proprietaria de diversos
lotes de terra no interior de Sergipe, e que pretendia modificar a decisdo do juiz de
primeiro grau que permitiu a desapropriacdo do imdvel. O apelante ndo conseguiu provar
as irregularidades apontadas no processo de vistoria do imoével que considerou
improdutiva um de seus lotes. O apelante também apontou que outros lotes de outros
proprietarios da mesma regido foram considerados produtivos, o que deveria acontecer o
mesmo com seus lotes. No acorddo, O TRF 5 seguiu o voto do relator e decidiu negar

provimento a apelagéo, ndo conseguindo reverter a sentencga proferida na 12 instancia.
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O terceiro acorddo analisado foi proferido em face da APEL/REEX n.° 22629-SE
(2009.85.02.000102-9), onde o INCRA, apelante, tentou reverter a sentenca que anulou o
andamento do processo administrativo no qual tinha como objetivo a desapropriacdo da
Fazenda Castelo, de Santa Luzia do Itahy. O apelante justificou sua objecdo contra a
sentenca do primeiro grau alegando que as &reas de recuperagdo nao foram aprovadas
com antecedéncia minima e que mesmo considerando-as, no nivel de area aproveitavel,
ndo atingiria os 80%. O TRF5 ndo deu provimento ao apelante, negando 0 recurso
interposto pelo mesmo. O Tribunal Regional considerou os célculos feitos pelo IBAMA,
até entdo questionados pelo apelante por considera-los muito genéricos, e refutou os
célculos feitos pelo INCRA para a indicacdo indice de GUT e do GEE do imovel,
argumentando que se os calculos estivessem corretos, 0s graus de produtividade da terra
passariam dos 100% exigidos. Com relacdo ao registro do processo de recuperacdo de
uma parte do imovel, o Tribunal confirmou que foi aprovado 18 meses antes da vistoria

do INCRA, e que, portanto, o cadastro foi tempestivo.

No penultimo acérddo analisado, TRF 5 deu provimento parcial ao Agravo de
Instrumento n.° 68226/PE 200605000202180, impetrado por particular, em acgdo de
anulatéria de decreto desapropriatério contra a tentativa desapropriacdo por interesse
social, promovida pelo INCRA, para fins de reforma agraria de sua propriedade. O
impetrante requereu a obtencdo de tutela antecipada, antes do final da sentenca para que
Ihe garantisse a sustacdo da imissdo da posse do imével dada ao INCRA, tendo seu pedido
indeferido pela 12 instancia. O proprietario conseguiu comprovar que a propriedade obtinha
os indices de produtividade exigidos, tendo atingido 91,7% de GUT e 148,5% de GEE. O
TRF5 néo deu provimento total, de acordo com a vontade do particular: permitiu, tanto ao
INCRA quanto aos trabalhadores e proprietarios do imdvel, livre acesso a propriedade até

o final do processo e da deciséo judicial.

No ultimo acérddo analisado nessa fase do trabalho, em face do AGTR n.° 67914 PE
2006.05.00.016443-8, o TRF 5 proferiu acérddao com o mesmo fundamento que o acordao
anterior porque foram proferidos numa mesma relagédo processual, tendo as mesmas partes

e mesma causa de pedir.
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4. PANORAMA DA REGULACAO BRASILEIRA DA PROPRIEDADE RURAL

Antes de iniciarmos a analise das jurisprudéncias, faz-se necessario um breve estudo
sobre o desenvolvimento das questfes agrarias brasileiras no pais, falando também sobre a
concentracdo da terra e como isso influenciou no processo de construcdo das leis agréarias

pelo Legislativo e na atuacdo do Poder Executivo.

Dividimos o presente capitulo em duas partes. A primeira parte trouxe analises da
questdo agréria desde a colonizacdo do pais, uma vez que as raizes sdo profundas, até a
Emenda Constitucional n.° 1/1969. A segunda parte tratou somente sobre a Constitui¢éo de

1988 e como se deu seu desenvolvimento.

4.1. APROPRIEDADE RURAL DO BRASIL: DA COLONIZACAO AS
LEGISLACOES BRASILEIRAS QUE ANTECEDEM A CONSTITUICAO DE 1988

Falar sobre a questdo agraria do Brasil deve ter como ponto de partida o processo de
colonizacdo a que esse pais foi submetido. Ali come¢a o “embrido” dos problemas

referentes a concentracéo fundiéria no pais.

Apbs a invasdo ao solo brasileiro, Portugal adotou em nosso pais o instituto das
sesmarias com 0 objetivo de colonizar, proteger o territério e alinhar a producdo de

géneros agricolas que seriam produzidos na nova terra aos interesses portugueses.

O entdo governador geral, Martin Afonso da Silva, em 1532, teve o papel de
desenvolver o sistema das sesmarias aqui no Brasil. Ele concedeu a diversos portugueses
faixas de terra, as chamadas capitanias hereditarias. O capitdo donatario, aquele escolhido
para administrar a capitania hereditaria, dividia sua faixa de terra em novos pedacos que

eram transmitidos aos sesmeiros. O sesmeiro era aquele que recebia um pedaco de terra
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das méos do capitdo donatario. Em troca, o sesmeiro tinha para com a Coroa Portuguesa

uma série de obrigacdes a serem cumpridas®’

Inseriam-se nos instrumentos das sesmarias as seguintes obrigacdes impostas ao
sesmeiro, assim chamado o beneficiario da concessao, a saber: colonizar a terra,
ter nela a sua morada habitual e cultura permanente, demarcar os limites das
respectivas areas, submetendo-se a posterior confirmacdo e, ainda, pagar os
tributos exigidos na época. Se 0 sesmeiro ndo cumprisse essas obrigacdes, caia
em comisso e, por efeito, o imdvel devia voltar ao patriménio da Coroa, para ser

redistribuido a outros interessados.

O sesmeiro tinha a obrigacdo de aproveitar as terras num prazo de dois anos. Caso
ndo houvesse 0 aproveitamento esperado, o sesmeiro ficava em comisso®®e poderia ser

aplicada a pena da perda da concessdo, onde se transferiria a gleba a outro individuo.

O sistema da sesmaria, que também tinha sido implantado em solo portugués, nao
obteve o resultado esperado aqui no Brasil. Muitos dos portugueses que recebiam as glebas
ndo tinham condicGes de explorar o territério, ficando em comisso com a Coroa

Portuguesa.

O instituto das sesmarias é considerado um fator inicial para o desenvolvimento do

paradigma atual da questdo agraria: o alto indice de concentracéo de terras.

O instituto das sesmarias durou até 1822. Devido a seu fracasso, o sistema das
sesmarias teve seu fim através de resolucdo da Coroa Portuguesa. Entre os anos de 1822 a
1850, ndo houve nenhuma regulacdo que disciplinasse 0 acesso a terra. O Estado deixou a
mercé das pessoas 0 processo de apropriacdo de terra. Esse periodo ficou conhecido como

“Império das Posses”.

No ano de 1824, ap6s a independéncia do Brasil , primeira Constituicdo promulgada
ndo tratou da questdo agréria. Tratava, antes de tudo, o direito de propriedade como um

direito absoluto e inviolavel.

Nesse intervalo de 28 anos entre o fim do instituto das sesmarias, em 1822, e a Lei de

Terras, 1850, a forma de aquisigdo da terra foi & ocupacgdo primaria, o que se configurou

*” MARQUES, Benedito Ferreira . Direito Agrario Brasileiro. 122, ed. Atlas , S&o Paulo. 2015. pag. 24-25.
?%«Comisso” ¢ uma palavra derivada do latim “comissium” que significa estar em débito com as condicdes
Ihe impostas, leis, etc. Qual a fonte?
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como o periodo de “apossamento da terra”. As pessoas aproveitavam as terras sem dono,
as areas de fronteira para constituirem suas posses. O acesso a terra ocorreu de forma

desordenada, como salienta Marques

Imperou o apossamento indiscriminado de areas, menores ou maiores,
dependendo das condicdes de cada um, sem que houvesse quaisquer dbices. Esse
periodo considerado anarquico gerou o seguinte quadro: 1. Proprietarios
legitimos, por titulos de sesmarias concedidas e confirmadas, com todas as
obrigacfes adimplidas pelos sesmeiros. 2. Possuidores de terras originarias de
sesmarias, mas sem confirmacédo, por inadimpléncia das obrigacGes assumidas
pelos sesmeiros. 3. Possuidores sem nenhum titulo habil subjacente. 4. Terras
devolutas, aquelas que, dadas em sesmarias, foram devolvidas, porque os
sesmeiros cairam em comisso.?

Para Lima®, os apossamentos representaram uma forma dos necessitados de fato
adquirirem sua pequena propriedade privada. Segundo o autor, a sesmaria representava um
latifandio improdutivo e ainda era inacessivel aos trabalhadores pobres por ndo ter
recursos. A necessidade desses individuos marginais ao sistema e a aquisi¢do dessas terras
“sem dono” os possibilitaram, com o fim do regime das sesmarias, criar meios para

subsistir.

Com o fim do trafico de escravos, o Estado criou algumas politicas publicas que
tinham por objetivo ampliar a imigracdo no pais, devido a escassez de mao de obra e
aproveitaram também para tentar realizar um sonho antigo de “embranquecer” a populacdo
brasileira. O principal objetivo do Brasil naquele momento era a transferéncia das terras
devolutas para nacionais e estrangeiros que quisessem comprara-las. Com relacdo a
imigragdo, se tentou tanto a imigracdo dita “espontdnea”, que seriam aqueles emigrantes
que viriam para o pais através de suas proprias condicdes financeiras e que comprariam as
terras devolutas do Brasil, quanto a imigracao “regular”, que seria a vinda dos estrangeiros
que ndo tinham condicBes de vir para o pais a partir de um financiamento do Estado
brasileiro. Como o Estado brasileiro ndo conseguiu transmitir segurancga aos estrangeiros
como seriam essa transferéncia de terra, as imigracfes ndo ocorreram do jeito que se

esperava.

*Ibdem. Pag.26

*LIMA, Ruy Cirne. Pequena histéria territorial do Brasil: sesmarias e terras devolutas. 5 ed. Editora UFG-
Goiania. ps. 51-52
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Com o fim da escravidéo, a terra passa por um processo de mercantilizagdo: assume
0 centro das relagdes econdmicas, servindo de garantia para as operacdes de crédito, lugar

antes ocupado pelo escravo.

Em 1850, o surgimento a Lei de Terras, a Lei n.° 601, estava atrelado a alguns
objetivos: a) o primeiro seria, como dito anteriormente, a regulamentacdo ao acesso a terra
dos nacionais e estrangeiros; b) tentativa de dar um fim na desordem no acesso a terra; ¢) a
transformacédo da terra numa mercadoria, que, no dmbito de valor, pudesse substituir o
escravo nas operagdes crédito; d) arrecadacdo de receita com a venda das terras devolutas

para financiamento da imigracao.

A Lei de Terras reconheceu a propriedade dos posseiros que legitimassem suas
posses, dando énfase a importancia do cultivo da terra. A referida lei proibiu novos
apossamentos das terras devolutas e criou a indenizagdo por conta de benfeitorias
realizadas por posseiros que ndo conseguiam legitimar a posse da terra utilizada. Todas as
terras que ndo pertenciam a particulares eram do Estado, s6 podendo ser vendidas em hasta
publica. A transmissdo da propriedade da terra passou a ser feita através da compra e

venda.

Apesar de ter conseguido alguns avancos importantes, a Lei de Terras foi

considerada um fracasso frente aos principais objetivos que a mesma se prop0s a ter.

A Lei n® 601 ndo conseguiu fazer com que o pais arrecadasse dinheiro com as vendas
das terras devolutas. O valor vendido pelas terras pertencentes ao Estado era muito
superior dos valores encontrados nas transferéncias de terras entre os particulares. A
tentativa de transformar a terra como garantia as operacdes financeiras também ndo deu
certo. A desordem do registro dos titulos de propriedade e a adjudicacdo forcada imposta
pela lei as operacdes de crédito com hipoteca representavam entraves para os interesses das

instituicBes financeiras.

Podemos também dizer que a Lei de Terras impulsionou a grilagem no pais. Com a
dificuldade na aquisicdo da terra em meio grande demanda e alta do preco, muitos
fazendeiros, imobiliarias, dentre outros, se utilizavam da técnica para a criagdo de

documentos falsos, forjados, que “comprovassem” 0 titulo imobiliario.
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No que tange a regulamentacdo da lei, o decreto n°® 1.318, de 30 de janeiro de 1854,
percebemos o principal motivo do fracasso da Lei de Terras. O regulamento impunha aos
particulares a procurarem 0 juiz comissario para que o mesmo efetue a medicdo e

marcacdo de suas terras, como salienta Silva

O ponto fraco de todo sistema era o fato de que na iniciativa primeira, que
desencadearia todo o processo de demarcacdo de terras, estava nas maos dos
particulares. Tudo dependia da informacdo pretendida pelo governo sobre a
existéncia ou ndo de terras devolutas em tal ou qual termo, comarca ou
municipio. Entdo os organismos competentes iniciariam a devida mediacéo e a
demarcacdo e isso tornaria possivel destinacdo dessas terras para a venda e
colonizagdo. Entretanto, essa informagdo ficava na dependéncia da demarcacédo
das terras sob o dominio dos particulares que, por efeito da lei, seriam

demarcadas ou convalidadas.*

Isso fez com que até 1880, o governo brasileiro ainda ndo conseguia fazer um mapa

das terras devolutas existentes>2.

Por ndo conseguir identificar as terras devolutas, a invasio desses terrenos continuou
por muito tem € 0 maximo que conseguiu fazer “era cobrar, a posteriori, dos posseiros

uma indenizagdo pelas terras que ocupavam depois de 1854”.

Em 1864, a Lei n.° 1237 estabeleceu o primeiro registro geral imobiliario e instituiu
também sistema Unico de registro de hipotecas. Passou a considerar como valida toda
transacdo imobilidria que tivesse sido transcrita em registro publico. Outro registro
imobiliario que foi utilizado foi o registro Torrens. Este dltimo registro tinha como
caracteristica a capacidade de fornecer um titulo absoluto sobre a propriedade, gozando de

presuncao absoluta de veracidade, com eficacia erga omnes.

Na Constituicdo de 1891, o carater individualista do direito a propriedade se

manteve, numa comparagdo com a Carta Magna de 1824. Essa Constituicdo traz duas

*'SILVA, LIGIA OSORIO. Terras Devolutas e Latifindio: Efeitos da Lei de 1850. 2 Ed. Campinas, SP. Editora
da UNICAMP, 2008. Pag. 194.

*? Ibdem. Pag 200
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importantes novidades, em relagdo a anterior. A primeira foi, segundo Olavo Rocha, “a
inclusdo dos estrangeiros, ao lado dos brasileiros, como titulares dos direitos civis politicos

»3 assegurando a inviolabilidade dos direitos de liberdade, seguranca

por ela resguardados
e a propriedade. Outro ponto de destaque foi a transferéncia as unidades federativas a

propriedade das terras devolutas.

Em 1934, nossa terceira Constituigdo foi influenciada pela ideia do Estado de Bem
Estar Social. Foi instituida no fim do governo provisério de Getulio Vargas (1930-1934),
servindo para dar legitimidade ao seu governo. O Estado passou a regular a economia para
estabelecer um equilibrio social entre as diversas camadas econdmicas da sociedade. O
direito da propriedade continuou sendo protegido, mais com uma importante modificacdo:
deve estar em conformidade com o interesse social ou coletivo. Com relagdo as minas, as
quedas d’adguas e as demais riquezas do subsolo, todas elas foram consideradas
propriedades distintas da propriedade do solo. Para a exploracéo destas areas, dependem de

autorizacdo federal, ainda que existentes em areas de propriedade privada.

Um dos grandes avancos da Constituicdo de 1934 foi o estabelecimento do usucapido

pro labore ou constitucional, como salienta Rocha®*

A Constituicdo de 1934, ao influxo das novas ideias surgidas no comego do
século, realgcando o valor do trabalho e imprimindo especial protecdo ao mesmo,
estabeleceu em seu artigo 125 a figura do usucapido pro labore ou especial,
também chamado de usucapido constitucional, em termos de que todo o
brasileiro que, ndo sendo proprietario rural ou urbano, viesse a ocupar, por dez
anos continuos, sem oposi¢cdo nem reconhecimento de dominio alheio, um trecho
de terra de até dez hectares, tornando-o produtivo por seu trabalho e tendo nele a
sua morada, adquirird o dominio do solo, mediante sentenca declaratéria
devidamente transcrita.

A Constituicdo de 1937 foi outorgada pelo golpe militar que aconteceu no mesmo
ano e deu inicio ao chamado Estado Novo. Getdlio Vargas, com pretexto de defender o
pais das médos dos comunistas, 0 que também fez com que o mesmo recebesse apoio do
exercito e da populacdo, se mantém no poder através do golpe, que significou também um

enfraquecimento do judiciario e do poder legislativo. N&o apresentou avancos

*ROCHA, OLAVO AYCER DE LIMA. A Desapropriagio de Direito Agrario. Ed. Atlas. S&o Paulo. 1992.
Pag.32
** Ibdem. P.34
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consideraveis nas questdes agrarias do pais, sendo mantida a mesma ideia central da
Constituicdo de 1934.

A promulgagdo da Constituicdo de 1946 representou a retomada da garantia de
liberdades expressas na Constituicdo de 1934 que haviam sido suprimidas com o Estado
Novo, que teve seu fim em 1945. No que se refere a propriedade, o instituto continuou
tendo sua garantia assegurada, mas, no paragrafo 16, foi colocado no texto constitucional a
possibilidade de desapropriacdo em caso de interesse social, por necessidade ou utilidade
pUblica®, mediante o pagamento de indenizacdes em dinheiro. O Decreto-Lei n° 3365 de

1941 ja autorizava a desapropriagdo por

Olavo Acyr de Lima Rocha nos mostra que a Constituicdo de 1946 foi a primeira a

falar da funcéo social da propriedade®

A Constituicdo, no artigo 147, lanca dispositivo de grande alcance, segundo o
qual o uso da propriedade sera condicionado ao bem-estar social. E ainda, que a
lei podera, com observancia do disposto no artigo 141, 816, promover a justa
distribuicéo da propriedade, com igual oportunidade a todos.

Manteve ainda o instituto do usucapido pro labore, mencionado nas Constitui¢fes de
1934 e 1937, s6 que em vez dos 10 hectares previstos nas anteriores, passou a considerar
areas nao superiores a 25 hectares para a aquisicdo do direito de propriedade sobre o

imovel rural.

Em 10 de novembro de 1964, ja sob o Regime Militar iniciado naquele ano, sob o
presidente Jodo Goulart, foi criada a Emenda Constitucional de n.° 10/64 que atribuiu
competéncia a Unido para legislar sobre Direito Agrario. Instituiu também competéncia a
Unido de decretar impostos sobre a propriedade rural. A EC 10/64 tratou também de

disciplinar o procedimento de desapropriacdo por interesse social.

» Importante ressaltar que o Decreto-Lei n°® 3365 de 1941 ja autorizava a desapropriagdo por utilidade ou

necessidade publica.

*Ibdem. P.36
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Em 30 de novembro de 1964, foi criada a Lei 4.504, a Lei Agréria Brasileira: O
Estatuto da Terra. O surgimento desta lei € muito relacionado a pressédo popular realizada
ao governo de Jodo Goulart e ao Regime Militar, principalmente feito pelos movimentos
das chamadas Ligas Camponesas®’, pela busca por implantacio de politicas de
redistribuicdo fundiaria por parte do governo. O Estatuto da Terra ndo tinha como objetivo
principal a redistribuicdo de terras, ainda que parecesse. Seu principal objetivo era a
modernizacéo do latifindio e protecdo da propriedade rural. Transparecia a ideia de que 0
Estatuto da Terra viria para a realizacdo de uma democratizacdo no acesso a terra. O fato
era que o Estatuto da Terra possibilitava essa interpretacdo. Entretanto a Lei n.° 4.504 tinha
como principal objetivo a modernizagdo do campo e financiamento dos setores agricolas

dominantes, os grande latifundiarios.

A modernizacdo do campo tem a ver com a utilizacdo de agrotdxicos, mecanizagao
dos instrumentos agricolas, concessdo de créditos publicos, dentre outros. Essa
modernizacdo também ndo estava disponivel a todos os produtores. Aqueles que ndo estao
dispostos a aderirem ao “pacote” imposto também nao receberam incentivos do governo
em suas terras, para o desenvolvimento de sua cultura agricola e ampliacdo de sua

producao.

Em 1967, foi outorgada uma nova Constituicdo para o Brasil. A Constituicdo de
1967. Ela surgiu para legitimar e institucionalizar o regime militar do Golpe de 1964. Néao
inovou em quase nada sobre as questdes agrarias no pais, principalmente por causa do
Estatuto da Terra, Lei n.° 4.504/1964. A Constituicdo de 1967 retirou de seu texto o
instituto do usucapido pro labore. Apesar da retirada, o instituto ndo deixou de existir pelo
fato de que a Lei n.° 4.504/1964 continuava regulando o usucapido constitucional em seus

artigos.

% Marcia Motta e Carlos Leandro da Silva, no texto Ligas Camponesas: histéria de uma luta (des)conhecida
falam dos movimentos das Ligas Camponesas e sua influéncia nas questes agrarias no pais. As ligas
Camponesas surgiram em meados dos anos 40, com forte influéncia e incentivo do PCB (Partido Comunista
Brasileiro). Nos anos 50 comegou-se a explodir varios movimentos sociais que questionavam a questdo
agréaria do pais e reivindicavam a distribuicdo de terra. Esses movimentos comegavam a ser identificados a
partir das disputas ocorridas no Engenho da Galileia, municipio de Vitdria de Santo Antdo, Estado de
Pernambuco. As Ligas Camponesas tiveram como seus principais articuladores José dos Prazeres (um dos
lideres politicos do PCB na época) e o advogado Francisco Julido de Paula. Este Ultimo fazia parte de um
grupo de politicos que procuravam dar respaldo legal aos movimentos camponeses.
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Em 1969, a Emenda Constitucional n.° 1 estabeleceu, de forma inovadora, que

a lei disporia sobre a aquisicdo da propriedade rural por brasileiro e
estrangeiro residentes no Pais, assim como por pessoa natural ou
juridica, estabelecendo condicGes, restricdes, limitagbes e demais
exigéncias, para a defesa da integridade do territdrio, a seguranga do

Estado e a justa distribuicdo da propriedade.

Apbs o fim da Ditadura Militar, novos debates sobre a reforma agraria do Brasil
recolocavam a questdo sobre a importancia dessa tematica para 0 novo governo que, huma
perspectiva historica, sempre enfrentou obsticulos para a realizacdo da politica de

distribuicéo de terra.

4.2 O QUE ESTA POR TRAS DA CONSTITUICAO DE 1988

Com o fim da ditadura em 1985, o primeiro Presidente civil a assumir o governo do
Brasil foi José Sarney, que ia ser vice-presidente de Tancredo Neves, mas devido ao
falecimento deste, depois da posse do proprio Sarney, teve o cargo efetivado. A eleicéo,
que aconteceu em 1985, foi indireta, tendo sido o novo presidente escolhido pelo

Congresso daquela época.

Em 1986, foi eleito um novo Congresso Nacional, composto por 559 deputados (as)
e senadores (as) que também formaram a Assembleia Constituinte. Esta Assembleia tinha
como objetivo a criacdo de uma nova Constituicdo, cuja finalidade era se adequar a nova

forma de Governo.

No periodo de construgdo da nova Constituicdo do Brasil, diversos movimentos
sociais ligados principalmente a centrais sindicais e militantes de movimentos sem-terra

realizaram uma série de mobilizages com o intuito de influenciar no processo de criacéo

*ROCHA, OLAVO AYCER DE LIMA. A desapropriacio de direito Agrario. Ed. Atlas. S&o Paulo. 1992, p.
37.
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da nova Carta Magna brasileira. Os movimentos giravam em torno de variadas
reivindicagdes, como a reforma agraria, salario minimo real, ensino publico de qualidade e
gratuito em todos os niveis da educacdo, a liberdade de imprensa, eleicdes diretas para

Presidente, e aconteciam em diversos locais do pais.

Entre 29 de janeiro e 4 de fevereiro de 1987, diversos movimentos sindicais e sociais
se juntaram para unir forcas em prol da defesa dos interesses dos grupos e da populagéo
brasileira. Na sede do Sindicato dos Professores do Distrito Federal, reuniram-se diversas
representacdes de movimentos, que se encontraram para o planejamento de manifestacfes
em frente ao Congresso Nacional. Algumas estratégias foram adotadas como, por exemplo,
0 rodizio entre os sindicatos para 0 envio de representantes no Congresso para
pressionarem os parlamentares®. Em 1 de fevereiro de 1987, em Brasilia, cerca de

cinquenta mil manifestantes foram as ruas da capital para apresentar suas reivindicagoes.

A importancia dos movimentos ndo ficou somente limitada ao campo das
manifestacdes. Branddo chama a atencdo para as varias reunides que aconteceram entre 0s

movimentos e 0s constituintes, numa tentativa de que as aspiracdes dos movimentos e de

toda a populacéo influenciassem na criagdo da nova Constituicéo Federal.*’

As reunides entre as organizac¢fes sociais e 0s constituintes eram um importante
complemento a estas demonstracfes de forga e comprometimento dos ativistas.
Ao longo da Assembleia Nacional Constituinte, 35 reunibes (14% do total)
receberam publicidade na imprensa e nos relatos dos ativistas. Estima-se que a
quantidade de reunides dos movimentos tenha sido ainda maior, mas estas
reunides tornadas publicas foram, em sua grande maioria, reunides importantes
com parlamentares que desempenhavam papeis centrais no processo Constituinte
— como, por exemplo, o presidente da Constituinte, Ulysses Guimaraes, o relator
da Comissdo de Sistematizagdo, Bernado Cabral, os lideres dos partidos, etc.
Estas reunides sdo um importante indicador do grau de interacdo entre os
movimentos e 0s constituintes, que acabaram legitimando alguns (poucos)
movimentos ndo s6 como interlocutores, mas como sujeitos politicos aptos a
negociar matérias a serem votadas pelos constituintes.

Percebe-se, portanto, que 0s movimentos também se preocupavam em dialogar com

os(as) deputados(as) e senadores(as) que ficaram com a incumbéncia de criar a

* BRANDAO, Lucas Coelho . Os movimentos sociais e a Assembleia Nacional Constituinte de 1987-1988:
entre a politica institucional e a participacdo popular. 2011, Sdo Paulo. Programa de Pds-Graduagdo em
Sociologia da Universidade de Sdo Paulo

*® Ibdem., p.85.
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Constituicdo Brasileira. Os debates aconteceram com o intuito de levar aos parlamentares
as aspiragdes dos movimentos e também os anseios da populagdo do pais.

Na Subcomisséo da Politica Agricola e Fundiaria da Reforma Agraria, 0 que se viu
foi uma série de debates girando em torno principalmente da desapropriacdo ou nao das
propriedades produtivas a partir de um determinado limite territorial que se iria

estabelecer.

Pelo quadro que o pais passava, pelo éxodo rural causado também pela instabilidade
da economia do Brasil, sentida principalmente no campo, onde muitos pequenos
proprietéarios rurais deixaram suas terras ou muitos largaram seus empregos no campo, as
pessoas comecaram a e se aventuraram nas cidades, causando um superpovoamento em
muitas delas, onde, na maioria das vezes ndo conseguiam emprego para o sustento de suas
familias. A reforma agréria ja ndo era mais combatida por sua oposi¢do ao longo desse
periodo. O que estava em jogo naquele momento eram os limites que ela deveria acontecer

e quais as propriedades que deveriam atingir.

Nessa subcomissdo, participaram delas alguns constituintes que eram grandes
produtores rurais e pecuaristas do pais, dentre eles nomes como Derzi Saldanha, Virgilio
Galassi, José Egreja, José Mendonga, Fausto Fernandes, Roberto Cardoso Alves. Num
debate longo, participaram entidades como a Associacdo Brasileira da Reforma Agréria,
Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria, Empresa Brasileira de Assisténcia Técnica e
Extensdo Rural, INCRA, o Ministro da Reforma Agréaria, Confederacdo Nacional da
Agricultura, a Sociedade Rural Brasileira, Confederacdo Nacional dos Trabalhadores da
Agricultura, cada setor da sociedade interessado no assunto tinha um representante

envolvido nas discussoes.

A bancada ruralista se preocupava na manutencdo de suas propriedades, ainda que
ndo fossem consideradas totalmente produtivas e sendo maiores que os limites territoriais
previstos nos debates. Como o discurso sempre foi “a favor” da reforma agraria, eles nao
eram contrarios explicitamente, mas colocavam sempre alguns obstaculos para o
prosseguimento do debate em torno do assunto. Afirmavam que sé era viavel uma politica
agraria, de redimencionalizagdo da estrutura agraria do pais, com efetiva politica agricola

por parte do governo, sem a qual era considerado como condigdo essencial para
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prosseguimento de qualquer legislagdo reformista que tivesse o intuito de mudar o cenério

fundiério.

A politica agricola foi usada como argumento contrario a implementacdo da Reforma
Agréria, em vez de ser utilizado para se aprimorar uma politica agraria que beneficiaria
grande parte da populacdo brasileira, atingindo, de diferentes formas, a agricultura e
pecuaria camponesa e a agropecuaria monoexportadora dentro de suas especificidades.
Como possivelmente ndo se conseguiria desenvolver uma politica agricola eficiente para
0S possiveis novos proprietarios, seria mais prudente as terras ficarem nas maos daqueles
que estdo acostumados a produzir, do que distribuir a terra aqueles que nao tém

experiéncia e que nao terdo possibilidade nenhuma de produzir o que o pais precisa.

A discussdo da reforma sempre ficou ligada a produtividade que as terras teriam apos
0s assentamentos. Nunca se discutiu o fato de que as desapropriagdes tinham, antes mesmo
da produtividade, um papel fundamental aos seus beneficiarios: desenvolvimento familiar,
sustento, dignidade. Como esperar producdo, para 0 mercado externo, daqueles (as) que

estdo preocupados (as) primeiramente em viver e suprir suas necessidades mais basicas?

Muitos constituintes, como o deputado José Mendonga, da ala dos agropecuaristas,
lancavam como ideia a desapropriacdo das terras publicas em detrimento da
desapropriacéo da terra de particulares.** Uma forma deixar de lado a funcdo social da
terra que Ihe é inerente, sem alterar a propriedade daqueles que sdo detentores de terra e

que ndo lhes dao a destinacdo legal prevista no ordenamento.

Empresas como a EMBRAPA e a EMBRATER se posicionaram a favor da
necessidade do aumento de incentivo do governo através de politicas agricolas que

ajudassem na comercializacdo dos bens produzidos pelos grandes agricultores.

A ABRA, o INCRA, o Ministério da Agricultura e a CONTAG eram a favor de
processo mais radical de democratizacdo da terra, que, dentre as propostas levantadas por

esses grupos, as que merecem mais destaques sdo a limitagdo em mddulos rurais da

* Aqui o deputado José Mendonga mostra total desconhecimento dos objetivos e do que seria a Reforma
Agréria. Segundo andlise do préprio Estatuto da Terra, reforma agraria é a promogdo de uma melhor
distribuicdo de terras, de forma a diminuir os grandes latifundios improdutivos e aumentar a produtividade
das terras. Ainda que o art. 188 da CF mencione que as terras publicas e devolutas devam ser
compatibilizadas com a politica nacional agricola e o plano nacional de reforma agréria se percebe que a
reforma agraria deve ser feita nas terras particulares, segundo compreensdo do conceito do instituto na lei
especial.
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propriedade rural, criacdo de orcamento especifico para o desenvolvimento da politica
agraria, dentre outros.

Ao fim das discussdes na Subcomissdo da Reforma Agréria, foram apresentados 24
artigos para que fossem incluidos na Constituicdo Federal. Quando foram langados a
Comissao de Ordem Econdmica, onde a ala conservadora estava em maior quantidade em
relacdo a ala progressista, foram aproveitados apenas dois artigos. Foi utilizado um
substitutivo do constituinte Arnaldo Rosa Prata, que fez com que o anteprojeto elaborado
pela Subcomissio da Reforma Agréria fosse totalmente prejudicado™.

A reacdo conservadora foi enorme, obrigando ao presidente aceitar um
substitutivo apresentado por Arnaldo Rosa Prata, da ala conservadora do PMDB,
com as seguintes colocacdes: substituicdo do termo obrigagdo por funcdo social;
sem area minima para a propriedade; permitindo a desapropriagdo somente em
propriedade improdutiva; pagamento em dinheiro das benfeitorias realizadas no
imdvel; plena defesa do desapropriado no processo. Foram acatados pelo relator
a substituicdo por fungdo social da propriedade, utilizada atualmente, e a
indenizacdo em dinheiro das benfeitorias.

Apds a sua insercdo a apreciacdo da Comissdo de Ordem Econdmica, 0 anteprojeto
totalmente prejudicado foi levado a Comissdo de Sistematizacdo. L& sofreu uma série de
discussbes, no qual se percebia uma maior forca da ala progressista, se comparada a
Comissao de Ordem Econdmica. Percebendo a perda de espaco, a articulagdo conservadora
conseguiu a mudanca do regimento interno das votagdes e fez com que tanto o anteprojeto
quanto os substitutivos apresentados fossem recusados. Um novo projeto foi aprovado que
conciliava os interesses da ala progressista e da ala conservadora. No fim, uma emenda que
impossibilitava a desapropriacdo das terras produtivas foi aprovada, de acordo com o0s

interesses dos grandes ruralistas constituintes.

* GUTMAN; MONTEIRO; TANCREDO; CALDERON: Anélise do cumprimento da Funcdo Social da
Propriedade para fins de Reforma Agréria. Departamento de Direito-PUC- Rio de Janeiro.
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5. FUNCAO SOCIOAMBIENTAL DA TERRA NA CONSTITUICAO FEDERAL
DE 1988 E SUAS POSSIVEIS LEITURAS

O direito, num plano abstrato, representa uma vontade constituida de alguém ou
grupo que domina, e que se faz legitima pelo fato de que os outros individuos a aceitem e a

considerem como justo.

Para isso “soar” natural, o direito tem sido utilizado como um instrumento de

. o . [ .. . 43
pacificagdo social que se utiliza do adjetivo “social” para enaltecer uma

valoragdo retdrica dos institutos adjetivados, sem preocupagdo com o sentido
concreto da sociedade a que o “social” se refere. O objetivo de sua utilizagdo, em
qualquer das acepg¢des encontradas na Constitui¢do é sempre ideoldgico.

As ConstituicGes modernas trazem muitos elementos ou institutos de forma retorica,
numa perspectiva ideoldgica, para servir de resposta a possiveis movimentos sociais que
criticam as estruturas sociais. Servem de agente ‘“neutralizador” para as inquietacdes
sociais a partir do momento que os variados setores da sociedade passam a acreditar que a
normatizacdo de determinados valores, por si sd, ja representa uma indicacdo de que o
Estado se empenha para a resolugdo dos objetivos que se prop6s a alcancar, dando uma

aparéncia de Constitui¢do “socialmente engajada”.

Em um de seus discursos na subcomissdo da Reforma Agraria, o Atual Ministro do
Supremo Tribunal Federal, Edson Fachin, como um dos representantes da Associacao
Brasileira de Reforma Agraria, tratou do Estatuto da Terra, em resposta a pergunta do
Constituinte Allysson Paulinelii em umas das discussdes mas Subcomissdo de Reforma
Agréria, sobre o papel ambiguo da lei, o que podemos usar como exemplo para mostrar

como as leis sdo construidas e sua forma de atuacdo™.

Quanto ao fato do Estatuto da Terra ser uma lei anti-reforma, eu diria também a
V. Ex% que, em parte, efetivamente, o Estatuto da Terra ai estd posto para
inviabilizar a reforma agraria. Mas é uma lei que adota a chamada tética de

* MELO, Tarsis de. Direito e Ideologia: um estudo a partir da funcéo social da propriedade rural. 2. ed. S&o
Paulo: Outras Expressdes, Dobra Popular. 2013, p.122-123.
* Disponivel em : http://www.senado.leg.br/publicacoes/anais/constituinte/

44



ambiguidade, vale dizer que ha dispositivos, a rigor, incoerentes entre si, mas
que num governo disposto a promover uma efetiva transformacdo no campo
social, esse estatuto podera ser usado para avancar, como também ja foi usado,
evidentemente, para estancar o processo de Reforma Agraria.

Ainda que incluidos somente de forma retdrica, os elementos simbdlicos registrados
no direito como instrumento de pacificacdo de conflitos sociais para a manutencdo do
status quo podem ser utilizados como ferramentas para a mudanca da realidade. O texto
constitucional intencionalmente d& margens para concretiza¢do de melhorias sociais, ainda
que a vontade do Estado e dos setores economicamente superiores seja a de manutencéo
das desigualdades e dos mecanismos de exploracdo social. Se ndo fosse assim ficaria muito

dificil a manutencéo da estrutura capitalista no mundo moderno.

Entender o papel do direito na sociedade atual é fundamental para a mudanca de
atitude. Essa perspectiva tem a ver com formas de encarar o papel do direito na sociedade:
o direito tem de ser visto a partir da sociedade, e ndo a sociedade tem que ser analisada a

partir do que o direito diz que é ou 0 que deve ser.

Como a fungdo social da terra traz consigo uma carga de “social”, o alcance da
produtividade da terra deve ser considerado por todos como um beneficio, ainda que na
préatica muitos ndo percebam e nem usufruam. Por mais que o nosso ordenamento imponha
a funcdo socioambiental a propriedade, o instituto da desapropriagdo muitas vezes é

esquecido em prol de interesses individuais.

Numa perspectiva historica, a teoria funcdo social da propriedade tem seu
surgimento vinculado a Leon Duguit, através de seu livro Las Transformaciones Generales
Del Derecho Privado desde el Codigo de Napoledn, em que o autor considera que o direito
a propriedade ndo é absoluto. Alids, a sociedade ndo possue direitos absolutos. Todo o
individuo tem um papel a cumprir na sociedade, e isso também perpassa para 0 ramo do
direito. O direito deve ser exercido de forma a cumprir um papel social. Ele se opunha na
“a perspectiva de direitos individuais definitivos e absolutos, tal como imortalizado na

Declaracao dos Direitos do Homem e do Cidadao de 1789 .

* Histéria do direito [Recurso eletrdnico on-line] organizacio CONPEDI/UFS; Coordenadores: Gustavo
Silveira Siqueira, Antonio Carlos Wolkmer, Zélia Luiza Pierdona — Florian6polis: CONPEDI, 2015
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Para Duguit, o Estado deve preservar a propriedade privada quando esta estiver em
consonancia com o cumprimento de sua missdo que lhe é intrinseca. Quando ndo atende a
funcdo social, o Estado deve valer de instrumentos que obriguem o uso adequado da
propriedade. A propriedade é mais considerada pela sua fungdo exercida do que por

representar um direito.

A teoria da funcdo social da propriedade teve muita influencia na historia das
ConstituicOes Brasileiras, aparecendo, portanto, a partir da Constituigdo de 1934, quando
condiciona o direito a propriedade, que deve estar em conformidade com o interesse social

ou coletivo.

Na atual Constituicdo, a funcéo social da propriedade e seus elementos séo descritos
no artigo 186, ja citado nesse trabalho. O dispositivo define 4 condigbes necessarias para
que a propriedade rural seja considerada cumpridora da funcdo social, portanto,

“insuscetivel” de desapropriagdo.

Art. 186. A fungdo social é cumprida quando a propriedade rural atende,
simultaneamente, segundo critérios e graus de exigéncia estabelecidos em lei,
aos seguintes requisitos: | - aproveitamento racional e adequado; Il - utilizacdo
adequada dos recursos naturais disponiveis e preservacdo do meio ambiente; 111 -
observancia das disposi¢des que regulam as relagGes de trabalho; 1V - exploracao

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

No artigo anterior ao dispositivo que conceitua a funcdo socioambiental da
propriedade da terra, se encontra um paradigma que determina o ponto diferencial das
leituras feitas sobre o objeto central do nosso trabalho: o que vem a ser e como deve ser
tratada a propriedade produtiva®’ e qual a consequéncia dessas interpretagdes possiveis nas

questdes agrarias no pais*®?.

** BRASIL. Constituigdo (1988). Constituicdo da Reptblica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado
Federal: Centro Gréfico, 1988.

“MARES, Carlos Frederico: A Fungdo Social da Terra.12 Ed. Editora: Sergio Antonio Fabris Editor 2003.
Porto Alegre

*®BRASIL. Constituicio (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado
Federal: Centro Gréafico, 1988
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Art. 185. S&o insuscetiveis de desapropriagéo para fins de reforma agraria: [...]
Il - a propriedade produtiva. Paragrafo Gnico. A lei garantira tratamento especial
a propriedade produtiva e fixara normas para o cumprimento dos requisitos
relativos a sua funcdo social.

Segundo Francisco Filho, a insercéo do referido dispositivo teve um papel crucial por

significar, ainda hoje, um importante obstaculo para a concretizacéo da reforma agraria®.

A insercdo de tal artigo representou uma grande vitéria aos grupos que nao
desejam a realizacdo de uma reforma agraria, mesmo que limitada, no Brasil.
Diante deste dispositivo, argumentam que basta a propriedade ser declarada
produtiva, mesmo que ndo esteja produzindo, para o imével ndo ser suscetivel de
desapropriacdo. Assim, cabe ao intérprete dizer que o cumprimento da funcéo
social e o uso racional.

Apos fazermos as andlises das jurisprudéncias obtidas e dos(as) autores(as) que
estudam o objeto do nosso trabalho, percebemos a presenca de quatro possiveis leituras
sobre a funcdo socioambiental da propriedade rural na Constituicdo Federal de 1988: 1) a
que considera impossivel a desapropriagdo da propriedade produtiva (concepgdo
estritamente individualista); 2) a que considera que a propriedade produtiva merece
tratamento especial; 3) a que considera a produtividade como um 5° elemento dos atributos
inerentes a propriedade rural; e 4) a que considera como produtiva a terra que atende sua

funcéo social.

As duas primeiras teorias, na pratica, representam formas de encarar a funcédo
socioambiental da terra sob o mesmo objetivo: a manutencdo da concentracdo fundiaria
brasileira e a inafastabilidade de procedimentos que tenham como objetivo a
democratizacdo do acesso a terra no pais. Privilegiam a propriedade privada em detrimento
do coletivo e, no caso em questdo, em detrimento da funcdo social que lhe é inerente e

constitucionalmente reconhecido no artigo 186 e seus incisos.

*FILHO, Francisco Claudio Oliveira Silva: A Reforma Agraria na Constituicio Federal de 1988 e 0
desenvolvimento econdmico do Brasil: Efetividades e Limites. (2008) CEARA
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As duas Ultimas, apesar de apresentarem pequenas diferencas formais, tentam tratar a
propriedade rural a partir de sua funcdo que lhe é inerente, numa perspectiva real de
mudanca no panorama de concentracdo de terra no pais e garantir seu atendimento as
diretrizes estabelecidas pela Constituicdo, respeitando, assim, a funcdo socioambiental que

a propriedade rural tem em sua esséncia.

5.1 AS LEITURA PRODUTIVISTAS DA FUNCAO SOCIOAMBIENTAL

A primeira leitura sobre a fungdo socioambiental da propriedade rural a ser discutida
de vieés estritamente liberal, é a concepcdo individualista (ou estritamente individualista) da
propriedade rural. Essa concepcdo de funcdo social foi a mais encontrada nas
jurisprudéncias analisadas e tem grande aceitacdo também pelos autores (as) juridicos(as).
Ela ¢ influenciada pela ciéncia juridica atual, calcada em “padrdes liberais de

individualismo e competitividade™.

A leitura estritamente produtiva reporta a exclusdo de quaisquer processos
desapropriatérios das propriedades rurais que atendam as “exigéncias” dos indices de GUT
e GEE, determinados pela Lei Federal n.° 8.628/1993, ainda que a mesma propriedade
esteja em dissonancia com as disposicdes do art. 186. E uma leitura que se baseia Unica e
exclusivamente na literalidade do art. 185, Il, da Constituicdo, que menciona sobre a
impossibilidade de desapropriacdo da propriedade produtiva, aplicado sem nenhuma
relacdo com os principios constitucionais que o influenciam e que estdo positivados na

Carta Magna.

A partir da analise dos julgados, percebemos a grande incidéncia dessa perspectiva
como fator decisivo utilizado nas jurisprudéncias dos tribunais brasileiros. Ao todo, foram
selecionados 31 julgados dos diferentes tribunais e, em 20 deles, a fundamentacao
principal foi a de que as propriedades produtivas que atendem aos indices de GEE e GUT

séo insuscetiveis de desapropriagéo.

** MELO, Tarsis de . Direito e Ideologia: um estudo a partir da fungdo social da propriedade rural. 2. ed. Sao
Paulo: Outras Expressdes, Dobra Popular, 2013, p.33.
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A partir das andlises, vimos julgados que ndo consideraram o nao preenchimento dos
requisitos da funcdo social previstos na Constituicdo em determinadas propriedades e que

foram mantidas em prol da produtividade que alcancaram.

No Agravo de Instrumento n.° 76333-08.2012.4.01-GO, o juiz federal relator Hilton
Queiroz ndo considera o inciso Il do artigo 186, que trata das leis trabalhistas e o inciso

IV, que fala do bem estar tanto dos proprietéarios e dos trabalhadores rurais>".

Embora a questdo da exploracdo, que favoreca o bem-estar dos
trabalhadores, esteja prevista, no inciso 1V do art. 186 da Constituicéo,
como um dos requisitos para o cumprimento da funcdo social da
propriedade rural, o inciso Il do art. 185 € claro ao indicar a propriedade

produtiva como insuscetivel da desapropriacéo sancéo.

Em outros casos, como na AC n.° 32579 SP 0032579-49.1999.4.03.6100, acordao
proferido pelo TRF3, ainda que houvesse o reconhecimento que a propriedade rural ndo
atendeu aos critérios previstos no artigo 186 e seus incisos, o fator fundamental que serviu
para encerrar a continuacdo de processos desapropriatorios foi o alcance aos indices de
GUT e GEE previstos pela Lei Federal n.° 8.629/1993.

No AC/Reexame Necessario n.° 2007.50.05.000495-7, transcrito no topico dos
julgados do Tribunal Federal da 22 Regido, 0 Desembargador Federal Guilherme Couto de
Matos justifica seu voto discorrendo sobre o tratamento especial que deve ser dado as
propriedades produtivas. E um representante da segunda leitura identificada nas
jurisprudéncias, e a que denominamos como a leitura preferencialmente produtiva, e que
estd compreendida dentro do género da leitura produtiva da funcdo socioambiental da
propriedade rural. Aqui, o jurista deve analisar o caso concreto e fazer um juizo de valor da
propriedade em questdo. Toda propriedade produtiva (produtividade aqui ainda ligada aos
indices de GEE e GUT) deve receber tratamento especial nas analises jurisprudenciais e
nos processos administrativos que avaliardo a suscetibilidade da ocorréncia ou ndo da

desapropriacdo do imovel. Deixa ao critério do julgador se utilizar de quaisquer

*'TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL DA PRIMEIRA REGIAO. AGRAVO DE INSTRUMENTO N.
0076333-08.2012.4.01.0000/GO (d) Processo Orig.: 0032919-67.2011.4.01.3500
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instrumentos de convencimento para embasar suas decisfes, dando uma preferencia, certa
inclinacdo, a manter aquelas propriedades que atingiram o nivel de produtividade requerido

nas maos de seus proprietarios.

Essa falta de critério, ou melhor, esse critério “abstrato” do juizo de valor baseado
nas convicgOes individuais do jurista acerca de sua analise sobre a funcdo socioambiental
da propriedade causa uma possivel “incerteza” sobre as possiveis sentencas. Até que ponto
o nivel de produtividade deve prevalecer em detrimento das outras sujeicdes? Na pratica
essa posicdo, na grande maioria das vezes, vem mantendo a preservacdo das propriedades
que estejam infringindo os outros critérios considerados da funcdo socioambiental da

propriedade.

Os incisos do art. 186, numa ponderacdo de interesses, estdo sendo desconsiderados
quando se analisa 0 caso concreto e percebe-se que a propriedade € produtiva
(produtividade aqui considerada quando se alcanca os indices de GUT e GEE previstos).
Ainda que haja espacgo para o livre convencimento do juiz, o que se percebe na leitura
preferencialmente produtiva € a mesma linha de raciocinio da leitura estritamente

produtiva, apenas possui um discurso mais brando, ndo tanto incisivo.

5.2. AS LEITURAS SOCIAIS DA FUNCAO SOCIOAMBIENTAL DA
PROPRIEDADE

As leituras sociais da funcdo social da propriedade representam a minoria das
jurisprudéncias analisadas, ou melhor, quase a excecdo: foi localizada apenas uma

jurisprudéncia que ndo foi baseada no alcance dos indices de produtividade previstos.

A primeira concepgéo a ser analisada foi a que considera para o preenchimento da
funcdo socioambiental da propriedade rural o preenchimento de cinco requisitos. O AC n.°
36570 SP 94.03.036570-6, cuja ementa ja foi citada, considera, na teoria, a produtividade
da terra como um dos atributos da funcdo socioambiental da terra, e ndo como uma
caracteristica especial que garante imunidade a propriedade de ser submetida a processos

desapropriatorios. A consideragdo da terra como produtiva seria um “quinto elemento” da
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funcdo socioambiental da propriedade, juntando-se aos outros quatro incisos previstos no
art. 186 da Constituicdo Federal. Apesar da explanagdo, no caso em questdo, o Tribunal
considerou que a propriedade ndo infringiu a qualquer um dos critérios socioambientais
considerados. Fato que gerou o ndo provimento a apelacdo do Ministério Publico que tinha

como objetivo desapropriar o imével do proprietério.

A Ultima leitura social da funcdo socioambiental da propriedade ndo foi encontrada
em nenhuma jurisprudéncia. Seu modo peculiar de analisar o instituto da desapropriacao e
a funcéo inerente da propriedade faz com que a leitura seja menos aceita na jurisprudéncia
brasileira. Um de seus defensores é o jurista Carlos Frederico Marés. Para o autor,
independente das armadilhas do texto Constitucional, é possivel utilizarmos das leituras
sociais, com o intuito de mudanga, e isso acontece com oS instrumentos legais

desapropriatérios e com a fungdo socioambiental da terra>.

A Constituicdo autoriza claramente esta interpretacdo quando no paréagrafo Unico
do artigo 185 dispde: “a lei garantira tratamento especial & propriedade produtiva
e fixara as normas para o cumprimento dos requisitos relativos a sua funcéo
social”. Quer dizer, propriedade produtiva é aquela que além de cumprir os
requisitos da fungdo social: aproveitamento racional, preservacdo do meio
ambiente, obediéncia as obrigacdes trabalhistas e uma exploracdo que favorega o
bem estar de todos os envolvidos, alcanca niveis de produtividade exemplar.
Quando a Constituicdo estabelece que a lei haverd de garantir tratamento
especial a esta propriedade, esta falando em prémio, em incentivo, ndo em
punicdo. Nesse sentido, a interpretacdo do capitulo relativo a politica agricola e
fundiaria e da reforma agréria, especialmente dos artigos 185 e 186, combinados
com carater emancipatorio e pluralista de toda a Constituicdo nos leva a certeza
de que é protegida pela Constituicdo a propriedade que faz a terra cumprir sua
fungdo social, porque a ocupacdo que ndo cumpre, por mais rentdvel que seja,
incorre em ilegalidade.

Marés também considera importante o alcance dos niveis de produtividade. Mas o
mesmo relata que existem dois tipos de propriedade insuscetiveis de desapropriacdo: as
que atendem aos critérios da funcgéo social e as que, além de atender os critérios da funcao

social, sdo rentaveis, produtivas.

*> MARES, Carlos Frederico. A Funcdo Social da Terra.led. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor,
2003, p. 121-122.

51



A diferenca da leitura de Carlos Marés para a outra interpretacdo social da
propriedade rural é que a abordada anteriormente considera a produtividade como fator que
imp0de possiveis processos desapropriatorios quando ndo atingidos, assim como 0s incisos
do artigo 186/CF. Nesta ultima interpretacdo, a produtividade ndo € considerada por si s6
como um elemento que enseje a desapropriacdo da propriedade. O fato de a propriedade
ser considerada como produtiva faz com que ela receba alguns possiveis beneficios
diferenciados pela condicao alcancada em relacdo as outras. O que enseja a desapropriacao

¢ a ndo atencdo aos critérios estabelecidos pela funcéo socioambiental da propriedade.

5.3. LEITURAS LEGALISTAS DE DISPOSITIVOS PROCESSUAIS EM
DETRIMENTO DA FUNCAO SOCIAL DA TERRA

Neste tdpico, trataremos das decisfes que ndo utilizaram quaisquer leituras acerca da
funcdo social da terra por ndo ter nem entrado no mérito desta discussdo nos processos
estudados. Ao todo, foram 7 decisBes que tiveram fundamento em questbes processuais

ndo atendidas durante o processo desapropriatorio.

Nessas decisdes, 0s juizes se utilizaram de algumas questdes processuais para a
extincdo do processo, causando, na grande dos casos, a manutencao das propriedades que
ndo atendem sua funcdo socioambiental que lhes s@o inerentes nas médos de seus

proprietarios originarios.

Um dos dispositivos utilizados com frequéncia foi 8 2° do art. 2° da Lei Federal n.°
8.629/1993, que trata®®

§ 2° Para os fins deste artigo, fica a Unido, através do drgdo federal
competente, autorizada a ingressar no imével de propriedade particular
para levantamento de dados e informagdes, mediante prévia comunicacao

escrita ao proprietario, preposto ou seu representante.

>BRASIL, LEI N2 8.629, DE 25 DE FEVEREIRO DE 1993

52



O Mandado de Seguranca n.° 23.211-8/2000 teve por objetivo a extingdo de decreto
presidencial que destinava a propriedade para fins de reforma agraria por falta de
comunicacdo da vistoria aos proprietarios. S0 que nesse caso 0 mandado foi indeferido por
ndo ficar comprovada a falta da comunicacgéo aos proprietarios do aviso da vistoria que iria

aferir a produtividade do imovel.

Este dispositivo também foi encontrado no julgamento do Mandato de Segurancga n.°
23.825, julgado pelo STF, contra decreto desapropriatorio expedido pelo Presidente da
Republica que pretendia desapropriar suposta propriedade que ndo atendesse a funcéo
socioambiental que lhe é inerente. O processo desapropriatério foi encerrado por falta de
comunicacdo ao proprietario da vistoria de afericdo dos indices de produtividade da

propriedade rural.

Um dos dispositivos usados pela jurisprudéncia para a extin¢do dos processos foi 0 §
6° do art. 2° da Lei Federal n.° 8.629/1993, que impede a desapropriacdo da terra que
sofreu alguma ocupacdo motivada por conflito de reforma agraria num espaco de tempo de
dois anos, a contar a data de saida do movimento reivindicatério do espaco objeto do
litigio. Este dispositivo, que foi utilizado em cinco julgados, sendo que em quatro delas a

4
|5

argumentacao foi utilizada pelo Superior Tribunal Federal®, que ndo adentrou em nenhum

aspecto da funcao social ou aferi¢do da produtividade do imovel.

O dispositivo foi incluido na Lei 8.629/93 através da Medida Provisoria 2183-56, de
2001, editada pelo entdo Presidente da Republica Fernando Henrique Cardoso em 24 de
agosto de 2001. Nos anos anteriores a edi¢do da MP, houve sempre uma ameaca do MST
sobre uma possivel invasdo a sua fazenda Corrego da Ponte, em Buritis, MG, que possuia
cerca de 1,3 mil hectares, com grande criacdo de gado de raca e uma vasta plantacdo de
soja. Fato que iria acontecer em 2002, com a invasdo de quase 500 familias ligadas ao
Movimento Sem Terra. ApOs negociacBes na época, e pressdo da Policia Federal e

fuzileiros do Exército Brasileiro, os militantes do MST resolveram sair com a atencéo a

>* Importante notar que das Decisdes do STF, quase todas foram decididas com base em irregularidades
processuais vistas nos processos administrativos desapropriatorios e em todos 0s casos ndo houve a
desapropriacdo do imével rural. A Gnica que ndo foi decisdo que nédo foi estabelecida por conta de qualquer
irregularidade processual foi 0o Recurso Extraordinario n® 787122 RS, que ndo desapropriou a fazenda em
detrimento dos critérios da fungdo social da propriedade. Foi utilizado o principio da proporcionalidade neste
caso, mesmo contra determinacdo constitucional. Nos outros casos ndo foi utilizado aplicacdo de principio
algum, mesmo quando comprovado infragdo aos critérios da funcdo social da terra, prevalecendo a
“importancia” de todas as etapas e aten¢ao a todos as “burocracias” previstas.
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suas exigéncias: ndo haver qualquer procedimento judicial contra nenhum membro do
grupo e uma reunido com o entdo Ministro do Desenvolvimento Agrario, Raul Jugmann. O
lider do MST na época, Gilmar de Oliveira, reclamou da forca utilizada pelo Presidente da
Republica e explicou que a invasdo a Fazenda Corrego da Ponte foi uma tentativa de
discutir diretamente sobre reforma agréria com quem realmente tem poderes para decidir,
em ambito nacional, sobre reforma agréria.

Este dispositivo tem sido utilizado para o encerramento de processos
desapropriatérios, contrariando uma perspectiva histérica em que o avanco das questdes
agrarias do pais sempre seguiu adiante a partir das tensGes populares em torno de grandes
latifundios improdutivos. Na pratica, o dispositivo tem impedido a politica de reforma
agraria devido ao fato da acdo do Estado, ao longo de sua historia, nas ac6es de reforma
agraria, ter um papel sempre reativo em face dos movimentos sociais. Nunca o Estado
assumiu uma postura proativa numa busca por democratizacdo do acesso a terra, SO
atuando quando se instala alguma movimentacdo em torno desses latifundios.

As desapropriacfes sdo resultados, em sua grande maioria, de pressdes populares,
consideradas em sua individualidade nas propriedades ocupadas pelos movimentos que
reivindicam a reforma agréria. A desapropriacdo ndo é fruto de uma acdo proativa do
Estado em fiscalizar as propriedades para aferir se as mesmas cumprem a fungéo social e

Seus critérios previstos.

5.4 EXCECOES A REGRA

Em dois julgados ndo se consegue identificar leituras positivas ou sociais da
produtividade, e nem foi decidido com base em questdes de procedimento administrativo:
as duas jurisprudéncias do TRF 4, a Apelacao Civel de n°® 13992 PR 2008.70.00.013992-1
e a AC de n° 8959 RS 2005.71.00.008959-1.

Na AC n° 8959 RS 2005.71.00.008959-1, o Tribunal utilizou do fator climatico para
modificar a sentenca do primeiro grau que mantinha o processo expropriatério. A

fundamentacdo ndo apresenta nenhum embasamento constitucional ou infraconstitucional.
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Na AC n° 13992 PR 2008.70.00.013992-1, ndo houve desapropriagdo. Mesmo que a
propriedade ndo atingiu os indices de GUT e GEE, por ser proprietario novo, ndo houve a

desapropriacao.

Em ambos, ndo houve desapropriacdo dos imoveis.
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6. CONSIDERACOES FINAIS

As jurisprudéncias dos Tribunais Superiores que tratam da funcdo social da
propriedade, a partir da Constituicdo de 198,8 tém deixado a desejar no que se refere a
democratizacdo do acesso a terra. Pela perspectiva criada apds a sua promulgacdo,
pensou-se a lei maior, por si so, iria desconstruir o panorama nacional de alta concentracéo

de terra.

Fato que ficou comprovado com a analise feita durante o trabalho: em trinta e uma

jurisprudéncias, apenas 4 desapropriacgoes.

No decorrer do trabalho, discorremos como se iniciou a alta concentracéo de terra no
Brasil, desde a colonizacdo, com a implantacdo do sistema de sesmarias, passando pela
independéncia do pais, até os dias atuais, mostrando também como vem se construindo

esse cenario de disputa pelo acesso a terra no Brasil no plano juridico.

Mostramos que a Constituicdo de 1988 possibilita interpretacbes que impedem uma
efetiva Reforma Agréaria no Brasil. Ela, em seu artigo 185, Il, preserva a propriedade
produtiva da desapropriacdo. Esse dispositivo vem sendo utilizado para manutencéo de
propriedades que ndo atendam a funcéo social da propriedade, conceituada no artigo 186

da mesma norma.

Analisamos diversas jurisprudéncias dos Tribunais Superiores e dos Tribunais
Regionais Federais e vimos que dos 31 julgados encolhidos, apenas 4 imdveis que estavam
sob apreciacdo foram desapropriados, representando assim 12,9% do universo coletado e
analisado. Muitos imoveis que destruiam o meio ambiente, que desrespeitavam as leis
trabalhistas, inclusive com dendncias de escravizacdo contemporanea, foram mantidos em
razdo dos niveis de produtividade que o imovel tinha ainda que ndo atendessem todos 0s
atributos da funcdo social previstos no artigo 186 da CF 1988. Com base nisso,
percebemos que 64,5% (num total de 20) dos julgados analisados, o principal argumento
levado em consideracéo foi a questdo da impossibilidade da desapropriacdo da propriedade
produtiva. Em trés julgados em que ocorreu a desapropriacao, esse argumento também foi
levado em consideracdo, pelo fato das propriedades atingirem os indices de GUT e GEE,

mas nenhum outro aspecto, nesse caso, foi analisado.
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Também em dois julgados, os magistrados se utilizaram de juizos de valor, pesando,
no caso concreto, 0 que deve prevalecer entre a fungédo social da terra ou a produtividade
atingida. Em todos esses casos em que aconteceu esse exercicio de valoracdo, ndo houve
desapropriacdo do imovel, como ocorreu na Apelacdo Civel/Reexame Necessario n.°
2007.50.05.000495-7. Sempre prevaleceram, como podemos observar, a importancia de se
atingir os niveis de produtividade exigidos.

Apenas uma das jurisprudéncias considerou a funcdo social da propriedade téo
relevante quanto o alcance da produtividade da propriedade: foi a Apelacdo Civel 36570
SP 94.03.036570-36570 SP 94.03.036570-6 do TRF3. Isso mostra uma mudanca de
perspectiva, pelo menos na argumentacao porque, ao final, o Tribunal entendeu que nao foi
verificada qualquer desatencdo aos atributos da funcdo social da propriedade e nem aos
indices de produtividade.

Para piorar a situacdo, em sete decisOes analisadas, percebemos que questdes
procedimentais foram utilizadas para a ndo desapropriacdo de imdveis que ndo atendem
nem a funcdo social e nem a produtividade que se requer. Propriedades que ndo atendiam
aos critérios estabelecidos no art. 186/CF, como no caso do Mandado de Seguranca n°
23.825, impetrado por José Antdnio Branddo e seu cOnjuge, que por ndo ter tido

comunicacdo da vistoria, tiveram deferimento e o processo expropriatorio foi suspenso.

Ainda que o panorama pareca complicado de reverter, apontamos que as leis, apesar
de serem propositadamente ambiguas, podem servir para dar margens a outras
interpretacdes possiveis e que melhor atendam aos anseios das pessoas. E assim que
funcionam as legislacGes, que se utilizacdo de conceitos sociais quando se quer amenizar
problemas sociais latentes na sociedade, como € o caso da reforma agraria e da alta
concentracdo de terra. O problema é quando se pensa que a normatizacdo por si sO gera

concretudes. 1sso diminui as pressdes populares por mudangas concretas.

Apesar de ndo se ter encontrado qualquer leitura parecida nos julgados, levantamos
as ideias de Carlos Marés, em seu livro A Funcdo Social da Terra, que nos aponta para
outra leitura possivel da interpretacdo constitucional. Para o autor, € importante que a
propriedade tenha altos indices de produtividade, e que receba beneficios por causa disso.
Mas o autor garante que de nada é valido se os atributos da funcdo socioambiental da

propriedade forem infringidos. Devemos analisar a produtividade da propriedade quando
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estiver claro o cumprimento aos requisitos da funcdo social. N&do se deve preservar a
propriedade nas maos daqueles que, por exemplo, degradam o meio ambiente. A
produtividade a qual presenciamos nas decisGes € um presente a quem é produz riquezas a
qualquer custo. O que Marés propde é a consideracdo da produtividade como um prémio
aqueles proprietarios que ja atendem a fungdo socioambiental em suas propriedades rurais.
Ai sim poderemos falar em privilégios, em bonificagdes. Para o autor, produtiva é a

propriedade que cumpre a funcéo social.

Os movimentos sociais devem continuar lutando pelo acesso a terra mesmo quando

nosso Estado, através de suas atuacOes, pareca querer manter a estrutura agraria intacta.

Entender como se da o processo de formacdo das leis e sua interferéncia na realidade
é de fundamental importancia para a quebra de paradigmas. A luta pelo acesso a terra deve
ser renovada e a obtencdo de novas leituras sempre serd importante para a consecu¢do dos
sonhos das pessoas em ter uma vida mais digna. SO assim ultrapassaremos os limites que

as leis e a sociedade nos imp&em e atingiremos nossos objetivos.
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