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RESUMO

A presente dissertagdo investiga uma espécie de acdo coletiva objetivando o controle
judicial de politicas publicas inerentes a efetivacdo dos direitos sociais do trabalhador
rural. Propde-se uma agdo com o objetivo especifico de promover a desapropriacdo para
fins de reforma agréria analisando-se os fundamentos socioldgicos, politicos e
econdmicos que autorizam sua propositura, bem como os aspectos juridicos relativos a
categorizacdo dos direitos tutelados em juizo. Busca-se identificar os trabalhadores
rurais enquanto categoria propria, com demandas especificas, servindo a acdo judicial
como instrumento de inclusdo social e democratica do grupo enquanto tal. Investigam-
se também os legitimados ativos para a propositura da acdo e os fundamentos
constitucionais que legitimam o uso da acdo em tela como concretizadora do direito

fundamental a moradia e o direito fundamental ao trabalho.

Palavras-Chave: Direito Constitucional e Processual Civil; Acdo Coletiva de
Desapropriagdo para fins de Reforma Agréria; Concretizagdo de Direitos Fundamentais
do Trabalhador Rural.



ABSTRACT

This dissertation investigates a kind of class action aimed at the judicial review of
public policies related to the realization of social rights for rural workers. It is proposed
that an action with the specific aim of promoting the expropriation for agrarian reform
by analyzing the sociological reasons, political and economic authorizing the filing and
the legal aspects relating to the categorization of rights protected in court. Try to
identify the agricultural workers as a category of its own with specific demands, serving
the lawsuit as a tool for social inclusion and democratic group as such. It examines also
the legitimate assets to the filing and the fundamentals that legitimize the use of action
on screen as accomplishing the fundamental right to housing and the fundamental right

to work.

Keywords: Constitutional Law and Civil Procedure; Expropriation of Collective Action

for Land Reform, Implementation of Fundamental Rights of Rural Workers.
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1 INTRODUCAO

A luta pela reforma agréria € um assunto que, sazonalmente, ocupa o0 cenario nacional.
Estrutura fundiaria caotica, grande concentragdo de terras em poder de poucos
proprietérios, falta de crédito e apoio a producdo da agricultura familiar, deficiéncia
técnica e tecnoldgica dos pequenos produtores rurais sdo problemas ainda presentes na
realidade rural do Brasil, e que, acaso ndo ocorra uma alteragdo na forma de relacéo do

trabalhador rural com a terra, permanecerao imodificaveis.

As medidas adotadas pelo governo ndo sdo iddneas para resolver, com viés de
definitividade, a questéo agraria no Brasil. Medidas de cunho eminentemente eleitoreiro
ndo objetivam a solugdo do problema, sim postergam uma crise social que se alastra por

todo pais e que podera resultar em ruptura institucional sem precedentes.

Nesse contexto, surgem movimentos sociais organizados, 0S quais, Sequiosos por
politicas publicas que contemplem também o trabalhador rural, pressionam o Poder
Publico para adocdo de medidas para minorar as desigualdades existentes no meio

agrario.

Uma reforma agraria nos moldes propostos pelos movimentos sociais visa garantir um
desenvolvimento econbmico para o Pais, além de incluir politica, social e
economicamente os trabalhadores rurais. A reforma agréria é apta para incluséo politica,
na medida em que se formam grupos reivindicadores com relativo poder na politica

local, com demandas proprias desses grupos.

O trabalhador rural tem demandas especificas, a exemplo de créditos rurais, tecnologias
para a producdo de alimentos, politicas para 0 escoamento da producéo, sendo que o
grande nimero de beneficiarios da reforma agréria constitui forca politica importante se
considerada a politica local ou regional. Ademais, pessoas que vivem sob lonas e
pedacos de pau, amontoadas em acampamentos e sobrevivendo na dependéncia de
politicas assistencialistas ou sustentadas pelos proprios movimentos sociais, ndo tém
vida digna. Conceder um pedago de terra para trabalho, ajudar na produgéo, fornecer

moradia sdo medidas que elevam a dignidade destas pessoas e as incluem no meio
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social do qual fazem parte. O trabalhador rural que produz, consome e vende sua
producéo realiza suas atividades habituais, tem aceitagdo social e condi¢des de conviver

em sociedade sem hostilizar e sem ser hostilizado.

Na via contraria, os sentimentos de vergonha e de humilhac&o impossibilitam uma vida
em sociedade e negam ao homem a sua condi¢do de ser social. A reforma agraria
devidamente realizada tem aptiddo para incluir socialmente o trabalhador rural na
medida em que fornece os elementos minimos para aquisi¢do de sua identidade no meio

social.

Assim, constituindo um importante instrumento de concretizagdo dos direitos
fundamentais do trabalhador rural, particularmente no tocante ao direito fundamental ao
trabalho e a moradia, 0 acesso a terra, com as devidas politicas de manutencdo do

homem no campo, ha de concretizar, no minimo, estes dois direitos fundamentais.

Certo que, por se tratar de politicas publicas, o papel inicial de realizar tais direitos é
atribuido ao Poder Executivo, entretanto, na hipdtese de desrespeito ao texto
constitucional, abre-se caminho para que se busgquem meios alternativos para o
cumprimento da Constitui¢do, dentre eles o ajuizamento de agdes judiciais. Certamente
que tais acOes irdo exacerbar o papel politico do Poder Judiciario, porém este ndo pode
se furtar ao seu papel institucional de reparar lesdo ou ameaca a direitos dos cidad&os,

sendo seu dever atuar de forma a fazer cessar conduta ilegal do ente publico.

Nas demandas envolvendo os direitos dos trabalhadores rurais, o problema se apresenta
de forma mais complicada porque ndo existe no ordenamento juridico brasileiro
dispositivo legal expresso que preveja acdo objetivando obrigar o Poder Publico a
concretizar a reforma agréria. Ndo obstante, isso ndo é barreira intransponivel a
realizagdo dos direitos fundamentais do trabalhador rural porque o sistema juridico
prevé implicitamente medidas que, adaptadas a situacdo em apreco, hdo de garantir de
forma satisfatoria os direitos nela vindicados, ndo se perdendo de vista a clausula geral

de que a todo direito corresponde uma agdo que o garante.

A efetivacdo dos direitos fundamentais & moradia e ao trabalho estd diretamente

relacionada com o principio da funcéo social da propriedade, de modo que ambos se
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enquadram na categoria de direitos coletivos lato sensu. Sendo assim, ndo h&
impedimentos legais & utilizacdo de agdo coletiva para submeter & apreciacdo do
Judiciario pedido no sentido de reparar lesdo aos direitos fundamentais do trabalhador
rural. Deste modo, muito ao contrario de haver obstaculo, existem imperativos de ordem
social, politica, juridica e logica que impdem ao Judiciario aceitar tal mecanismo,

inclusive como facilitador de acesso a justica.

Assim, a reforma agréria, enquanto politica necessaria ao desenvolvimento econdmico e
social do pais tem aptiddo para concretizar os direitos fundamentais do trabalhador
rural, sendo papel da Ciéncia Juridica encontrar 0os meios necessérios a efetiva tutela dos
direitos transindividuais, que ndo podem sofrer lesdes sem a garantia de reparagéo pelo

Poder Judiciario.

Com efeito, ndo paira duvida de que cabe & Unido promover acdo de desapropriacdo
para fins de reforma agréria. O problema é que como Poder Executivo Federal ndo raro
se mostra omisso em efetivar tal politica cabe perguntar se existem solugdes processuais
no sentido de concretizar esse direito fundamental social dos trabalhadores rurais contra
0 préprio Poder Publico. Como nosso sistema juridico, doutrina e jurisprudéncia néo
respondem a tal questéo, é exatamente nessa perspectiva que o presente estudo objetiva
demonstrar a possibilidade de agdo coletiva de desapropriacdo para fins de reforma

agréaria.
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2 ASPECTOS SOCIOLOGICOS, ECONOMICOS E POLITICOS DA
REFORMA AGRARIA E DO ACESSO A JUSTICA

2.1 REFORMA AGRARIA E MOVIMENTOS SOCIAIS

A diferenga econdmica e social entre pobres e ricos, que marca o Brasil como um dos
paises mais desiguais do mundo, contrasta com o desenvolvimento econémico que 0
coloca no quadro das dez economias mais ricas do planeta." A concentracéo de renda
reflete-se ndo apenas nos grandes centros urbanos, sim irradia-se pela zona rural com
grande acumulagdo de terras, em maos de poucos, privando um sem nimero de pessoas
do acesso a este elementar meio de producdo. Esse quadro de convivéncia da privagao
com a violéncia urbana e a violéncia rural apresenta nimeros crescentemente

assustadores e descontrolados que ameagam a propria seguranca da sociedade.

Ha muito se fala no Brasil em diminuicdo das desigualdades sociais, da iniquidade da
distribuicdo de rendas, e medidas politicas que poderiam ser adotadas para minimizar
tais problemas, da culpa da globalizacéo e do capitalismo predatdrio, mas pouco se tem
feito por meio das politicas publicas eficientes, seja na zona rural, seja na zona urbana,
para minorar as consequéncias desse abismo social. Obviamente que ndo existem
solucBes méagicas que irdo reverter, da noite para o dia, esse quadro social arraigado na
histéria do pais desde a sua origem, mas a realizacdo de politicas publicas que
prestigiem o desenvolvimento econdmico e social das pessoas desfavorecidas da
sociedade é o primeiro passo para se buscar uma integragdo que ha de alavancar o pais

para o grupo dos considerados desenvolvidos.

Nosso pais, tendo em conta as peculiaridades e riquezas que possui, pode promover a
integragdo econdmica e social dos grupos historicamente excluidos dos cenarios
econdmico e social, entretanto, como esse processo de inclusdo social ndo é do interesse
dos detentores do capital, que preferem a manutengdo do status quo da ignorancia que
favorece a dominagdo docil dessa enorme massa de manobra, as conquistas sociais mais
duradouras e mais eficazes decorrem da luta politica dos segmentos sociais

desfavorecidos.

! Disponivel em: http://ronyvaldo.wordpress.com/2009/01/15/rankin/. Acesso em 11 de janeiro de 2009.
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Rudolf Von lhering ja visualizava que o direito deve ser obtido por meio da luta, que
somente por meio dela é que uma sociedade valoriza suas conquistas. O mesmo se pode
dizer das conquistas sociais, principalmente quando elas, antes de se tornarem

conquistas efetivas, figuram como “promessas” politicas dos detentores do poder.

A Constituicdo de 1988 é um exemplo de falsas conquistas sociais, de previsdo de
direitos sociais que ndo se realizam a ponto de se colocar em divida a propria natureza
juridica desse diploma politico tdo relevante. Diante deste quadro, for¢oso é reconhecer
que, como afirma lhering, “o fim do direito é a paz, o0 meio de atingi-lo é a luta.
Enquanto o direito tiver de contar com as agressoes partidas dos arraiais da injustica —
e isso acontecera enquanto o mundo for mundo — n&o podera prescindir da luta” 2. Por
outras palavras, s6é com a participacdo da sociedade civil se conseguira a efetividade da

Constituicéo.

O mais desejavel é que a luta a que se refere lhering se trave no campo politico ou
judicial, mas, a ineficiéncia dos governos e a relutancia da maior parte dos juizes em
interferir nas questdes politicas, minam as vias de participacdo democratica (judicial ou
politica stricto sensu), restando aos desfavorecidos a luta direta como via de acesso ao

centro das decisoes.

Estudos socioldgicos comprovam que € através da luta direta que o Poder Publico se
manifesta no sentido de garantir o minimo aos necessitados. Assim, por exemplo, no
particular das desapropriagdes para fins de reforma agréria, o estudo realizado por
Beatriz Heredia et al revela que “a quase totalidade dos assentamentos pesquisados
resultou de situagOes de conflito: 88 dos 92 casos da amostra (96%) nasceram de
alguma disputa pela propriedade da terra (ndo necessariamente com uso da violéncia,
embora esta esteja presente em muitos casos) entre proprietarios e “ocupantes”, sendo
que, em 82 casos (89%), a iniciativa do pedido de desapropriagdo partiu dos

trabalhadores e seus movimentos. ”°

2 IHERING, Rudolf Von. A Luta pelo Direito. Trad. Roberto de Bastos Lélis. Coleg&o Estudos Politicos
Constitucionais. Rio de Janeiro: Liber Juris, 1987, p. 15.

% HEREDIA, Beatriz, MEDEIROS, Leonilde, PALMEIRA, Moacir, CINTRAO, Roséangela e LEITE
Sérgio. Os Impactos Regionais da Reforma Agraria: Um Estudo Sobre Areas Selecionadas
CPDA/UFRRJ — NUAP/PPGAS/MN/UFRJ Convénio: REDES/ NEAD-IICA., Rio de Janeiro, fevereiro
de 2002. Pag 06. Dispondivel em
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Assim, ndo é por acaso que os conflitos agrarios, sejam eles violentos ou néo,
assumiram propor¢des alarmantes na Gltima década, demonstrando a urgéncia da
adocdo de politicas publicas que contemplem os desassistidos também na area rural.
Segundo dados da Comissdo Pastoral da Terra a violéncia contra a ocupagéo e posse na
terra no ano de 2008 atingiu cerca de 70.845 (setenta mil e oitocentos e quarenta e
cinco) familias, sendo que foram registrados cerca de 28 (vinte e o0ito) assassinatos

envolvendo liderancas e trabalhadores rurais sem terra.*

O alto grau de conflito pela posse da terra ndo é novidade no Brasil. Pequena incursdo
histérica mostra que diversas “revoltas” populares tiveram origem na exclusdo dos
trabalhadores rurais e na falta de politicas publicas que visassem a melhoria das
condigdes de vida deles. Um exemplo foi o movimento messianico em Canudos, que
reuniu cerca de 20.000 (vinte mil) trabalhadores rurais numa experiéncia de
compartilhamento de terras e de renda, onde a pequena propriedade e a agricultura
familiar eram a tdnica do sistema de producdo em contraste com o latifundio e a

desigualdade econémica e social, caracteristicas do restante da Republica.’

De Canudos a contemporaneidade, verificou-se que somente com o ativismo e a luta
dos movimentos sociais se conseguiria obter politicas pablicas orientadas também para
o trabalhador rural. Ndo é sem motivo que o MST (Movimento dos Trabalhadores

Rurais Sem Terra) se tornou 0 movimento social de maior expressdo politica no Brasil.

O Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra, cuja origem pode remontar a lutas e
conflitos ocorridos na década de 80, vem atuando de forma a pressionar o Poder Publico
a implementar reforma agréria e politicas publicas inclusivas do campesinato. Como
informado por Roseli Salete Caldart: “nos 16 anos completados na entrada dos anos

2000, 0 MST contabiliza um nimero de aproximadamente 250 mil familias assentadas e

http://bibliotecavirtual.clacso.org.ar/ar/libros/brasil/cpda/estudos/dezoito/heredil8.htm
Acesso em 20 de novembro de 2009.

* Disponivel em: http://www.cptnac.com.br/?system=news&action=read&id=2801&eid=6. Acesso em
01/12/20009.

5Disponivel em: http://pt.wikipedia.org/wiki/Messianismo. Acesso em 16 de outubro de 2009.
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de 70 mil familias acampadas em todo o Brasil.”

Além de pressionar o Governo a
assentar campones e suas familias e dar suporte financeiro aos mesmos, 0 MST também
tem participagdo na alfabetizacdo de jovens e adultos, oportunizando-lhes acesso a

direitos negados pelo Estado.

A incluséo social promovida por estes movimentos, a exemplo do MST, mesmo que
restrita a seus adeptos, tem grande importancia ideoldgica na formagdo de consciéncia
politica (pré reforma agréria, pré distribuicdo igualitiria da terra) dos trabalhadores
rurais. E mais, a atuacdo destes movimentos na inclusdo social de um grupo social
renegado pelo Estado confere-lhe enorme forga politica para atuar frente ao Poder

Publico com respaldo popular.

Por mais que seja louvada a participacéo da sociedade civil, por mais que se defenda a
ampla participacdo da sociedade no debate democréatico da formulag&o e incrementacéo
de politicas publicas alusiva aos direitos sociais, ndo é desejavel que estes advenham de
confrontos violentos e nem que a sociedade faga as vezes do Estado para retirar sua
legitimidade e toma-la para si. A reforma agraria, mesmo que nascida da luta dos
movimentos sociais, deve se desenvolver a partir da atuacgéo estatal, de modo que a
implementacdo de politicas publicas de distribuicdo de terra e desenvolvimento da
populacdo agraria é fundamental para devolver legitimidade a parcela da sociedade civil

organizada que atualmente detém o poder.

2.2 REFORMA AGRARIA E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO

Uma reforma agraria bem planejada além de, num primeiro momento, diminuir
sensivelmente a violéncia e de propiciar condi¢Ges dignas de vida a consideravel parcela
da populacédo, também é relevante para o desenvolvimento do pais, o que, a longo prazo,

beneficiara a todos, inclusive aos latifundiarios.

O desenvolvimento desejado para 0s paises emergentes ndo se resume aos avangos

econdmicos. Como adverte Joseph Stiglitz, o “desenvolvimento representa uma

SCALDART, Roseli Salete. O MST e a formagdo dos sem terra: o movimento social como prlnC|p|0
educativo. Estud. Av. vol.15, no.43. Séo Paulo Set./Dez. 2001. Disponivel em
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0103-40142001000300016. Acesso em 05 de
Dezembro de 2009.
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transformagéo da sociedade, uma mudanca das relagGes tradicionais, das maneiras
tradicionais de raciocinio, das maneiras tradicionais de lidar com saude e educagéo,

com os modos tradicionais de producéo, em diregdo a meios mais "modernos”””.’

Com efeito, tem razdo Joseph Stiglitz quando defende o implemento de verdadeira
reforma agraria, pois a considera exemplo de politica publica que tanto pode aumentar a
producdo como diminuir as desigualdades. Ela funcionaria como importante
instrumento de distribuicéo de bens decorrente de sentimento mais apurado de equidade

e maior aceitagédo para a transformag&o da sociedade.

Essa verdadeira reforma agraria ndo advém somente da politica de distribui¢do de terra,
ela estd diretamente atrelada a programas governamentais que incentivem o
assentamento do trabalhador com as devidas condigdes para uma producdo razoavel. Do
contrério, a terra distribuida ndo produzir4, ndo servird para a sobrevivéncia do
beneficiario, retomando-se o ciclo da concentracdo da terra e da pobreza. Uma producéo
agricola para atingir um grau satisfatorio de producéo exige, além do trabalho e da terra,
conhecimentos técnicos e investimentos financeiros (capital).? Aduz Stiglitz que
programas governamentais que facilitam a provisdo de crédito e de tecnologia nos
programas de reforma agraria em diversas partes do mundo tém sido bem mais atraentes
do que os programas que se limitam as transagdes imobiliérias, que é um enfoque

adotado por outros paises.’

Sob a perspectiva econdmica, a reforma agréria é vidvel como um dos vetores para o
desenvolvimento econdémico e social do Brasil. A quantidade de terras agricultaveis e
ndo aproveitadas, aliada ao passivo de trabalhadores rurais sem trabalho e sem terra para

cultivar, coloca o pais numa situagdo potencialmente vantajosa frente a outros paises.*

"STIGLITZ Joseph. Distribuicdo, Eficiéncia e Voz: Elaborando a Segunda Geracao de Reformas. In
Conferéncia sobre A Distribuicdo e Crescimento Econdmico, patrocinada pelo Ministério da Reforma
Agréria, Brasil e Banco Mundial. 14 de julho de 1998, p. 10. Disponivel em http://www.nead.org.br/.
Acesso em 25 de novembro de 20009.

8 STIGLITZ, Joseph. Op. cit., p. 3

° Ibidem, p. 7.

19 Precisa a anélise de Carlos Guanzaroli ao afirmar que o Brasil teria “uma vantagem comparativa

enorme, do ponto de vista social, em relagdo a outros paises que ndo possuem nenhuma fronteira
agricola e que, portanto, tém que suportar o peso do desemprego unicamente com o mercado de trabalho

de seus centros urbanos. Ao mesmo tempo, é um dos poucos paises que, em funcdo do tamanho da sua
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Vé-se que a dimensdo de terra agricultavel no Brasil possibilita que se faga uma reforma
agraria altamente inclusiva, sem resultar em obstaculo ao agronegdcio. A producdo
agricola com viés exportador ndo divide espaco, econdmico ou territorial, com a
producdo de subsisténcia e de abastecimento do mercado interno oriunda dos
assentamentos rurais; ao contrario, esta complementa o abastecimento de uma faixa

comercial desinteressante para o capital agricola.

Né&o é sem motivo que Alexandre Sarris identifica a agricultura como o principal setor
da producdo de alimentos, assim como um bem salarial chave numa economia em
desenvolvimento, isso porque o crescimento agricola ndo somente satisfaz o critério
de plantar alimentos para que 0s pequenos proprietarios satisfacam as necessidades em
termos de nutrientes, mas também promove uma estrutura de demanda favoravel,

voltada para o emprego.*?

Com emprego e renda o trabalhador rural consegue se desvencilhar das amarras
protetivas de um Estado paternalista e alcancar independéncia financeira, bem assim
incrementar sua dignidade enquanto pessoa. Assim como Stiglitz e Jimenez, Sarris €
contrério a limitada politica de distribuicdo de terras porque, em sua Visdo, 0

investimento no capital humano, através do cuidado com a satde, com a alimentagdo e

area agricola, ainda pode promover uma redistribuicdo de terra sem prejudicar o segmento mais
dindmico do setor agricola, responsavel pelos excedentes exportaveis do pais.” GUANZIROLI, Carlos
E. Reforma Agraria e Globalizagdo da Economia: o Caso do Brasil. Revista Econdémica. Vol.1. N. 1.
Junho 1999, p. 11.

1 SARRIS, Alexander H.. O Papel da Agricultura no Desenvolvimento Econdmico e na Diminuicao
da Pobreza: Uma Base Empirica e Conceitual. Documento preparado para o Departamento de
Desenvolvimento Rural do Banco Mundial. 20/03/2001, p. 07/09.

www.nead.org.br/download.php?form=.pdf&id=46. Acesso em 13 de outubro de 2009.

12 No mesmo sentido afirma Plutarco Jiménez quando afirma que: “Entre nuestras organizaciones hay
consenso de que la reforma agraria no se limita al reparto de tierras y al combate del latifundio;
tampoco queremos regresar al pasado; estamos por una reforma agraria con profundos cambios
econémicos y sociales, y vinculada a los intereses de la poblacion rural y urbana, poniendo en préactica
procedimientos democraticos; una reforma agraria que supone un nuevo modelo de desarrollo,
respetuoso de la biodiversidad, asi como de la diversidad geografica, social, econémica y cultural de las
regiones que conforman nuestro pais” JIMENEZ, Plutarco Emilio Garcia. Neoliberalismo y Reforma
Agréria en México. Seminario Reforma Agraria e Democracia: a perspectiva das sociedades civis. Rio de

Janeiro, 5 de maio de 1998, p. 8. Disponivel em Www.paper-search-engine.com/lan_26/nead-
pdf-L.html. Acesso em 13 de outubro de 2009.
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com a educacdo geral e profissional, é imprescindivel ao desenvolvimento econdmico e

a0 sucesso do programa de reforma agréria.”

Os investimentos na agricultura ndo podem ser considerados como desperdicio de
recursos por parte do Estado. Ao contrério do que ocorre com o arrocho orgamentario
com vistas ao atingimento de um superdvit primario que beneficia somente o capital
especulativo, e considerando o efeito multiplicador decorrente do apoio a mercados
base, quando um investimento é introduzido em determinado circuito econémico
basico, como a agricultura, ele traz efeitos multiplicadores importantes para o

desenvolvimento econémico.

O efeito multiplicador funcionaria com implicagédo de unidade adicional de renda para
estabelecimentos agricolas familiares, além de aumentar despesas por parte dos
estabelecimentos agricolas familiares em produtos néo agricolas, o que geraria aumento
de renda para estabelecimentos familiares ndo agricolas.'* Fatalmente esse investimento
tornaria a agricultura bem sucedida e, consequentemente, reduziria o nivel geral de
pobreza, seja pelo melhoramento no nivel de renda dos pobres, seja pelo proprio
fortalecimento do mercado interno, o que propiciaria acréscimo econdmico ndo s6 aos
beneficiarios diretos de tais politicas como toda a microeconomia local, inclusive aquela

que ndo estivesse diretamente ligada a agricultura.

Alguns economistas consideram a industria como principal promotora do
desenvolvimento, enquanto a agricultura ocupa estagio primitivo no desenvolvimento
de um pais®. Discordamos desse ponto devista. Pensamos que a agricultura precisa ser
encarada como fonte principal de geragdo de riqueza e, inclusive, de superdvit

econdmico.

2.3 REFORMA AGRARIA E SEGURANCA ALIMENTAR

Destaca-se outra importante contribuicdo da reforma agréaria para a economia do pais,

que é a seguranca alimentar da agricultura de subsisténcia. E um dado que a producio

3 Ibidem, p. 9.

 Ibidem, p. 10.

% RICUPERO, Rubens. Reforma Agraria ndo é Questdo de Policia. Jornal da Ciéncia. Email 2334, de
04 de Agosto de 2003. Acesso em 30 de novembro de 20009.
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da agricultura familiar no Brasil tem o foco de producéo orientado para 0 consumo
interno, mas sua principal caracteristica é a diversidade socioecondmica e cultural. As
formas de producdo da agricultura familiar nas regides Sul e Sudeste caracterizam-se
pela modernizacdo e articulagdo com as agroindustrias, enquanto que nas demais
regides, especialmente no Nordeste, a producdo se caracteriza pela baixa produtividade

e precério desenvolvimento tecnoldgico.

No que pese as dificuldades historicamente herdadas de acesso a terra e & tecnologia, o
sistema de agricultura familiar, seja no Nordeste ou nas regides Sul e Sudeste, responde
por parcela significante do valor bruto da producéo agricola brasileira'®, e o mais
importante é que configura um peso contrabalanceador da cultura monopolista do
capitalismo agréario. Afinal, a ldgica do mercado é facil de entender (busca incessante
pelo lucro), e se considerdveis parcelas de terras agricultiveis estiverem sendo
subutilizadas, ou utilizadas pelo agronegécio de cultura monopolista, a sociedade se
sujeitara ao talante do capitalismo agréario e das conveniéncias lucrativas do mercado

enquanto suas necessidades primarias de alimentagdo séo relegadas a segundo plano.”

A protecdo do acesso da populagdo de baixa renda aos alimentos ndo vem de leis,
decretos ou medidas provisorias, a exemplo dos famigerados congelamentos de precos
tdo comuns na década de 80. A seguranga alimentar somente se obtém com produgéo,

ou seja, com o plantio e a colheita dos alimentos consumidos pela populagéo carente.

E da logica capitalista que o agronegdcio ndo produza objetivando a promogéo do bem

estar da coletividade num primeiro momento, isto é, ndo produz com o intuito de suprir

6 CAUME, David José. Seguranca Alimentar, Reforma Agréaria e Agricultura Familiar. Revista da
PROEC - Pro - Reitoria de Extensdo e Cultura da UFG. Publicagdo Semestral. Ano V, N. 1, abril de
2003, p. 4.

YAtento & légica emimentemente comercial da agricultura Sérgio Leite e Rodrigo Vieira de Avila
observam que: “o resultado do acesso a terra é a seguranca contra choques de precos de alimentos,
instabilidade ciclica da producdo e do rendimento agricola e situagBes adversas nos mercados de
trabalho. “A producéo propria de alimentos e a garantia de emprego em sua propria terra reduzem a
possibilidade de que os agricultores familiares sofram de fome ou desemprego, contribuindo para o
papel estratégico do autoconsumo.” LEITE, Sérgio Pereira; e AVILA, Rodrigo Vieira de. Reforma
agraria e desenvolvimento na América Latina: rompendo com o reducionismo das abordagens
economicistas. Revista Economia e Sociologia Rural. Vol. 45, n°® 03, Brasilia, Jul/Set. 2007.
Disponivel: www.scielo.br/scielo.php?script...20032007000300010. Acesso em 13 de outubro de 2009,
p. 8.
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as caréncias alimentares da comunidade. Seu objetivo € unicamente o lucro decorrente
da venda de seus produtos, ndo importando as consequéncias deste direcionamento
produtivo. Obviamente que a escassez de alimentos ndo compromete a seguranga
alimentar das classes mais abastadas da sociedade, que tem renda suficiente para arcar
com eventual aumento dos precos dos alimentos, mas sim a da classe mais baixa, muitas
vezes composta pelos proprios trabalhadores rurais, de modo que, ao se rarear produtos

no mercado, sobem os precos destes, resultando em aprofundamento da miséria.

Ademais, constitui grande falacia a afirmacéo de que a agricultura familiar se restringe
ao abastecimento do mercado interno e que, ao se destinar terra para a reforma agréria o
agronegocio perderia espaco competitivo no mercado internacional. S&o inimeros os
exemplos de agricultura familiar trabalhando em cooperagdo com multinacionais, mas
sua importancia efetiva para a economia do pais reside justamente na producéo de
alimentos que compdem a dieta basica da populagdo brasileira, especialmente a de baixa

renda, e que garantem o abastecimento do mercado interno.

Essa diferente forma de producdo dos pequenos e médios proprietarios beneficarios da
reforma agraria, cujo principal objetivo ndo é a acumulagdo de capital, mas a
subsisténcia familiar, é a tbnica que garante abastecimento perene do mercado de
produtos que ndo seriam atraentes para o produtor com visdo eminementemente
comercial. A seguranca alimentar caracteriza este tipo de producdo porque néo se planta
de acordo com as conveniéncias do capital, objetivando tdo somente o lucro, planta-se
de acordo com as necessidades do mercado local objetivando, em regra, o

abastecimento daquela comunidade.

No estudo de caso sobre o impacto dos assentamentos em determinadas regifes do pais,
Beatriz Hereida observa a correlagdo entre o0s assentamentos agrarios e o
desenvolvimento do mercado interno tanto pelo aumento no consumo quanto pela

diversificagao de produtos e produtores.*®

18 Segundo a citada autora: “a presenca dos assentamentos provocou, em varios municipios analisados, o
crescimento da oferta, diversificagéo e rebaixamento dos precos dos produtos alimenticios, o que trouxe
repercussdes especialmente nas feiras livres, com o0 aumento do espago fisico e do nimero de dias de
ocorréncia das feiras, a presenca dos assentados como feirantes, regulamentados ou ndo, em
concorréncia com os feirantes “profissionais”. HEREIDA, Beatriz. Op. cit., p. 33.
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Neste contexto, a distribuicéo de terra para a agricultura familiar representa significativo
passo para a libertagdo do trabalhador rural dos programas assistencialistas
emergenciais, a exemplo do Fome Zero e do Bolsa Familia. N&o representa, igualmente,
o que Alan Greenspan'® denominou de populismo econdmico, haja vista que estas
politicas sdo emancipatorias tanto para o seu beneficidrio quanto, numa perspectiva
mais visiondria, para o proprio Estado.

Assim, considerando que o alimento é condi¢do indispensdvel a propria vida, ndo
podemos menosprezar a importancia de ter dentro do pais opgdes vidveis para combater
a escassez de alimentos que assola 0 mundo, principalmente os paises pobres e os em
desenvolvimento, constituindo a reforma agréria e a distribuicdo de terra para
agricultura familiar, ao contrério de populismo econdmico, respostas eficientes ao
capitalismo predatdrio e meio para “operacionalizar politicas publicas direcionadas a
assegurar a auto-suficiéncia produtiva do pais, isto €, o pleno abastecimento daqueles
produtos agricolas considerados estratégicos para contemplar as necessidades

alimentares da populagéo.” %

2.4 REFORMA AGRARIA E INCLUSAO SOCIAL COMO FATORES DE
DIGNIDADE DO TRABALHADOR RURAL

A reforma agréria consiste na distribuicdo de terras e na concessdo de suporte
educacional, tecnoldgico e financeiro para que os beneficiarios possam produzir e dar
destinacdo a sua producdo. Obviamente, por se tratar de distribuicdo de terra, hd que
privilegiar a agricultura familiar com enfoque inicial na de subsisténcia; a terra
concedida ao beneficiario do programa atenderd, ao mesmo tempo, aos direitos de

moradia, inclusdo no mercado de trabalho e na sociedade.

9 Diz Greenspan: “Vejo populismo econdmico como resposta de uma populacdo empobrecida aos
fracassos da sociedade, caracterizada pela existéncia de uma elite econdmica considerada opressora. Sob
0 populismo econdmico, o governo cede as demandas do povo, sem levar muito em conta os direitos
individuais ou as realidades econdmicas sobre como aumentar ou mesmo apenas sustentar as riquezas do
pais. Em outras palavras, ignoram-se as conseqiiéncias econdmicas adversas das politicas publicas, por
deliberacdo ou sem intencdo.” (...) “Os lideres populistas fazem promessas irresistiveis para eliminar ou
atenuar situagOes percebidas como injustas. As panacéias mais comuns sao a redistribuicdo de terras e 0
indiciamento de uma elite corrupta que, alegadamente, rouba dos pobres; os lideres prometem terra,
habitagdo e comida para todos.” GREENSPAN, Alan. A Era da Turbuléncia. Trad. Afonso Celso da
Cunha Serra. Rio de Janeiro: Elsevier, 2008, p. 323.

% CAUME, David. Op. cit., p. 2.
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A grande maioria dos trabalhadores rurais sem terra e suas familias estd alojada em
acampamentos organizados pelos movimentos sociais, aglomerando-se em precéarias
casas de taipa cobertas com lona. O constituinte, ao incluir o direito & habitacdo no rol
dos direitos fundamentais, certamente ndo esta a se referir a um pedaco de lona que
cubra precariamente os residentes num lugar qualquer. O direito & moradia exige que se
respeite a dignidade da pessoa humana, que se ofereca habitacdo com condi¢Oes
minimas de higiene e seguranga para as pessoas. Sendo assim, promovendo-se uma
reforma agréaria que prestigie a dignidade da pessoa humana, além da distribuigdo de
terra, seré oferecida ao trabalhador rural beneficiario e seus famliares condicbes dignas

de moradia para que tenham tranquilidade minima para trabalhar.

Quando se diz que a reforma agraria tem aptiddo para incluir socialmente 0s
necessitados do capitalismo agrario, € porque ndo se concebe que possa existir vida
humana digna sem garantia de, no minimo, um teto razoavelmente decente para 0s
beneficiarios. A inclusdo social comega com o basico, ou seja, a garantia do direito de o

trabalhador rural e sua familia & moradia digna.

Com uma moradia digna, decorrente do acesso a terra, o trabalho e o desenvolvimento
agricola apresentam-se como consequéncia natural do processo de reforma agraria, e

também como mais um fator de inclusdo social.

N&o se pode negar que, na atualidade, o trabalho é um valor fundamental para a
sociedade, pois aquele que ndo trabalha, que ndo aufere renda em decorréncia do seu
proprio esforco, é marginalizado pela sua comunidade. Tanto é assim que a Constituicdo
Federal de 1988 erigiu o trabalho como um dos direitos sociais, sendo papel do Estado

promover politicas objetivando o pleno emprego.

A politica de reforma agréaria, acompanhada da distribui¢do de recursos e de tecnologia
para a producdo do homem do campo, h4 de incluir socialmente o trabalhador rural
porque Ihe garante 0 acesso ao trabalho e consequentemente aos meios de produgéo.
Uma vez integrado no mercado, o trabalhador rural tem acesso aos bens e servigos
circulantes na comunidade, atrelando-se diretamente a inclusdo social a possibilidade de

acesso aos bens produzidos.
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Percebe-se que ha um enlace entre a incluséo social e 0 acesso aos meios de producéo e
aos bens produzidos, tipico do sistema capitalista. Ndo podemos olvidar que, ndo
obstante o cunho social de muitos dispositivos constitucionais, o sistema econémico
adotado pelo constituinte é o capitalista e que, para fins de inclusdo social, é necessario
levar em consideragdo como as pessoas conseguem viver de fato.

7

Destarte, é ilusoria uma analise simplista de que um eventual aumento de renda do
trabalhador rural é suficiente para inclui-lo socialmente. E necessario levar em
consideragdo o grupo social em que ele convive para saber se aquele aumento de renda
é aceitdvel para conviver perante as pessoas sem se sentir excluido. Nesse sentido
assevera Amartya Sen que: “0 que se considera necessidade em uma sociedade deve ser
determinado, na anélise smithiana, pelo requisito de que sua satisfacdo gere algumas
liberdades minimamente requeridas, como por exemplo, a capacidade de aparecer em

publico sem se envergonhar ou de participar da vida da comunidade”. %

Deste modo, dentre essas liberdades minimamente requeridas, sem ddvida que a
inclusdo social atinge a dignidade da pessoa humana com relagdo a seus semelhantes.
Pode-se vislumbra-la tanto no aspecto subjetivo, que é o respeito a dignidade do homem
para consigo mesmo, como também pelo aspecto objetivo, que é a repercussdo da
imagem do homem perante a sociedade. N&do basta assegurar a dignidade do homem
para consigo mesmo, este é o primeiro passo no respeito a individualidade. O segundo,
tdo importante quanto o primeiro, é assegurar a dignidade de participar da vida social,
pois o homem, animal social que é, ndo tem vida, na sua dimenséo para além do aspecto

bioldgico, se recolhido as profundezas da solid&o.

Sendo assim, a reforma agraria como oportunidade de moradia digna e como
oportunidade de acesso ao trabalho, & educacdo e aos meios de producéo, é importante
vetor para a recuperacdo da dignidade da pessoa do trabalhador rural, tanto do ponto de

vista introspectivo, como do ponto de vista extrospectivo de inclusdo no grupo social.

25 REFORMA AGRARIA E INCLUSAO POLITICA COMO FATORES
DEMOCRATICOS

2 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Trad. Laura Teixeira Mota. Revisdo Técnica
Ronaldo Doniselli Mendes. So Paulo: Companhia das Letras, 2005, p. 95.
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Os valores e a participacdo democratica sdo componentes indispensaveis para a
construcdo e o desenvolvimento econdmico de um pais. A utilidade préatica do regime
democrético se apresenta a partir do didlogo, dos debates publicos, pois eles constroem
e fortalecem os valores da sociedade e sdo capazes de identificar as necessidades da
populacdo. Ocorre que a democracia meramente formal de participacdo popular na
vontade politica do pais ndo resolve os problemas de base da sociedade. E com a forte
participacdo da oposi¢cdo e com a participacdo efetiva da sociedade civil, com a prética

efetiva da sociedade em geral, que se legitima a busca da justiga social.

O ideal do regime democratico € que a participagdo e o debate sejam abertos a todos,
com a maxima igualdade de condic¢Bes de todos os grupos e com a chance de influéncia
efetiva nas decisBes politicas (teoria pluralista da democracia). E certo que a igualdade
material é inalcancavel, vez que as diversidades inerentes & condi¢do humana
impossibilitam uma linearidade das condigbes pessoais (fisicas, psicolégicas e
emocionais), e também a propria realidade de articulagdo de interesses dentro dos
proprios grupos sao fatores que impedem a participacdo igualitaria. Entretanto, o papel
do poder publico no fortalecimento do ideal democrético é adotar politicas inclusivas de
grupos historicamente excluidos para que estes deixem de ser “citzenship without

politics™ %

e se incorporem ao debate da construcdo da vontade nacional.

A reforma agréria na perspectiva aqui defendida é mais do que mera distribuicdo de
terra, sim também politicas publicas inclusivas da agricultura familiar, injecdes de
créditos para financiar a producdo e a propria fixacdo do beneficidrio na terra,
modernizagdo de técnicas e educacdo dos camponeses. A reforma agraria nesta
perspectiva importaria numa distribuicdo de poder econémico e, por conseguinte do
préprio poder politico, seja de reivindicacdo da nova comunidade que esta se formando
para o0 acesso aos direitos basicos de qualquer pessoa, seja pelo sentimento de equidade
e justica social que motive a sociedade para pressionar o poder publico por maiores

mudancas em direcdo ao desenvolvimento social.?

2 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 72 ed. Coimbra:
Almedina, 2003, p. 1410.

2 LEITE, Sérgio Pereira; e AVILA, Rodrigo Vieira de. Reforma agraria (...) Op. cit., p. 5
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Se num primeiro momento o assentamento agrario orientaria os beneficiarios para
postulacbes politicas mais elementares, decorrentes da propria situacdo de
miserabilidade anterior ao assentamento (saneamento bésico, energia elétrica e agua
potével, por exemplo), num segundo momento, quando os lagos comunitarios estiverem
mais fortes, a participagdo politica e o papel democratico dos assentados tem aptidao
para influenciar decisivamente na conducdo de politicas publicas orientadas para a

sociedade como um todo.

O grupo de beneficidrios representa forca politica importante em determinada
microrregido, sem contar com o efeito psicolégico decorrente da inclusdo democrética
de cidaddos excluidos do processo de decisdo politica. Segmentos que antes
participavam do processo democrético segundo modelo formal, com a forga decorrente
da experiéncia organizativa do movimento social assumem papel reivindicativo para
suas necessidades iminentes e que ndo podem ser desprezadas pelos agentes do poder

politico.?

Essa experiéncia é decisiva na participacdo democréatica desse segmento social sob a
perspectiva material de influenciar na formulacdo e aplicagdo de politicas publicas.
Enquanto trabalhadores que lutam por terra, 0os camponeses sdo encarados como
desempregados, baderneiros, parias da sociedade que ficam & margem de politicas
publicas inclusivas e impedidos de exercicio de efetiva participacdo democratica. Esta
analise refere-se ao fator psicoldgico dos assentados, enquanto grupo com demandas
especificas e com alto poder de barganha politica perante os agentes do poder politico.
De todo modo, a reforma agraria fortalece o regime democratico porque fortalece o

individuo singularmente considerado.

% Observando estudos sobre o impacto da reforma agréria em regido de implantacdo de programa de
assentamento, Sérgio Pereira Leite diz que: “existe hoje um significativo segmento social, localizado nos
assentamentos rurais, que dialoga com o Estado e com a sociedade, de forma especifica e direcionada,
conseguindo, para além das marchas e contramarchas politicas, consolidar um acimulo de experiéncia e
conquistas inquestionaveis e, até certo ponto, irreversiveis”. LEITE, Sérgio Pereira. Impactos Regionais
da Reforma Agraria no Brasil: Aspectos Politicos, Econdmicos e Sociais - Seminario sobre Reforma
Agraria e Desenvolvimento Sustentavel Fortaleza — CE. Disponivel em: www.nead.org.br . Acesso em 03
de novembro de 2008, p. 3.
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A participacdo democrética parte do individuo, que necessita de liberdade para decidir
seu futuro politico. A liberdade ndo pode ser tomada somente sob a dtica de restricdo
corporal ou até mesmo moral ou coativa (voto de cabresto), sim também toma-la sob a
perspectiva adotada por Amartya Sen, de que a liberdade pressupde a eliminagdo de
privacdes, a exemplo da pobreza extrema, da marginalizacdo social, da caréncia de

oportunidades, da opressio e da inseguranga econdmica, politica e social.?>

N&o se pode vislumbrar um regime materialmente democrético, ainda mais no caso
brasileiro, em que o voto é obrigatério, quando grande parcela da populacéo se encontra
em estado de pobreza extrema.® A reforma agréria ha de fortalecer o regime
democrético previsto na Constituicdo Federal porque, num primeiro momento, Seu
esforco imediato € eliminar a fome dos assentados. Em seguida comegam a se organizar
em cooperativas e produzir para vender no mercado local, ou até mesmo para
exportadores, o que ja eliminaria a segunda privagdo identificada por Amartya Sen, da
marginalizagdo social.”’ As demais barreiras sdo paulatinamente superadas porque o
desenvolvimento econdmico dos assentados e a geragdo de renda permitem que seus
filnos possam frequentar escolas, o que significa ampliar o leque de oportunidades para

além do campesinato.

No que tange a opressdo e a inseguranca politica, econbmica e social, a reforma agraria
influencia os sentimentos de justica social e equidade e fortalece o sentido de cidadania,
legitimando o Estado contra investidas que visem a desestabilizar as institui¢des.
Considerando que as instituicbes democraticas, na atualidade, encontram-se
formalmente seguras, fortalecer o sentimento de legitimidade do Estado perante os

cidadéos é a melhor forma de resguardar sua estrutura.
2.6 ACESSO A JUSTICA COMO FATOR DE INCLUSAO SOCIAL
Premissa importante para o desenvolvimento do tema em foco € definir qual acepgéo de

acesso a justica mais se enquadra como fator de inclusdo social e inclusdo democrética

na perspectiva defendida neste trabalho.

% Cf. SEN, Amartya. Desenvolvimento como Liberdade. Op. cit.

% Disponivel em: http://www.seplan.go.gov.br/sepin/pub/conj/conj8/03.htm Acesso em 20 de novembro
de 2009.

2 Cf. SEN, Amartya. Desenvolvimento como Liberdade. Op. cit.
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O conceito de acesso a justica pode ser visto sob a perspectiva formal de ingresso de
postulacdo em juizo e uma resposta do Poder Judiciario, seja ela qual for,
consubstanciando uma resposta formal ao preconizado no art. 5° inc. XXXV, da
Constituicdo de 1988. O direito de acesso a justica estaria, entdo, consolidado com o
simples ingresso da peticdo inicial e com a sentenca do juiz, que poderia ou ndo

enfrentar o mérito da demanda.

Uma segunda concepgdo de acesso a justica estd mais preocupada com o efetivo
resultado da demanda, de modo que néo basta que se ingresse com a peti¢éo inicial em
juizo, sim é imprescindivel que ele seja devidamente representado para que possa ter
acesso & ordem juridica justa. Assim, ndo corresponde a acesso a justica material
quando a disparidade técnica entre as partes é a principal responsavel pelo resultado na
demanda, prejudicando aquele que ndo dispde de recursos financeiros para custear em

juizo a defesa de seus direitos.

Estas defini¢des ainda sdo insuficientes. O acesso & justica tem como premissa basica
um processo com duracdo razoavel. A morosidade da justica brasileira € um lugar
comum dentre os criticos do atual sistema judicial. Demandas submetidas ao crivo do
Judicidrio demoram, ndo raro, muitos anos sem julgamento, inflando o clima de
inseguranca na sociedade. Assim, ndo se pode considerar que os litigantes em agdes
judiciais, que demoram anos a fio, sem qualquer justificativa plausivel, esperando o

provimento jurisdicional, tiveram verdadeiro acesso a justica.

Ninguém ingressa com agéo judicial sendo para obter resposta sobre o bem da vida
objeto do litigio em tempo razodvel. O verdadeiro acesso a justica corresponde ao
provimento jurisdicional sobre quem tem o direito ao bem. Prolongar-se por anos o
clima de inseguranca entre as partes € o mesmo que denegar jurisdi¢do, de modo que a
duracdo razoavel do processo € componente indispensavel ao verdadeiro acesso a
justica. Tanto € assim que o legislador constituinte achou por bem incluir dentre os
direitos e garantias fundamentais do homem, o direito & duragdo razoavel do processo
(Constituicdo de 1988, art. 5°, inc. LXXVIII).
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O conceito de duragio razoavel do processo tem contornos imprecisos. E impossivel ao
legislador definir aprioristicamente o que é duragéo razoavel do processo. Entretanto, se
faltam elementos objetivos para se definir qual o tempo razodvel de duragdo do
processo, 0 objetivo do mandamento constitucional é evitar atrasos injustificados e
coagir o Estado a se aparelhar melhor para atender &s demandas que lhe sdo submetidas.
E irrelevante a origem das mazelas que resultaram na violagio ao direito ao processo em
tempo razodvel, ou seja, se proveniente da falta de recurso para o aparelhamento do
judiciario ou da morosidade dos proprios juizes; para o jurisdicionado o que importa é
que sua demanda seja resolvida no tempo devido, sob pena, inclusive, de

responsabilizagdo do Estado.

Destarte, tomando como premissa que o direito de acesso a justica ndo deve somente
garantir o ingresso da peticdo inicial em juizo, mas também decidir sobre o bem da vida
pleiteado mediante a aplicacdo da ordem juridica justa, tempestiva e efetiva, considera-
se que tal direito também serve como fator de incluséo social e de inclusdo democrética,
particularmente em razdo da peculiaridade da demanda coletiva objeto do presente

estudo.

N&o se presta o0 presente tdpico a examinar a inclusdo social decorrente da reforma
agréria, pois ja foi objeto de anélise em tdpico anterior. Aqui o objetivo é demonstrar
COMO 0 acesso a justica serve como importante fator inclusivo de grupos historicamente

excluidos.

Como ja asseverado, o espectro social dos trabalhadores rurais sem terra é composto por
publico historicamente pobre, sem acesso aos niveis basicos de educaco e com direitos
comumente desrespeitados por parte do Poder Publico em decorréncia da propria
conformacdo com situagdo fatica que lhes foi apresentada desde o comeco da sua
existéncia. Trata-se do que Gunnar Myrdall denominou de situacdo auto-sustentada, ou
seja, a pobreza gera ambientes insalubres, que, consequentemente, causam
desagregacdo, discriminagéo e pobreza, e que ocasionam pobreza de tudo. Nas palavras

do referido autor: “isso estraga o senso de ambigdo natural e cria desassociacdo ou
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sociedade desagregada. A pobreza, com tudo que ela implica, torna-se um meio de vida

que é herdado de geragio para geragéo.” %

O distanciamento entre Estado e trabalhador rural, acentuado pela crescente pobreza no
campo sem significativas intervengdes estatais, cria profunda desconfianca no sistema e
descrenga na idoneidade do Estado como promotor de justica social. O distanciamento
decorrente da falta de politicas publicas por parte do Governo acaba influenciando na
imagem do homem do campo perante o Judiciario. Como ente estatal, a imagem de
desagregacdo social promovida pela insanavel pobreza, mancha a imagem do Judiciério
que se apresenta inacessivel as demandas do camponés e acaba, por omissdo, por

chancelar a exclusdo social e econdmica.

Néo se diga que o trabalhador rural tem efetivo acesso a justica ao argumento de que a
ele é facultado o ingresso em juizo para a solugdo das suas demandas. Se é verdade que
tal afirmacdo corresponde & realidade na perspectiva individual, de solucdo das
controvérsias privadas, o0 mesmo ndo pode se dizer no que concerne as demandas
especificas do trabalhador rural enquanto tal. O acesso & justica que ha de promover a
inclusdo social é aquele que aceita este grupo especifico e aprecia as suas demandas

enquanto segmento da sociedade.

A sociedade do século XXI caracteriza-se pela grande diversidade de segmentos sociais,
cada qual com interesses especificos e com demandas particulares que estéo a exigir do
Estado atencdo diferenciada para com as politicas publicas. Muitos dos grupos, como
consequiéncia da sua propria multiplicidade, podem apresentar intersecgdes entre si, mas
a caracteristica marcante de cada um deles é exigir do Estado uma especial atencao.
Assim, quando se fala, por exemplo, do grupo social do idoso, do deficiente fisico, do
consumidor, percebe-se que a atencdo legislativa, a promocéo de politicas pablicas e o

acesso ao Judiciario determinaram a incluséo social daquele grupo.

N&o se pode fechar os olhos a realidade e desconsiderar a importancia social e a
identificacdo de um grupo proprio de trabalhadores rurais. As demandas por terra para

trabalhar, por créditos rurais, programas de politicas publicas para o fornecimento de

2 MYRDAL, Gunnar. Subdesenvolvimento. Trad. Rosinethe Monteiro Soares. Brasilia: Brasilia, 1970,
p. 52.
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infra-estrutura para a producéo rural sdo demandas proprias de um grupo que merece
destaque e atencdo diferenciada. O mesmo se pode dizer no que concerne ao acesso a

justica.

O acesso a justica que hé de ser caracterizado pela inclusdo social dos trabalhadores
rurais € o ingresso em juizo com demandas e postulacbes prdprias da categoria que
devem, satisfeitas as condi¢des processuais, ter seu mérito decidido fundamentadamente
pelo Judiciario, com justica, em tempo razodvel e com efetividade. Incluir socialmente
um grupo € aceitd-lo como determinante na sociedade e adequar suas postulacbes ao
arcabouco constitucional e legislativo, buscando, dentro da ordem juridica justa, as

solucdes para o caso concreto.

Assim, tendo-se que o objeto central do presente estudo ¢ a analise da ac&o coletiva de
desapropriacdo para fins de reforma agraria, onde o bem da vida é exclusivamente
destinado ao grupo social dos trabalhadores rurais, pode-se considerd-la como um
importante fator de inclusdo social deste grupo historicamente excluido do processo de

formacdo democratica nacional.

2.7 ACESSO A JUSTICA COMO FATOR DE INCLUSAO DEMOCRATICA

A Constituicdo de 1998, desde o preambulo, qualifica o Estado brasileiro de
democratico, afirmando que o detentor do poder é o povo “que 0 exerce por meio dos
seus representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicdo”. A partir da
leitura do texto constitucional, podemos inferir que o nucleo do poder soberano do
Estado brasileiro é o povo, seja ela pelo exercicio do voto mediante as elei¢des diretas
para cargos do Legislativo e do Executivo, seja pela participacdo direta mediante a
utilizacdo de institutos que consolidam a democracia brasileira, a exemplo da lei de

iniciativa popular e do plebiscito.

Partindo-se da concepcéo de que o poder do povo é uno e indivisivel, e que é necessario
apenas a separacdo das fungdes exercidas pelos entes estatais, (legislativa, executiva e
judiciéria), forcoso é convir que é imprescindivel a participa¢do popular em todas elas.
A participagdo popular na funcdo legislativa ocorre mediante as elei¢cbes dos

representantes do povo (Camara dos Deputados) e dos Estados (Senado) para o
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Congresso Nacional, o qual, em tese, representa a vontade popular na elaboragéo de leis
e fiscalizacdo das atividades do Executivo, bem assim, mediante participagdo
semidireta®®, através da apresentagdo de projetos de leis®, votagdo em plebiscitos®! e

referendos®2.

No que concerne a funcdo executiva, a participacdo popular se d& mediante a elei¢éo
direta dos Chefes de todos os entes federativos, bem como pela participacdo em 6rgaos
consultivos, a exemplo do Conselho da Repiblica.** Quando da realizacéo das eleicoes
para o Executivo, os candidatos apresentam propostas e programas de governo em que
se comprometem a seguir durante o mandato. Assim, 0 voto é uma opgao do eleitorado
para com determinada politica, correspondente ao exercicio do poder soberano a que

alude a Constituicéo de 1988.

O exercicio de qualquer das funcbes anteriormente aludidas encontra limitacdes
materiais e formais, que conformam a atuacdo estatal de modo a concretizar o texto

constitucional. Assim, a Constituicdo de 1988 representa a vontade nacional

% C.F. Art. 14. “A soberania popular ser4 exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto e secreto,
com valor igual para todos, e, nos termos da lei, mediante: | - plebiscito; Il - referendo; Il - iniciativa
popular™..

% C.F. “Art. 61. A iniciativa das leis complementares e ordinarias cabe a qualquer membro ou Comissdo
da Camara dos Deputados, do Senado Federal ou do Congresso Nacional, ao Presidente da Republica, ao
Supremo Tribunal Federal, aos Tribunais Superiores, ao Procurador-Geral da Republica e aos cidadaos,
na forma e nos casos previstos nesta Constituicdo. § 2° - A iniciativa popular pode ser exercida pela
apresentacdo a Camara dos Deputados de projeto de lei subscrito por, no minimo, um por cento do
eleitorado nacional, distribuido pelo menos por cinco Estados, com nao menos de trés décimos por cento
dos eleitores de cada um deles”.

L C.F. “Art. 18, § 3° - Os Estados podem incorporar-se entre si, subdividir-se ou desmembrar-se para se
anexarem a outros, ou formarem novos Estados ou Territérios Federais, mediante aprovacdo da populagdo
diretamente interessada, através de plebiscito, e do Congresso Nacional, por lei complementar, § 4° A
criacdo, a incorporagcdo, a fusdo e o desmembramento de Municipios, far-se-do por lei estadual, dentro do
periodo determinado por Lei Complementar Federal, e dependerdo de consulta prévia, mediante
plebiscito, as populagbes dos Municipios envolvidos, apés divulgagdo dos Estudos de Viabilidade
Municipal, apresentados e publicados na forma da lei; Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso
Nacional: XV - autorizar referendo e convocar plebiscito”;

% C.F. “Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional: XV - autorizar referendo e convocar
plebiscito.”

% C.F. “Art. 89. O Conselho da Reptiblica é 6rgao superior de consulta do Presidente da Repblica, e dele
participam: VII - seis cidaddos brasileiros natos, com mais de trinta e cinco anos de idade, sendo dois
nomeados pelo Presidente da Republica, dois eleitos pelo Senado Federal e dois eleitos pela Camara dos
Deputados, todos com mandato de trés anos, vedada a recondugdo”.
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normatizada, sendo os agentes das fungdes estatais responsaveis por dar exequibilidade
ao referido estatuto. Neste sentido, Paulo Bonavides erige o principio da unidade da

Constituicdo a condicdo de principio cardeal, norteador de toda atividade estatal e

imprescindivel & propria democracia.**

Néo é novidade que, por interesses outros que ndo a vontade popular, 0s representantes
do povo ndo desempenhem suas fungdes em conformidade com a Constituicdo,
contrariando, assim, a vontade nacional normatizada. Tal fato da origem ao interesse
juridico de se postular o cumprimento da Constituicdo mediante o exercicio de outra
funcdo, a jurisdicional, sem que, para tanto, importe em ofensa ao principio da
separacdo dos Poderes. Alids, o dogma da separacdo dos Poderes, preconizado por
Montesquieu, tem sofrido mitigagdes para que seja priorizada a concretizagéo do texto

constitucional.*®

Muito embora 0s magistrados ndo sejam eleitos mediante sufragio universal, tal como
0s agentes politicos do Legislativo e do Executivo, ao serem investidos no cargo
comprometem-se a cumprir o texto constitucional. Como drgéo com funcéo tipicamente
inerte, no sentido de que somente pode agir depois de provocado, o Judiciario deve

responder as postulacfes que lhes sdo enderecadas.

Considerando o exercicio da jurisdicdo como correspondente & voz do Judiciério sobre

as demandas objetivamente postas, ha demandas que extrapolam o cunho individual e

¥ Diz o referido autor que: “a unidade da Constituicdo, qual a concebemos, vista pelo prisma formal, é
uma hierarquia de normas que estabelece a rigidez e, a partir dai, a superioridade da lei constitucional
sobre a lei ordinaria, garantindo, desse modo, a seguranca juridica e, a0 mesmo passo, a estabilidade do
ordenamento; vista porém pelo prisma material, por sem ddvida o mais importante, a mesma unidade da
Constituicdo € maiormente uma hierarquia de normas visualizadas pelos seus conteldos e valores. Estes
amparam a legitimidade do ordenamento constitucional, cujo fim ja ndo é, apenas, aquela seguranca, de
todo formal, sendo também a justica substantiva, a justica material, a justica que se distribui na
sociedade, a justica em sua dimensdo igualitaria.” BONAVIDES, Paulo. Teoria Constitucional da
Democracia Participativa. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 27.

% E 0 observado por Bonavides quando afirma que “O axioma da separacdo repousa agora numa
distin¢do funcional e organica de poderes, que é a da democracia participativa, assentada com verdade,
solidez e legitimidade, sobre pontos referenciais de valoracdo cuja convergéncia se faz ao redor de um
eixo axiologico cifrado num dnico principio cardeal: o principio da unidade da Constituigdo. (...) Fora
dai nada € constitucional. Tudo se subsume ou se desfaz em infracdo e quebrantamento da Lei Magna,
em ofensa a ordem de seus valores basicos, em postergacdo da hierarquia normativa, em ilegitimidade
insanavel, em corrosdo do sistema consensual de poder.” BONAVIDES, Paulo. Op. cit., p. 27.
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repercutem coletivamente, com aptiddo, inclusive, de alterar politicas puablicas. O
chamado controle judicial de politicas publicas representa, assim, um meio dos

jurisdicionados exigirem dos agentes publicos efetivo cumprimento a Constituicéo.

O efetivo acesso a justica € um dos meios de inclusdo democratica porque se
entendendo a funcéo jurisdicional como uma das formas do exercicio do poder soberano
mediante a participagdo direta do interessado, o Judiciéario decide e efetiva politicas cuja
atribuicdo originaria era competéncia de outro ente e que somente foi submetida a sua
apreciacdo em decorréncia do desrespeito por parte do agente originariamente
competente, bem assim porque houve manifestagdo explicita de entes legitimados para

intermediar a participagéo popular no processo.

E inclusdo democratica porque a jurisdigio é resposta a postulagio do detentor do poder
soberano, ou de quem lhe faca as vezes, segundo as regras previstas em lei. E inclusio
democrética porque, como resposta a postulacdo do detentor do poder, o ato
jurisdicional é ato politico, que interfere na vontade politica da nacdo, e inclui

segmentos sem participagdo efetiva nos centros decisorios.

A realidade democrética mostra que ndo existe igualdade material no que concerne a
participacdo nas escolhas das decisfes politicas fundamentais do pais. A igualdade
preconizada pela teoria pluralista ndo se verificou na pratica em nenhum dos paises que

adotou este regime de governo.*®

Assim, a democracia experimentada em qualquer dos paises ditos democraticos ndo se
consolidou através da igualdade substancial do one man one vote®’, mas na atuacdo

muitas vezes sub-repticia das forcas reais de poder®® na politica, que se fragmentam em

% A critica a teoria pluralista foi muito bem observada por Canotilho quando afirma que: “As criticas a
teoria pluralista da democracia avolumaram-se nos tempos mais recentes (1) no proprio campo das suas
investigacdes empiricas se demonstrou que a tese da pluralidade de grupos e da sua influéncia igual e
reciproca era infirmada pela demonstracdo de influéncia nos processos de decisdo pertencer a uma
camada politica restrita, sendo a maioria citizenship without politics; (2) em segundo lugar, a teoria
pluralista ndo demonstrou terem os diferentes grupos iguais oportunidades de influéncia politica, e deixa
pouco esclarecido o modo como se faz a articulacdo dos interesses desses varios grupos na formacao das
decis0es (...) CANOTILHO, J.J. Gomes. Teoria da Constituicao. ... Op. cit., pp. 1409/1410.

¥ Um homem um voto.

% Expressdo originaria de Ferdinand Lassalle. LASSALLE, Ferdinand. A Esséncia da Constituicao.
Trad. Aurélio Wander Bastos. 62 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2001.
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segmentos com forte aptiddo para formar opinido publica (midia, religido, poderio

econdmico, por exemplo).*

Se a democracia substancial é, na atual conjuntura social, politica, econdmica e cultural
brasileira, inalcangavel, e se a democracia formal, antes de representar a vontade do
povo, mais serve aos interesses das classes dominantes, mister se faz sejam abertas
portas dos centros de decisdo para aqueles que ndo detém expressdo politica suficiente
para fazer valer seus direitos. Essa porta para os mais desvalidos somente pode ser
garantida por quem tem independéncia para enfrentar as forcas de poder dantes
mencionadas; afinal o Poder Judiciario tem atribui¢do constitucional de agir para fazer
cessar ou impedir ou reparar leséo a direitos, mesmo que para isso tenha de interferir

nas esferas de competéncias dos demais Poderes.

Né&o se pode descurar que o préprio processo judicial, considerando a capacidade dos
postulantes, a instrucdo probatdria, os recursos, etc., tem elevados custos. O peso,
substanciamente falado, na participacdo politica é diretamente proporcional as
dificuldades de se enfrentar um processo. Dessa maneira, 0 acesso ao Judiciario sob a
perspectiva de inclusdo democrética ndo pode ser tomado pela acepgdo formal de que
basta o ingresso da peticdo inicial para se consubstanciar o direito de acesso a justica,
pois, o contrério seria a reafirmagdo de que os mais necessitados (parcela significativa
da sociedade), ndo sdo povo, ndo detém poder por ndo ter capacidade financeira para

defender seus direitos em juizo.

Objetivando minorar, sendo suplantar, essa dificuldade de ordem material, a
Constituicdo de 1988 outorgou legitimacéo a determinados entes para defender em juizo

direitos e interesses da sociedade. A legitimagdo inerente a cada um do povo, que

39 Nesse sentido, Wilson Alves de Souza quando diz que: “Com efeito, de um lado, apesar das
constituicdes que se afirmam democraticas pregarem igualdade do voto dos que podem votar todos nés
pressentimos e sentimos que as coisas, na realidade, funcionam de maneira bem diferente,
principalmente nas sociedades com maior grau de desigualdade social, educacional e econémica, onde
prevalecem as manobras dos detentores do poder econémico e das comunicacdes (numericamente bem
inferior) sobre uma massa pobre, quando nao miseravel, analfabeta e desinformada (numericamente bem

superior). SOUZA, Wilson Alves de. Sentenga Civil Imotivada. Salvador: Juspodivm, 2008, p. 45.
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defendemos aqui se tratar do exercicio do poder soberano, quando se tratar da defesa de

direitos e interesses da coletividade, é outorgada, em regra, a determinados entes.

Se a principio se poderia questionar que tais entes também nao teriam legitimidade para
questionar politicas dos governantes eleitos através do voto popular, refuta-se tal
alegacdo pela percepcdo de que a atribuicdo de poder a tais agentes tem amparo na
vontade nacional normatizada. Trata-se de legitimidade conferida aprioristicamente com
0 intuito de preservar a Constituicdo e a sociedade contra o descumprimento de acordo
(teoria contratualista-democrética) fixado e que deve ser respeitado por todos aqueles

que se invistam na qualidade de mandatérios da vontade popular.

N&o se pode olvidar que mesmo esta legitimidade democraticamente outorgada
necessita de apoio popular. Assim como os representantes do povo eleitos por meio do
voto popular tém o dever de cumprir a Constituicdo, 0s entes que representam a
sociedade em juizo também tém o mesmo dever; e caso ndo encontrem amparo ha
opinido publica, a representacdo perde sentido, e a decisdo judicial dela oriunda, antes

de ser fonte de inclusdo democrética, apresenta-se mais como confronto entre poderes.

Assim, a acdo coletiva de desapropriacdo para fins de reforma agraria apresenta-se
como possibilidade de acesso a justica, que ha, fatalmente, de incluir os beneficirios no
processo democratico. E forma de, mediante representagio judicial de ente
constitucionalmente legitimado, intervencdo popular na vontade politica do Governo

para a promocao de politicas publicas inclusivas de minorias.

A inclusdo democrética mediante o processo judicial ndo é a forma mais desejada para a
busca da democracia substancial. Na realidade, ela deve ser a Ultima alternativa, deve
ser a Ultima opgdo buscada ap06s o esgotamento da participacéo politica fora do processo
judicial, isto porque a procura deste, embora seja modo de inclusdo democratica, trata-
se apenas de alteracdo da forma de representacdo. Nesse ponto, como bem percebido
por Wilson Alves de Souza, “a participagdo politica é tdo essencial & idéia de

democracia que se pode dizer que tais conceitos estdo estreitamente relacionados, a um
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ponto tal que temos como exato dizer que sem participacdo politica ndo ha

democracia.” *°

O desejavel é que o senso de participacdo politica surja no seio da sociedade pela luta
politica e participacdo consciente tanto na escolha dos representantes quanto na
cobranga do cumprimento dos programas prometidos em face da Constituicdo.
Entretanto, “os vicios eleitorais, a propaganda dirigida, a manipulacdo da consciéncia
publica e opinativa do cidaddo pelos poderes e veiculos de informagdo a servigo da

classe dominante” *

comprometem a democracia substancial.

Deste modo, enquanto grande contingente da populacéo brasileira estiver em estado de
miserabilidade, alijado de direitos constitucionalmente assegurados e sem forca politica
para exigi-los, torna-se imprescindivel que outros entes, temporariamente, o facam. E
indispensavel, portanto, ndo se aceitar a atual e enganosa democracia de exclusdo como
legitima e buscar meios para implementar, crescentemente, uma verdadeira democracia,
crescentemente substancial, a comecar pelo tratamento dos direitos sociais do

trabalhador rural como passiveis de correcéo judicial.

“ SOUZA. Wilson Alves de. Op. cit., p. 46.
“ BONAVIDES. Paulo. Op. cit., pp. 25/26.
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3 A EFICACIA DAS NORMAS GARANTIDORAS DOS DIREITOS SOCIAIS
DO TRABALHADOR RURAL

3.1 INTERPRETAGAO DAS NORMAS GARANTIDORAS DOS DIREITOS
FUNDAMENTAIS SOCIAIS.

Cumpre deixar claro que ndo sdo objeto de analise no presente capitulo os direitos
fundamentais considerados em sua universalidade, pois a amplitude do tema fugiria aos
nossos propdsitos na presente dissertacdo. Aqui sdo objeto de estudo os direitos
fundamentais sociais a moradia e ao trabalho do camponés, entretanto, para se evitar
vazios no estudo, faremos breve analise sobre 0 assunto na perspectiva da teoria geral

dos direitos fundamentais.

Em breve sintese, os direitos fundamentais costumam ser classificados em quatro
dimensdes: os de primeira dimensao, inerentes a liberdade do individuo; os de segunda
dimenséo (sociais), que se relacionam com a promoc&o de justica social e condigdes de
existéncia digna dos individuos; os de terceira dimensdo, relativos a coletividade, que
buscam a coexisténcia harmoniosa na sociedade; os de quarta geracdo inerentes a

participacdo do individuo na conducédo do Estado (direitos de cidadania).

Como elemento cultural, a evolucdo dos direitos fundamentais est intimamente
relacionada com o desenvolvimento da sociedade, que, de sua vez, evolui de forma
indissocidvel com a concepcdo que se tem de Estado. Assim, podemos identificar
diferentes teorias acerca dos direitos fundamentais a depender da analise do

ordenamento juridico de cada Estado.
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A teoria liberal dos direitos fundamentais, por exemplo, teve sua origem e
desenvolvimento nos mesmos moldes dos valores que informaram o Estado liberal dos
séculos XVIII e XIX. O fim do absolutismo e as exigéncias da burguesia emergente no
sentido de se coibir as arbitrariedades dos governantes, redundaram numa concepcao de
direitos fundamentais primada na garantia da liberdade, ou seja, de Estado omisso ndo
interferente nas relagGes individuais. Assim, no Estado liberal, a “fundamentalidade”

dos direitos dos cidad&os esta na ndo ingeréncia estatal nas relacdes interindividuais.

Com a superagdo do Estado liberal e o advento do Estado social, a concepgdo do
individuo como centro do ordenamento perde espaco para a consideracdo da sociedade
como foco principal da atuag&o estatal. As constitui¢des ditas sociais passam a valorizar
o0 individuo enquanto parte integrante da coletividade e os direitos fundamentais néo
apenas resguardam a liberdade individual, como também objetivam a promogéo do bem

estar coletivo. Agora a “fundamentalidade” significa cidaddo com vida livre e digna.

A teoria dos direitos fundamentais que se instaura com o Estado social é a chamada
teoria institucional, que busca uma liberdade direcionada a realizar determinada tarefa.
“E nesta teoria que o conceito mesmo de direito fundamental avulta e se legitima,

menos pela subjetividade individual que pela objetividade material e social.” *?

Além da atuacdo negativa do Estado, qual seja ndo interferir na esfera subjetiva do
individuo, passa-se a exigir a atuacdo positiva na prestagdo dos direitos fundamentais.
Paulo Bonavides ensina, ademais, que a teoria institucionalista tem como expoentes
Carl Schmitt, que centra a promogéo dos direitos fundamentais na atividade estatal, e
Peter Haberle, que foca sua atengdo no estudo da Constituicdo, para quem a promogao
dos direitos fundamentais decorre da lei democratizada apurada através do consenso

social de uma cidadania consciente.*?

A terceira teoria dos direitos fundamentais, assim como as precedentes, sofre influéncia
direta da teoria da constituicdo, mais precisamente a teoria da Constituicdo material,
defendida por Rudolf Smend. Se para as teorias anteriores a Constituicdo formal era

suficiente para definir quais seriam os direitos fundamentais, nesta terceira teoria,

“2 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 112 Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p.571.
“* |dem, p. 573.
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denominada de teoria valorativa dos direitos fundamentais, o positivismo juridico ndo é
0 Unico meio iddneo para se definir quais sdo os direitos fundamentais do homem, ou
seja, além do texto escrito devem ser levados em consideragdo também os valores
dominantes na sociedade.

Os valores incorporados & sociedade passam a ter importancia crucial para a
configuracdo dos direitos fundamentais, com aptid&o, inclusive, para superar o texto
escrito, o texto positivado. A constituicdo, como sede dos direitos fundamentais, é

entendida como um sistema de principios superiores dotados de maxima normatividade.

Essa postura de valorizacdo dos principios, assumida diante do texto constitucional,
relaciona-se diretamente com o método a ser utilizado para interpretacdo da constituicdo

e consequentemente com o resultado a ser auferido no processo interpretativo.

Quando se fala de interpretacdo constitucional a primeira ideia que vem & mente é a da
interpretagdo positivista, de modo que ndo ha como ndo se fazer referéncia, em primeiro
lugar, & concepcdo cléassica, a qual ponderava ser a atividade do intérprete, basicamente,
extrair o alcance e o sentido do texto normativo. Na constituicdo, tomada apenas numa
perspectiva formal, ignorando a gama de valores a ela incorporada, 0s métodos classicos
de interpretacdo seriam suficientes e responderiam ao problema hermenéutico de forma
satisfatoria. A atividade interpretativa sob esta Otica desconsiderava a verdadeira
realidade do direito, principalmente no que concerne a sua forte carga ideoldgica e
encarava-o como objeto avalorativo, ora desvinculado da realidade social circundante,
ora desconsiderando-se as influéncias extrajuridicas dos criadores da norma. Vinculada
a esta visdo de neutralidade axioldgica, a interpretacdo prendia-se a modelos como: o

gramatical, o l6gico, o sistematico e o histérico-evolutivo.

A partir da teoria da fenomenologia, de Edmund Husserl, na qual se dividiu os objetos
da realidade humana em quatro regides Onticas, o enquadramento do direito na regido de

objeto cultural explicitou sua carga valorativa e ideolégica.** A partir de tal teoria o

“ Husserl formula sua construcéo filoséfica dividindo os objetos do conhecimento humano em quatro
regides Onticas: objetos ideais, naturais, culturais e metafisicos. Entre os objetos ideais ele enquadra
aqueles que ndo se encontram na experiéncia fisica, ndo sdo palpaveis no mundo empirico, situam-se téo
somente no campo especulativo, sendo impossivel conhecé-los mediante nossa percepcdo sensorial
(circulo geométrico). Os objetos ideais tém como caracteristica serem avalorativos, ndo serem passiveis
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campo hermenéutico assumiu outra conotacdo e, ao invés de se buscar extrair o sentido
e 0 alcance do texto normativo, a interpretacdo passou também a identificar e extrair 0s

valores nela contidos para depois concretiza-los.

A influéncia da fenomenologia, aliada as concep¢des de Estado (Estado do bem estar
social) e de constituicdo (constituicdo em sentido material), fez florescer as modernas
técnicas interpretativas do texto constitucional, que, embora ndo desprezem as técnicas
cléssicas, estdo menos preocupadas com o formalismo e mais atentas aos valores e
principios implicitos e explicitos do texto constitucional para garantir-lhne maior
efetividade possivel. Aparecem 0s novos métodos de interpretacdo: topico-
problemético, hermenéutico-concretizador,  cientifico-espiritual e  normativo-
estruturante, e a estes sdo incorporados principios de interpretacdo constitucional, tais
como da unidade da constituicdo, do efeito integrador, da maxima efetividade, da
justeza ou conformidade funcional, da concordéncia prética ou da harmonizagdo, da
forga normativa da constituigdo, da proporcionalidade ou razoabilidade, da presuncéo de

constitucionalidade das leis, da interpretacdo conforme a constituigdo, etc.

A utilizagdo do método classico e dos modernos métodos interpretativos, aliada aos
principios de interpretacdo é de suma importancia para a compreensdo e a captacdo dos
valores que informam a constituicdo, notadamente em face da baixa densidade
normativa das regras constitucionais que ndo sdo dotadas de eficacia plena e
aplicabilidade imediata.”> Considera-se que os valores sdo importantes pautas para a

manutencdo e coeréncia do texto constitucional, pois, concordando com German J.

de investigacao axiol6gica. Na mesma esteira avalorativa, Husserl também enquadra os objetos naturais,
0s quais seriam aqueles encontrados na experiéncia fisica, no mundo empirico, mas que ndo tém
ontologicamente qualquer contetido axiol6gico. Os objetos culturais e metafisicos, diferentemente dos
anteriores, se caracterizam por ser valorativos (positivamente ou negativamente). Enquanto os primeiros
tém existéncia e sdo encontrados na realidade empirica, os segundos, apesar de existirem, ndo sdo
captados mediante qualquer percepcdo sensorial, e estdo também no mundo das ideias. HUSSERL,
Edmund. ldéias para uma fenomenologia pura e para uma filosofia fenomenoldgica: introdugdo
geral a fenomenologia pura. Traducdo: Marcio Suzuki. Cole¢do Subjetividade Contemporanea.
Aparecida, SP: ldéias & Letras, 2006.

* A questdo envolvendo a densidade normativa dos textos legais realiza mais uma questdo de formulacéo
lingliistica do que uma questdo juridica propriamente dita. Os textos considerados de baixa densidade
normativa sdo aqueles que o legislador traz formulas dotadas de maior abstragdo e muitas vezes sem
poder de aplicabilidade, enquanto que as normas de alta densidade normativa sdo aplicaveis de plano,
independentemente de atuagdo legislativa posterior.
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Bidart Campos é a interpretacdo valorativa que ira nortear o processo de adequacéo e

harmonizag&o do ordenamento juridico.*

Somente a partir da captacdo destes valores € que se pode identificar a ideologia
dominante no texto constitucional, e, a partir desta ideologia, conformar a realidade
constitucional com a realidade circundante, quando, entdo, em consonancia com Konrad
Hesse, “a Constituicdo converter-se-4 em forga ativa se fazendo presente, na
consciéncia geral — particularmente, na consciéncia dos principais responsaveis pela
ordem constitucional — ndo s6 a vontade do poder (Wille zur Macht), mas também a

vontade da Constituigdo (Wille Zur Verfassung)”.*’

Os valores ndo podem ser confundidos com o direito positivo. Tomar um como se fosse
0 outro ocasiona erros metodoldgicos insuperaveis na interpretacdo. O direito positivo,
em verdade, é pauta de conduta de cardter normativo disposta em determinado sistema
juridico. Por ter este cardter normativo, ele busca direcionar o comportamento dos
individuos em determinado sentido, elege alguns como desejveis pela coletividade, ao
mesmo tempo em que considera outros indesejaveis, estabelecendo sangdes aqueles que

insistem em se comportar em desacordo com o estatuido.

A escolha dos comportamentos desejaveis e indesejaveis ndo e feita aleatoriamente,
despida de qualquer influéncia, sim resulta de opcdes do legislador (lato sensu) diante
da infinitude de comportamentos realizaveis pelo homem, supostamente o que este
entende melhor para a conducéo da vida em sociedade, pautadas inexoravelmente em

valores. *8

“ No original: “la misma interpretacién valorativa preside todo el proceso que, como lo diremos mas
adelante, toma en cuenta la unidad sistematica y coherente de la Constitucion, la integridad arménica y
jerarquicamente escalonada del orden juridico en su totalidad, la concordancia necesaria de las normas
infra constitucionales con la Constitucidn, y el contexto interrelacionado de unas y otras, asi como la
fuerza expansiva, promotora y optimizante del plexo de derechos contenido en la misma Constitucion.”
CAMPOQOS, German J. Bidart. Teoria General de los Derechos Humanos. Buenos Aires: Astrea. 2006, p.
390.

" HESSE, Konrad. A Forca Normativa da Constituicdo. Trad. Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre:
Sergio Antonio Fabris Editor, 1991, p. 19.

“ Como adverte Recaséns Siches: “Las posibilidades de conducta elegidas lo son porque resultan
preferidas a otras. Esta preferencia se funda sobre una valoracion. Es decir, aunque las normas del
Derecho positivo emanen del mandato del poder politico, ellas no pueden ser de ningtn modo entendidas
como meros hechos de poder. En todo caso, son hechos humanos, y, en tanto que tales, tienen
esencialmente un sentido, una significacion. Ahora bien, este sentido consiste fundamentalmente en la
referencia a valores.” SICHES, Luis Recaséns. Introduccion al Estudio del Derecho. 132 ed., México:
Porrua, 2000, p. 279.
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Na acepcao de Werner Goldschmidt, os valores s@o entes ideais, e como tais, abarcam a
parte da realidade que somente é acessivel a razdo.*® Como parte da realidade, eles sao
também objetivos e transcenderiam a propria razao que unicamente os captaria, ndo 0s
inventaria. Para tal autor os objetos ideais distinguem-se das realidades materiais que,

além da razdo, requerem também o auxilio de outros sentidos para sua apreenséo.

Concordando-se com Werner Goldschmidt no que toca a idealidade, o proprio valor é
avalorativo, ou seja, como objeto ideal, o valor ndo pode ser valorado abstratamente,
ndo sofre qualificacdo positiva ou negativa quando no plano das ideias, e também néo se
pode estabelecer uma hierarquia entre eles. Esta consideracdo faz sentido quando se
analisa os valores sem qualquer correlagdo com a realidade material. O valor justica, o
valor ordem, o valor cooperagdo, quando desconectados da realidade humana, ndo sdo

passiveis de qualificacdo como bons ou ruins, desejaveis ou indesejaveis.

N&o se pode concordar, entretanto, com a consideracdo de que os valores ndo podem ser
criados pela razdo humana. Para Goldschimidt os valores seriam criagdo divina e o
papel do homem seria o de apreendé-los. O liame que separa a apreensdo de algo que
nunca foi percebido da criacdo de algo novo é imperceptivel, fica somente no campo

especulativo.

Os valores, objetos ideais, se materializam nos fendmenos sociais, tornando-os objetos
culturais que véo repercutir na comunidade. A repercussdo na comunidade pode ou ndo
ter incidéncia juridica, vai depender da apreciacdo do legislador, que ha de escolher
quais condutas considera importantes para serem regradas juridicamente. Pode
acontecer de o direito positivo fracassar quando da conversédo dos valores em realidades
egolc')gicasso, mas a intencionalidade, o valor inerente a norma criada, nada tem a ver
com a falha na sua exequibilidade, Ihe é superior, existe independentemente da norma

positivada, servindo o direito positivo ndo como justificagdo, mas como materializagéo

4 GOLDSCHMIDT, Werner. Introduccion Filosofica al Derecho. La Teorfa Trialista del Mundo
Juridico y sus Horizontes. 72 ed. Buenos Aires: Lexis Nexis, 2005, p. 369.

% Carlos Cossio divide os objetos culturais em objetos mundanais e egoldgicos. Os objetos mundanais
seriam aqueles que, ndo obstante derivados da criagdo humana, tem seu suporte em determinada base
fisica ou elemento da natureza, enquanto que os objetos egoldgicos seriam aqueles que encontram seu
substrato na prdpria acdo ou conduta humana. COSSIO, Carlos. El Derecho en el Derecho Judicial - Las
Lagunas Del Derecho — La Valoracion Juridica y la Ciencia Del Derecho. Buenos Aires: Libreria “El
Foro”, 2002.
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mundanal dos valores. A eventual falha na concretizagdo dos valores pelo texto positivo
ndo deve ser Obice a tal concretizacdo quando da atuacdo do intérprete. O seu papel
fundamental é identificar o valor contido na norma e concretizd-lo diante das

necessidades sociais.

3.2 IDEOLOGIA DA CONSTITUIGAO DE 1988 E OS DIREITOS SOCIAIS

As técnicas e métodos de interpretacdo expostos sdo construgdes da dogmaética juridica,
0 que significa dizer que constituem objeto do discurso juridico, manipulaveis como
qualquer objeto cultural. Assim, antes de se tomar as técnicas e métodos como verdades
inquestionaveis, necessario é convir que eles servem, basicamente, para legitimar a
tomada de determinada deciséo conferindo-lhe racionalidade para o convencimento dos

destinatarios da norma.

Segundo o magistério de Lénio Streck, o discurso juridico-dogmético pode apresentar
uma dupla faceta, tanto a de solucionar conflitos, quanto servir de “importante fator
impeditivo/obstaculizante do Estado Democréatico de Direito em nosso pais — e,
portanto, da realizacdo da funcéo social do Direito -, traduzindo-se em uma espécie de
censura significativa.” °* E também imprescindivel correlacdo entre interpretagio,
concepgdo de Estado vigente e ideologia do intérprete, quando se exemplifica o
resultado das “interpretagBes despistadoras” do Judiciario, que, ainda preso a
dogmatica do Estado liberal, atua de forma timida frente as demandas macrossociais e
transindividuais, tornando o texto constitucional indcuo e estabelecendo um hiato entre

0s textos juridicos e os problemas sociais.

O discurso juridico-dogmatico, seja o aplicado nas academias, seja o discutido nas
demandas judiciais, deve estar alinhado com a realidade social. Se antes a concepcéo
individualista do Direito era suficiente para a solugdo da maioria dos conflitos,
atualmente as relagcdes sociais estdo muito mais complexas, massificadas, e necessitam
de mecanismos juridicos e ativismo judicial afinados com a nova realidade. Um litigio

que decide a vida de milhares de pessoas, com repercussédo econémico-social em toda a

51 STRECK, Lénio Luiz. Hermenéutica juridica e (em) crise. Uma exploracdo hermenéutica da
construcdo do Direito. 3? ed., Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2001, p. 87
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sociedade, ndo pode ser tratado como qualquer demanda judicial envolvendo direitos
subjetivos e individuais.

Nesse ponto, é relevante a contribuicdo de Eros Roberto Grau quando define a
Constituicdo como “uma forma de manifestacdo do ideoldgico no plano do discurso”.
Para tal autor a ideologia é capaz de produzir sentido e servir como valor de referéncia
conforme as pautas ideologicas que busca referenciar. Ele conclui afirmando que as
Constituicdbes sdo mitos modernos, “impostos & sociedade, funcionando como
instrumento linguistico de dominagdo que tanto mais prospera quanto mais sejam

acreditados”. *2

A imposicdo de uma constituicdo a sociedade atende a necessidade de se legitimar as
instituicBes vigentes. O Estado precisa de constituicdo porque no atual estagio de
desenvolvimento social somente o discurso racional convence as pessoas a Sse
submeterem a privagOes e permitir determinadas ingeréncias no seu patrimonio e sua
vida privada. Os mitos de origem divina ou cosmoldgica ndo mais convencem oS
cidaddos, os quais precisam de um mito “racional”, mas o mito racional objetivado em
uma constituicdo precisa ser acreditado, precisa convencer seus destinatarios de que ele
é respeitado pelas instituicdes e que, portanto, tem aptiddo para ser o instrumento guia

da sociedade.

A credibilidade constitucional depende basicamente da atuacdo concatenada dos trés
Poderes, de um esforgo comum e ininterrupto de eterna concretizagdo de um texto que
diante do confronto necessidade x escassez sempre estara defasado. O Estado Social
moderno requer uma reformulagdo funcional dos Poderes, a atuacdo destes ndo deve se
basear pura e simplesmente no sistema de freios e contrapesos, o qual pressupde
atuacgOes reciprocamente vigilantes e limitadoras; a perspectiva ndo é essa. A “separagao
dos poderes” ndo pode funcionar como véu ideoldgico que dissimule e inverta a
natureza eminentemente politica do direito. Todos os poderes devem empreender
esforcos para efetivar politicas (cada qual na sua respectiva funcéo) visando concretizar

0 texto constitucional.

%2 GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na constituicdo de 1988. 82 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2003, p. 25.
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A concretizagdo da constituicdo ndo € um fendmeno que admite apenas um caminho,
ainda mais em se considerando a Constituicdo brasileira, que tem dispositivos
contemplando as mais diferentes e aparentemente inconciliveis ideologias. A questdo
hermenéutica dos direitos fundamentais ndo é problema de correta subsuncéo do fato a
norma, sim de conformacdo politica dos fatos, isto €, de sua transformacdo conforme
um projeto ideolgico (e ndo 16gico).>* Como entdo agir o intérprete diante destas
multiplas possibilidades de concretizacdo? Porque se privilegiar a ideologia “X” em
detrimento da ideologia “Y” diante de uma Constituicdo considerada uma “colcha de

retalhos™?

Em primeiro lugar, é papel do Estado concretizar toda a Constitui¢do. N&o teria sentido
a prescricdo de determinado direito se ndo fosse com o objetivo de efetiva-lo; pensar o
contrario € admitir o estelionato institucionalizado, o que é inadmissivel dentro de uma
ordem constitucional racional fundada primariamente no principio da confianca.
Partindo-se da premissa de que é papel do Estado concretizar toda a constituicdo e que
ele ndo pode fazé-la de uma s6 vez, devem-se estabelecer prioridades, as quais, sem
fugir do dito anteriormente, serdo informadas pelos valores que orientaram o

constituinte.

Nesse mesmo sentido € o ponto de vista de José Carlos Vieira de Andrade, para quem a
Constituicdo ndo poderia dizer qual o conteldo exato da prestacéo a ser efetivada pelo
Poder Publico, ou seja, o direito a presta¢cGes materiais do Estado corresponde a fins
politicos de realizacdo gradual, sujeito a reserva do possivel, e que as opgBes que
permitirdo definir o contetdo dos direitos dos cidaddos a prestagdes positivas do Estado

tém de caber, portanto, a um poder constituido. >*

Diante da complexidade e imprevisibilidade dos comportamentos humanos e da
realidade social, eternamente mutante, seria impossivel ao constituinte estabelecer ad
eternum o contetdo exato das prestagdes materiais necessarias a realizagdo eficaz dos
direitos constitucionais sociais. E imprescindivel a atuagio dos agentes estatais para

conformar a vontade constitucional com a realidade circundante, mas as opg¢des cabiveis

% KRELL, Andreas J. Direitos Sociais e Controle Judicial no Brasil e na Alemanha. Porto Alegre:
Sergio Antonio Fabris, 2002, p. 74.

¥ ANDRADE, José Carlos Vieria de. Os direitos fundamentais na constituicdo portuguesa de 1976. 22
ed. Coimbra: Almedina, 2001, p. 186.
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ao Poder Pudblico e a sua ordem de prioridade devem obediéncia aos principios erigidos

pelo constituinte.

A Constituicdo de 1988 é explicita ao estabelecer como fundamento da Republica
Federativa do Brasil a dignidade da pessoa humana e os valores sociais do trabalho e da
livre iniciativa estabelecendo como metas: | - construir uma sociedade livre, justa e
solidaria; Il - garantir o desenvolvimento nacional; Il - erradicar a pobreza e a
marginalizacéo e reduzir as desigualdades sociais e regionais; IV - promover o bem de
todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de

discriminagéo.

Esta claro, portanto, qual a ordem de prioridade estabelecida pelo constituinte e que
deve ser levada em consideragdo pelos poderes estatais quando da concretizagdo do
texto constitucional. A atuagdo do Estado deve respeitar aquela ordem de prioridade sob
pena de incorrer no descrédito antes mencionado e minar os pilares de confianca da

sociedade no mito da constituicdo.

O respeito as prioridades previstas pelo legislador constituinte perpassa pela
concretizagdo dos direitos previstos na Constitui¢do, particularmente aqueles que séo
objeto do presente estudo (direitos sociais). E inaceitdvel a pretericdo de politicas
publicas essenciais ao desenvolvimento do homem, pois elas sdo o Unico meio de se

promover a dignidade da pessoa humana, fundamento da Republica.

Os direitos sociais realizam os valores arraigados na sociedade de modo que sua
implementacdo € requisito para serem atingidos o0s objetivos fundamentais da
Republica, de modo que ndo pode o intérprete do direito, a pretexto de aplicacdo da
dogmatica juridica, desconsiderar este posicionamento da Constituicdo sob pena de

desacredité-la perante a propria sociedade.

A Constituicdo precisa estar intimamente atrelada a realidade social. A disparidade entre
0 texto e a realidade d4 azo ao que Marcelo Neves denominou de “Constituicdo

Simbdlica”, caracterizada negativamente pela auséncia de concretizacdo do texto
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constitucional, ou pelo sentido positivo, quando a atividade constituinte e a linguagem

constitucional desempenham um relevante papel politico-ideol6gico.

A Constituicdo simbdlica tem forte relagdo com o problema da concretizagdo dos
direitos sociais, primeiro porque estd umbilicalmente ligada & questdo da ideologia,

7

segundo porque € indissocidvel do problema da falta de efetividade do texto

constitucional.®

Ao adotar uma constitui¢do simbdlica o Estado corre o risco de camuflar a verdadeira
realidade constitucional, obstaculizando aos desprovidos do minimo existencial o
acesso aos direitos e garantias nela previstos. Por outro lado, o efeito pode ser
totalmente inverso, levando a sociedade a rejeitar a constituicdo simbolica e nao

reconhecer sua legitimidade, provocando ruptura institucional.

Paulo Roberto Lyrio Pimenta®’ formula ideia béasica da nocéo de constitucionalizagio
simbolica ao relaciond-la com a auséncia de concretizagdo normativa do texto
constitucional de forma generalizada, enquanto Marcelo Neves a identifica na
hipertrofia da dimensdo simbdlica em detrimento da realizacdo juridico-instrumental

dos dispositivos constitucionais.*®

A constitucionalizagdo simbdlica, como discurso dogmatico-juridico, pode ser
manipulada tanto para justificar o inadimplemento governamental perante o0s
beneficiarios da norma (servindo de obsticulo ao Estado Democratico de Direito), como
para servir de paradigma para a sociedade, onde deve buscar inspiracdo o intérprete do

direito para atuar de modo a solidificar a for¢a normativa da Constituicdo. O papel

% NEVES, Marcelo. A Constitucionalizacdo Simbdlica. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2007, p. 90.

% Marcelo Neves ensina que: “Em caso de constitucionalizacdo simbélica, o problema ideoldgico
consiste no fato de que se transmite um modelo cuja realizagéo s6 seria possivel sob condigdes sociais
totalmente diversas. Dessa maneira perde-se transparéncia em relacdo ao fato de que a situacao social
correspondente ao modelo constitucional simbolico s6 poderia tornar-se realidade mediante uma
profunda transformacao da sociedade”. Idem, p. 98.

> PIMENTA, Paulo Roberto Lyrio. Eficcia e aplicabilidade das normas constitucionais
programaticas. Sdo Paulo: Max Limonad, 1999, p. 224.

% “Fala-se de constitucionalismo simbélico quando o problema do funcionamento hipertroficamente
politico-ideolégico da atividade e texto constitucionais afeta os alicerces do sistema juridico
constitucional. 1sso ocorre quando as instituigdes constitucionais basicas (entre elas os direitos
fundamentais) ndo encontram ressonancia generalizada na praxis dos 6rgaos estatais nem na conduta e
expectativas da populacdo”. Neves, Marcelo. Op. cit., p. 98.
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negativo ou positivo por ela desempenhado vai depender da postura do intérprete, lato

sensu, diante da realidade constitucional.

E papel do intérprete do direito buscar os valores dos textos normativos para imprimir-
lhes a maxima eficicia possivel e ndo buscar justificativa para negar-lhes
imperatividade. A Constitui¢cdo ndo pode mais ser utilizada pelos agentes publicos como
causa do subdesenvolvimento da sociedade. E preciso mudanga de postura, pois como
alerta Karl Lowestein: “a democracia constitucional do séc. XX encontra-se em crise,
posto que a Constituigdo Juridica tem sofrido uma importante desvalorizagdo funcional
e uma perda de prestigio.”*® Diante desse quadro de descrenca que se instaurou na
sociedade, e que, se irreversivel, ird resultar em ruptura institucional, a Constituicdo
simbdlica, especialmente na questdo atinente aos direitos sociais, ndo obstante o
predominio do seu significado politico-ideoldgico, deve ser conferida eficécia juridica
para conformar a realidade, e ndo servir de motivo para a inacd0.®® O contrario seria
admitir que a Constituicdo de 1988, recheada de dispositivos de cunho social, nasceu

oca, com funcdo meramente publicitaria.

3.3 A EFICACIA DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS SOCIAIS

Para que a Constituicdo de 1988 nédo se torne, na acepgao negativa, uma Constituicdo
simbolica é necessério enfrentar a problematica da eficicia dos direitos sociais, que,
sem dlvida, esta intimamente relacionada com a questdo hermenéutica dantes analisada.
Para se dar efetividade as normas constitucionais ndo ha muito mistério; basta uma
postura interpretativa em consonancia com os valores pugnados pela doutrina do Estado

Social.

A integracdo da Constituicdo ndo é uma opcdo, sim imposicdo constitucional, pois

conforme observa Andreas Krell, “a negacdo de qualquer tipo de obrigagdo a ser

% LOWESTEIN, Karl. Teorfa de la Constitucion. Trad. Alfredo Gallego Anabitarte. Barcelona: Ariel,
1986, apud PIMENTA, Op. cit., p. 229.

% NEVES, Marcelo. Constituicao (...) Op. cit., p. 101. “N&o se confunde o simbélico com o ideolégico.
Inegavelmente o simbolico da legislagdo pode ter um papel relevante na tomada de consciéncia e,
portanto, ter efeitos emancipatdrios. Mas no caso da constitucionalizagdo simbdlica, principalmente
enquanto constitucionalizagao-alibi, ocorre antes uma interseccao entre simbélico e o ideoldgico do que
um processo critico de desenvolvimento da ““consciéncia juridica™, na medida em que se imuniza o
sistema politico contra outras possibilidades e transfere-se a solugdo dos problemas para um futuro
remoto.”
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cumprida na base dos Direitos Fundamentais Sociais tem como consequéncia a
renincia de reconhecé-los como verdadeiros direitos.”® Pensar os direitos sociais
desprovidos de eficacia imediata é transferir a responsabilidade para o legislador
constituido, configurando-se como retérica que busca o convencimento dos
destinatarios simplesmente pelo discurso, sem qualquer postura ativa para o

enfrentamento concreto da realidade.

Atento a esta manobra evasiva dos entes estatais, Carlos Fayt alerta que apenas o
reconhecimento normativo da existéncia dos direitos sociais ndo € suficiente se ele ndo
for acompanhado por seu efetivo cumprimento no plano fatico.®” Pensar o contrério, na
opinido do referido autor, seria tratar aquelas normas como meras folhas de papel,
artificios utilizados para arquitetar os &nimos e dar por concluida a questdo sem avangos
reais. E aduz que por esta razdo é que se tem afirmado que a aproximagdo mais honesta
— e, talvez a mais construtiva — & questdo dos direitos sociais é a anti-retdrica, dado que
por mais virtuosas que sejam as constitui¢cdes que os proclamam estes direitos correm o

risco de serem somente virtuais.

Em breves palavras German J. Bidart Campos percebe a distingéo necessaria quando se
fala das normas de direitos sociais, que € a relativa a sua eficécia juridica e a eficacia

social. &

A eficacia juridica é uma caracteristica intrinseca & norma juridica produzida
regularmente, e se traduz na aptiddo para a producéo dos seus efeitos; uma norma posta
no ordenamento juridico, so pela insercéo, ja irradia seus efeitos sobre as demais, seja
pela revogacdo de uma lei anterior, seja pela complementacdo de uma lei omissa, etc. A
eficicia social é a concretizagdo da norma, a sua efetiva aplicagdo no mundo fatico

alterando a realidade.

. KRELL, Andreas J. Direitos Sociais e Controle Judicial no Brasil e na Alemanha. Porto Alegre:
Sergio Antonio Fabris, 2002, p. 23.

8 EAYT, Carlos S. Evolucién de los derechos sociales: del reconocimiento a la exigibilidad. El
legado del siglo XX y los desafios del siglo XXI. Buenos Aires: La Ley, 2007, p. 157.

% No original: “Al constitucionalismo social se le suma una ardua exigencia la de que sus derechos
socioecondémicos escritos en sus normas sean realmente accesibles y disfrutables en un Estado de
bienestar, para lo cual la escritura es harto insuficiente, porque hacen falta politicas efectivas que
permitan cumplir las obligaciones de dar y de hacer en favor de aquellos mismos derechos. Con lo que,
una vez mas, la letra escrita no basta, porque lo fundamental es la vigencia socioldgica” CAMPOS,
German J. Bidart. Op. cit., p. 331.
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Eficéacia juridica e eficacia social ndo sdo expressdes antdnimas, mas que se completam.
A eficacia juridica antecede logicamente a eficacia social, e num segundo momento, a
norma juridica somente serd plena quando encontrar respaldo e modificar a realidade
social, ou seja, quando tiver eficicia social. Uma norma produzida regularmente, em
conformidade material e procedimental com a Constituicdo adquirira, no momento da
sua publicacdo, eficdcia juridica. Entretanto, pode ndo lograr aceitabilidade na
comunidade e ndo ser obedecida pelos destinatarios; nesse caso diz-se que a eficacia

social da norma esté prejudicada.

Em se tratando de normas constitucionais, e, particularmente das normas constitucionais
alusivas a direitos sociais, ndo hd qualquer relutancia em se admitir a sua eficacia
juridica; o problema maior é referente a sua eficacia social. O reconhecimento dos
direitos sociais hoje é ponto pacifico entre os constitucionalistas, entretanto o tormento
se encontra na efetividade de tais direitos. A eficicia social dos direitos sociais
corresponde a alteracéo da realidade por meio da adocéo de politicas publicas por parte
do Executivo, ou quando ndo realizadas, por meio do Judiciario, de cujos agentes se
espera postura hermenéutica concretizadora fundada na doutrina do Estado Social. Nao
basta s6 a letra escrita (eficAcia juridica), é imprescindivel a vigéncia socioldgica

(eficacia social) da lei.

A otimizacdo da eficacia social dos direitos sociais perpassa pelo debate democrético,
seja atraves das vias politicas com a efetiva participacdo no processo politico em si, seja
através das vias judiciais com a abertura do Judiciério para demandas transindividuais.
No mesmo sentido Peter Haberle propde a adogdo de uma hermenéutica constitucional
adequada a uma sociedade na qual todos aqueles que vivem a Constituicdo devem ser 0s
seus intérpretes, constituindo forca produtiva de interpretacdo constitucional, buscando
um novo modelo de hermenéutica em contribuicdo com o antigo, restrito a interpretagéo
da sociedade fechada dos juristas.®* A eficécia dos direitos sociais ndo é questio de

técnica legislativa, é questéo de ideologia dos responsaveis pela interpretacéo.

® HABERLE, Peter. Hermenéutica Constitucional. A Sociedade Aberta dos Intérpretes da
Constituicdo: Contribuicdo para a Interpretagédo Pluralista e Procedimental da Constituicdo. Trad.
Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1997, p. 9.
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Néo se pretende aqui aprofundar o tema da classificacdo da eficécia juridica das normas
constitucionais, até porque muitos autores formularam classificagdes proprias e a sua
mera reproducdo, ou a sua anélise critica, fugiria da proposta inicial. Por fins didaticos
serd adotada a classificacdo proposta por Jose Afonso da Silva. O citado autor propde a
divisdo das normas constitucionais quanto & sua eficAcia em normas de eficécia plena,
normas de eficicia contida e normas de eficicia limitada. Grosso modo, as normas de
eficicia plena seriam as que possuem eficacia total a partir da sua previsdo normativa,
ou seja, a mera edicdo da norma encerraria um direito do cidaddo de opd-la contra o
Estado ou particulares. Nestas normas a eficacia juridica e social depende tdo somente
do texto constitucional, ou seja, “uma norma constitucional é auto-aplicavel quando,
completa no que determina, Ihe é supérfluo o auxilio supletivo da lei para exprimir tudo

0 que intenta e realizar tudo o que exprime” .*°

As normas de eficécia contida seriam as que, assim como as de eficacia plena, estariam
aptas a producdo de todos os seus efeitos a partir da sua edigdo, com a diferenca de que
o legislador constituinte admitiu a possibilidade de uma lei infraconstitucional limitar os
efeitos da norma. Nestas normas a eficdcia juridica e social também depende tdo
somente do texto constitucional. “Normas de eficacia contida séo aquelas em que o
legislador constituinte regulou suficientemente os interesses relativos a determinada
matéria, mas deixou margem & atuagdo restritiva por parte da competéncia
discricionaria do Poder Publico, nos termos que a lei estabelecer ou nos termos de

conceitos gerais nelas enunciados.” ®®

No atinente as normas de eficacia limitada, estas se caracterizariam pela necessidade de
legislacdo infraconstitucional para sua integracdo, de modo que sem esta restaria
impossibilitada a eficicia social do texto constitucional. Nesta categoria a eficicia
juridica é plena, entretanto a eficacia social & débil (enquanto ndo advir lei

infraconstitucional).

A depender do tipo de norma que regule o comportamento humano, os direitos do

cidaddo frente ao Estado pode se apresentar de diferentes formas. Jellinek formulou

% SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das Normas Constitucionais. 62 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2003, p. 99.
% Idem, p. 116.
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uma teoria denominada de Quatro Status, onde divide as posturas que o individuo pode
se posicionar frente ao Estado em dever de participagédo, direitos de defesa, direitos a
prestacOes e direitos de participagdo, 0s quais correspondem, respectivamente, ao status

passivo, negativo, positivo e ativo.®’

O dever de participagdo coloca o individuo num estado passivo frente ao Estado, de
modo que a ele ndo é dado o direito de escolher determinada conduta, mas, ao contrario,
deve orienta-la no sentido imposto pelo ente estatal, € uma espécie de legitimagdo da
imposicdo de deveres por parte do ente estatal. Os direitos de defesa, que correspondem
ao status negativo de Jellinek, se relacionam ao exercicio da liberdade em sentido
amplo. Pode o individuo atuar de forma livre, suas condutas ndo sdao nem ordenadas,
nem proibidas, correspondem ao facultas agendi. O direito a prestages correspondem
ao status positivo e servem para munir os individuos de instrumentos para exigir do
Estado posturas a que ele estd obrigado. O direito de participacdo é o status ativo, se

traduz na possibilidade de o individuo influir e formar a vida politica do Estado.

Dentro desta divisdo de Jellinek filiamo-nos ao posicionamento que defende que as
normas de direito social, em restando claro que a sua efetivagdo depende de prestacoes
faticas, corresponde ao status positivo do individuo, passivel, portanto, de direito a

prestacOes frente ao Estado.

Alguns autores, a exemplo de Ana Cristina Costa Meireles, enxergam diferentes
maneiras de se concretizar os direitos sociais. Para a referida autora, a amplitude da
previsdo constitucional pode demandar diferentes solugdes nas trés funcdes estatais, de
modo que, para além da prestacdo fatica, a doutrina reconheceu a existéncia de direitos
fundamentais que, para serem efetivamente fruiveis, demandam a existéncia de
organizacdo e procedimento sem o0s quais os direitos fundamentais ndo passariam de
formulas vazias.®® Esta organizagdo e procedimento podem advir do direito a uma
legislacdo, através de atos normativos protetores dos direitos sociais, do direito a atos
administrativos perante o Executivo, 0s quais devem executar as medidas necessarias

para a protecdo e concretizagdo dos direitos sociais, e por fim, o direito perante o

¥ THEODORO, Marcelo Antonio. Direitos Fundamentais & sua concretizacdo. Curitiba: Jurug, 2002,
p. 31.
% MEIRELES, Ana Cristina Costa. A Eficacia dos Direitos Sociais. Salvador: Juspodivm, 2008, p. 401.
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Judiciario de que este atue interpretando as regras em consonancia com os ditames e

valores da Constituicdo Social.

A maneira prevista no texto constitucional de se concretizar o direito social é relevante
para fins de se identificar o responsavel por eventual falha na efetivacdo das normas.
Acaso um direito social dependa de legislagdo especifica para a sua fruicdo, ndo
adiantaria o cidaddo ingressar com acédo judicial objetivando compelir o Executivo a
promover um direito ainda ndo regulado pelas vias ordinarias porque mesmo que este
tenha interesse politico em efetiva-lo, a atuagdo legislativa prevista na Constituicdo é
condicdo para a atuagdo dos demais Poderes. Assim, considerando-se 0s principios
interpretativos da Constituicdo, entre eles o principio da unidade, a concretizacdo da
Constituicdo ndo poderia ser realizada sem a participacdo do ente responsavel pela
concretizagdo, seja ela de forma ativa (quando o proprio ente a realiza), seja ela de
forma passiva (quando o ente queda omisso e o Poder Judiciario o substitui mediante o

devido processo legal constitucional).

Em se tratando dos direitos do trabalhador rural, ndo h& que se questionar a falta de
legislacdo inerente & matéria. O direito a prestagdo fatica concretizadora dos direitos
sociais do trabalhador rural esta positivados na propria Constituicdo Federal em norma
especifica e precisa prevista no art. 184 e seguintes da CF e com estrutura juridico-
normativa apta a ensejar um direito subjetivo positivo, prescindindo, portanto, da
interpositio legislatoris. Basta uma leitura atenta e compromissada dos dispositivos

constitucionais para se chegar a esta conclusao.

3.3.1 As Doutrinas da Reserva do Possivel e do Minimo Existencial em Relacdo a

Eficacia dos Direitos Sociais

A realizacdo dos direitos sociais €, na atualidade, um tema entravado na doutrina e na
jurisprudéncia brasileira. A previsdo constitucional de uma elevada gama de direitos
sociais criou a expectativa de adogdo de um Estado Social. No entanto, a efetividade de
tais direitos exige um custo. A atividade estatal somente se viabiliza através de gastos
financeiros, de modo que sua eficiéncia esta diretamente relacionada com a saude

financeira do Estado. Ndo se pretende com esta afirmagéo estabelecer vinculagéo entre
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riqueza e desenvolvimento social, pois esta ndo € uma relacdo necesséria, e a nossa

prépria realidade afasta tal relacao.

O Brasil ocupa, numa comparagdo com cento e quarenta e seis paises, a sexta colocagao
(empatado com Reino Unido, Franca, Italia e RUssia) entre as maiores economias do
mundo no ranking do Banco Mundial, mas, segundo o Programa das Nagdes Unidas
para o Desenvolvimento, o Brasil esta na septuagésima posicéo entre cento e setenta e
nove paises no que se refere ao indice de desenvolvimento humano.®® Sendo assim, o
éxito do desenvolvimento econdmico ndo resulta necessaraimente em éxito do

desenvolvimento social.

No fundo, o desenvolvimento social é uma quest&o de decisdo politica. Com isso ndo se
quer negar aqui que a efetivacdo dos direitos sociais envolve um elevado custo. J. J.
Gomes Canotilho e Vital Moreira desenvolveram o raciocinio de que elevacdo do nivel
das realizagdes sociais estaria condicionada a volume de recursos disponiveis para
tanto.”® Para tais autores, esse “volume de recurso”, também chamada de reserva do
possivel, seria sempre o condicionante para a elevacdo do nivel de realizacdo dos

direitos sociais.

No entanto, adverte Andreas Krell, que a origem do instituto da reserva do possivel é
“(..) uma adaptacdo de um topos da jurisprudéncia constitucional alemd (Der
Vorbehalt des Mdglichen), que entende que a construcdo de direitos subjetivos a
prestacdo material de servicos publicos pelo Estado estd sujeita & condicdo da

disponibilidade dos respectivos recursos.”"*

Com base nos ensinamentos acima expostos, parte dos constitucionalistas brasileiros
adotou esta teoria acriticamente para considerar que a satisfacdo dos direitos sociais
estaria condicionada a reserva do possivel e que sua concretizagdo dependeria da

dotacdo orcamentaria a tanto reservada. O principal problema da adocdo de teorias

Disponivel em:

http://ultimosegundo.ig.com.br/economia/2007/12/18/brasil avanca uma posicao no ranking do banco
mundial 1124112.html e

http://www.sidneyrezende.com/noticia/25470+brasil+melhora+idh+mas+nao+sobe+no+ranking+mundial

Acesso em 15 de agosto de 2008.

" CANOTILHO, J. J. Gomes e MOREIRA, Vital. Fundamentos da Constituigdo. Coimbra: Coimbra,

1991, p. 130.

™ KRELL, Andreas J. Direitos Sociais (...) Op. cit., p. 52.
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juridicas pensadas no estrangeiro é a recepgdo acritica das mesmas sem a necessaria

adequacdo a realidade da sociedade na qual se pretende aplicéa-las.

Como afirmado acima, a prestacdo dos direitos sociais envolve, necessariamente, um
custo. Na realidade, todo e qualquer direito, seja ele assegurado pela via negativa (ndo
interferéncia estatal), seja ele prestado positivamente (atos materiais do Estado para sua

efetivacéo), demanda gasto.

A teoria da reserva do possivel é, sem ddvida, de suma importancia para que se evite
demasiada e ilegitima interferéncia do Judiciario em seara precipuamente destinada a
atuacdo do Legislativo e do Executivo, até porque ndo se deve ignorar que as
necessidades humanas séo eternamente crescentes e insacidveis, e, em contrapartida, 0s
bens da vida sdo escassos e limitados. O Judiciario, a pretexto de concretizacdo dos
direitos sociais, ndo deve proferir decisdes inexequiveis, isto €, sem qualquer respaldo
financeiro, de modo a impossibilitar a propria governabilidade do ente estatal. A teoria
da reserva do possivel serve justamente e tdo somente a este fim, vale dizer, o de evitar

intromissoes indevidas do Judiciério na atividade dos demais Poderes.

E exato que a abertura e a abstracdo do texto constitucional conferem amplo espago de
conformacéo ao intérprete (legislador, administrador ou juiz). N&o se perca de vista que
ndo é s6 o Poder Judicidrio que detém a prerrogativa de interpretar o texto
constitucional; ao contrario, trata-se de dever imposto a todos os agentes publicos, e,
dentro da proposta de Peter Haberle, da propria sociedade enquanto destinataria de tais
normas.” O fato de o Judiciario ser considerado o detentor da Gltima palavra sobre a
interpretacdo ndo lhe da o direito de sobrepor-se as interpretacdes dos demais Poderes
sem justificativa racional e plausivel. Dessa maneira, se ao realizar determinada politica
publica o Executivo fundamenta-a em preceitos constitucionais, ndo basta a mera
opinido contraria de outro Poder para deslegitimé-la; é imprescindivel a fundamentagéo

racional (baseada nos principios constitucionais) da inadequagéo daquela politica.

As decisdes a respeito de politicas publicas e aplicacdo dos recursos publicos, sem

davida, cabem aos representantes eleitos democraticamente pelo povo, entretanto, o

2 HABERLE, Peter. Op. cit.



57

mandato legislativo ou executivo ndo autoriza atuacdo politica absolutamente livre.
Aqueles que decidem concorrer a algum cargo publico (sejam os eleitos, sejam os
concursados) aceitam tacita ou expressamente que V80 cumprir ou concretizar a
Constituicdo. No entanto, é necessario evitar que haja intromissdo indevida de um Poder
sobre outro (sistema de freios e contrapesos) como também a omissdo indevida

(omissdo estatal).

Questdo tormentosa é definir o que vem a ser intromissédo indevida, ou seja, onde se
extrapola o limite de atuagdo dos Poderes em tarefas que sdo atribuidas originariamente
a outro Poder. Néo obstante seja dificil identificar um limite objetivo, ndo ha alternativa
para esta decisdo sendo na efetiva participagdo democratica. O detentor do poder
soberano (0 povo) tem legitimidade para pressionar os agentes politicos: os do
Executivo e Legislativo através do voto e da movimentacdo da sociedade civil
organizada; os do Judiciario através de vigilante controle social das decisdes judiciais e

através da interpretacdo pluralista da Constituicéo.

A prestacdo do minino existencial, embora esteja materialmente vinculada a
necessidade de recursos, ndo pode ser postergada sendo sob prova cabal e irrefutavel de
indisponibilidade orgamentéria. A mera alegacdo de insuficiéncia de recursos sem a
prova da aplicacdo na promocdo de outros direitos e garantias fundamentais ndo pode
ser aceita sob pena de descredito do texto constitucional. Mesmo os doutrinadores que
defendem uma atuacéo restrita do Judicidrio em esfera de competéncia originariamente
atribuida aos outros Poderes, reconhecem o carater nuclear dos direitos sociais. Assim,
por exemplo, José Carlos Vieira de Andrade confere aos direitos sociais “um contetdo
nuclear, ao qual se h4-de reconhecer uma especial forca juridica, pela sua referéncia
imediata a idéia de dignidade da pessoa humana, fundamento de todo o catalogo dos
direitos fundamentais.” ® Se os direitos sociais, pelo menos no tocante a esfera minima
de uma cidadania digna, sdo o ndcleo dos direitos fundamentais, eles ndo estdo sujeitos
a discricionariedade administrativa ou legislativa, vale dizer, sdo impositivos e

imperativos, sujeitando o descumprimento a interferéncia judicial.

® ANDRADE, José Carlos Vieira de. Op. cit., p. 371.
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Assim, deve-se encarar a tutela dos direitos fundamentais sociais pelo Poder Judiciario
como forma de reparar decisdes inconstitucionais, ilegais, abusos ou desvios de poder
dos agentes do Executivo ou Legislativo, compatibilizando as politicas publicas as
diretrizes e metas constitucionais, sem se descurar, obviamente, dos limites impostos
pelo orcamento.” Com isso legitima-se a atuacdo de qualquer dos Poderes quando a

reserva do possivel for utilizada de forma indevida.

O problema a ser enfrentado pela doutrina e jurisprudéncia brasileira €, justamente, o
fato desta aceitagdo acritica da teoria da reserva do possivel para justificar a auséncia de
prestacdo estatal em direitos sociais basicos e indispensaveis ao individuo. Como
assevera Andreas Krell é “questionavel a transferéncia de teorias juridicas, que foram
desenvolvidas em paises “centrais” do chamado Primeiro Mundo com base em
realidades culturais, historicas, e, acima de tudo, sécio-econdmicas completamente

diferentes.”’

A teoria da reserva do possivel, concebida nos paises desenvolvidos para negar a
realizacdo maxima de direitos sociais em face de deficiéncias financeiras, ndo pode ser
utilizada para se negar o minimo & camada da sociedade historicamente alijada do
processo de inclusdo social. Dentro deste contexto de busca de uma minima reparagdo
da injustica social que assombra a sociedade brasileira hd longo tempo, parte da
doutrina, compromissada com a efetiva concretizacdo do Estado Social preconizado na
Constituicdo, contrapds a reserva do possivel ao dever do Estado de prestar o “minimo
existencial”. Pelo dever de prestacdo do minimo existencial, é papel do Estado
promover politicas que assegurem, de imediato, o suprimento das necessidades

primérias do ser humano para uma existéncia digna. "

™ FIGUEIREDO, Marcelo. O controle das politicas publicas pelo poder judiciario no Brasil — uma
visdo geral. Revista de Direito Econdmico. Ano 2, N°. 7, Jan/Set 2007, p. 251

®KRELL, Andreas J. Op. cit., p. 51.

" E 0 que ensina Manoel Jorge e Silva Neto quando afirma que: “Consubstanciado no direito as

condi¢des minimas de existéncia humana digna que ndo pode ser objeto de intervengdo do Estado e que
ainda exige prestacdes estatais positivas, o direito fundamental ao minimo existencial tem residéncia
implicita na Constituicdo de 1988, principalmente a partir da elevacdo a fundamento do Estado
brasileiro do principio da dignidade da pessoa humana (art. 1° I1ll, CF)”. SILVA NETO, Manoel Jorge

e. Curso de Direito Constitucional. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p. 143.
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A situacdo de pobreza ndo € uma questdo voluntéria, ninguém é pobre porque quer.
Como salientado por Jacques Téavora Alfonsin, muito embora a pobreza seja vista como
situacdo relativa, que varia e difere de pais para pais, h4 um contetdo minimo que deve
ser assegurado a todos. Os pobres s&o desprovidos do que se considera esse contetido
minimo, uma necessidade basica cuja ndo observancia implica no padecimento por

privacdo do minimo necessério para manter a pessoa viva e saudavel.”’

Impde-se, portanto, a concretizagdo dos ideais inspiradores da constituinte de 1988, de
um modelo de sociedade pautado na distribuicdo equitativa das riquezas nacionais, de
modo que eventual omissdo do Executivo ou do Legislativo na implementacdo dos

direitos sociais d& ensejo ao controle judicial de politicas publicas.

3.4. CONTROLE JUDICIAL DE POLITICAS PUBLICAS

O Estado tem o dever de repartir a riqueza. O constituinte assumiu essa postura e é
papel de todos os Poderes atuarem para dar efetividade ao texto constitucional. A
postura judicial favoravel a concretizacdo dos direitos sociais ndo € algo inatingivel na
realidade brasileira, pois o que falta, para além da questéo juridica ou econbmica, € a

vontade politica de enfrentar problemas crénicos da sociedade.

A (falta de) vontade politica para a concretizagdo dos direitos sociais ndo é exclusiva do
Legislativo e do Executivo. Também o Poder Judiciario ao proferir decisdes nos
processos em que resolve litigios a ele submentidos esta atuando politicamente. Quando
eventual demanda é submetida a apreciacdo do juiz, a decisdo por ele proferida se
qualifica como ato politico e juridico. Tanto é assim que o controle judicial sobre

determinadas politicas publicas certamente influenciara as demais a¢des do ente estatal.

T ALFONSIN, Jacques Tavora. O Acesso a Terra como Conteudo de Direitos Humanos
Fundamentais a Alimentacao e a Moradia. Porto Alegre: Sergio Antdnio Fabaris, 2003, p. 55.
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O préprio conceito de politicas publicas’ revela o caréter politico que h& de agregar a

eventual controle por parte do Judicidrio. Na definicdo de Marcelo Figueiredo, “as
politicas publicas s&o um conjunto heterogéneo de medidas e decisdes tomadas por
todos aqueles obrigados a atender ou realizar um fim ou uma meta consoante um
interesse piblico.” " Assim, quem decide o que é de interesse piblico vai estabelecer
prioridades, as quais estdo necessariamente atreladas a valores inseridos na Constitui¢éo
e no seio da prdpria sociedade, de modo que entendemos ser as politicas publicas, na
realidade, um conjunto heterogéneo de medidas e decisdes tomadas por aqueles

obrigados a atender ou realizar a propria constituic&o.

Deste modo, é inegavel que quando uma demanda objetivando a corre¢do ou promocéo
de politicas publicas é submetida ao Judiciario qualquer decisdo de mérito que dele
provenha tem natureza politica e juridica. A improcedéncia revelara a concordancia com

a atuacdo estatal e a procedéncia o reconhecimento da inagéo do Estado.

Existe corrente doutriniria que questiona a legitimidade das decisdes judiciais que
interferem nas politicas publicas. Alega-se que o Poder Judiciario ndo foi eleito pelo
povo, que as decisdes ndo estariam sujeitas ao crivo popular decorrente das eleigdes, e
que uma pessoa s6 ndo poderia decidir melhor do que um corpo colegiado da magnitude

do Congresso Nacional.

Os argumentos que buscam deslegitimar tais decisdes judiciais partem de premissas
equivocadas. Confunde-se voto popular com exercicio da democracia, e crivo popular

com aprovagdo eleitoral. Ademais, a se considerar as recorrentes crises de corrupgao

78 NSV e . x
Importante fazer referéncia a critica oral no exame de qualificagdo dessa dissertagdo o Prof.

Washington Luiz da Trindade endereca ao termo politica publica. Muito embora o termo tenha se
consagrado, o citado professor o considera uma tautologia inaceitavel no ambiente académico. Com
efeito, a origem da palavra “politica” remonta aos tempos em que 0s gregos se organizavam em cidades-
estado a qual deram o nome de “polis”. Assim, o termo “politica” indicava todos os procedimentos
relativos as cidades-estado, logo a vida publica. O termo politica pablica encerra uma tautologia na
medida em que, em sendo politica, necessariamente ha de ser publica, pois ndo existe, a ndo ser no
desvirtuamento do sentido original da palavra, qualquer politica de “natureza privada”. Tal ponto de vista
é corroborado por Darcy Azambuja, para quem “politico é o que se refere ao Estado, o que dele faz parte
e 0 que com ele se relaciona na medida em que se relaciona” (AZAMBUJA, Darci. Teoria Geral do
Estado. 52 ed. Porto Alegre: Globo, 1975, p. 15). Muito embora concordemos com a ponderagdo do Prof.
Washington Luiz da Trindade, utilizaremos a expressdo em virtude da aceitacdo da comunidade
académica.

" FIGUEIREDO, Marcelo. Op. cit., p. 226.
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que assolam todos os Poderes, a legitimidade do Judiciario decorrente da atuacdo

judicial tem se mostrado cada vez mais palpavel do que as dos demais Poderes.

De outro lado, existe crise de independéncia dentro do Poder Executivo e do
Legislativo. E notrio que as campanhas eleitorais no Brasil estio cada vez mais caras,
exigindo dos candidatos gastos excessivos com propaganda.?’ Os financiadores das
campanhas eleitorais, detentores de capital, ndo realizam tais gastos por benevoléncia,

sim exigem dos eleitos a defesa dos seus interesses.

Os juizes sdo, em regra, investidos nos cargos publicos mediante prévio concurso
publico. De outro lado, tém eles garantias constitucionais de inamovibilidade,
vitaliciedade e irredutibilidade dos vencimentos, de modo que tém liberdade de deciséo
e séo livres de qualquer influéncia do poderio econdmico. Dentro dessa perspectiva, 0

Judiciario tem mais independéncia do que os agentes dos demais Poderes.

Sendo assim, 0s juizes estdo legitimados democraticamente na medida em que,
investidos nos cargos conforme a Constituicdo e providos de garantias constitucionais,
suas decisdes ndo estdo sujeitas a interesses eleitorais. Os agentes do Legislativo e do
Executivo, embora eleitos pelo povo, sdo atraidos pelos interesses eleitoreiros sazonais,
ou seja, os pleitos da comunidade sdo atendidos somente em época de eleicdo apenas
com o escancarado objetivo de angariar votos, sem que com isso se busque o efetivo
interesse publico. Se assim é, cabe questionar a legitimidade desses agentes que
somente procuram atender aos anseios da coletividade quando estd em jogo a prdpria
permanéncia no poder ou a conquista do poder a todo custo, inclusive com repentina
mudanca de discurso a respeito de temas cruciais para a sociedade, a depender da

circunstancia de serem oposi¢éo ou situagéo.

Ademais, ndo se perca de vista que a independéncia dos juizes pode conferir
determinados direitos a&s minorias sem forca politica suficiente para fazer valer seus
direitos constitucionalmente previstos. Muito embora a democracia deva ser o governo

da maioria, todos devem ter seus direitos respeitados, mesmo que sejam necessarias

8 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Controle Judicial das Omissbes do Poder Publico. Sdo Paulo :
Saraiva, 2004, p. 345.
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medidas que desagradem setores privilegiados da sociedade. Tal receio também obsta a

concretizacdo dos direitos constitucionais.

De outro lado, a alegagdo de que eventual controle judicial de politicas publicas
importaria em ofensa ao principio de separacdo dos Poderes ndo faz sentido porque
inexistem principios juridicos absolutos. Como percebido por Robert Alexy, todos os
principios insertos no texto constitucional devem ser sopesados e apliciveis no caso
concreto.® Assim, tanto o principio da separacéo dos Poderes quanto o da dignidade da
pessoa humana, por exemplo, sdo principios constitucionais que devem ser sopesados

diante do caso concreto para saber a qual dos dois deve ser conferida maior densidade.

Assim, mediante a ponderacdo dos principios, ndo existe, a priori, qualquer principio
que se sobreponha aos demais, todos podem ser mitigados ou afastados no caso
concreto. O canone principal que ird nortear a atividade do intérprete € a concretizacéo
da Constituicdo, mesmo que, eventualmente, seja necessaria a ingeréncia do Judiciario
em esfera que ndo é de sua atribuicdo peculiar, mas também no limite em que essa

ingeréncia na seara de outro Poder ndo configure como indevida.

Também merece refutagéo a tese da ndo legitimacdo dos juizes porque ndo eleitos pelo
povo. Rejeita-se tal tese porque o processo judicial é publico, isto é, estd sujeito ao
acompanhamento integral da sociedade (os diretamente interessados ou a imprensa, que
pode dar divulgacéo total sobre a matéria, salvo 0s casos que o ordenamento juridico
considera como segredo de justica), como também porque as decisdes judiciais, que
devem ser fundamentadas por exigéncia constitucional, estdo sujeitas ao controle de
toda sociedade. A legitimidade do juiz ndo advém apenas de representatividade
meramente formal, mas sim de uma série de prerrogativas e qualidades, inerentes a
propria fungdo jurisdicional, que confere ao magistrado independéncia suficiente para

concretizar a Constituicdo sem a influéncia de interesses escusos.

As amarras que prendem certos setores do Judiciario brasileiro & doutrina tripartite
originaria de Montesquieu ndo mais encontra amparo na realidade social atual. George

Marmelstein aponta diversos exemplos de decisdes de cortes constitucionais de paises

81 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Trad. Virgilio Afonso da Silva. Sao Paulo:
Malheiros, 2008.
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em situagdes socio-econdmicas e culturais similares a do Brasil, que mostram ser
possivel, vidvel e até mesmo imprescindivel o afastamento do mito da doutrina de

Montesquieu.®?

8 ““Na Sentencia SU 225/98, a referida Corte decidiu que o Poder Publico é obrigado a fornecer vacina
para a meningite a todas as criangas carentes, alegando que os direitos fundamentais sdo aqueles que se
encontram reconhecidos — direta ou indiretamente — no texto constitucional como direitos subjetivos de
aplicacdo imediata. Em outras palavras, trata-se de direitos de tal magnitude para a ordem
constitucional que sua vigéncia ndo pode depender de decisdes politicas dos representantes das
maiorias. Usualmente, os direitos fundamentais sdo direitos de liberdade. Nao obstante, em alguns casos,
existem direitos prestacionais fundamentais, como o direito a defesa técnica, a educagédo basica e ao
minimo vital™.

No mesmo caso, a Corte colombiana faz uma interessante construcdo acerca do duplo contetdo dos
direitos fundamentais de natureza prestacional. Esses direitos teriam, em primeiro lugar, um ndcleo
essencial minimo, ndo negociavel no debate democréatico, que outorga direitos subjetivos diretamente
exigiveis judicialmente; ao mesmo tempo, teriam os direitos prestacionais um outro contetdo, situados
em uma zona complementar, que seria definida pelos 6rgéos politicos atendendo a disponibilidade de
recursos e as prioridades politicas conjunturais. Essa dupla concepgéo dos direitos econdmicos, sociais
e culturais, de acordo com o entendimento adotado pela Corte colombiana, seria a melhor forma de
conciliar o principio da aplicabilidade imediata dos direitos fundamentais com os principios
democraticos.

Ainda no mesmo julgado, a Corte invocou também como razéo de decidir o principio de protecdo aos
grupos discriminados ou marginalizados também chamado de clausula de erradicacdo das injusticas
presentes, constante expressamente na Constituicdo da Colémbia, de modo equivalente ao artigo 3° da
Constituicdo brasileira.

Em seguida, a Corte forneceu as diretrizes que devem ser adotadas pelo juiz na concretizagéo de direitos
econOmicos, sociais e culturais:

Deve o juiz adotar seqliencialmente as seguintes etapas: (1) identificagdo de um grupo de pessoas
discriminadas ou marginalizadas; (2) demonstracdo da existéncia de uma necessidade basica e de sua
falta de atencdo; (3) exame dos fatos e razdes relativos a resposta dada pelo Estado a situacéo especifica
de marginalizagdo ou discriminacdo; (4) qualificacdo constitucional acerca do grau de cumprimento
historico que na situagéo concreta deve ser atendido o mandato de erradicagdo das injusticas presentes,
observadas as possibilidades juridicas e faticas do momento.”

Outro exemplo, bastante assemelhado ao quanto aqui defendido, é a decisdo oriunda da Corte da Africa
do Sul :

“A Suprema Corte da Africa do Sul tem conseguido extrair das normas constitucionais definidoras de
direitos sociais solugdes criativas para promover a implementacéo desses direitos, a exemplo do que
ocorreu no Caso “Grootboom™, que pode ser considerado um exemplo para o mundo, tendo merecido,
inclusive, um elogio especial de um jurista do porte de Cass Sunstein (SUNSTEIN, Cass R. Social and
economic rights? Lessons from South Africa. In: Public law and legal theory working paper. Chicago:
University of Chicago, n. 12, 2001. O referido artigo também pode ser encontrado em: SUNSTEIN, Cass
R. Designing Democracy: what constitutions do. New York: Oxford University Press, 2001.)

No referido caso, Irene Grootboom, juntamente com cerca de novecentas pessoas, entre adultos e
criangas, estavam vivendo em condicfes degradantes e buscaram na Justica a efetivacdo do direito a
moradia previsto na Constituicao sul-africana.

A situagdo, em sintese, era a seguinte: Grootboom e as demais familias que faziam parte da acdo
estavam morando uma favela chamada Wallecedene, na qual ndo havia saneamento basico, servicos de
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No julgado ora citado da Corte Constitucional da Colombia cabe chamar a atencéo para

a magnitude que fora conferida aos direitos sociais. Considerar o minimo vital fora do

limpeza publica, agua potavel e apenas 5% das casas tinham eletricidade. Para se ter uma idéia das
condi¢des de moradia, a Senhora Grootboom morava em uma casa de vinte metros quadrados, na qual
morava, além de sua familia, a familia de sua irma.

O poder publico havia prometido melhorar a situagdo dos moradores de Wallecedene, incluindo-os em
um programa de fornecimento de casas a baixo custo. No entanto, passados mais sete anos, 0 programa
ainda ndo havia sido implementado. E nesse contexto que varios moradores de Wallecedene, incluindo
Grootboom, resolveram abandonar a favela e ocupar uma area particular, morando em lonas de
plastico, mesmo sem o consentimento do dono do terreno.

O proprietario, logicamente, ndo se conformou com a ocupagéo e ingressou com uma ordem de despejo
na Justica, que foi concedida em 8 de dezembro de 1998. Os posseiros, contudo, ndo cumpriram a ordem
judicial, permanecendo no terreno mesmo ap6s o prazo concedido. Em marco de 1999, foi concedida
nova ordem de despejo, que foi cumprida em 18 de maio de 1999 de maneira totalmente desumana. Os
moradores foram despojados de suas tendas no periodo de frio e de chuva, sem tempo para retirarem
seus pertences, os quais foram queimados e destruidos por escavadeiras, tudo isso comandado pela
propria Prefeitura. Em seguida, os moradores foram alojados no campo de esportes de Wallecedene, em
abrigos temporarios, e requereram formalmente junto ao Municipio uma solucéo para o problema.

O Municipio, no entanto, foi vago em sua resposta, ndo tendo apresentado medidas concretas para
aliviar a situagéo daquelas pessoas, razdo pela qual elas ingressaram na Justica para que a Constituicdo
da Africa do Sul fosse cumprida.Para resumir a histdria, a Suprema Corte da Africa do Sul julgou
favoravelmente aos moradores, tendo afirmado o seguinte:

“Esse caso demonstra o desespero de centenas de milhares de pessoas que vivem em condigdes
deploraveis pelo pais afora. A Constituicdo obriga o Estado a agir positivamente para amenizar essas
condigdes. A obrigacdo consiste em providenciar acesso a moradia, salde, comida e agua suficientes e
previdéncia social para os necessitados e seus dependentes. O Estado deve também promover as
condi¢des que permitam que os cidaddos obtenham acesso a terra de modo eqiitativo. Os que necessitam
tém o direito correspondente de exigir judicialmente o cumprimento dessas obrigacdes.

E inquestionavel que é uma tarefa extremamente dificil para o Estado cumprir essas obrigaces na
situacdo que prevalece em nosso pais. Alias, isso é reconhecido pela Constituicdo a qual expressamente
dispde que o Estado ndo é obrigado a gastar mais do que tem ou implementar esses direitos
imediatamente. Assinalo, contudo, que apesar disso, trata-se de direitos, e a Constituicdo obriga o
Estado a dar efetividade a eles. Essa é uma obrigacdo que o Tribunal pode, nas circunstancias
apropriadas, exigir o cumprimento™.

A ordem final foi no sentido de obrigar o Poder Publico a criar e implementar, de acordo com os
recursos disponiveis, um programa abrangente e coordenado para progressivamente efetivar o direito ao
acesso a uma moradia adequada, que deveria incluir medidas razoaveis capazes de, além de outras
coisas, providenciar socorro para as pessoas que ndo tinham acesso a terra, nem abrigo e que estariam
vivendo em situacdo deploravel, medidas essas a serem monitoradas pela Comissdo de Direitos
Humanos que atuou no caso como amicus curiae.

A solucdo dada pela Suprema Corte sul-africana, segundo Sunstein, conseguiu unir dois principios
aparentemente antagonicos: os valores democraticos — que recomendam que as politicas publicas sejam
implementadas prioritariamente pelo Legislativo e pelo Executivo — e a possibilidade de efetivacdo
judicial dos direitos econdmicos, sociais e culturais. A Corte, embora tenha deixado claro que o direito a
moradia ndo da aos cidaddos o poder de exigir uma casa do Poder Publico, reconheceu que o Estado
deve agir de alguma forma para concretizar esse direito, ou seja, o Judiciario, diante da omisséo estatal,
deve agir para forcar o cumprimento da Constituicio.” MARMELSTEIN, George. A Efetivacédo
Judicial Dos Direitos Econdmicos, Sociais E Culturais Na Jurisprudéncia Mundial. Disponivel em:
http://direitosfundamentais.net/category/reserva-do-possivel/ extraido em 04 de julho de 2008.
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debate democrético, é eleva-lo a condigdo de valor supremo do Estado, ao qual deve ser
emprestada maior for¢a quando da ponderacdo com outros principios. Conferir valor
supremo ndo significa atribuir-lhe grau absoluto, a depender do caso concreto pode sim
haver a relativizacdo dos direitos sociais, mas, a urgéncia do atendimento do minimo

existencial, impde uma prevaléncia aos direitos sociais.

Muito interessante também é a construcdo acerca dos critérios para se identificar os
direitos sociais que sdo passiveis de efetivacdo por meio de decisdo judicial. Muito
embora os direitos sociais sejam direitos de todos, sem qualquer discriminagdo, o
Tribunal colombiano estatuiu que, para o controle judicial, & necessaria uma prévia
identificacdo de um grupo de excluidos. Com isso objetiva-se uma distribuicdo de
riqueza e inclusédo social de grupos historicamente alijados do processo de incluséo

econdmica e social.

Outra premissa para a apreciacdo da demanda é a demonstragdo da necessidade bésica
desrespeitada pelo Estado caracterizadora da omisséo estatal. Para que ndo incorra em
intromissdo indevida dos demais Poderes, o Tribunal tem o cuidado de examinar os
fatos levados a juizo e as razBes elencadas pelo Estado para a ndo prestacao fatica dos
direitos sociais. Por fim, analisa a realidade fatica e a possibilidade juridica de atender
ao pleito, e entendendo ser necessaria a implementacdo dos direitos sociais naquela

hipotese levada a Juizo, imp&e sua decisdo aos demais Poderes.

No caso do Brasil, o Supremo Tribunal Federal ainda ndo enfrentou, concretamente,
questdes sociais de grande magnitude que venha a ter repercussdo politica suficiente

para romper os paradigmas do constitucionalismo classico.

Muito embora a nossa Corte Constitucional tenha, na ADPF 45-DF, esbocado uma
postura favoravel ao controle judicial de politicas publicas, ressaltando a dimensé&o
politica da jurisdicdo constitucional da Suprema Corte, ndo houve, até 0 momento,
nenhuma decisdo concreta no sentido de efetivar essa posicdo. A ADPF supracitada
restou prejudicada em virtude de perda superveniente do objeto, de modo que serviu,
apenas, a fins didaticos e quica de alerta aos demais Poderes, mas sem o efetivo
conteido politico que se almeja da Corte Constitucional. No caso, o relator, Ministro

Celso de Melo, acenou no sentido de admitir a funcdo politica do Supremo Tribunal
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Federal, assumindo publicamente a responsabilidade da Corte para com a concretizagéo

da Constituicdo e a efetivacéo dos direitos sociais.®

Ademais, de maneira paradigmatica, realcou a eficécia social dos direitos fundamentais,
mesmo quando revestidos de clausulas de contetdo programatico. A fungéo secundéria
do Judiciario € justificAvel em decorréncia da atribuicdo constitucional que lhe foi
conferida. A ele ndo é outorgada fungdo originaria de gerir e implementar politicas
publicas, mas em caso de omissdo do ente responsdvel e mediante provocacdo do
juridicamente interessado ndo pode se furtar ao papel de guardido da Constituicdo, de

fazer valer sua forga normativa e impor aos demais entes estatais 0 seu cumprimento.

A posicdo ora adotada pelo STF, como ja dito alhures, ndo teve efeitos na realidade
material, ou seja, ndo impds, efetivamente, a outro Poder um determinado
comportamento ja que a Unido se antecipou & decisdo judicial e executou a politica
publica objeto da ADPF. Resta aguardar o julgamento do STF em matéria de controle
judicial de politicas publicas que imponham ao Poder responsével o implemento de tais

politicas de relevante impacto social, particularmente em demandas transindividuais.

Enquanto as decisdes judiciais ndo interferirem substancialmente na efetivacdo de
direitos fundamentais sociais ndo podemos afirmar que o Judiciario brasileiro esta
assumindo plenamente sua fungdo de guardido da Constituicdo. No entanto, ndo
podemos ignorar o recado dado aos responsaveis pela efetivagdo dos direitos sociais de
que todo e qualquer desrespeito & Constituicdo serd apreciado pelo Judiciério, e que,

diante destes exemplos ora citados, se demonstra ser plenamente palpavel, nos dias de

# Nos termos do voto do relator: “eminente atribuicao conferida ao Supremo Tribunal Federal (que) pde
em evidéncia, de modo particularmente expressivo, a dimensdo politica da jurisdicdo constitucional
conferida a esta Corte, que ndo pode demitir-se do gravissimo encargo de tornar efetivos os direitos
econdmicos, sociais e culturais - que se identificam, enquanto direitos de segunda geracdo, com as
liberdades positivas, reais ou concretas sob pena de o Poder Publico, por violagdo positiva ou negativa
da Constituicdo, comprometer, de modo inaceitavel, a integridade da prépria ordem constitucional (...) E
certo que nao se inclui, ordinariamente, no ambito das fungdes institucionais do Poder Judiciario - e nas
desta Suprema Corte, em especial - a atribuicdo de formular e de implementar politicas publicas, pois,
nesse dominio, o encargo reside, primariamente, nos Poderes Legislativo e Executivo. Tal incumbéncia,
no entanto, embora em bases excepcionais, podera atribuir-se ao Poder Judiciario, se e quando os
orgédos estatais competentes, por descumprirem os encargos politico-juridicos que sobre eles incidem,
vierem a comprometer, com tal comportamento, a eficacia e a integridade de direitos individuais e/ou
coletivos impregnados de estatura constitucional, ainda que derivados de clausulas revestidas de
contedo programatico.” ADPF 45 / DF - DISTRITO FEDERAL ARGUICAO DE
DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL Relator (a): Min. CELSO DE MELLO
Julgamento: 29/04/2004 PublicagdoDJ 04/05/2004 PP-00012
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hoje, a atuacéo do Judiciario para a concretizacdo da Constituicdo sem que isso importe
em ofensa aos demais principios constitucionais (o democratico, o da separagdo dos

Poderes, etc.).

3.5 PERSPECTIVA CONCRETIZADORA DA DESAPROPRIACAO PARA FINS DE
REFORMA AGRARIA

A desapropriacdo para fins de reforma agraria estd prevista expressamente na
Constituicdo de 1988.%* A primeira vista pode-se dizer que a reforma agréria por
interesse social teria como fundamento sancdo aos proprietarios de grandes areas
improdutivas pelo fato destes ndo terem destinado fungdo social. Entretanto, leitura
mais atenta e mais compromissada com a efetividade dos direitos do trabalhador rural
muda o enfoque da interpretacdo, de modo que esta, ao invés de se deter na sancdo ao
grande proprietario, prende o instituto da desapropriacdo agréria a ideia de possibilitar o
acesso a terra a quem possa dar-lhe destinagdo econdmica e social benéfica para toda a

sociedade.

E importante salientar que o enfoque dado aqui ao bem “terra” n&o deve ser tomado
apenas na perspectiva econdmica, mas também na visdo utilitdria. Numa sociedade de
economia capitalista, na qual se insere o Brasil, 0s bens costumam ser representados na
sua acepcdo econdmica, a eles ndo se emprestando valores intrinsecos, ou seja, sdo
sempre referenciados ao conteddo econémico. Assim, ao contrério do que acontece
numa sociedade como a indigena primitiva, que desconhece a propriedade privada e
uma fruta tem um determinado valor para alimentacdo, na sociedade capitalista a

mesma fruta tem um valor econdmico. O mesmo acontece com a terra.

A terra, na sociedade capitalista, é vista exclusivamente na concepcdo econdmica. O seu
valor uso, ou seja, o valor inerente a sua principal funcéo, que € servir de uso para 0s
homens, é substituido pelo valor econdémico, o de agregar e aumentar a riqueza do

proprietéario pela especulacdo financeira ou pela propria produtividade do imével. Mas

8 C.F. art. 184: “Compete a Unido desapropriar por interesse social, para fins de reforma agraria, o
imovel rural que ndo esteja cumprindo a sua funcdo social, mediante prévia e justa indenizagdo em
titulos da divida agréaria, com clausula de preservacéo do valor real, resgataveis no prazo de até vinte
anos, a partir do segundo ano de sua emissao, € cuja utilizagdo sera definida em lei.”



68

questiona-se até onde vai a fungdo social da propriedade enquanto ela for tomada
apenas sob a perspectiva econdmica em detrimento do valor de uso.®

A terra ndo é um bem econémico como outro qualquer, na medida em que a sua
situacdo € peculiar pela necessidade que se tem de se preservar o valor uso como mais
importante do que o econdmico. A terra produz riqueza; o fruto da producéo ha de se
traduzir em riquezas para o proprietario, mas a terra em si ndo deve ser considerada
como um produto, como um capital sujeito a especulagdo. A sua propria funcionalidade
é subvertida quando se prioriza outra atividade que ndo a produgdo de riqueza e
moradia, entretanto, esta ndo pode se limitar a pequeno nimero de beneficiados como
na estrutura agraria deficitaria do Brasil onde muitos cidaddos alijados do processo

econdmico sucumbem sem 0 minimo para sobrevivéncia.

A funcionalidade da terra, além de produzir riqueza, também ¢é a de servir de moradia,
sendo papel do Estado atentar para tanto e promover racional e adequada utilizacéo da
propriedade. O modo de atuagdo do Estado para fins de reformular a estrutura fundiaria
brasileira perpassa, necessariamente, pelo instituto da desapropriagdo para fins de

reforma agraria.

3.5.1 Conceito, Caracteristicas e Requisitos da Desapropriacdo para Fins de

Reforma Agréria

Para fins de analisar a relevancia da atuacéo estatal na composicéo do cenério agricola

imp&e-se breve historico sobre a propriedade agréria no Brasil.

A Coroa portuguesa, julgando-se proprietéria das terras brasileiras, dividiu-as em lotes e
as doou a nobres portugueses para que fizessem seu povoamento e exploragéo. Muito
embora ndo pudesse vendé-las, os donatérios poderiam doé-las sob forma de sesmarias

para que os colonos pudessem explorar economicamente a propriedade. Acontece que a

8 Sobre valor-uso, cabe a licdo de Jacques Tavora Alfonsin: “cabe inquirir se o “valor de uso”
administrado pelo proprietario da terra ndo teve em vista, sendo, aguardar o crescimento do seu valor de
troca, naquilo que se tem denominado de poder especulativo do titular de direito de propriedade (...). Tal
ociosidade espacial gera tantas vitimas quantas forem as pessoas ndo proprietarias necessitadas do
valor de uso do referido espaco; como € esse valor que enche de conteddo os direitos humanos
fundamentais ao alimento e a moradia, elas estdo legitimadas a impugnar a espera do valor de troca que
o proprietario do bem terra estiver dele fazendo, em flagrante violacdo dos deveres inerentes a funcéo
social da propriedade. ”” ALFONSIN, Jacques Tavora. Op. cit., p. 95.
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exploracdo econdmica da propriedade a época era baseada exclusivamente no interesse
da Coroa, de modo que os latifindios se concentravam nas maos de poucos
proprietarios para exportar riqueza para o pais colonizador. Como asseverado por
Jacques Tavora Alfonsin, “A concentragdo de terra em poucas maos e a preferéncia
pela exportagdo — desde 1530, com as Capitanias Hereditarias — sdo as principais e
iniciais causas da pobreza dos nossos camponeses sem terra e dos nOSSOS

desempregados urbanos que fugiram do campo”. %

A responsabilidade pela mé divisdo da terra no Brasil pode ser reputada a Coroa
portuguesa, entretanto a manutencdo dela € responsabilidade exclusivamente dos
governantes brasileiros. A partir do “grito de independéncia” em 1822 o Brasil adquiriu
autonomia suficiente para gerir seu territério de acordo com sua conveniéncia. A
concentracdo de terra fomentada pelo “colonizador” ndo mais teria de ser renovada se
esse ndo fosse o interesse do governo brasileiro, entretanto, até os dias de hoje se

verifica que pouco se alterou na questdo fundiaria no Brasil.

Apenas a titulo comparativo, pode-se mencionar a politica de reforma agréria realizada
pelos Estados Unidos da América. A entdo recém-independente colbnia da Inglaterra,
territorio pouco explorado e com muitas terras desabitadas, se tornou grande polo
migratério europeu, especialmente nos séculos XVIII e XIX. A partir da exploséo
demogréfica, a postura do governo americano foi totalmente inversa a qual se verificou
no Brasil. O Governo do Presidente Thomas Jefferson sancionou Homestead Act de
1846, através do qual se distribui, gratuitamente, parcela de terra aos americanos para
que promovessem a ocupacgdo e o crescimento da oferta de alimentos e ampliagdo do

mercado consumidor no Oeste do Pais.®’

Assim, da mesma forma que hd um processo histérico de concentragdo de riqueza no
Brasil, que poderia ter sido realizado de forma contraria como no exemplo americano,
igualmente se verifica um processo histérico de exclusdo de riquezas, e

conseqiientemente de excluséo social. A manutengdo da desigualdade na distribuicéo de

% ALFONSIN, Jacques Tavora. Op cit., p. 130.

8 “Segundo essa lei, qualquer chefe familiar, maior de 21 anos, e que nunca tivesse lutado contra os
EUA em algum conflito teria o direito de ocupar um quarto de milha quadrada (cerca de 402 m?) de
terras devolutas desocupadas”. Disponivel em http://www.mundoeducacao.com.br/historia-
america/homestead-act.htm Acesso em: 19 de fevereiro de 2010.
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terra importa na manutencdo de uma classe historicamente alijada do processo de
formacdo politica e social, que é a classe dos trabalhadores rurais sem terra. Sendo
assim, o Estado brasileiro, ao optar por manter tal politica agréria, revalida todo o
processo arbitrario em que se deu a concentracdo de terra no Brasil, tornando-se
responsavel por prestar um minimo de assisténcia aqueles que foram injustamente
alijados do sistema econdmico e que, diante desta situacdo, se véem impossibilitados de

auferir o minimo para sua subsisténcia.

Assim, sendo dever do Estado reparar essa desigualdade historica, e como atualmente,
ndo se admite interferéncia arbitraria na propriedade privada, deve o Poder Publico se
valer dos meios existentes no ordenamento juridico para promover tal reparacdo, a
exemplo da desapropriagdo por interesse social para fins de reforma agraria.

Segundo José dos Santos Carvalho Filho, “A desapropriacdo é entendida como o
procedimento de direito publico pelo qual o poder publico transfere para si
propriedade de terceiros, por razdes de utilidade publica ou interesse social, mediante,
em regra, 0 pagamento de indenizac4o.”®® Trata-se de conceito amplo, que abrange
todas as espécies de desapropriacdo; entretanto, como objeto desse estudo é o tipo
especifico da desapropriacdo por interesse social para fins de reforma agréria, impde-se
uma definigdo especifica. Assim, definimos desapropriacdo por interesse social para fins
de reforma agraria como o procedimento pelo qual a Unido transfere a si a titularidade
de grande propriedade rural, que ndo atenda & sua funcéo social, para realizar a reforma
agréria, mediante pagamento de indenizacdo da terra nua em titulos da divida publica,

na forma da lei, e das benfeitorias em dinheiro.

Uma vez delimitado conceitualmente o objeto do estudo, mister se faz tracar as
caracteristicas e os requisitos do instituto, precisando seus tragos distintivos. N&o
obstante as caracteristicas relacionarem-se mais com a esséncia do objeto,
identificando-o, e os requisitos com o procedimento (condi¢des de validade), por razbes
metodoldgicas dispensaremos tratamento unitario pela coincidéncia da matéria. Assim,
tem-se que a desapropriacdo por interesse social para fins de reforma agréria

caracteriza-se e tem como requisitos: competéncia privativa da Unido, destinagcdo do

8 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 182 ed., Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2007, p. 716.
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imovel desapropriado, descumprimento da funcdo social de grande propriedade, tipo

diferenciado de indenizacdo.

A reforma agréria objetiva, na realidade, modificar a realidade fundiaria do pais por
meio da distribuicdo de terra, mas ndo se trata s6 disso; a reforma agraria é um dos
passos da politica agréaria que reflete o interesse de se compatibilizar agbes envolvendo
0s setores de produgdo (produtores e trabalhadores rurais) e os de comercializagédo de
bens e produtos agricolas. O imovel sobre o qual recaira a desapropriacdo é a base

material para o desenvolvimento de tal politica.

O imdvel objeto deste tipo de desapropriagdo deve, necessariamente, ser utilizado para
fins de reforma agréria. O conceito de reforma agréria ultrapassa a mera distribuicéo de
imoveis rurais aos trabalhadores sem terra e abrange também a promocéo de condicdes
de desenvolvimento econdmico dos seus beneficiarios, tais como subsidios aos seus
produtos, programas de créditos diferenciados, entre outros. Entretanto, a utilizacdo
deste expediente para promover qualquer outra politica que ndo a reforma agréria deve

ser considerada desvio de finalidade, passivel de anulagdo pelo Poder Judiciério.

Concordamos com o posicionamento de Carvalho Filho® de que o imdvel objeto de
desapropriacdo para fins de reforma agréria pode ser utilizado para a execugdo da
politica agricola e fundiaria, entretanto nossa posicdo é no sentido de que esta deve ser
efetivada em favor dos trabalhadores rurais sem terra ou agricultores de subsisténcia.
Assim, quando a Constituicdo Federal garante, em seu artigo 187 e incisos,
instrumentos crediticios e fiscais, precos compativeis com os custos de producdo e
garantia de fiscalizagdo, incentivo & pesquisa e tecnologia, etc., entendemos que a
desapropriacdo com vistas a realizacdo desta politica agricola s6 vai se justificar se for
aplicavel aos beneficirios da reforma agraria e de produtores rurais de economia de
subsisténcia, nunca em favor do fomento ao desenvolvimento da politica agraria com a

agroinddstria ou latifundiarios.

Ainda no tocante as caracteristicas, é indispensavel ter em vista as questdes da funcéo

social e do tamanho da propriedade objeto da desapropriagéo. A Constituigdo, ao prever

% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. cit., p.777.
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a desapropriagdo para fins de reforma agréria, exigiu que o imdvel passivel de
desapropriagdo ndo estivesse cumprindo sua fungdo social, ou seja, que a sua destinacao
fosse danosa & sociedade. Percebe-se claramente a preocupacdo do constituinte em
elevar o carater social da propriedade rural a posi¢cdo hierarquicamente superior ao
interesse privado, pois a improdutividade ndo gera riqueza para a nagéo, ndo promove o
desenvolvimento e a inclusdo social, ndo gera emprego, servindo somente & especulagdo
imobiliaria. Tal preocupagdo se justifica ainda mais quando, aléem da improdutividade, o
imovel ocupar grande faixa territorial a ponto de ser qualificada como “grande

propriedade”.

Entra em debate aqui justamente a questdo analisada anteriormente acerca da tenséo do
tratamento da terra como capital ou como bem de uso indispensavel ao ser humano.
Seria legitimo pequeno grupo de pessoas ser proprietaria de enorme faixa territorial do
pais somente com intuito especulativo, enquanto milhGes de pessoas com aptiddo para
trabalhar sucumbem na mais degradante miséria? Obviamente que ndo. Como adverte
Jacques Tavora Alfonsin: “Quando a fungdo € referida a terra, toda a complexidade
ligada ao seu conceito, aos efeitos juridicos dele decorrentes, cresce de vulto na medida
em que ele for relacionado com o poder de adjucabilidade que possa ser retirado dos
direitos humanos fundamentais das vitimas do desrespeito que o proprietario da mesma

terra lhe dedique.” *°

Muito embora a questdo envolvendo o tamanho da &rea para fins de ser considerada
legalmente como grande propriedade rural varie de acordo com o lugar onde esta

localizado o imével®*

, esta celeuma é de somenos importancia, pois o fundamental é
investigar acerca do objetivo do legislador em abarcar somente a grande propriedade
rural e excluir as pequenas e médias (estas Ultimas condicionadas a que o proprietério

ndo possua outra) da suscetibilidade da desapropriacao.

% ALFONSIN, Jacques Téavora. Op. cit., p. 163.

% Médulo fiscal é a unidade de medida expressa em hectares, fixada para cada municipio. Nos termos do
art. 4° inc. 1 e 1l da Lei 8929/93, que define o tamanho da pequena e média propriedade, entende-se como
grande propriedade o imével rural (prédio rustico de area continua, qualquer que seja a sua localizacao,
que se destine ou possa se destinar a exploragdo agricola, pecudria, extrativa vegetal, florestal ou agro-
industrial) que exceda 15 (quinze) médulos fiscais.
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Pensamos que a “clausula de inexpropriabilidade” % da pequena e média propriedade
rural, ainda que improdutiva, se fundamenta na dignidade da pessoa humana e no direito
fundamental @ moradia estabelecido no art. 6°, da Constituicdo Federal; afinal, funcdo
social da propriedade ndo deve ser interpretada isoladamente, mas em consonancia e

harmonia com os demais dispositivos da Constituig&o.

Como ensina Eros Roberto Grau, a Constituicdo ndo se interpreta em tiras; jamais se
interpreta o texto normativo, sendo o direito, da mesma forma que ndo se interpretam
isoladamente os textos normativos, mas sim a Constituigdo como um todo.*® Entio,
partindo-se desta técnica interpretativa, encontra-se o fundamento da impossibilidade de
desapropriacdo agraria da pequena e media propriedade, mesmo que ndo produza
riqueza econdmica. A funcéo social que se atribui a imdveis rurais perpassa o simples
fato da produtividade e ndo deve conduzir ao raciocinio inexoravel de que produtividade
econbmica estd atrelada a funcdo social. Para além da dimensdo econémica, 0 imdvel
rural ndo explorado, quando Unico de propriedade do titular, pode desempenhar
otimamente sua funcdo social, quando, por exemplo, servir de moradia para o
proprietario. Por este motivo entendemos que a “clausula de inexpropriabilidade”
confirma a prevaléncia, a priori, do direito social & moradia (e ndo o de propriedade)

sobre o interesse com a exploragéo econdmica do imével.*

Esta argumentagéo serve, inclusive para justificar proposta de emenda constitucional da
deputada Luci Choinacki (PT-SC) que busca limitar o latifindio no Brasil. A proposta é
pela inclusdo de um quinto inciso ao artigo 186, da Constitui¢do, referente a funcéo
social da propriedade, que limita 0 méximo de 35 mddulos fiscais por proprietério,
sendo que a area excedente seria automaticamente incorporada ao patriménio publico.
Tal proposta objetiva realgar a funcdo social da propriedade para além do aspecto
econdmico, revitalizando o valor uso, pois por mais produtiva que seja uma area, a
concentragdo ilimitada de terras enseja circulo vicioso de acumulo de capital em
detrimento da questdo social. Trata-se de ciclo inexordvel que s6 pode ser combatido

por meio dessa limitagéo.

%2 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de Direito Constitucional. Salvador: Juspodivm, 2008, p. 1061.
% GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na constituicdo de 1988, 82 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2003, p. 145.

% Com isso, adotando-se raciocinio inverso, percebemos o porqué de ser somente a grande propriedade
improdutiva objeto da desapropriacdo para fins de reforma agréria.
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Entretanto, a proposta de confisco da area superior aos 35 modulos rurais em favor do
Estado é exorbitante, pelo menos no que tange aos proprietarios em momento anterior a
eventual vigéncia da emenda. Considerando-se que o particular adquiriu a propriedade
em conformidade com Constituicdo vigente, e esta ndo limita a acumulagdo da
propriedade, importara em ofensa aos principios da boa fé, da propria seguranca juridica
e da irretroatividade da lei posterior confisco da propriedade. Devem ser estabelecidos
mecanismos para desestimular o acimulo de propriedade, como, por exemplo, imposto
progressivo, mas impor san¢do de perdimento mostra-se irrazodvel, até porque a
transferéncia pura e simplesmente da terra para o Estado n&o significard que o mesmo a
distribuira entre os beneficiarios. E possivel que o Estado mantenha-se inerte, como soi
acontecer com propriedades improdutivas atualmente, acumulando em seu poder terras

que deveriam ser distribuidas.

Também é caracteristica da desapropriacdo agraria a forma da indeniza¢do. Enquanto
nos demais tipos de desapropriacdo a indenizacdo é prévia e em dinheiro, na
desapropriacdo agréria essa forma de indenizagdo se mantém apenas no que tange as
benfeitorias, devendo a indenizacdo da terra nua se operar mediante titulos da divida

agraria resgataveis em prazo de até vinte anos. %

3.5.2 FINALIDADE DO INSTITUTO

A forma de indenizacdo em caso de desapropriacdo agraria gera consenso na doutrina e
jurisprudéncia em denominé-la de “desapropriagdo-sancdo”. No entanto, pensamos que
interpretacdo orientada no sentido da efetividade dos direitos sociais deve trazer o
enfoque para além do aspecto punitivo (até porque muitas vezes ndo se alcanca esta
finalidade) e dar prevaléncia & promog¢&o do bem estar social do trabalhador rural. Com
efeito, quando se diz que a desapropriagdo por interesse social para fins de reforma

agréria é “desapropriacdo-sancao”, quer-se dizer que seu objetivo principal é a puni¢do

% A desapropriacdo por interesse social, aplicavel ao imével rural que néo cumpra sua funcdo social,
importa prévia e justa indenizagdo em titulos da divida agraria. Os titulos da divida agréaria sdo resgataveis
no prazo maximo de 20 anos, a depender do tamanho do imdvel desapropriado, nos termos do art. 5°, par.
30 inc. Il
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aos latifundiarios que mantém suas terras improdutivas, contrariando os interesses da

sociedade na producdo de bens, servigos e geracdo de renda.

Cumpre desmistificar essa doutrina porque a desapropriacdo, por si sO, ndo é
considerada uma punicédo, ela decorre do poder de império da Administracdo Publica
consistente na possibilidade de intervencdo do Estado na propriedade de outrem,
fundado nos principios da supremacia do interesse publico sobre o privado e da fungéo
social da propriedade, objetivando adequar o uso da terra aos anseios da coletividade.

O principal fundamento da teoria da “desapropriacdo sangdo” é que se ataca a
improdutividade e por isso a indenizagdo da terra nua ndo é prévia nem em dinheiro,
sim mediante titulos da divida agraria, resgataveis em até vinte anos. Assim, enquanto
0s outros tipos de desapropriagdo garantem ao desapropriado o pagamento de
indenizacdo prévia, justa e em dinheiro, na desapropriacdo agréria a indenizacdo é
diferida.

Se num primeiro momento a ideia do legislador constituinte era sancionar o grande
proprietério de terras improdutivas, a pratica demonstrou que tal tipo de desapropriagéo,
na maioria dos casos, o favorece, pois seu imdvel improdutivo ganha expressdo
econdmica, e ndo rara vezes, em valor superior ao preco de mercado. Assim, ndo ha que

se falar em sangéo se o “sancionado” obtém mais proveito do que sofrimento.*

Ante tal realidade pratica e a necessidade de se buscar meios de efetivacdo do texto
constitucional sustentamos que a desapropriacdo para fins de reforma agraria,
prioritariamente, € um dos instrumentos de efetivagdo de direitos sociais, notadamente
no campo da politica publica de bem estar social do trabalhador rural; somente em
carater secundario, traduz-se em medida punitiva ao proprietério que ndo agrega funcéo
social a sua propriedade. Isto porque ndo hé ddvida que a desapropriacéo para fins de

reforma agréria (aliada a politica publica de fomento ao pequeno produtor rural) é meio

% Necesario se faz ressalvar, por 6bvio, a sancdo premial, instituto bastante comum na seara do Direito
Econdmico. A denominada sangdo premial, como o nome sugere, se traduz em beneficio ao “sancionado”
através de técnicas de incentivo, seja promovendo facilidades ao beneficiario da norma, seja removendo-
Ihe obstaculos, para que se estimule a iniciativa privada a seguir as diretrizes econdmicas do Governo, o
que ndo se aplica ao presente caso, eis que a desapropriacdo para fins de reforma agraria ndo visa premiar
0 proprietario que ndo da a devida destinacdo ao seu bem.
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de realizacdo dos direitos sociais previstos na Constituicdo, como os de moradia e
trabalho.

Garantir aos cidaddos o minimo existencial é obrigacdo do Estado; no caso dos
trabalhadores rurais a politica de reforma agréria atende, a um s6 tempo, os direitos a
moradia e ao trabalho. Como salientado acima, a Constituicdo de 1988 assumiu forte
posicdo ideoldgica no sentido de efetivar os direitos sociais, como resta claro da redacao
do seu art. 6° que, atualizado pela Emenda Constitucional 26/2000, elenca como

direitos sociais, dentre outros, o trabalho e a moradia.

O direito ao trabalho, que esté4 diretamente atrelado & dignidade da pessoa humana e ao
livre desenvolvimento do individuo, pode ser definido como o direito de toda pessoa a
ganhar a vida mediante atividade livremente escolhida ou aceita, e que deve ser
garantida pelo Estado. E papel deste “adotar medidas adequadas, entre as quais devera
figurar a orientacdo e formacdo técnico-profissional, a preparacdo de programas,
normas e técnicas encaminhadas a conseguir um desenvolvimento econdmico, social e
cultural constante e a ocupacéo plena e produtiva, em condi¢des que garantam as

liberdades politicas e econdmicas fundamentais da pessoa humana.” %’

O direito ao trabalho pode apresentar duas facetas; negativa, no sentido de o Estado ndo
interferir na atividade do particular, garantindo que o mesmo exerga suas atividades sem
ingeréncia indevida (garantia constitucional da livre iniciativa); e positiva, que exige do
Estado postura ativa para propiciar 0s meios necessarios ao desenvolvimento do

trabalho (exigéncia constitucional de prestacdo de politicas publicas de inclusdo social).

A desapropriagdo para fins de reforma agréria representa a prestacéo positiva do Estado
em fornecer trabalho aqueles que, alijados historicamente do processo de distribui¢do de
terra, ndo tiveram oportunidade de inclusédo no processo econémico, sendo no papel de
miseraveis explorados pelo capital. Considerando o processo de “loteamento” do
territorio brasileiro, a reforma agréria ndo representa nada mais que minima reparagao

social.

" FAYT, Carlos S. Evolucién de los derechos sociales: del reconocimiento a la exigibilidad. El legado
del siglo XXy los desafios del siglo XXI. Buenos Aires: La Ley, 2007, p. 107.
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N&o menos importante é o direito & moradia. N&o se pode falar em dignidade da pessoa
humana e desenvolvimento social enquanto existirem cidaddos sem teto. O direito a
moradia, muito embora inserido expressamente na Constituicio em 2000, ja se
considerava nela implicito ante o principio da dignidade da pessoa humana. Para Ingo
Wolfgang Sarlet “por seu carater existencial e expressdo do proprio direito a vida, o
direito & moradia ocupa lugar similar ao direito a alimentacéo, e, portanto, integra
aquilo que na esfera internacional tem sido designado de um direito a um adequado

padréo de vida.” *®

O direito a moradia imp0e ao Estado a obrigacdo de ndo permitir que seus cidadaos
vivam desabrigados. O conceito de moradia digna é muito relativo e variavel no espago
e na historia sendo impossivel estabelecer limites precisos. Para fins de prestacdo do
Estado ha certo consenso sobre o que vem a ser moradia digna, incluindo-se dentre 0s
seus elementos o0s servicos elementares indispensaveis a0 homem, como saneamento

basico, agua potavel, energia elétrica e comodos razoaveis.

Tanto o trabalho como a moradia sdo indispensaveis para uma vida digna e para o
proprio exercicio da democracia. Um ser humano privado das necessidades basicas®® é
incapaz de exercer com plenitude seu papel democrético. O ser humano s6 pode ser
considerado livre, e, portanto, um cidaddo, se a miséria ndo se constituir uma ameaca
constante. Conforme observa Carlos S. Fayt: “O ideal do ser humano livre somente
pode realizar-se quando extinto o temor e a miséria e se criar condi¢fes que permitam
a cada pessoa gozar de seus direitos econdmicos, sociais e culturais, tanto como de

seus direitos civis e politicos.” 1°

% SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficacia dos Direitos Fundamentais. 62 ed., Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2002, p. 347.

% Como diz ALFONSIN: “Sob a analise funcional das necessidades, a consideracéo que delas se faz é
gue consistem em uma “falta de” ou em um estado de caréncia, o que implica, até de maneira um tanto
mecanicista, colocar-se no horizonte da sua investigacdo, outra vez, o bindmio “privagédo-dano™.
“Necessidade é uma situacdo ou estado de dependéncia visivel sempre em uma pessoa que tem um
carater indeclinavel, posto que experimenta um sofrimento ou um dano grave, e dita situagdo manter-se-
a exatamente nas mesmas condicfes, porque ndo existe uma alternativa racional e pratica que ndo seja
sua satisfacdo, seu cumprimento” (ALFONSIN, Jacques Tavora. Op. cit., pp. 29 e 64).

10 FAYT, Carlos S. Op. cit., p. 213.
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O cidaddo que ndo tem teto e trabalho, que vive a depender de politicas publicas
assistencialistas, ndo tem discernimento necessario para exercer com plenitude sua
cidadania. Os dados estatisticos sdo suficientes para se compreender que no Brasil
existe uma consideravel parcela da populagdo alijada do processo politico (o que
questiona nossa alardeada condicdo de Estado Democrético de Direito) '™ e que,
portanto, ndo tém a menor condigdo de participar do futuro da sua nagdo. Os dados
apenas demonstram o que ja se sabe na pratica, ou seja, que a riqueza do pais ndo esta
sendo devidamente repartida, que as necessidades basicas elementares dos individuos

ndo estdo sendo asseguradas, enquanto ha desperdicio no outro lado da balanca.

A adocdo de politicas publicas de assentamento ha de garantir acesso a terra, que ira
gerar trabalho, renda, dignidade, teto e, consequentemente, reduzir as politicas publicas
assistencialistas. O contexto préprio da vida digna garantida a todos pressupde o
respeito aos direitos humanos fundamentais & moradia e ao trabalho, o que imp&e sejam
examinadas as razdes pelas quais os critérios de distribuicdo dos recursos financeiros
indispensaveis para isso ndo respeitam a satisfacdo daquelas necessidades vitais como
prioritarias, “descontextualizando-se” em favor de outros desejos, preferéncias,

interesses e apetites.'%?

Deste modo, a desapropriacdo é um dos mecanismos com aptiddo para garantir o
adimplemento de tais obrigacGes do Estado. Ao invés de encara-la como punigdo ao
proprietario (enfoque econémico da terra) devemos sobrelevar sua conotacdo de

concretizadora de direitos fundamentais sociais.

Se num primeiro momento pode parecer mera questdo terminoldgica, leitura mais
acurada da Constituicdo resultard em mudanca de postura quanto ao objetivo de tal tipo

de desapropriacdo e legitimara juridicamente posi¢do mais ativa dos 6rgdos incumbidos

1% De acordo com o Programa Mundial de Alimentos das Nagées Unidas (PAM), o Brasil é o pais da
América do Sul com o maior nimero de subnutridos. Sdo 15,6 milhdes de pessoas, ou 9% da populagdo.
A situacdo brasileira, apesar de a fome atingir apenas 9% da populacéo, é considerada das mais criticas e
paradoxais, porque o pais um dos maiores produtores de alimentos do mundo. http://www.onu-
brasil.org.br/view_news.php?id=2373 Acesso em 23 de outubro de 2009.

192 Alfonsin. Op. cit., p. 130.
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da defesa e protecdo aos direitos sociais, a exemplo do Ministério Publico e da

Defensoria Publica'®, e ativismo judicial na promocéo de politicas pablicas rurais.

Para desenvolver tal raciocinio parte-se de uma premissa bésica, que ndo é novidade
para nenhum operador do Direito, qual seja a de que toda a sociedade deve cumprir as
determinagdes constitucionais, sendo papel do Estado zelar pela efetividade da
Constituicdo. Assim, a Constituicdo Federal de 1988 garante o direito de propriedade
(art. 5°, XXII) e determina que esta deva atender a sua fungéo social (art. 5°, XXIII).
Com isso pretendeu a Constituicio manter sua ideologia capitalista, fundada na
propriedade privada, a0 mesmo tempo em que condicionou este direito ao exercicio de

funcdo relevante para a sociedade.

Utilizando-se a premissa anterior, ndo pode o particular manter sua propriedade agraria
sem qualquer destinacdo econdmica, enquanto milhares de familias morrem de fome,

sem trabalho e sem terra para trabalhar.

Deste modo, uma vez noticiada tal lesdo ao poder publico, seja por meio administrativo
ou judicial, se instaura o dever (0 que, necessariamente, se remete a um direito de
outrem) do Estado atuar de forma a cessar a ilicitude. N&o se trata de faculdade, nem de
discricionariedade, sim de dever. A obediéncia e o zelo ao texto constitucional sdo
impositivos e fundamentam a desapropriacdo agraria. Ndo pode o Estado, tomando
conhecimento da ilicitude sobre a falta de destinagdo social da propriedade agraria,
manter-se inerte. Nesse caso a inacdo também ¢ ilicitude e permite a atuacdo do

Judiciério para cessa-la.

O constituinte deixou claro e explicito qual o objetivo da ordem econdmica e como deve
0 Estado proceder para assegurd-la. Assim, pretendeu o constituinte garantir o

desenvolvimento da ordem econdmica, tendo como fundamento o trabalho humano, e

18 Conferir. SOUZA, Valnei Mota Alves de. A andlise das condicbes da acdo na acdo de
desapropriacdo para fins de reforma agraria proposta pelo Ministério Publico Federal. Disponivel
em
http://www.evocati.com.br/evocati/interna.wsp?tmp_page=interna&tmp_codigo=325&tmp_secao=15&t
mp_topico=direitoproccivil. Acesso em 05 de janeiro de 2010.
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que este seja exercido de modo a garantir existéncia digna a pessoa humana conforme

os ditames da justica social.*

Assim, transportando os principios gerais de direito econdmico para o campo da politica
agréria, tem-se que a propriedade rural que ndo cumpra sua funcdo social deve ser
utilizada de modo a favorecer a valorizagdo do trabalho humano, promover a existéncia
digna e a justica social, pois, como visto acima, o problema brasileiro ndo € de falta,

mas de distribuicéo de recursos.

Os principios da valorizacdo do trabalho humano, da existéncia digna e da justica social
sdo atingiveis mediante distribuicdo de terras a trabalhadores rurais, desde que o Estado
0s municie com meios efetivos de politicas fundiarias inclusivas. A distribuicdo de
terras e o correspondente incentivo agrario promoveriam a valorizacdo do trabalhador
rural na medida em que reduziria significativamente o éxodo e a marginalizagdo do
homem do campo. O trabalhador rural iria exercer as atividades para as quais esta
capacitado e ndo necessitaria se deslocar para os grandes centros urbanos em busca de

subemprego.

A utilizacdo da desapropriacdo para efetivacdo dos direitos sociais promoveria
existéncia digna ao trabalhador rural ao propiciar moradia e condigdes de obtencdo de
renda por seus proprios esforcos, dispensando ajuda de programas assistencialistas.
Serviria a justica social porque promoveria distribuicdo de terras num pais em que a

desigualdade econdmico-social reflete-se na prépria questio fundiaria.'®

Havendo previsdo constitucional de tipo especial de desapropriagdo que objetiva
precipuamente promover a justica social, a valorizagéo do trabalho e a existéncia digna
de cidadaos brasileiros, a reforma agraria, entendida como distribuicdo de terra e

promocdo de politicas de inclusdo social dos beneficiarios do programa, visa a

1% No capitulo atinente a ordem econémica e financeira, em seu art. 170, a CF/88, dispde in verbis: "A
ordem econdmica, fundada na valorizacdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim
assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames de justica social (...)".

1% Cerca de 3% do total das propriedades rurais do pais sao latiftindios, ou seja, tem mais de mil hectares
e ocupam 56,7% das terras agriculturaveis — de acordo com o Atlas Fundiario do Instituto Nacional de
Colonizacdo e Reforma Agréaria (INCRA), segundo matéria do Reporter Brasil de 11 de julho de 2006,
intitulada de Especial Latifandio - Concentracdo de terra na mdo de poucos custa caro ao Brasil.
http://www.reporterbrasil.com.br/exibe.php?id=654. Acesso em 15 de outubro de 2008.
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promogdo social mediante efetivagdo dos direitos do trabalhador rural, ndo sendo
justificavel aqui a adocéo da teoria da reserva do possivel, enquanto os direitos minimos

vitais do ser humano néo Ihe sdo assegurados.

O Estado que ndo garante direitos basicos as camadas mais necessitadas ndo pode alegar
insuficiéncia de recursos para negar assentamento dos trabalhadores rurais,
principalmente enquanto adotar politicas neoliberais e de arrocho tributario para manter
0 superdvit priméario nos padrdes exigidos pelo capital internacional especulativo ou

injetar bilhGes de reais em bancos privados para evitar supostos colapsos econdémicos.

A desapropriacéo para fins de reforma agraria, tomada sob a acepcéo concretizadora dos
direitos sociais do trabalhador rural, ndo estd sujeita a critérios de conveniéncia e
oportunidade da Administracdo Publica. Em se constatando a presenga dos requisitos
autorizadores da reforma agréria, como a improdutividade do imovel, e a existéncia de
pessoas aptas a serem beneficiarias (trabalhadores rurais sem terra), surge o dever do
Estado de desapropriar, dever esse que acaso ndo cumprido autoriza a intervencdo

judicial para cessar tal lesdo.
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4 ACAO COLETIVA
4.1 INTRODUCAO

Partindo-se da ideia de que os direitos sociais do trabalhador rural sdo, realmente,
direitos, se forem violados ter& que existir via processual idonea a tutela-los. Tratando-
se de demanda que tem inimeros beneficiarios e que, dada a indeterminabilidade destes,

ndo tem destinatarios especificos, s6 poderia ser deduzida mediante acéo coletiva.

O objetivo deste estudo ndo é apresentar a evolugéo histérica de tal instituto.'®® Embora
tal analise seja de grande relevancia para sua contextualizacéo, tal abordagem fugiria ao

nosso proposito, que busca justificar sua aplicacdo contemporéanea.

Conforme se demonstrard adiante, segundo nossa tese, a acdo coletiva de

desapropriacdo para fins de reforma agraria € uma das subespécies de acgBes coletivas

1% Sobre a evolucéo histdrica das acdes coletivas, veja-se, por exemplo, LEAL, Marcio Flavio Mafra.
Ac0es coletivas: histdria, teoria e pratica. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1998.
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lato sensu, de modo que é imprescindivel tratamento das principiais caracteristicas das
acOes coletivas em geral, e, sempre que necessario, fazer-se o confronto delas com as
peculiaridades da acdo que aqui se defende. Cabe igualmente destacar que, como o tema
central ndo é o tratamento das acgfes coletivas em geral, para manter-se a unidade do
estudo somente serdo enfrentados criticamente os institutos que interessem & acédo

coletiva de desapropriacéo.

42 ACAO, JURISDICAO E PROCESSO. PERSPECTIVA INDIVIDUAL E
COLETIVA.

Sempre que alguém sofrer lesdo ou ameaca a direito € facultado o ingresso em juizo
para a protecdo desse direito. A acdo propriamente dita j& constitui o direito subjetivo de
se ingressar em juizo. Segundo Ovidio Batista da Silva, “O conceito de “agédo”
processual assenta-se na premissa de existir, como um prius légico, um direito publico
subjetivo que Ihe precede, por meio do qual o Estado reconhece e outorga a seus
jurisdicionados o poder de invocar protegdo jurisdicional”. *®” O exercicio regular do
direito de acéo tem o conddo de provocar o Poder Judiciério e exigir-lhe decisdo de
merito, favoravel ou desfavoravel a pretensdo do autor, proferida em tempo razodvel. O
direito de acgdo, assim, consiste ndo s no direito de ingressar em juizo, mas também o

de obter resposta em tempo razoével.'%®

Essa resposta dada ao individuo consiste no exercicio da jurisdicdo. O Estado, detendo o
monopdlio tanto da producdo das leis como da sua aplicacdo, veda, em regra, a
autotutela e mesmo a solugéo privada dos litigios'®, assumindo a responsabilidade de
substituir as partes de modo imparcial para responder ao pleito com caracteristica, em

regra, de definitividade.

As breves consideragdes ora apontadas ndo visam aprofundar o estudo da acdo, da
jurisdicdo e do processo. Elas sdo necesséarias para se tracar a diferenciagdo entre

demandas coletivas e demandas individuais.

W7 Conferir SILVA, Ovidio A. Baptista da. Curso de Processo Civil. Vol. I, 22 ed. rev. Porto Alegre:
Sergio Antonio Fabris, 1992, p. 61

198 Constituicdo de 1988, artigo 5°, inc. LXXVIIL.

19 N&o se deve olvidar que o monopélio estatal do exercicio da jurisdico enfrenta atualmente crise de
legitimidade. A longa demora dos processos judiciais fez surgir institutos que permitem solugdo de
litigios fora do ambito estatal, a exemplo da arbitragem instituida pela Lei 9307/96.
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Sob a perspectiva individual o direito de acdo deve ser exercido pelo titular do direito
material, e somente em hipéteses excepcionais se admite que terceiros litiguem em seu
nome.™° Comentando tal dispositivo, Pontes de Miranda afirma que: “A titularidade do
direito é que leva a pretensdo e a acdo, de direito material, e & “acdo”, remédio
juridico processual”. ** O vinculo do individuo ao direito material e o de direito de
acdo a ser exercido por ele demonstra a opgéo legislativa do Codigo de Processo Civil

brasileiro pelo individualismo.

Esse modelo ndo mais satisfaz aos anseios da coletividade. Se antes as demandas
judiciais podiam ser resolvidas com razoével éxito utilizando-se um Codigo de Processo
Civil individualista, as relacdes modernas, caracterizadas pela amplitude social e pela
necessidade de solucdo répida dos litigios, exigem, nesse ponto, revisdo legislativa

fundada em outras bases.

Atentos a transformacdo da sociedade, os aplicadores da lei devem usar imaginacdo
criadora para adaptar os institutos juridicos ja existentes a nova realidade. Essa
imaginacdo criadora deve ir além da adaptacdo dos institutos do processo individual
para o coletivo. Se o legislador continuar inerte em disciplinar o processo coletivo, é
papel do aplicador do direito revolucionar os fundamentos do processo civil para

otimizar a adaptacéo as necessidades atuais.

Néo e razodvel que as relacBes juridicas atuais, ndo imaginadas pelo legislador de 1973,
sejam resolvidas por meio de institutos processuais ultrapassados. Como salientado por
Antonio Augusto Melo de Camargo Ferraz, Nelson Nery Junior e Edis Milaré: “O
surgimento de conglomerados urbanos, (..) o desmesurado desenvolvimento das
relagdes econdmicas, com a producdo e consumo de massa, (...) 0 aparecimento de

meios de comunicag&o e, com eles, do fendmeno de propaganda macica (...)” 2 ndo

10 codigo de Processo Civil, art. 6°: “Ninguém podera pleitear, em nome préprio, direito alheio, salvo
quando autorizado por lei.”

1 MIRANDA, Pontes de. Comentarios ao Cédigo de Processo Civil. Tomo I, arts. 1° a 45. Rio de
Janeiro: Forense, 1972, p. 200.

12 FERRAZ, Antdnio Augusto Melo de Camargo. MILARE, Edis. NERY JUNIOR, Nelson. A Acéo
Civil Pablica e a Tutela Jurisdicional dos Interesses Difusos. Sdo Paulo: Saraiva, 1984, p. 54.
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faziam parte da vivéncia do legislador, sendo imprescindivel a visualizagdo do processo

dentro dessa nova 6tica.**

N&o se pretende, obviamente, abandonar por completo o aspecto individual do processo.
E claro que as demandas individuais nio irdo desaparecer, mas ndo se deve fechar os
olhos para as demandas coletivas, que tém crescido vertiginosamente, ocupando cada

vez com mais vigor o cenario juridico nacional, reclamando tratamento juridico préprio.

De outro lado, ndo podemos descurar do importante papel democratizante propiciado
pelo processo coletivo. As demandas metaindividuais possibilitaram o acesso a justica
de determinados grupos historicamente excluidos e submeteram & apreciacdo do
Judicidrio demandas que poderiam ser relegadas ao esquecimento por ndo terem
expressdo econdmica suficiente para mobilizar um particular no empreendimento de

batalha judicial.***

Apesar da existéncia de algumas leis esparsas sobre o assunto, a exemplo do Cddigo de
Defesa do Consumidor e da Lei da Acdo Civil Publica, a comunidade académica
brasileira, com razdo, vem se movimentando no sentido de que o pais tenha um Codigo
de Processo Civil Coletivo, que € a solugdo mais adequada para solucéo deste tipo de
demanda.”® No que pese o esforco dos eminentes processualistas, o0 Congresso

Nacional ainda ndo deliberou sobre tal tema.

3 Fredie Didier Janior e Hermes Zanetti Janior atentaram para a necessidade de reformular as bases do
processo civil brasileiro para se adequar a nova realidade, ao perceberem que: “E necessario, portanto,
“superar o rigido dualismo entre Estado e individuo” atuando-se para obter a relativizagcdo da
“oposicdo entre o interesse individual privado e o puablico”. Isso ocorre principalmente porque a
“tradicional dicotomia publico-privado™ ndo subsiste as realidades de uma ““sociedade de massa”, que,
por suas relagdes, provoca situagdes de “litigios ou litigiosidade de massa™ forgando o “alargamento e
invocacdo de novos instrumentos, novos conceitos e novas estruturas” para atender as novas
conformagdes exigidas e oferecer uma tutela adequada as novas situacdes e direitos”. DIDIER JR.,
Fredie e ZANETI JR., Hermes. Curso de Direito Processual Civil — Processo Coletivo, Vol. 4, 42 ed.,
Salvador: Juspodivm, 2009, p. 32.

114 Os exemplos de lesdo a consumidores s&o os que melhor indicam a importancia da tutela coletiva para
causas economicamente despreziveis em acfes individuais. As reparacdes, por exemplo, a lesGes
decorrentes de produtos com peso inferior ao indicado na embalagem, diferenca de centavos no prego de
produtos somente sdo vidveis se buscadas numa perspectiva macroscopica, com importante efeito
educativo e repressor ao infrator, pouco ou nada representando em termos financeiros aos particulares
lesados.

115 Como exemplos, temos: Anteprojeto de Cédigo Modelo de Processos Coletivos para Ibero - América,
Comissdo composta por Ada Pellegrini Grinover, Aluisio Gongalves de Castro Mendes, Anibal Quiroga
Léon, Antonio Gidi, Enrique M. Falcon, José Luiz Vasquez Sotelo, Kazuo Watanabe, Ramiro Bejarano
Guzman, Roberto Berizcone e Sérgio Artavia; Anteprojeto de Codigo Brasileiro de Processos Coletivos
proposto pelo Instituto Brasileiro de Direito Processual; Codigo de Processo Civil Coletivo, proposto por
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4.3 ACAO COLETIVA

Inicialmente cumpre asseverar que ndo ha uma posic¢do uniforme sobre o que vem a ser
uma acdo coletiva no direito brasileiro. O tratamento de tal matéria apenas em
legislacdo extravagante tem provocado dissenso doutrinario que estd longe de se
pacificar. Assim, é imperioso estabelecer aqui algumas premissas bésicas, a comecar

pela diferenciagéo entre tutela coletiva e acéo coletiva.

Se 0 bem da vida deduzido em juizo é o que interessa para a configuracdo da tutela
coletiva, podemos conceber, facilmente, tutela coletiva em determinada ac&o individual
quando, por exemplo, um cidaddo ingressa com demanda objetivando a suspensdo do
funcionamento de fabrica que est4d emitindo poluentes além do permitido em lei e
prejudicando sua satde. Neste caso, a agéo incontestavelmente individual (o autor busca
a cessacdo da atividade poluente em beneficio proprio) acaba originando tutela coletiva,
eis que, em caso de procedéncia, toda a coletividade seré beneficiada com a cessacdo da

ilegal atividade poluente.

Acéo coletiva tem outro significado. Para José Marcelo Menezes Vigliar, o que faz uma

agdo coletiva é a modalidade de interesse que ela veicula.™

Antonio Gidi entende que
acdo coletiva é aquela em que se defende (objeto) direito/interesse coletivamente
considerado.’” Aluisio Gongalves de Castro Mendes, por sua vez, identifica agdo
coletiva pela legitimacdo processual: “A acdo coletiva, é utilizada em contraposi¢do as
acgOes individuais, mas com um sentido peculiar, que pode ser encontrado a partir da
existéncia de uma pluralidade de pessoas, que séo as titulares dos interesses ou direitos

em litigio, substituidas, no processo, pela parte dita ideolégica.”**®

Entendemos que acéo coletiva é o direito de provocar a manifestacdo do Estado-Juiz

acerca de um bem juridico essencial ou acidentalmente coletivo com causa de pedir

Antonio Gidi; e o Anteprojeto de Cddigo Brasileiro de Processos Coletivos, elaborado pelos programas
de P6s-Graduacdo da UERJ e UNESA sob a coordenacdo do Prof. Aluisio Gongalves de Castro Mendes.
16 VVIGLIAR, José Marcelo Menezes. Tutela Jurisdicional Coletiva. S&o Paulo: Atlas, 1998, p. 99.

17 GIDI, Antonio. A Class Action como Instrumento de Tutela Coletiva dos Direitos. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2007, p. 97.

18 MENDES, Aluisio Gongalves de Castro Mendes. Acdes Coletivas no direito comparado e nacional.
Colecdo Temas Atuais de Processo Civil, vol. 4. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2002, p. 23.



87

transindividual e que tem como objeto direito concreto. A acdo deve ser definida pela

causa de pedir/pedido e pelo objeto.

Com efeito, como j& demonstrado no tdpico anterior, a agdo consiste no exercicio do
direito de provocar a manifestagdo do Judiciario em tempo razoavel sobre determinada
postulacdo. O direito de acdo ndo significa o direito ao julgamento do mérito da
demanda, que sO vai ocorrer na hipotese do desenvolvimento valido e regular do

processo; também ndo significa julgamento favoravel.

No caso da acéo coletiva o bem da vida deduzido em juizo deve ser essencialmente ou

acidentalmente coletivo.

José Carlos Barbosa Moreira distingue, com muita clareza, litigios essencialmente e

acidentalmente coletivos.**°

Se 0 bem da vida deduzido em juizo tem intrinseca conotagdo de unitariedade ou se o
legislador achou por bem conferir a determinada categoria a “ampliagdo de técnicas de

unitariedade”, tem-se a primeira caracteristica da acdo coletiva.

A segunda caracteristica estad na causa de pedir, que é elemento essencial da peticdo
inicial, além do que tem papel fundamental no processo, porque é um dos elementos da
demanda. Qualquer acéo judicial tem que conter partes (quem pede), causa de pedir
(porque se pede) e pedido (0 que se pede). Para além da discussdo acerca da teoria
adotada pelo CPC brasileiro a respeito da causa de pedir, se da individualizagdo ou da

substancializag&o, o fato é que nosso ordenamento juridico exige seja exposta na inicial

119 «penso que nessa matéria podemos distinguir duas espécies de litigios: uma primeira eu colocaria
sob a denominacdo de “litigios essencialmente coletivos”, e outra poderia ser designada sob o titulo de
“litigios acidentalmente coletivos™. A primeira espécie concerne a direitos e interesses que se
caracterizam, a meu ver, por dois tracos fundamentais: um subjetivo e outro objetivo. Do ponto de vista
subjetivo, trata-se de litigios que concernem a um ndmero indeterminado e, pelo menos para efeitos
praticos, indeterminavel de sujeitos (...). Do ponto de vista objetivo, esses litigios a que eu chamei de
essencialmente coletivos distinguem-se porque o seu objeto € indivisivel. Nao se trata de uma
justaposicao de litigios menores, que se retnem para formar um litigio maior. Nao. O seu objeto € por
natureza indivisivel (...).

Que sdo litigios acidentalmente coletivos? (...) Aqui, na verdade, ha casos em que a soma é algo mais do
que simplesmente o conjunto das parcelas, exatamente porque o fendmeno assume, no contexto da vida
social, um impacto de massa. (...) A solucdo é perfeitamente cindivel, nada tem de unitaria, ao contrario
do que se da na outra espécie.
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a causa de pedir com a exposicdo das razdes de fato e de direito que fundamentam a

pretensdo deduzida.

As questdes de direito sdo identificadas pela doutrina como causa de pedir proxima
(fundamentum actionis proximum), elas constituem, na 6ética do demandante, o
fundamento juridico da demanda para que o Judiciério Ihe conceda o bem da vida. A
causa de pedir remota (fundamentum actionis remotum) “constitui a narracdo daquilo
que ocorreu ou esta ocorrendo, com as necessarias circunstancias de individualiza¢do™
120. ¢ a realidade fenomenizada do comportamento humano que, na ética do autor da

demanda, teria sofrido a incidéncia de uma regra juridica.

A demanda individual visa aproveitar diretamente o autor da acdo, e, somente por via
reflexa, poderd aproveitar a coletividade. A demanda coletiva compreende situacdo
juridica transindividual, e seu resultado € indivisivel e unitario. Mesmo nas aces
acidentalmente coletivas o resultado da demanda ndo pode fugir a regra da
indivisibilidade e da unitariedade, isto porque, ndo obstante estejam em jogo direitos
individuais homogéneos, o tratamento coletivo dispensado pela legislagdo impde
resultado unitério para os beneficidrios da acdo, de modo que a respectiva
individualizacdo do ganho h4 de se realizar em momento posterior, o qual ndo integra o

processo coletivo.

Retomando o exemplo dado anteriormente para distinguir tutela coletiva de ag&o
coletiva, no caso de uma pessoa postular individualmente a suspensdo do
funcionamento de uma fébrica em virtude de ela estar poluindo sua residéncia e
causando-Ihe danos a saude, a causa de pedir remota sera a poluigdo da sua residéncia, e
a causa de pedir proxima pode ser, por exemplo, o desrespeito aos limites legais
maximos de poluicdo. Percebe-se que a causa de pedir remota refere-se a um fato
individual, de modo que a agdo ha de ser individual, mesmo que, ao final, com a
suspensdo do funcionamento da fabrica, a tutela acabe sendo coletiva (suspensdo da

emissdo de gases poluentes aléem do maximo permitido em lei).

120 SANTOS, Ernane Fidélis dos. Manual de Direito Processual Civil, Volume 1. Processo de
Conhecimento. 122 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 428.
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No caso de acdo coletiva, a causa de pedir remota ndo pode ser a mesma,
individualizada, sim deve conter o carater da transindividualidade. Assim, ndo poderia,
por exemplo, o Ministério Pdblico propor agéo civil publica objetivando a suspensdo do
funcionamento da fabrica ao fundamento Unico e exclusivo de que ela est4 poluindo a
residéncia de uma pessoa. Ele deve demonstrar as razfes de fato que justifiquem a
utilizacdo de uma acdo meta-individual, como danos ao meio ambiente, poluigdo de

inlmeras residéncias, danos a salde da coletividade, etc.

Percebemos, com isso, que o elemento que vai caracterizar determinada agdo como
coletiva ou individual € a causa de pedir, pois sdo as razbes de fato que devem transpor

a esfera da individualidade.

O pedido nas agOes coletivas, em correspondéncia com a causa de pedir, deve
ultrapassar a esfera individual e beneficiar a coletividade como um todo. Ndo se
concebe em acdo coletiva pedido que tenha como destinatario do bem da vida objeto da
demanda apenas um particular. Basta analisar a sistemética das a¢des individuais para

se perceber que o campo de atuacédo de cada uma é distinto e ndo se imbricam.

Uma acdo pleiteada individualmente, ou seja, com causa de pedir calcada na
individualidade, ndo pode encerrar pedido coletivo. Da mesma forma, acdo coletiva,
com causa de pedir fundamentada em fatos transindividuais, ndo pode beneficiar uma

pessoa em particular, o que se configuraria como impossibilidade juridica do pedido.

Assim, o pedido ajuda a identificar o tipo de demanda somente se corresponder
logicamente a causa de pedir, que, como j& exposto, defendemos ser o elemento

caracterizador da acdo coletiva.

Alguns doutrinadores, a exemplo de Aluisio Gongalves de Castro Mendes, defendem
que a legitimacdo extraordindria também seria elemento caracterizador da agéo

coletiva.*?

Afirma o citado autor que o sentido peculiar da acgéo coletiva estaria na
substituicdo de uma pluralidade de pessoas por uma parte dita “ideoldgica”. Outra

corrente defende que a legitimacdo extraordinaria € mera politica legislativa. Apoiado

121 MENDES, Aluisio. Op. cit., p. 23.
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em José Carlos Barbosa Moreira, Marcelo Daltro Leite diz que “A legitimacéo
extraordindria prevista na legislagdo pétria (art. 82 do Cddigo de Defesa do
Consumidor) nada tem a ver com a etiologia dos interesses/direitos essencialmente

coletivos, sendo, antes, uma questéo de politica legislativa”. %

Na realidade, pensamos que a legitimagdo extraordinaria nas agdes coletivas ndo
constitui esséncia da acdo, sim é elemento subsidiario cuja amplitude vai depender de
opc¢do politica do legislador. No caso das agfes coletivas no Brasil, a legitimacdo
extraordinaria é, em geral, conferida a determinados entes (Ministério Publico,
Associacles, Defensoria Publica, etc.), mas nada impede que particulares também a
exercam (vide o exemplo da acdo popular). O trago caracteristico é que quem o exerce
ndo é diretamente beneficiado com o resultado da demanda. Com efeito, o direito
estrangeiro € rico em casos de atribuicdo de legitimacdo em acdo coletiva aos proprios

titulares do direito.

O exemplo mais notavel € o do Class Action for Damages previsto no Federal Rules of
Civil Procedure do direito norte americano. Neste tipo de acdo, que é coletiva, o proprio
titular do direito tem legitimidade para ajuiza-la desde que supridos alguns requisitos:
“a) a class action seria admissivel quando impossivel reunir todos os integrantes da
class; b) caberia ao juiz o controle sobre a representatividade adequada; c) ao juiz
também competiria a afericdo da existéncia da comunhdo de interesses entre 0s

membros da class”.'%

Outro elemento caracterizador de acdo coletiva é o objeto deduzido em juizo. Como
asseverado inicialmente, a acdo judicial, em regra, tem como pressuposto a lide (o

conflito de interesses caracterizado por uma pretensdo resistida). Considerando que

12 LEITE, Marcelo Daltro. Interesses e Direitos Essencialmente e Acidentalmente Coletivos.
Disponivel em
http://www.tj.rj.gov.br/institucional/dir_gerais/dgcon/pdf/artigos/direi_pro_civil/interesses_direitos_essen
cialmente.pdf. Acesso em 15 de outubro de 2009, p. 09.

123 prosseguindo, Ada Pellegrini Grinover assevera que “um ou mais membros de uma classe podem
processar ou ser processados como partes, representando a todos, apenas se (1) a classe é tdo numerosa
que a reunido de todos os membros é impraticavel, (2) ha questdes de direito ou de fato comuns a classe,
(3) as demandas ou excecoes das partes representativas sdo tipicas das demandas ou exce¢des da classe
e (4) as partes representativas protegerdo justa e adequadamente os interesses da classe”. GRINOVER,
Ada Pellegrini. Da Class Action for Damages a Ac¢do de Classe Brasileira: Os Requisitos de
Admissibilidade. In Ag¢éo Civil Publica. Coord. Edis Milaré. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2001, pp.
21/22
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elemento caracterizador da acéo coletiva € a causa de pedir, podemos identificar dentro
do ordenamento juridico brasileiro alguns tipos de acBes coletivas que ora se
diferenciam pela legitimidade ativa, ora pelo objeto deduzido em juizo, mas que
guardam em comum a defesa dos direitos coletivos lato sensu. Sdo agOes tratadas em
legislacOes esparsas, por vezes dotadas de nomem juris, que, de maneira alguma
representam taxativamente as demandas coletivas, mas que acabam por definir alguns

contornos e formas de procedimento.

A mais importante das a¢Bes coletivas esta disciplinada na Lei 7.347/85, denominada de
acdo civil publica. Temos também a acdo popular, disciplinada pela Lei 4.717/65, a
acéo coletiva dos direitos dos consumidores, disciplinada pela Lei 8.078/90, a da Lei
8.429/92 — Lei de Improbidade Administrativa, a do Estatuto do Idoso, a do Estatuto da
Crianca e do Adolescente, a da Lei 6.385/76, dentre outras.

As acdes coletivas também podem se diferenciar pelo tipo de interesse coletivo tutelado.
Existem ag0es coletivas para a defesa dos interesses difusos, para a defesa dos interesses

coletivos stricto sensu e para a defesa de direitos individuais homogéneos.

4.4 TIPOS DE ACAO COLETIVA

As acdes coletivas podem ser dividas quanto ao interesse defendido em juizo. Costuma-
se diferenciar as demandas coletivas também quanto ao diploma legislativo invocado
para sua propositura, mas tal posicionamento é equivocado porque as diversas
legislacbes que tratam do tema, antes de tipificar os interesses coletivos, servem para

reger os diversos procedimentos de acordo com o interesse/direito tutelado.

Assim, fala-se de agéo civil publica para defesa do consumidor, acéo civil publica para
defesa do idoso, a¢do popular contra ato lesivo ao patriménio publico, etc. Tal distingdo
ndo repercute no &mago das demandas coletivas (o interesse transindividual deduzido
em juizo), mas influencia no procedimento adotado e na limitagdo do objeto da lide, de

modo que sua observancia ha de ser respeitada.
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A previsdo esparsa de procedimentos de defesa dos direitos coletivos, fruto de
consciéncia crescente e gradual da necessidade de se tutelar direitos com repercussao
social relevante, exige do aplicador do direito atengdo redobrada para ndo utilizar as
opgoes de forma equivocada. N&o pode, por exemplo, um particular propor uma agédo
civil piblica para a defesa do patrimdnio publico porque a Lei 7.347/85 ndo lhe conferiu
legitimidade para tanto, deve ele se valer do procedimento da Lei 4.717/65 — Lei da
Acéo Popular. Da mesma forma, ndo poderia o Ministério Pablico propor acéo popular
para tutelar direitos individuais homogéneos, ele incorreria no mesmo erro de
procedimento anteriormente citado, jA que a via processual adequada ao interesse
tutelado deveria ser, por exemplo, o da agéo civil publica. Desta maneira, acdo coletiva
utilizada deve guardar consonancia com o dispositivo legal invocado sob pena

indeferimento da petig&o inicial.

44.1 Acdo Coletiva para a Defesa dos Investidores no Mercado de Valores

Mobiliarios.

A Lei 7.913, de 07/12/89, dispde sobre uma daquelas citadas espécies de acdo coletiva,
manejada por meio da acéo civil publica, que é a de responsabilidade por danos
causados aos investidores no mercado de valores mobilidrios. Trata-se de acdo de
natureza metaindividual que objetiva proteger o investidor contra prejuizos causados

pela atuacéo irregular dos agentes financeiros.***

A curiosidade deste tipo de acéo civil publica é a legitimagao ativa para sua propositura.
Conforme disposto no art. 1°, o legitimado para tanto é o Ministério Publico, de oficio

ou mediante solicitacdo da CVM. Obviamente que o caso é de tutela de direitos

124 Consoante se observa no artigo 1° da citada Lei, a acdo é cabivel “para evitar prejuizos (tutela

preventiva) ou para obter ressarcimento de danos (tutela reparatdria) causados aos titulares de titulos e
valores mobiliarios e aos investidores do mercado, especialmente quando decorrerem de: | — operagéo
fraudulenta, pratica ndo-eqitativa, manipulacdo de precos ou criacdo de condicBes artificiais de
procura, oferta ou preco de valores mobiliarios; 11 — compra ou venda de valores mobiliarios, por parte
dos administradores e acionistas controladores de companhia aberta, utilizando-se de informagéo
relevante, ainda ndo divulgada para conhecimento do mercado ou a mesma operacdo realizada por
quem a detenha em razdo de sua profissdo ou funcdo, ou por quem quer que a tenha obtido por
intermédio dessas pessoas; 111 — omissdo de informacao relevante por parte de quem esteja obrigado a
divulga-la, bem como sua prestacéo de forma incompleta, falsa ou tendenciosa (art. 1°).”
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individuais homogéneos, e que, consoante previsdo expressa no CDC, o Ministério
Publico teria legitimidade para defender tais interesses, entretanto, como j& dito
anteriormente, o ordenamento juridico ndo pode ser interpretado em tiras, como se fosse

um plexo de normas isoladas e desconexas.

O ordenamento juridico é um sistema integrado de normas que se autocompletam, que
devem se harmonizar para buscar os objetivos cardeais e fundamentos basilares
previstos no texto constitucional. Sendo assim, € imperioso observar o papel atribuido
ao Ministério Publico de defender direitos individuais indisponiveis (artigo 127 da
Constituicdo de 1988). Tal dispositivo deve ser interpretado sistematicamente para se
reconhecer direitos que, embora individuais, tém repercusséo social tdo relevante que

exige tratamento coletivo.'®

12 Importante trazer a baila as consideracdes de ZAVASCKI, Teori Albino. Tutela Jurisdicional dos
Acionistas e Investidores no Mercado de Valores Mobiliarios. Disponivel em:
http://www.cjf.jus.br/revista/seriecadernos/vol15-9.htm. Acesso em 17/10/2009. “Questdo importante é
a da constitucionalidade da atuagdo do Ministério Publico em demandas dessa natureza. Afinal de
contas, sdo demandas destinadas a tutelar, diretamente, interesses e direitos individuais de investidores,
ou seja, de pessoas que dispdem de poupangas, que ndo podem ser tidos por carentes. Nao raro, sdo
profissionais de uma atividade tipicamente especulativa e notoriamente de risco. Ora, a Constituicao
atribui ao Ministério Publico legitimagdo para defender direitos individuais indisponiveis (art. 127), o
gue ndo € o caso. Mais: a Constituicdo veda ao 6rgao ministerial a representacao judicial de pessoas de
Direito Publico (art. 129, 1X), proibicéo que, com maiores razdes, deve ser estendida a pessoas fisicas e
juridicas de Direito Privado. Como, pois, sustentar a constitucionalidade dos dispositivos antes
referidos, da Lei n. 6.024, de 1974, e da Lei n. 7.913, de 19897

Os direitos dos substituidos sdo defendidos sempre globalmente, impessoalmente, coletivamente. Obtido
o provimento jurisdicional genérico, encerra-se a legitimacdo extraordinaria. Por outro lado, nos trés
casos, a lesdo é especialmente significativa, dado que, pela natureza dos bens atingidos e pela dimenséo
coletiva alcancada, houve também lesdo a valores de especial relevancia social, assim reconhecidos
pelo préprio constituinte. Com efeito, é a Constituicdo que estabelece que a defesa dos consumidores é
principio fundamental da atividade econdmica (art. 170, V), razdo pela qual deve ser promovida,
inclusive pelo Estado, em forma obrigatoria (art. 5°, XXXII). Nao se trata, obviamente, da protecdo
individual, pessoal, particular, deste ou daquele consumidor lesado, mas da protecdo coletiva dos
consumidores, considerados em sua dimensdo comunitaria e impessoal. O mesmo se diga em relagéo
aos poupadores que investem seus recursos no mercado de valores mobiliarios ou junto a instituicdes
financeiras. Conquanto suas posi¢Oes individuais e particulares possam nao ter relevancia social, o
certo é que, quando considerados em sua proje¢do coletiva, passam a ter relevancia ampliada, de

resultado maior que a simples soma de posicBes individuais. E de interesse social a defesa desses
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Assim, concordando com as ponderagBes de Teori Albino Zavascki, o que ha de se levar
em consideracdo para fins de legitimacdo ativa do Ministério Publico € a repercussdo
social inerente & lesdo e a repercussdo social da protecdo constitucional ao direito
lesado. Obviamente que a defesa judicial dos direitos dos acionistas e investidores em
bolsa de valores limitar-se-a & sua certificacdo, sendo que as eventuais repercussoes
financeiras no patriménio particular devem ser buscadas individualmente mediante agdo

individual do lesado.

As consideragOes acerca da coisa julgada e dos limites subjetivos da demanda sdo

idénticas as dos direitos individuais homogéneos dos consumidores.

4.4.2 Acédo Coletiva em favor dos Portadores de Deficiéncia

Na mesma linha inspiradora da efetivacdo dos direitos sociais, a Lei 7.853/89
regulamentou os interesses coletivos lato sensu dos portadores de deficiéncia. Nos
artigos 3° a 7° disciplinou a agdo civil publica para portadores de deficiéncia, como se
fosse um tipo distinto de acdo, mas que, na realidade, ndo inova em nada no

procedimento estabelecido pela Lei 7.347/85.

Nos artigos 3° a 6° estdo disciplinadas: a legitimidade ativa para a propositura da agéo; a
obrigatoriedade de participagdo do Ministério Publico; a instauracdo do inquérito civil.
Nestas disposi¢es ndo ha qualquer alteragdo do quanto previsto na Lei 7.347/85, de
modo que ndo se trata de mais um tipo especifico de agdo civil publica para portadores

de deficiéncia. Na realidade, a previsdo na Lei 7.853/89 de artigos referentes a acéo

direitos individuais, ndo pelo significado particular de cada um, mas pelo que a lesdo deles, globalmente
considerada, representa em relagdo ao adequado funcionamento do sistema financeiro, que é, segundo a
propria Constituicdo, instrumento fundamental para promover o desenvolvimento equilibrado do Pais e
servir aos interesses da coletividade (art. 192). Com isso se conclui que a legitimagdo do MP, para a
defesa de direitos individuais dos consumidores e dos investidores no mercado financeiro, estabelecida
nas Leis n. 6.024/74, 7.913/89 e n. 8.078/90, é perfeitamente compativel com a sua incumbéncia

constitucional de defender os interesses sociais, imposta pelo art. 127 da Constitui¢do.”
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coletiva para os portadores de deficiéncia é absolutamente indcua, fruto do fetichismo
legislativo tdo comum em nossa realidade, que serve mais para complicar 0 processo

coletivo do que para simplifica-lo.

E t4o grande a semelhnaca dos dispositivos referentes a tutela processual dos direitos
coletivos dos portadores de deficiéncia com os que constam na Lei 7.347/85, que se
revela muito mais técnico disciplinar o processo coletivo em geral do que retalhar os
direitos coletivos desnecessariamente em varias leis ordindrias como se cada espécie

merecesse tratamento diferenciado.

Podemos afirmar, com absoluta conviccéo, que a acéo civil publica ndo é uma espécie
de acéo coletiva, mas um tipo de procedimento, assim como a agéo popular, o mandado
de seguranca coletivo, a acdo de improbidade administrativa, e que a agdo civil publica,
por ser uma lei eminentemente processual, apresenta-se como um modelo de
procedimento para as agdes coletivas em geral. Ademais, a insergdo do inciso IV no art
1°, da Lei 7.347/85 (“qualquer outro interesse difuso ou coletivo™) fez com que se
ampliasse largamente o objeto das ag@es civis publicas, de modo que todo e qualquer

interesse difuso ou coletivo pode ser defendido por meio dessa acao.

Evidentemente que algumas especificidades, principalmente no tocante a legitimidade
ativa, podem ser encontradas em leis esparsas. Assim, por exemplo, o Estatuto do ldoso
prevé a legitimidade da OAB para o ingresso de acdo civil publica para a defesa dos
direitos difusos e coletivos dos idosos, enquanto a Lei 7.853/89 ndo contém dispositivo
idéntico. Entretanto, entendemos, em principio, que a questéo referente a legitimidade
ativa € um tema muito mais légico do que juridico, sendo papel do juiz, caso a caso,
verificar se estd presente a pertinéncia temética do autor da ago coletiva com o objeto

nela veiculado.

4.4.3 Acédo Coletiva para a Protecéo da Crianca e do Adolescente

O Estatuto da Crianca e do Adolescente — ECA (Lei 8.609/90) contém dispositivos

sobre a possibilidade de agéo coletiva para a defesa dos direitos e interesses difusos e
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coletivos da crianca e do adolescente, mas nele ndo ha qualquer inovagdo no tocante a
tutela dos direitos coletivos lato sensu, isto é, apenas adiciona mais um direito tutelavel

mediante acéo civil publica.

Nossa opinido é que o ECA, o Estatuto do Idoso, e a Lei dos Portadores de Deficiéncia
tém mais conteddo pedagdgico do que inovador da ordem juridica brasileira. Nos
termos defendidos neste estudo todo e qualquer direito coletivo e difuso é sindicavel
mediante a acdo coletiva pelos legitimados de acordo com a pertinéncia tematica
revelada na peticdo inicial, desde que preenchidos os requisitos minimos que a lei

considere como essencial para tanto.

4.4.4 A Agao Popular

Ante o0 acima exposto é correto afirmar que a acdo popular € um tipo de agdo coletiva
porque tem as caracteristicas desta e nela alguém defende em nome préprio interesse
alheio de natureza transindividual. A transindividualidade do direito estd configurada
porque, pelo objeto do litigio, o interesse da sociedade é mais visivel do que o interesse
individual, o que obriga solucdo que va& atender aos anseios daquela como

primeiramente interessada.

Como bem observado por Luisa Elizabeth T. C. Furtado, “confere (-se) & ac&o popular
uma caracteristica especial, € a natureza impessoal do interesse por ela defendido, ou
seja, o interesse da coletividade, o interesse publico. Este instituto confere a faculdade
de que qualquer membro da coletividade invoque a tutela jurisdicional na protecéo de
interesses publicos, coletivos e difusos relativos ao exercicio da administragdo

pablica.” '

A citada autora faz interessante incursdo sobre o fundamento da acgdo popular,
mostrando que além do aspecto juridico, tal acdo é forma de exercicio de um poder

potencialmente politico decorrente da soberania popular preconizada no art. 1°,

% FURTADO, Luisa Elisabeth T. C. Acdo Popular. Mecanismo de Controle dos Atos da
Administracdo Publica pelo Cidadao. Sdo Paulo: LTr, 1997, p. 47.
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pardgrafo Unico, da Constituicdo Federal. Para a referida autora essa forma de
participacdo do cidad&o na vida publica constitui importante instrumento de realizacéo
dos principios democraticos porque é meio de insurgéncia contra atos de agentes

publicos lesivos ao patrimdnio estatal.**’

Nos termos da Lei 4.717/64, qualquer cidaddo pode pleitear a anulagdo ou a declaragdo
de nulidade de atos lesivos ao patrimonio da Unido, do Distrito Federal, dos Estados,
dos Municipios, de entidades autarquicas, de sociedades de economia mista, de
sociedades mutuas de seguro nas quais a Unido represente os segurados ausentes, de
empresas publicas, de servigos sociais autbnomos, de instituicbes ou fundacbes para
cuja criacdo ou custeio o tesouro publico haja concorrido ou concorra com mais de
cinquenta por cento do patrimonio ou da receita anua, de empresas incorporadas ao
patriménio da Unido, do Distrito Federal, dos Estados e dos Municipios, e de quaisquer

pessoas juridicas ou entidades subvencionadas pelos cofres publicos.

Percebe-se a presenca de legitimado ativo (cidaddo), que ndo ¢é titular exclusivo do
direito (0 de cumprimento da lei pela Administracdo) pleiteando direito/interesse de
natureza transindividual (no caso o interesse originario é de toda a coletividade,
abrangendo tanto interesse publico primario como secundério). E a efetiva participacio

do eleitor (condicéo da a¢éo) no controle da Administracdo Publica.

Este interesse transindividual que surge com o ato em si, mas que ganha visibilidade
com o ajuizamento da agdo, também esta caracterizado na hipotese do art. 9° da Lei em
tela, porque, muito embora o autor deva ser o principal interessado no desenvolvimento
do processo, a eventual prética de atos contrarios aos interesses defendidos (tais como
desisténcia da a¢do ou conduta que dé motivo & extincdo do processo sem julgamento
do mérito) da ensejo a substituicdo do autor mediante convocagdo de qualquer cidaddo

ou do Ministério Pablico para que dé prosseguimento ao processo.

Aqui ndo serd objeto de estudo as nuances da Lei 4.717/64, pois nosso objetivo €
demonstrar a transindividualidade deste tipo de acdo, bem assim que existem no

ordenamento juridico brasileiro remédios aptos a tutelar direitos coletivos. Assim, a

2" FURTADO, Luisa Elizabeth T. C. Op. cit., p. 49.
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N

peculiaridade da acdo popular se refere a legitimacdo ativa do cidaddo postular a

anulacdo ou declaracdo de nulidade de atos lesivos ao patriménio publico.

4.4.5. Acdo Civil Publica — Lei 7.347/85

Divisor de 4guas no que concerne a tutela coletiva, a Agdo Civil Publica é, ainda hoje, o
principal instrumento processual para a defesa dos direitos coletivos lato sensu.
Introduzida no ordenamento juridico brasileiro pela Lei n® 7.347/85, tal acdo tem
amplissimo campo de atuagéo, abrangendo desde relacbes de consumo a danos ao meio

ambiente.

Promulgada nos primérdios de uma nova era democrética no pais, a LACP notabilizou-
se pela aproximacédo da sociedade civil com o Judiciério e pelo aumento de atribui¢cdes
ao Ministério Pablico na protegdo dos direitos indisponiveis da coletividade. Alteragdes
legislativas subsequentes conferiram a outros entes, a exemplo da Defensoria Publica, o
status de defensor de direitos indisponiveis, entretanto a nota de destaque da LACP esté
justamente na legitimacdo a propria sociedade civil, por meio de associacOes

regularmente constituidas, para defesa dos seus préprios direitos difusos e coletivos.*?

O efeito pedagdgico sobre a sociedade civil e a crescente conscientizacdo da
necessidade de participagdo politica paulatinamente tem se infiltrado ndo s6 no Poder
Judiciario como nas instituicGes essenciais & Justiga, a exemplo do Ministério Publico e
da Defensoria Publica. Com isso, vislumbra-se crescente judicializacdo de demandas de
cunho eminentemente politico e consequente irrefreavel ativismo judicial mais
compativel com os anseios da sociedade. Assim, a LACP ¢é atualmente importante meio

de judicializar demandas antes adstritas ao Executivo e ao Legislativo. Sem divida que

128 Como bem notado por Edis Milaré: “ndo apenas a Ciéncia Juridica enriqueceu-se com o estudo e a
pratica da Acdo Civil Pablica, mas, sobretudo, alargaram-se as fronteiras dos direitos da sociedade civil
mediante iniciativas e procedimentos que, mais do que juridicos e processuais, foram social e
politicamente pedagdgicos, porquanto despertaram a consciéncia de cidadania e desencadearam
processos participativos orientados a defesa do patriménio coletivo e da sadia qualidade de vida dos
cidaddos”. MILARE, Edis. Apresentacio. Acdo Civil Plblica: Lei 7347/85 — 15 anos. Coordenador.
Edis Milaré — S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2001, p. 9.
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isso aprofundou a atuacdo do Judiciario na atividade politica do pais no sentido de

realizar direitos fundamentais sociais previstos na Constituicao.

Igualmente, ndo se pode olvidar que o efeito pedagdgico serve tanto para a sociedade
civil quanto para os agentes publicos. A previsdo de instrumento processual iddneo,
passivel de utilizacdo por entidades publicas ndo subordinados a nenhum outro Poder
inibe os agentes publicos a praticar atos ilicitos em virtude da exposicéo publica e das
sangOes previstas em lei. O medo da puni¢do é importante instrumento na tentativa de

gvitar atos ilicitos.

Assim, para além dos aspectos procedimentais que servem de base para o processo
coletivo em geral, a LACP contribui de forma significativa para a formacgdo da
consciéncia nacional fundada na participacdo democrética e cidadd, bem como serve
para aprimorar os instrumentos juridicos disponiveis ao combate a lesdes aos direitos
coletivos (lato sensu), muitos dos quais estavam desprotegidos por auséncia de previséo
legal. A formacédo de consciéncia juridica por meio da atuacdo politica ativa do Poder
Judicidrio € outra contribuicdo de relevo da Lei 7.347/85, e que ndo pode ser
subestimada ante a relutante postura do Poder Executivo em ndo cumprir a Constituicéo

Federal em prol de interesses sabidamente escusos e eleitoreiros.

4.4.6 Acdo Coletiva para a Defesa dos Consumidores

O CDC, além de inovagdes histéricas no plano do direito material, propiciou uma
revolucéo no modelo processual das agdes coletivas. O legislador inovou ao introduzir o
inciso 1V ao art. 1° da Lei 7347/85 e, assim, conferir carater exemplificativo as
hipéteses j& previstas, bem assim ao dar novo tratamento a ampliacdo das demandas
individuais mediante processo coletivo. Além da inclusdo do citado inc. IV no art. 1° da
Lei 7.347/85, o CDC buscou integrar ao ordenamento juridico meios para resolucéo de

conflitos transindividuais, cada vez mais presentes numa sociedade caracterizada por
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relacbes juridicas massificadas, o que demandava revisdo dos esquemas processuais

classicos.*?°

A nova postura legislativa adotada diante dos conflitos de massa, particularmente nas
relagbes de consumo, fruto do arrojo e da visdo futurista dos idealizadores do
Anteprojeto da dita Lei, possibilitou a irradiagdo da acéo coletiva para todo e qualquer
direito/interesse coletivo lato sensu, de maneira que os direitos sociais também

ganharam importante garantia de acesso a justica.

A possibilidade de ingresso de acdo para defesa de interesses/direitos coletivos, difusos
individuais homogéneos, rompe o paradigma calcado no individual e egoista modelo
liberal do Codigo de Processo Civil de 1973. Serve, assim, o CDC como divisor de

aguas desse processo, ja iniciado com a LACP, de coletivizacdo das demandas.

Para as consideragdes que traremos acerca da acgéo coletiva de desapropriagdo para fins
de reforma agréria, a Lei 8.078/90 foi de fundamental importancia pela inclusdo do
inciso IV no art. 1° da Lei 7.347/85, pois a partir do momento em que o legislador
inseriu a expressao “outros interesses difusos e coletivos”, deslocou para o intérprete o
papel de definir no caso concreto quando o direito deduzido em juizo tem tal

caracteristica.

Em 27 de agosto de 2001, foi editada a MP 2180-35/2001 que, dentre outras alteragdes,
retirou a expresséo “outros interesses difusos e coletivos” do artigo 1° da Lei 7347/85.
A supresséo do referido inciso, claramente com o objetivo de diminuir a liberdade de
atuacdo do juiz, ndo deve suplantar a realidade juridica, pois a lei ndo tem condigBes de
prever todos 0s casos que a riqueza da vida apresenta, sendo imprescindivel deixar em
aberto o leque interpretativo para que o Judiciério, sempre que alguém invoque leséo ou
ameaca a direito coletivo lato sensu, mesmo que ndo previsto expressamente na dita
Lei, possa sobre ele decidir. Assim, como os direitos sociais ao trabalho e a moradia,
bem como o direito de acesso a terra e o0 dever de cumprimento & fungdo social da

propriedade ndo sdo definidos em leis especificas como espécie de interesses/direitos

129 GRINOVER, Ada Pellegrini et al. Cédigo Brasileiro de Defesa do Consumidor Comentado pelos
Autores do Anteprojeto. 9. ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2007, p. 789.
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coletivos, é justamente com base nessa abertura que ha possibilidade de serem tutelados

em juizo mediante acdo coletiva.

4.4.7 Acdo de Improbidade Administrativa

Esta acdo é considerada por Marcelo Vigliar como um dos mais relevantes instrumentos
de defesa dos direitos coletivos lato sensu. Para tal autor a Lei 8.429/92, ao disciplinar a
repressdo judicial aos atos de improbidade, protege bens juridicos transindividuais, a
exemplo da moralidade administrativa e do patrimdnio publico, e consequentemente,

caracteriza-se como um instrumento para a defesa de interesses difusos.**

Em relacdo as afirmacdes do referido autor devemos, no entanto, atentar para o fato de
que para uma agdo ser caracterizada como coletiva ndo basta que esteja presente
interesses transindividuais, como a moralidade, impondo-se a existéncia de interesse

priméario no objeto deduzido em juizo.

A acdo de improbidade administrativa, no que pese representar importante instrumento
de controle da moralidade administrativa, ndo necessariamente terd natureza coletiva. A
Lei 8.429/92 disciplina uma série de atos considerados improbos, todos praticados em
detrimento do Erario Publico, e em muitos deles ndo esta presente, prima facie, o

interesse coletivo, que s6 aparecerd reflexamente.

O aparecimento reflexo do interesse coletivo ndo pode caracterizar uma agdo como
coletiva porque em toda e qualquer agdo judicial havera um interesse coletivo por via
reflexa. H4, por exemplo, um interesse coletivo consubstanciado na seguranca publica
em se condenar um culpado por determinado crime, mas este fato ndo transforma a acéo
penal numa acdo coletiva, isto porque o interesse primario na punicdo é do Estado,
aparecendo o interesse publico por via reflexa. Com isso, dizemos que o interesse

transindividual aparece de forma mediata.

130 VIGLIAR, José Marcelo Menezes. Op. cit., p. 116.
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Assim também ocorre nas a¢fes de improbidade, ou até mesmo nas agdes populares a
depender do objeto da lide, porque, em muitos casos, a acdo tem um interesse primario
do Estado, em punir o servidor que cometeu 0 ato de improbidade, ou em obter
ressarcimento ao Erario do dano sofrido, por exemplo. Aqui o objetivo principal da acéo
é 0 retorno ao status quo ante da Administracdo, aparecendo a moralidade, entendida
COmo 0 respeito aos principios constitucionais, como um interesse secundario da ag&o,

pois ela representa aqui o cumprimento da Constituig&o.

Perceba-se que a inobservancia da moralidade representa o descumprimento da lei lato
sensu, ou seja, é ontologicamente igual, por exemplo, ao descumprimento de um
contrato, ou a infracdo de norma de transito. Para se caracterizar uma agdo como
coletiva ndo basta este interesse coletivo no cumprimento da lei, porque este sempre vai
existir em qualquer acdo (individual ou coletiva), sim o interesse priméario de natureza
imediatamente transindividual e ndo mediatamente coletivo. Um interesse de natureza
imediatamente transindividual acontece em face de um bem da vida em concreto, a
exemplo da poluigdo de um rio, da falta de moradia para os cidaddos desalojados para a

construcdo de alguma obra publica, da falta de terra para trabalhadores rurais, etc.

O que se apresenta na acdo de improbidade e, em alguns casos na agdo popular, é uma
espécie de legitimacdo extraordinéria para a defesa do Estado, a pessoa imediatamente

beneficiada, verificando-se beneficio reflexo a comunidade.

4.4.8 Mandado de Seguranca Coletivo

O mandado de seguranca coletivo, disciplinado pela Lei 12.016 de 07 de agosto de
2009, é outra lei extravagante que trata da defesa em juizo de direitos transindividuais
(coletivos stricto sensu ou individuais homogéneos). Segundo tal Lei podem ser objeto
da acdo os direitos coletivos, entendidos como os transindividuais, de natureza
indivisivel, de que seja titular grupo ou categoria de pessoas ligadas entre si ou com a
parte contréria por uma relacdo juridica base; e os individuais homogéneos, entendidos
como tais os decorrentes de origem comum e da atividade ou situagdo especifica da

totalidade ou de parte dos associados ou membros do impetrante.
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O mandado de seguranga coletivo, tanto quanto o individual, serve para proteger direito
liquido e certo, ndo amparado por habeas corpus ou habeas data, sempre que,
ilegalmente ou com abuso de poder, qualquer pessoa fisica ou juridica sofrer violagéo a
seus direitos ou houver justo receio de sofré-la por parte de autoridade, seja de que
categoria for e sejam quais forem as funcBes que exerca. A diferenca estd em que no
mandado de seguranga coletivo a causa de pedir deve se referir a fatos que denotem
situacdo de transindividualidade e, de outro lado, a legitimidade ativa néo € atribuida ao

individuo.

No que concerne a legitimidade ativa, 0 mandado de seguranca coletivo somente pode
ser ajuizado por partido politico com representacdo no Congresso Nacional, na defesa
de seus interesses legitimos relativos a seus integrantes ou a finalidade partidéaria, ou por
organizacdo sindical, entidade de classe ou associacdo legalmente constituida e em
funcionamento ha, pelo menos, um ano, em defesa de direito liquido e certo da

totalidade, ou de parte, dos seus membros ou associados.

Para qualquer dos legitimados ativos exige-se pertinéncia teméatica com o objeto da
demanda, ou seja, que a finalidade do autor (associagéo, sindicato ou entidade de classe)
ndo seja estranha aos interesses defendidos em juizo. A mesma pertinéncia temética
para fins de impetracdo de mandado de seguranga coletivo é exigida dos partidos
politicos, pois a lei limita que o objeto da agdo se restrinja & defesa dos “interesses
legitimos” dos seus integrantes ou relativo “a finalidade partidaria”. Observa-se, com
esta restricdo, que o objeto de mandado de seguranga coletivo interposto por partidos
politicos deve se limitar as prerrogativas e direitos do parlamentar enquanto tal; tanto é

assim que se exige a representacdo do partido impetrante no Congresso Nacional.

Tal Lei prevé contém prescri¢des diferenciadas alusivas ao procedimento do mandado
de seguranga coletivo, a exemplo da impossibilidade de concessdo de liminar antes da
oitiva do representante judicial da pessoa juridica de direito pablico (art. 22, § 2°).
Aplicado na sua literalidade, tal dispositivo é inconstitucional porque seria retirado do
magistrado o poder de andlise inaudita altera pars do periculum in mora da pretenséo
deduzida em juizo. Com efeito, podem acontecer situacbes em que a oitiva do

representante judicial da pessoa juridica no prazo de setenta e duas horas inviabilize o



104

direito material, o que resultaria em decisao final ineficaz e, assim, negacao do acesso a
justica. Tal dispositivo merece interpretacdo conforme, ou seja, no sentido de que
sempre que possivel, serd ouvido o representante judicial da pessoa juridica de direito
publico, afinal o dispositivo que condiciona, em qualquer caso, a concessao da liminar
em mandado de seguranca coletivo a oitiva do representante judicial da pessoa juridica

de direito publico pode inviabilizar o préprio mandamus.

No que concerne a coisa julgada, o tratamento é semelhante ao da ag&o civil publica, ou

seja, sera limitado aos membros do grupo ou categoria substituidos pelo impetrante.

O mandado de seguranga coletivo ndo induz litispendéncia para as agfes individuais,
bem como ndo aproveita aqueles que ja ajuizaram acdes individuais e ndo manifestaram
interesse em compor o processo coletivo até trinta dias apds a ciéncia comprovada da

impetracdo da seguranca coletiva.

A Lei em foco dispensou, para fins de impetragdo da seguranga coletiva, autorizagdo
especial dos membros da pessoa juridica, entretanto, impende ressalvar que a
jurisprudéncia tera que dar contornos mais precisos do que pode vir a ser essa “ciéncia
comprovada” da impetracdo do mandamus, bem como estabelecer condig¢Ges (que a Lei
ndo previu) para que para que ndo se incorra em burla ao principio do juiz natural.
Como a agédo coletiva tem o conddo de substituir a acdo individual para aqueles que
fizerem opgao nesse sentido, é possivel uma pessoa propor acéo individual, aguardar no
prazo de trinta dias eventual decisdo liminar na ag&o coletiva para depois decidir se

desiste da acéo individual ou se adere a agéo coletiva.

4.4.9 - A Questdo das Agdes Constitucionais Abstratas.

Alguns autores confundem agdes constitucionais abstratas com agdo coletiva. Assim,
por exemplo, Gregdrio Assagra de Almeida considera as a¢des de controle concentrado

de constitucionalidade como agdes coletivas de natureza especial, diferenciando-as das
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acOes coletivas comuns, na medida em que estas encerram conflitos existentes no

mundo da concretude, enquanto aquelas se destinariam ao controle abstrato das leis.***

As acOes abstratas de controle de constitucionalidade tém objeto especifico
inconfundivel, qual seja suprimir do sistema juridico emendas constitucionais, leis ou
demais atos normativos em desacordo com a Constituicdo Federal vigente, declard-los
em conformidade com tal Constituicdo, proteger a supremacia dos preceitos
constitucionais fundamentais ou sanar omissdes constitucionais. Em suma, sdo “acgdes
especiais que suscitam o controle concentrado-principal tém natureza de acgéo objetiva
que instaura um processo objetivo para se dirimir uma questao constitucional, busca-se
aqui a defesa objetiva da Constituico mediante o exame da compatibilidade vertical

entre 0 ato ou a lei e a norma fundamental”. 12

A caracteristica principal dessas ages é que elas encerram um processo objetivo, no
qual ndo se fala em autor e réu como litigantes com interesses contrapostos. E um
processo no qual o objeto da lide ndo é um bem da vida especifico, mas sim a coeréncia

e harmonia do sistema juridico.

O objeto das a¢des abstratas de controle de constitucionalidade é diferente do objeto das
acBes coletivas, tendo em conta a diferenga do interesse tutelado em juizo. E certo que
as acOes abstratas de controle de constitucionalidade, numa perspectiva ampla, tutelam
direitos coletivos (direito a um sistema coerente, direito & seguranca juridica, etc.), mas
ndo podem ser consideradas como acgdes coletivas porque estas, necessariamente, tém

como objeto um direito/interesse subjetivo.

Assim, considerando que o conflito a ser resolvido mediante a¢éo coletiva deve versar
sobre um bem da vida concretamente considerado (meio ambiente, patrimdnio artistico,
moradia, trabalho, etc.) que se reverta em um beneficio direto para a coletividade e que
as acOes constitucionais abstratas ndo tém como objeto um bem da vida especifico, mas
um objeto sem base material, que sé se reverte em beneficio para a coletividade de

forma indireta, ndo consideramos ser este tipo de acéo espécie de acéo coletiva.

1 ALMEIDA, Gregério Assagra de. Direito Processual Coletivo. Um novo ramo do direito
processual. Sdo Paulo: Saraiva, 2003, p. 480.

32 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Controle de Constitucionalidade : Teoria e Pratica. Salvador:
Juspodvm, 2006, pp. 159/160.
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4.5 OS DIFERENTES TIPOS DE ACAO COLETIVA EM FACE DOS INTERESSES
DEDUZIDOS EM JUIiZO.

Existem diferentes tipos de agdo coletiva, diferenca essa que se apresenta a depender
dos tipos de interesses/direitos deduzidos em juizo (difusos, coletivos stricto sensu ou

individuais homogéneos).

Os dois primeiros, como dito anteriormente, foram classificados por Barbosa Moreira
como essencialmente coletivos. Somente serdo considerados essencialmente coletivos
aqueles direitos que exigem tratamento e solucdo unitéria tanto para aqueles que sdo
partes no processo quanto para todos aqueles envolvidos na situagdo em litigio,
enquanto que os acidentalmente coletivos representam, na realidade, mudanca de
orientagdo da legislagdo processual no sentido de privilegiar o coletivo em detrimento
do processo individualista. Nas palavras de Aluisio Mendes™, h4 uma “transmigragdo”
de um ambiente individualista para uma ambiente progressivamente marcado pelo

social.

Cada tipo de agdo coletiva merece tratamento diferenciado porque os diferentes
interesses/direitos tém variada repercusséo juridica, a exemplo do tratamento a respeito

da coisa julgada.

Assim, toma-se aqui como premissa que 0S conceitos de direitos e interesses sdo
tratados como sindnimos pelo legislador. N&o h4 razdo que justifique a distincdo entre
o0s termos porque ndo h4 qualquer consequéncia juridica diferenciada quando se fala em
direito ou em interesse. Qualquer tentativa de diferenciacdo ndo apresentara utilidade
pratica. Nesse sentido, discorrendo sobre o estudo do conceito de interesse, sustenta
Calmon de Passos que quando um sujeito portador de determinado interesse disp0e, na
ordem juridica, de algum instrumento mediante o qual pode satisfazé-lo

impositivamente com a submisséo (coercitiva) da vontade do sujeito obrigado, tal

133 MENDES, Aluisio. Op. cit. p. 208.
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interesse necessariamente se reveste da natureza de um direito, direito que, por motivos
de ser particularizavel em determinado sujeito como situacdo de vantagem que lhe é

assegurada, reveste-se da qualificacdo de direito subjetivo em sentido lado. **

45.1. - Interesses/direitos difusos

O CDC (artigo 81, I) define interesses ou direito difusos como “os transindividuais, de
natureza indivisivel, de que sejam titulares pessoas indeterminadas e ligadas por

circunstancias de fato.”

Serdo difusos os direitos/interesses transindividuais, ou seja, aqueles que perpassam a
esfera subjetiva de um individuo singularmente considerado e pertenca ao mesmo
tempo a ele e ao resto de determinada coletividade. Tais direitos/interesses, de outro
lado, sdo indivisiveis, de modo que o tratamento unitario para as partes do processo

quanto para todos os titulares do direito se imp6e por raz&o logica.

E também caracteristica dos interesses/direitos difusos o fato de os titulares serem
pessoas indeterminadas e ligadas por circunstancia de fato onde ndo h& um vinculo
juridico basico a agregar os individuos. Conforme bem observado por Rodolfo de
Camargo Mancuso, o liame que une os sujeitos decorre de contingéncias que 0s agrega

ocasionalmente.**®

A indeterminacdo das pessoas titulares dos direitos/interesses difusos significa que a
acéo tem por objeto bem pertencente a todos e que deve ter protecdo especial justamente
em virtude da repercussdo que eventual lesdo pode acarretar a toda comunidade.
Podemos dizer que, em se tratando de direitos coletivos lato sensu, os direitos difusos
sdo aqueles com maior expressdo social. Ndo é por outro motivo que o tratamento da
coisa julgada em acles coletivas para a defesa de interesses difusos tem eficicia tdo

ampla.

3% PASSOS, José Joaquim Calmon de. Mandado de seguranca coletivo, mandado de injuncéo,
“habeas data”. Forense, 1989, pp. 9 e s.

3 MANCUSO, Rodolfo de Camargo. Interesses Difusos. Conceito e legitimagdo para agir. 3% ed. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 1984, p. 75.
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Nas acOes coletivas para a defesa dos direitos/interesses difusos a coisa julgada tem
eficicia erga omnes, o que impossibilita 0 mesmo ou qualquer outro legitimado propor
novamente a mesma demanda. Obviamente que na hipétese de improcedéncia deve ser
analisada a motivagdo do julgador, pois h4d uma distingcdo do tratamento da coisa julgada
caso ela seja secundum eventum litis ou secundum eventum probationis, mas, no que se
refere & eficacia subjetiva, o processo que envolver interesse/direito difuso tem seus

efeitos irradiados sobre todos.

4.5.2 Os Interesses/Direitos Coletivos stricto sensu

O CDC (art. 81, II) define os interesses/direitos coletivos stricto sensu como 0s
“transindividuais, de natureza indivisivel de que seja titular grupo, categoria ou classe

de pessoas ligadas entre si ou com a parte contraria por uma relagdo juridica base;”

Interesses/direitos coletivos stricto sensu ndo se confundem com interesses/direitos
difusos. Nestes os titulares do interesse/direito sdo pessoas indeterminadas; naqueles o
titular deve ser grupo, categoria ou classe de pessoas ligadas entre si ou com a parte

contréria por uma relacéo juridica base.

Entre todas estas espécies de agrupamento humano, para fins de defesa coletiva é
necessario que haja uma ligacdo entre seus membros, denominada pelo legislador de
“relagdo juridica base”. Segundo Francesco Carnelutti uma relacdo somente pode ser
considerada juridica se envolver trés pares de combinacdo com a consequente
correlacdo entre o poder e o dever de cada uma das suas espécies: uma faculdade-

obrigacdo, direito subjetivo-sujeigdo, potestas-sujeicdo.™*

Na realidade, configura-se atecnia do legislador exigir relacdo juridica base entre os
membros do agrupamento humano (classe, categoria ou grupo) para a agéo que envolve

interesses/direitos coletivos stricto sensu porque uma relacdo juridica implica

1% CARNELUTTI, Francesco. Teoria Geral do Direito. Trad. Antdnio Carlos Ferreira. Sio Paulo:
Lejus, 1999, p. 294.
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subordinacdo de uma parte a outra. Conforme ensina Francesco Carnelutti, numa
relacdo juridica sempre havera duas posicdes tipicas: uma composta pelo sujeito ativo,
que na relacdo juridica detém o poder; e a outra composta pelo sujeito passivo, que na
relacdo juridica assume o dever. Assim, para o citado autor, relacdo juridica pressupde

sujeicdo de uma parte & outra.'*’

Assim, para fins de configuracéo de interesse/direito coletivo stricto sensu, em lugar de
“relacdo juridica base”, propde-se o conceito de “vinculo juridico base”. Isso porque
quis o legislador que o interesse/direito coletivo stricto sensu se limitasse a parcela
determinavel de pessoas, que antes do evento que originou a agdo, estivessem
juridicamente vinculadas (mesma profissdo, por exemplo). Ndo h4, no caso, relacéo
juridica propriamente dita, porque pode ocorrer o fato de algumas pessoas nem mesmo
saberem da existéncia das outras. Mas ha de se reconhecer um prévio “vinculo juridico
base” ante a existéncia de determinada lei ou determinado fato que os une num grupo
especifico. Assim, por exemplo, é uma lei que une os advogados numa classe (Lei n°
8.076/90); é outra lei que une os servidores publicos federais noutra classe (Lei n°
8112/90), e assim por diante.

Ha também diferenga em relacdo a coisa julgada. Tratando-se de direitos difusos os
efeitos da coisa julgada séo erga omnes; tratando-se dos direitos coletivos stricto sensu,

tais efeitos se limitam ao grupo destinatario do julgado.

4.5.3 Direitos Individuais Homogéneos

Os direitos individuais homogéneos ndo sdo, em esséncia, coletivos. Sdo direitos
individuais que, dada a amplitude social da lesdo ou da ameaca de leséo, necessitam de
tratamento semelhante ao dos direitos coletivos, seja para facilitar o acesso a justica,
seja para “moleculizar” demandas “atomizadas”, seja para dar vazdo a “litigiosidade
contida”. Aqui, cada particular tem um direito divisivel, passivel de quantificacdo

individualizada, que tem origem fatica comum. Assim, as notas caracteristicas dos

3 GOMES, Orlando. Introducéo ao Direito Civil. 42 Ed. Rio de Janeiro : Forense, 1974, p. 118.
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direitos individuais homogéneos séo a cindibilidade do seu objeto e a determinabilidade

de seus titulares.

O tratamento coletivo dos direitos individuais homogéneos possui caracteristicas
proprias, tais como o0s problemas envolvendo coisa julgada, litispendéncia,
litisconsorcio ulterior, entretanto sua analise ndo constituira objeto do presente trabalho
eis que o interesse na diferenciacdo dos tipos de agéo coletiva serve apenas para
enquadrar a a¢do coletiva de desapropriagdo para fins de reforma agraria dentre os tipos
previstos em lei. Como a novel acdo que aqui se defende ndo constitui hipétese de
direito individual homogéneo, o tratamento pormenorizado de peculiaridades deste tipo

de direito é desnecessario.

5 ACAO COLETIVA DE DESAPROPRIACAO PARA FINS DE REFORMA
AGRARIA

5.1 INTRODUCAO
A acdo coletiva, como demonstrado acima, objetiva a tutela de direitos transindividuais,
entendidos estes como aqueles que perpassam a esfera do individuo e configuram

direitos de todos ao mesmo tempo.

A acdo de desapropriacdo para fins de reforma agraria tem dois fundamentos bésicos: a)

o cumprimento da fungdo social da propriedade rural; b) o acesso a terra como garantia
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do direito ao trabalho e @ moradia do camponés. O direito/interesse tutelado pela agéo
aqui estudada é difuso, no tocante ao cumprimento da funcéo social da propriedade rural

e é coletivo stricto sensu, no que se refere ao acesso a terra do trabalhador rural.

A Constituicdo de 1988 elencou dentre os direitos e garantias fundamentais o direito de
propriedade, entretanto exigiu seu uso em prol da coletividade. Assim, o direito a
propriedade so est constitucionalmente garantido se o titular deste direito o exercer em
beneficio da sociedade. Como asseverado acima, a fungdo social da propriedade ndo é
sindbnimo de atividade econdmica, pois a propriedade pode exercer sua funcdo social

quando serve, por exemplo, apenas de moradia para o proprietario.

Quando o proprietario de grande faixa territorial a possui sem destinacdo social esta
descumprindo a Constituicdo e, assim, provocando lesdo ao interesse/direito dos
trabalhadores rurais sem acesso aos meios de produgdo. O descumprimento da fungéo
social da propriedade rural lesa também toda a sociedade, eis que a terra, para além do

valor econdmico, tem, essencialmente, valor de uso, que é o de produzir riquezas.

A lesdo a toda sociedade tem conotagdo transindividual, vez que atinge direitos
indivisiveis que tem como titulares sujeitos indeterminados, na medida em que a devida
utilizacdo da terra com respeito ao seu valor-uso ndo pode ser fracionada entre 0s
titulares do direito. Celso Antonio Pacheco Fiorillo também entende que a fungéo social

da propriedade ¢ qualificada como uma espécie de interesse difuso. **

138 Assim diz o autor: “o principio da funcdo social da propriedade, embora n&o se confunda com os
sistemas de limitagdo da propriedade (...) como ensina José Afonso da Silva (,) traz uma concepcao,
assinalada por Collado, que ““introduziu, na esfera interna do direito de propriedade, um interesse que
pode n&o coincidir com o do proprietario e que, em todo o caso, é estranho ao mesmo”. Este interesse,
de caracteristica transindividual e de natureza indivisivel, tem como titulares pessoas indeterminadas e
ligadas por circunstancias de fato. Embora o principio ndo suprima, por via legislativa, a instituicdo da
propriedade privada, evidencia seus reflexos na propria configuracdo estrutural do Direito de
propriedade pondo-se concretamente, no dizer de doutrina autorizada, como elemento qualificante na
predeterminacdo dos modos aquisicao, gozo e utilizagao dos bens.” FIORILLO, Celso Antonio Pacheco.
Os Sindicatos e a Defesa dos Interesses Difusos no Direito Processual Civil Brasileiro. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 1995, p. 96.
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Muito embora ndo conste em lei infraconstitucional que a fungdo social da propriedade
é direito/interesse difuso ou coletivo, a unidade sistémica da Constituicdo impde tal
qualidade, vez que se a Constituicdo previu a intervengdo do Estado na propriedade
particular, inclusive, como forma de sancdo, o fez porque considerou que funcéo social
da propriedade rural é direito da sociedade como um todo. N&o é do Estado enquanto

tal, nem do individuo como tal considerado (direito difuso).

Descabe dizer, de outro lado, que “fungdo social da propriedade” é conceito vago para
sustentar a ndo aplicabilidade de direito difuso contra quem ndo utilize sua propriedade
devidamente. Na realidade, concordando com Rodolfo de Camargo Mancuso, existem
parametros estabelecidos no art. 186 da Constituicdo de 1988 que estabelecem o0s
contornos do que vem a ser a fungdo social da propriedade e que devem ser utilizados

para a aplicagdo da norma no caso concreto.™

Uma vez constatado o descumprimento da fungdo social da propriedade rural surge o
direito/interesse difuso no sentido de exigir do proprietario seu cumprimento. Do
mesmo fato gerador (utilizacdo indevida da terra) surge o direito coletivo stricto sensu
de determinado grupo composto por trabalhadores rurais sem terra de ter acesso as

propriedades improdutivas e agregar-lhes o valor-uso.

Trata-se de um direito coletivo stricto sensu porque de natureza transindividual,
indivisivel, pertencente a grupo determinado ou determinavel e unidos por um vinculo

juridico base anterior & ocorréncia da leséo.

A transindividualidade do direito de acesso a terra estéa caracterizada pelo fato de que o
beneficiario da acdo ndo é o individuo singularmente considerado, mas o grupo
enquanto tal. O direito de acesso a terra mediante acdo coletiva de desapropriacdo é
conferido ao grupo embora repassado aos individuos que o compde mediante as

condigdes legais.

139 MANCUSO, Rodolfo de Camargo. A Acéo Civil Piblica Como Instrumento de Controle Judicial das
Chamadas Politicas Publicas. In Acdo Civil Publica. Coord. Edis Milaré. S3o Paulo: Revista dos
Tribunais, 2001, p. 724.
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Os beneficiarios da agdo sdo também determinados ou determindveis como
trabalhadores rurais sem terra da localidade onde ocorreu a desapropriagdo. Uma
desapropriacdo para fins de reforma agraria ocorrida em determinado Municipio ou
regido tem como beneficiarios os trabalhadores rurais daquela localidade, seguindo-se o

mesmo principio para a acéo coletiva de desapropriacéo para fins de reforma agréria.

Por fim, o Gltimo requisito para que se configure o direito coletivo stricto sensu é o
vinculo juridico (ndo relagdo juridica) que une os membros do grupo em momento
anterior a lesdo. Os trabalhadores rurais sem terra compdem grupo, devidamente
cadastrado em movimentos sociais com registro no INCRA e que, conforme a regido
que habite, recebem terras desapropriadas para nelas exercerem suas atividades rurais.
Essa unido anterior dos membros do grupo confere-lhe o vinculo juridico base apto ao

enquadramento nos requisitos inerentes aos direitos coletivos stricto sensu.

O fato de a acdo coletiva de desapropriacdo para fins de reforma agréria ter duplo
fundamento (defesa de interesse difuso e coletivo stricto sensu a0 mesmo tempo) em
nada interfere na sua esséncia. O fato de, a principio, diferentes direitos ensejarem acoes
de diferentes tipos ndo significa, necessariamente, que uma agdo coletiva deva versar

Unica e exclusivamente sobre um tipo de direito/interesse.

Ndo é razodvel impor que estes diferentes direitos sejam exigidos judicialmente
mediante processos distintos. Tal solugdo conflitaria, inclusive, com um dos principios
da acéo coletiva, que é a uniformidade do tratamento de matéria idéntica submetida a

apreciacdo do Judiciario.

5.2 FUNDAMENTO DA ACAO COLETIVA DE DESAPROPRIACAO PARA FINS
DE REFORMA AGRARIA.

Sob o prisma politico, ndo se pode negar, como advertem Fredie Didier Junior e Hermes
Zanetti Junior, que os processos coletivos servem & judicializagdo de interesses e

direitos relevantes para a sociedade, notadamente valores constitucionais e prote¢do aos
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necessitados e as minorias, sempre buscando o interesse publico, na acepgao

primaria.*

A acdo coletiva de desapropriacdo para fins de reforma agréria tem inegéavel viés
politico porque viabiliza o controle judicial de politicas publicas e a inser¢do do homem
do campo no debate democréatico acerca da realizacéo de politicas de reforma agréaria. A
acdo tem como legitimados ativos tanto entes publicos quanto associagdes civis. Quanto
a estas se percebe maior densidade & participacéo do trabalhador rural no debate politico

sobre a concretizacdo da reforma agréria.

Tendo em consideragdo que a acdo ndo podera ser proposta sendo mediante provocagdo
por parte dos lesados, e que esta provocacdo vai depender da consciéncia politica e
esclarecimento acerca do papel e do dever do Estado na prestagcdo dos direitos
fundamentais sociais, por certo que a presente acdo é efetivo meio de participacdo

politica.

N&o ha equivoco algum na afirmagdo de que as a¢Bes coletivas ensejam o0 acesso das
minorias a direitos fundamentais sociais, que ndo lograriam acaso dependessem da
atuacdo do Poder Executivo e do Poder Legislativo. O fato de, em tese, o Poder
Judiciario ndo se encontrar preso a interesses eleitoreiros confere-lhe legitimidade para

decidir as demandas a ele submetidas no objetivo de concretizagdo da Constituicdo.

Obviamente que o exercicio da democracia por meio do Judiciario ndo é a situagdo mais
desejével, até porque o seu proprio exercicio tem limitagcdes econdmicas e politicas. A
atuacdo politica do Judiciario deve ser excepcional, ou seja, s6 é desejavel em caso de
omissdo do Poder Publico, mas, ao mesmo tempo, seu canal deve estar sempre aberto

para ser utilizado em caso de falhas das vias ordinarias de participacdo democrética.

A acdo coletiva de desapropriacéo para fins de reforma agréria objetiva a efetivacdo de
politicas fundiarias que ndo se resumem & mera distribuicdo de terras entre os colonos.

Muito embora um dos fatores responséveis pelo crescimento exponencial da pobreza

¥ DIDIER JR., Fredie e ZANETI JR., Hermes. Curso de Direito Processual Civil — Processo Coletivo,
Vol. 4, 4% edicdo. Salvador: Juspodivm, 2009, p. 35.
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nos grandes centros urbanos seja oriundo da migragdo dessa parcela de trabalhadores
rurais que ndo encontram terra para trabalhar, é evidente que a simples alocacdo num

pedaco de chdo ndo resolvera seus problemas.

Consciente de que a terra, por si s6, ndo € suficiente para garantir a efetividade do
direito & moradia e do direito ao trabalho, é imprescindivel que a entrega de terra aos
colonos esteja alinhada a politicas educacionais de desenvolvimento de tecnologias,
fornecimento de créditos rurais e acompanhamento da producdo do assentamento,

visando melhor produtividade rural do cultivador.

Em tempos de submissdo ao invisivel, mas destruidor, capital internacional,
permanecem validas as consideracbes de Gunnar Myrdal acerca da exagerada
importancia conferida ao capital industrial em detrimento do desenvolvimento agricola.
No ano de 1970 o autor ja observava que “é também muito mais facil construir fabricas,
talvez com a ajuda de capitais e técnicos estrangeiros, que mudar a ordem social e
econdmica das vilas e as atitudes para com a vida e o trabalho, em milhdes de

campesinos atingidos pela pobreza.”*!

A politica fundiaria pensada pela acéo coletiva de desapropriacdo para fins de reforma
agraria € mais um mecanismo de reorganizacéo legal e institucional das relagdes do
homem com a terra, para, de um lado, desmotivar sua acumulagéo irracional, e, de

outro, democratizar o acesso aos meios de producao.

A atual situacéo da grande maioria dos trabalhadores rurais sem terra, marginalizados,
sem acesso as condi¢cdes minimas de sobrevivéncia digna provoca o que Gunnar Myrdal
denominou de “causagdo circular cumulativa descendente”, ou seja, o individuo que
cresce e vive em condi¢des de extrema pobreza, ndo tem capacidade moral ou mesmo
social de ascender na vida, havendo forte tendéncia de agravamento dessa situag&o.
Pensado individualmente, podemos expandir o raciocinio para determinado grupamento
humano privado do minimo para a sobrevivéncia. O dilema é o mesmo, agravado pela

ocorréncia de miséria e falta de expectativas de vida digna abrangente do grupo.

1“1 MYRDAL, Gunnar. Subdesenvolvimento. Trad. Rosinethe Monteiro Soares. Brasflia: Coordenada,
1970, p. 23.
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Assim, ndo se pode vislumbrar o crescimento econdmico de uma sociedade em que
grande parte dela ndo tem o minimo para sobreviver com dignidade. Isso é como
navegar um imenso transatlantico com grande parte do seu casco submerso. Nas
palavras do referido autor, “uma estratificaco inegualitiria e rigida, que implica na
auséncia de mobilidade e livre concorréncia, num sentido mais amplo do que aqueles

7

em que os termos sdo usados e compreendidos pelos economistas, € sob todas as

condicBes, antitese para o crescimento econdmico”.**2

A acdo coletiva de desapropriacdo para fins de reforma agraria objetiva justamente
reverter essa causagéo circular e imprimir-lhe uma causagdo ascendente. Com injecéo
de recursos e fomento & agricultura de subsisténcia movimentar-se-ia a microeconomia
local, gerando-se emprego e renda para os trabalhadores rurais, resultando em
desenvolvimento do comércio local, inibindo-se também o éxodo rural, o inchaco dos

centros urbanos, a marginalizagéo e a violéncia urbana.

Como desenvolvido no capitulo anterior, os direitos a serem tutelados por meio de agdo
coletiva de desapropriacdo para fins de reforma agraria possibilita o acesso a justica da
grande massa de trabalhadores rurais vitimas da ndo efetivacdo de politica agrarias em
seu favor. Dificilmente uma demanda dessa natureza poderia ser viabilizada de forma
individual, pois o custo e a demora de um processo dessa magnitude ndo compensariam.
Entretanto, em sendo muitos os beneficiados, a demanda coletiva se torna plenamente
viavel. Assim, muito embora também funcione como fator de economia processual, tal

tipo de acdo possibilita o acesso a justica das minorias camponesas.

Aliado ao acesso a justica a propria efetivacdo dos direitos sociais tem o efeito
socioldgico e politico de inclusdo dessas camadas sociais nos processos decisorios do
pais. O sentimento de participacdo na democracia fortalece o proprio sistema e lhe

confere maior grau de legitimidade fundada na racionalidade e ndo na imposigéo.

A Constituicdo de 1988, promulgada sob os auspicios de uma nova ordem democratica,
atribuiu ao Estado a fungdo primordial de erradicar a pobreza mediante a construcéo de

uma sociedade livre, justa e solid&ria. Sdo os principios orientadores da atividade

42 MYRDAL, Gunnar. Op. cit,. p. 62.
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estatal, e que, portanto, devem ser priorizadas para apressar a concretizagdo do Estado

Democrético preconizado pela Carta Politica.

Com o intuito de operacionalizar a aplicacdo dos principios supra referidos, o
constituinte elencou, dentre outros dispositivos esparsos, direitos minimos, que a todo
cidaddo deve ser garantido: educacdo, salde, trabalho, moradia, lazer, seguranca,

\

previdéncia social, protecio & maternidade e & infancia, assisténcia aos

143

desamparados.”™ A tais direitos corresponde o dever do Estado de presté-los. O ndo

cumprimento desses deveres resulta no direito de exigi-los por via judicial.

Cada grupo social, muito embora tenha direito a0 minimo existencial, tem necessidades
préprias, de modo a reclamar a atividade estatal direcionada para suas demandas. No
caso do trabalhador rural, a fruicdo dos direitos sociais & moradia e ao trabalho esta
diretamente associada com a questdo do acesso a terra. O fundamento juridico para se
possibilitar o ajuizamento de agdo para a efetivacdo de politicas publicas inclusivas do
trabalhador rural é justamente o direito ao trabalho e & moradia, insculpidos no texto
constitucional como garantia minima do cidaddo e que vem sendo negados em

decorréncia de politicas equivocadas ao longo da historia.

O art. 184 da Constituicdo de 1988 estabeleceu relagdo indissocidvel entre direito de
propriedade rural e cumprimento de sua finalidade social.*** A previsdo constitucional
de obrigacdo de utilizagdo da propriedade de forma funcional remete ao direito de
outrem de exigir seu cumprimento. Neste caso, “outrem” ndo é uma pessoa individual,
mas toda a sociedade. Assim, por se tratar de direito transindividual, a tutela juridica

aplicavel ao caso em tela deve ser efetivado por meio de agdo coletiva.

A acdo coletiva de desapropriagdo para fins de reforma agréria, portanto, € meio
juridico para tutelar os direitos difusos da sociedade referente ao cumprimento da

funcédo social da propriedade rural, bem como, a0 mesmo tempo, € instrumento para a

3 Art. 6° da Constituicdo de 1988.

144 C.F. 1988, art. 184. “Compete & Uniéo desapropriar por interesse social, para fins de reforma agréria, o
imovel rural que nédo esteja cumprindo sua funcgdo social, mediante prévia e justa indenizacdo em titulos
da divida agraria, com clausula de preservacdo do valor real, resgataveis no prazo de até vinte anos, a
partir do segundo ano de sua emissdo, e cuja utilizacdo sera definida em lei’”.
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tutela dos direitos coletivos do grupo social composto pelos trabalhadores rurais sem

terra.

Importante trazer & baila que a legislacdo infraconstitucional também direciona a
atuacéo estatal de modo a privilegiar o cumprimento da fungéo social da propriedade, a
exemplo do Estatuto da Terra (Lei 4.504/64), entretanto nossa andlise se adstringe ao
texto constitucional porque nele é possivel a correlagdo de dispositivos determinando o
cumprimento da fungdo social da propriedade com dispositivos que orientam a atuagéo
estatal no sentido de promover a dignidade da pessoa humana por meio da efetivagéo

dos direitos sociais.

Obviamente que na referida demanda coletiva ndo se postula o direito a reforma agraria.
Este instituto juridico ndo é um fim em si mesmo, sim meio para se alcancar o objetivo
maior, que é a promocdo da dignidade e do bem estar do trabalhador rural. Desta feita,
considerando a reforma agraria meio, temos como fundamento juridico da acdo
justamente o cumprimento dos dispositivos constitucionais que asseguram vida digna a
todos os cidadédos, garantindo-lhes, dentre outros, o direito a moradia e o direito ao
trabalho.

5.3 REQUISITOS DA ACAO COLETIVA DE DESAPROPRIACAO PARA FINS DE
REFORMA AGRARIA

A acdo coletiva de desapropriagdo para fins de reforma agréaria é forma de controle
judicial de politicas publicas que interfere no programa de politica nacional de reforma
agraria de modo a incluir econdmica, social e politicamente trabalhadores rurais, 0s
quais representam um dos grupos historicamente excluidos do processo de inclusdo
social. Sendo assim, o primeiro requisito para o ingresso de acéo judicial objetivando a
efetivacdo de direitos sociais relacionados & questdo agraria é a omissdo ou atuacao
estatal insuficiente na inclusdo social dos trabalhadores rurais. Como afirmado no
capitulo anterior, o homem do campo tem o direito subjetivo de acesso a terra como

meio de implementac&o dos direitos sociais de moradia e trabalho.

A Constituicdo de 1988 previu direitos sociais que garantam o minimo & existéncia

digna de todos os cidaddos, é dever do Estado promover a integragdo econémico-social
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daqueles que ndo tém o minimo para a sobrevivéncia. No entanto, s6 se legitima a
atuacdo judicial quando os demais agentes politicos ndo cumprirem de forma

satisfatoria esse dever fundamental.

Considerando que a politica de reforma agraria abrange todo o territério nacional e que
a acdo judicial € localizada, restrita & &rea objeto da agdo, ndo deve o juiz se valer de
dados nacionais para caracterizar eventual omissdo do Estado. A atuacdo juidicial se
limita & localidade onde se ajuiza a a¢&o, porque é 14 que se pretende efetivar a incluséo

dos trabalhadores rurais.

De outro lado, diretamente correlacionado com a omisséo estatal, € o papel do juiz na
identificacdo do grupo historicamente excluido e que ha de ser beneficiado com a
eventual procedéncia da agéo. A acéo coletiva de desapropriagdo para fins de reforma
agraria deve beneficiar os trabalhadores rurais sem terra, sejam eles vinculados a
movimentos sociais (MST, MLT, etc.) ou ndo, mas desde que se enquadrem nos
requisitos necessarios para serem beneficiarios de assentamentos promovidos pelo

Governo Federal.

N&o ha& maiores dificuldades em se perceber que os trabalhadores rurais no Brasil, quer
se considere a histdria remota, quer se considere a histéria recente, sofrem
continuamente com politicas de exclusdo social e econdmica. Seja pelas adversidades
naturais que demandam maior investimento em infra-estrutura agréria, seja pela grande
concentragdo de terras em maos de poucos proprietérios, ou, ainda, pelo fendmeno
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recente de assentamento descompromissado™™, é fato publico e notério que a

problematica fundiaria no Brasil ainda ndo esta resolvida.

Observe-se que o juiz deve identificar o grupo historicamente excluido e extrair a
relevancia social da lide coletiva. O processo judicial, especialmente o processo

coletivo, demanda altos custos, e, em casos como o que se defende, reflete opgdes

14 Definimos assentamento descompromissado como aquele no qual o Poder Piblico se ocupa apenas da
distribuicdo de terras aos trabalhadores rurais, sem se atentar para a necessaria capacitagdo técnico-
profissional, ou entdo pela inclusdo econémica do trabalhador com o acesso a créditos em condicdes
especiais, entre outros. Em suma, o0 assentamento rural ndo se trata de distribuir terra, mas de fomento a
politica de inclusdo dos trabalhadores rurais, proporcionando condigdes reais de sobrevivéncia a partir da
terra.
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7

politicas do Judicidrio e da Administracdo Publica. Sendo assim, é imperioso que o

processo judicial reflita a relevancia do resultado da demanda para a sociedade.

O resultado pratico da agdo deve repercutir na sociedade de modo a incutir no ideério
popular que as demandas sociais sao aceitas pelo Judiciario e que suas decisdes tém o
conddo de modificar a realidade social. Ndo importa, necessariamente, a quantidade de
pessoas envolvidas na demanda. N&o se sabe, objetivamente, a quantidade de pessoas
que devem ser beneficiadas para que se configure a relevancia social, mas o certo que é
que deve haver quantidade razodvel de pessoas beneficiadas e que a acdo seja suficiente

para resolver a conflituosidade.

Fredie Didier Junior e Hermes Zanetti Janior afirmam que “s&o aspectos que ressaltam
a importéncia social dessas demandas: a) a natureza e relevancia dos bens juridicos
envolvidos; b) as dimensbes ou caracteristicas da lesdo; c) o elevado nimero de
pessoas atingidas”. **® Muito embora essas caracteristicas tenham sido pensadas sob a
perspectiva da lesdo nada impede que seja adaptado para a acdo que aqui se defende,
pois é patente a natureza e a relevancia dos bens juridicos envolvidos porque o que esta
em jogo é a proibicdo ao desrespeito & Constituicdo em se manter uma propriedade sem
finalidade social e negar a efetivagdo dos direitos sociais de moradia e trabalho do

homem do campo.

Outro requisito para a propositura de acdo coletiva de desapropriagdo para fins de
reforma agréria é que haja na localidade em questdo grande propriedade rural que ndo
cumpra sua fungdo social.**” N&o se cogita a propositura de tal tipo de acéo se o imével
rural vem cumprindo sua fungéo social ou ndo se enquadrar dentro da definigdo legal de

grande propriedade rural.

6 DIDIER JR, Fredie e ZANETTI JR., Hermes. Op. cit., p. 41.

W Lei 8.629/93,art. 9% “A funcdo social é cumprida quando a propriedade rural atende,
simultaneamente, segundo graus e critérios estabelecidos nesta lei, os seguintes requisitos: | -
aproveitamento racional e adequado; Il - utilizacdo adequada dos recursos naturais disponiveis e
preservacdo do meio ambiente; Il - observancia das disposi¢fes que regulam as relagdes de trabalho;
IV - exploragédo que favoreca o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores.”
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O art. 6° da Lei 8.629/93"*® define o que é propriedade produtiva, entendendo-se, pela
interpretacdo a contrario sensu, que a area improdutiva seria aquela que ndo cumprisse
0s requisitos previstos em lei. Por grande propriedade rural se entende aquele “prédio
rustico de area continua, qualquer que seja a sua localizacéo, que se destine ou possa

BN

se destinar & exploracdo agricola, pecuéria, extrativa vegetal, florestal ou agro-

7 149

industrial cuja area seja superior a 15 modulos fiscais.

5.3.1 Das Condigdes da Acdo na Agdo Coletiva de Desapropriacdo para fins de

Reforma Agréria

N&o se pode falar da teoria das condi¢es da acdo, idealizada por Enrico Tullio
Liebman, sem antes fazer uma digresséo, ainda que breve, sobre algumas das teorias da
acédo, notadamente as que mais influenciaram o processualista italiano na formulacdo da
sua doutrina. Analisadas de forma sintética, apenas com o intuito de situar a posicao de

Liebman, podemos resumi-las da seguinte forma:

148 Segundo o art. 6° da citada lei: Considera-se propriedade produtiva aquela que, explorada econémica
e racionalmente, atinge, simultaneamente, graus de utilizacdo da terra e de eficiéncia na exploracao,
segundo indices fixados pelo 6rgéo federal competente. § 1° O grau de utilizagdo da terra, para efeito do
caput deste artigo, devera ser igual ou superior a 80% (oitenta por cento), calculado pela relagéo
percentual entre a area efetivamente utilizada e a area aproveitavel total do imovel. § 2° O grau de
eficiéncia na exploragéo da terra devera ser igual ou superior a 100% (cem por cento), e sera obtido de
acordo com a seguinte sistematica: | - para os produtos vegetais, divide-se a quantidade colhida de cada
produto pelos respectivos indices de rendimento estabelecidos pelo érgdo competente do Poder
Executivo, para cada Microrregido Homogénea; Il - para a exploracdo pecuaria, divide-se 0 ndmero
total de Unidades Animais (UA) do rebanho, pelo indice de lotagéo estabelecido pelo 6rgédo competente
do Poder Executivo, para cada Microrregido Homogénea; Il - a soma dos resultados obtidos na forma
dos incisos | e Il deste artigo, dividida pela area efetivamente utilizada e multiplicada por 100 (cem),
determina o grau de eficiéncia na exploracdo. § 3° Considera-se efetivamente utilizadas: | - as &reas
plantadas com produtos vegetais; Il - as areas de pastagens nativas e plantadas, observado o indice de
lotag&o por zona de pecudria, fixado pelo Poder Executivo; Il - as areas de exploracdo extrativa vegetal
ou florestal, observados os indices de rendimento estabelecidos pelo 6rgdo competente do Poder
Executivo, para cada Microrregido Homogénea, e a legislacdo ambiental; IV - as areas de exploragéo de
florestas nativas, de acordo com plano de exploracdo e nas condigdes estabelecidas pelo 6rgdo federal
competente; V - as areas sob processos técnicos de formagdo ou recuperacdo de pastagens ou de
culturas permanentes, tecnicamente conduzidas e devidamente comprovadas, mediante documentagéo e
Anotacao de Responsabilidade Técnica.

149 | ei n° 8629/93, art. 4°, inc. I.
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1) A teoria concretista, que teve Wach como principal expoente, tem como fundamento
basico a ideia de que a aglo estd diretamente relacionada com o direito material
deduzido em juizo, de modo que sé se pode falar em acdo exercida quando o julgamento

150 A teoria concretista sofreu inimeras criticas,

da demanda for favordvel ao autor.
especialmente o fato de ndo explicar em que consistiriam 0s atos praticados até a

sentenca que julgou improcedente a demanda;

2) A teoria abstrata, preconizada por Plész e Degenkolb, consiste na ideia de que a agdo
é o direito processual subjetivo a tutela jurisdicional independente do seu resultado,
sendo absolutamente distinto do direito material.’>* Desta maneira, quem ajuiza acdo
tem o direito ao julgamento, seja favoravel ou contrério & sua pretensdo, e o simples fato

do ajuizamento j& configura exercicio do direito de acéo.

Liebman idealizou a teoria eclética da agdo e, a despeito de tentar conciliar a teoria
concretista com a teoria abstrata ao criar as condigdes da agéo, acaba por incorrer no
mesmo equivoco da teoria concretista. Segundo Liebman, o direito de acdo € o direito
ao pronunciamento favoravel ou ndo a pretensdo deduzida em juizo, entretanto esse
direito ndo € exercido de maneira livre, ou seja, deve preencher determinadas condigdes,
as quais, se faltarem, ha caréncia de ac;élo.l52 Na sua visdo, agdo seria um direito ou
poder subjetivo processual de promover o processo, provocando o efetivo exercicio da
jurisdicéo, desde que presentes as condigdes da agd0.™>* O erro em que incorre a teoria
eclética enquanto teoria da agdo € o mesmo da concretista, ao ndo explicar em que
consistem 0s atos praticados até a declaracdo de auséncia de qualquer das condigBes da

acéo.

Deste modo a teoria de Liebman ndo resolve o problema da natureza juridica da acao,
mas deu importante contribuicdo ao estudo do tema em foco, para afirmar a propria
teoria abstracionista, na medida em que as ditas condicbes da agdo assumem o
importante papel de filtro, de modo a ndo se perder tempo no processo com outros

aspectos de mérito que seriam investigados e decididos no futuro.

150 SILVA, Ovidio A. Batista da. Op. cit., p. 77.

I FREIRE, Rodrigo da Cunha Lima. Condicdes da acdo: enfoque sobre o interesse de agir no
rocesso civil brasileiro. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2000, p. 43.

52 Ibidem, p. 44.

153 1bidem, p. 45.
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Na andlise das condicfes da agdo, muito embora j& se enfrente o mérito da demanda,
ndo se pode negar sua importancia no papel de evitar o curso indtil de processos fadados
ao fracasso, devendo-se extinguir o processo no nascedouro, reduzindo-se 0s custos e o
tempo do processo. Este é o posicionamento adotado pela teoria da assercdo
(prospettazione), segundo a qual as condi¢des da agdo devem ser aferidas num
momento primario, tdo logo recebida a peticdo inicial, e seu juizo de admissibilidade

deve se limitar a uma analise superficial pelo juizo que primeiro despachar a inicial.

Assim, utilizando-se as condi¢Bes da acdo com nova fundamentacdo tedrica,
entendemos que o direito de agéo, entendido este como o direito de provocar o Estado-
juiz, é abstrato, entretanto, para se poder prosseguir com a demanda, é necessario que se
preencham os requisitos estabelecidos em lei, que sdo 0s pressupostos processuais num
primeiro momento, a andlise das condi¢cbes da acdo (preliminares de mérito) num

segundo momento e o julgamento do mérito propriamente dito num terceiro momento.

5.3.1.1 Possibilidade Juridica do Pedido.

A possibilidade juridica do pedido é tema que tem suscitado muitas controvérsias no
tocante a sua aplicacdo no ordenamento juridico brasileiro. A impossibilidade juridica
do pedido ora é encarada como problema de julgamento de mérito, ora como condi¢do
da acdo. Sem embargo da divergéncia doutrindria acerca da natureza da possibilidade
juridica do pedido, de somenos importancia para o presente estudo, é importante
delimitar o seu conteldo para enquadra-la na hipdtese aqui defendida, posto que o

ordenamento brasileiro adotou-a expressamente como condicéo da acéo.

O conceito de impossibilidade juridica do pedido também néo é pacifico. Parte da
doutrina entende que a possibilidade juridica do pedido consiste na existéncia de

previsdo no ordenamento juridico que torne vidvel, em tese, o pedido. Outra corrente
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defende que a possibilidade juridica do pedido deve ser entendida como a inexisténcia

de qualquer impedimento no ordenamento que inviabilize a pretensdo.*>*

Filiamo-nos a segunda corrente, pois, partindo da premissa que o direito de acdo é
assegurado constitucionalmente, e da premissa de que o legislador, ndo obstante a
generalizagdo e abstracao das leis, ndo é capaz de regular toda a conduta humana, temos
que considerar que a possibilidade juridica do pedido como auséncia de vedagdo legal
ao postulado em juizo se amolda mais a dinamicidade da vida humana, e, portanto,

privilegia o acesso a justica.

No tocante & possibilidade juridica do pedido na acdo de desapropriagdo para fins de
reforma agréria, entendemos estar a mesmo presente na Constituicdo de 1988 (art. 184,
combinado com os artigos 170, 6° e 5°, inc. XXIII). Com efeito, a Constituicdo Federal
determina, expressamente, que a grande propriedade rural improdutiva deve ser
desapropriada para fins de reforma agraria, sem estabelecer, no entanto, qualquer

vedacdo ao titular da acéo.

5.3.1.2 Interesse de agir.

O interesse de agir “assenta-se na premissa de que, tendo embora o Estado o interesse
no exercicio da jurisdicdo (funcdo indispensavel para manter a paz e a ordem na
sociedade), ndo Ihe convém acionar o aparato judiciario sem que dessa atividade se
possa extrair algum resultado Gtil.” **° Ele n&o se confunde com o interesse do direito
material deduzido em juizo, pois enquanto aquele tem por objeto o provimento do que

se pede ao juiz, este tem por objeto o bem da vida deduzido em juizo.

Na atualidade, parte da doutrina destrincha o interesse de agir compondo-o no trinémio
necessidade-utilidade-adequacdo, entendendo a necessidade como a ultima forma de

resolucéo do conflito, a utilidade como o resultado da demanda importar em situacéo de

154 Esta posicdo é defendida, por exemplo, por Candido Dinamarco quando adotando a tese de situacées
negativas afirma que “a demanda é juridicamente impossivel quando de algum modo colide com regras
superiores de direito nacional (..)”. DINAMARCO, Candido Rangel. Instituicbes de Direito
Processual Civil, vol. 1. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 298.

15 CINTRA, Antonio Carlos Aradjo. Grinover, Ada Pellegrini. DINAMARCO, Candido Rangel. Teoria
Geral do Processo. 182 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p. 259.
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vantagem ou inibicdo da desvantagem experimentada, e a adequacdo como a escolha
correta da via para a obtencdo do pleito. Parte da doutrina diverge quanto a composi¢do
do interesse de agir. Fredie Didier Janior, por exemplo, entende que a inadequacéo da
via eleita ndo revela falta de interesse de agir apta a determinar a extingdo do processo,
cabendo ao magistrado proceder, sempre que possivel, a correcdo do procedimento para

o regular seguimento do feito.™®

Analisando o interesse de agir na desapropriacdo para fins de reforma agraria,
entendemos que a concepgdo cléssica deve ser complementada com 0s requisitos
estabelecidos por Rodolfo de Camargo Mancuso. Essa composicdo cléssica do interesse
de agir refere-se precipuamente as demandas individuais, entretanto, quando o caso
envolver demandas coletivas, os conceitos precisam ser ampliados para que o interesse
de agir corresponda na maxima fidelidade possivel & amplitude social do bem juridico
deduzido.™” Discordando, em parte, do autor da nota de rodapé, entendemos que a

identificacdo da pessoa que age € problema de legitimidade de parte.

Ha necessidade do provimento jurisdicional através da constatacdo de que o interesse
em causa ndo esta sendo tutelado na instancia administrativa adequada, ou seja, de que
ndo ha procedimento administrativo no INCRA objetivando a reforma agréria de terras
envolvendo os conflitos objeto da demanda, ou, se houver, ndo é apto a por fim aos

litigios.

Ha utilidade no provimento jurisdicional quando a demanda estiver revestida de
relevancia social e conflitualidade metaindividual determinando-se e condicionando-se
mutuamente, pois a utilidade da demanda coletiva deve ser encarada sob a perspectiva

de beneficio e resolucéo de conflitos para a coletividade.

1% DIDIER JR. Fredie. Curso de Direito Processual Civil. Teoria Geral do Processo e Processo de
Conhecimento. 112 ed. Vol. 1, Salvador: JusPodivm, 2009, p. 199.
5" Nas palavras do autor: “em se tratando de interesses metaindividuais, 0 interesse processual sera

buscado em dados objetivos: a relevancia social; a conflitualidade tipica dos interesses difusos; a
identificacéo da pessoa que age, com o segmento social, grupo ou categoria afetados, a constatacdo de
que o interesse em causa nao esta sendo tutelado na insténcia administrativa adequada (...) MANCUSO,
Rodolfo de Camargo. Interesses difusos : conceito e legitimacao para agir. 32 ed., Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 1994, p. 129.
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Os conceitos supra descritos sdo vagos, imprecisos e vdo depender da valoracdo do
aplicador da norma no caso concreto, entretanto para que ndo se percam na
subjetividade casuistica, cumpre delinea-los de modo que a relevancia social pode ser
objetivamente determinada pelo nimero de familias beneficiadas, pela indicagdo de
histdricos de conflitos agréarios envolvendo a rea em litigio, pela repercusséo social e
econdmica que a desapropriacdo ird causar no lugar. A conflitualidade pode ser
objetivada pela iminéncia ou deflagracéo de conflitos envolvendo trabalhadores rurais e
proprietarios (ou posseiros) de terra, bem assim a Unido, pela inércia desta e pela
situacdo evidente de miserabilidade que atinja 0 minimo existencial de eventuais

beneficiarios da agdo.

No tocante & adequacdo da via eleita comungamos do mesmo posicionamento de Fredie
Didier Janior*®®, pois a via processual escolhida constitui mero procedimento, de modo
que eventual inadequagdo na sua escolha, antes de configurar auséncia do interesse de
agir, deve ser encarado como mero erro técnico que ndo denota auséncia no interesse do
provimento jurisdicional, sendo papel do juiz adotar todas as medidas possiveis para o
maximo aproveitamento das atividades ja realizadas. Ademais, mesmo que a via eleita
ndo seja passivel de correcdo, ndo haverd extin¢do do processo por auséncia de interesse

de agir, sim por falta de pressuposto processual de desenvolvimento valido.

5.3.1.3 Legitimidade de parte.

A legitimidade de parte, na sua acepcéao cléssica do processo individual, é a relacdo de
coincidéncia daquele que pretende o bem da vida frente a outrem (autor e réu) com a
relagio de direito material deduzida em juizo. E necessario que os sujeitos da demanda
estejam em determinada situagdo juridica que Ihes autorize a conduzir o processo em
que se discuta aquela relagio juridica antes mencionada.™ E a pertinéncia subjetiva da
lide.

%8 DIDIER JR. Fredie. Curso de Direito Processual Civil. Teoria Geral do Processo e Processo de
Conhecimento. Volume I, 92 ed., Salvador: Juspodivm, 2008, p.190.
59 |bidem, p. 176.
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Esta acepcdo cléssica, todavia, ndo se aplica fielmente as demandas coletivas. Em
funcdo disso, surgiram na doutrina trés visdes sobre a natureza da legitimacgdo em acédo
coletiva. Uma corrente defende que a legitimagdo da entidade autora da demanda é
ordinaria quando se postula em juizo seus direitos institucionais independentemente dos
beneficiarios. Outra teoria afirma que é legitimacdo extraordinaria, porque a entidade

postula em nome proprio direito alheio. Terceira corrente afirma que é o caso de

legitimacdo autbnoma para a conducéo do processo.

N&o obstante a sedutora tese da legitimacdo ordinaria, entendemos que a legitimacdo em
acdo coletiva ndo pode ficar ao alvedrio de definicdo casuistica dos fins institucionais de
cada entidade legitimada para atuar em processos coletivos, ainda mais em se
considerando a faculdade conferida as entidades civis para a livre instituicdo de seus
fins. Ademais, mesmo que se alcance os fins institucionais da entidade, este é apenas o
objeto indireto da demanda, posto que o objeto direto é o bem da vida pleiteado. Assim,
sO hé que se falar em legitimagao ordinaria quando o titular da acéo tiver relagdo com o

objeto direto da demanda.

Filiamo-nos ao entendimento de que a legitimagdo em processo coletivo é
extraordinaria, pois se trata de tipo de legitimacdo que decorre exclusivamente de lei,
nos termos do art. 6° do CPC. Ao mesmo tempo em que restringe o arbitrio casuistico,
retira das maos do particular o poder de se arvorar com legitimidade para propor acoes

coletivas.

Importante frisar que quando se fala em legitimidade oriunda de lei, principalmente em
tutela coletiva, h4 de se entender que esta prescinde de previsdo expressa, sendo
necessario tdo somente que seja a legitimacéo extraivel do ordenamento juridico como
um todo. O fundamento desta assertiva estd em que, em primeiro lugar, o direito ndo
deve ser interpretado isolando-se seus ramos, impondo-se, ao contrario, a unidade do
ordenamento, 0 que exige interpretacdo cada vez mais integradora do sistema; em
segundo, a legitimagdo em acgdo coletiva nada mais é que do permitir que uma
coletividade tenha acesso ao Judiciario e resolva suas demandas numa perspectiva
macroscopica. Assim, se através de dispositivos normativos constitucionais ou

infraconstitucionais pode se inferir legitimidade para a defesa dos direitos coletivos, ndo
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h& que se limitar esse acesso pela auséncia de disposi¢do legal expressa. A obstrucdo do

acesso ao Judiciario deve ser plenamente justificada.

Outra questdo atinente & legitimidade extraordinaria refere-se & pertinéncia temética. A
doutrina processual civil é pacifica no sentido de que a legitimidade para a propositura

\

de acOes coletivas ndo deve ser irrestrita, ou seja, deve se adstringir a pertinéncia

tematica da legitimada com o objeto da demanda.'®

Assim, comungando do entendimento preconizado no anteprojeto, € preciso sim avaliar-
se a pertinéncia tematica do legitimado com o objeto da demanda, para que se evitem

abusos na utilizacdo do processo coletivo.

5.3.2 O Problema da Legitimacéo Ativa na Acéo Coletiva de Desapropriacdo para

fins de Reforma Agraria

A legitimacdo ativa no processo coletivo € tema que tem suscitado inimeros debates e
controvérsias doutrinarias. O fato de a acdo coletiva ndo se enquadrar no esquema
cléssico que associa a legitimidade a titularidade do direito, e por dissociar-se da
concepgdo individualista preconizada pelo art. 6°, do CPC, trouxe & tona duvidas e

divergéncias sobre a espécie de legitimagao cabivel nesta acéo.

Entende-se por legitimacdo ordinéria o fato de o proprio titular do direito ingressar em
juizo para postular seu direito. Segundo esta tese ha legitimacgao ordinéria quando a agéo
for ajuizada por entidades civis para garantir que suas finalidades institucionais sejam
respeitadas. Ha autores, a exemplo de Aluisio Mendes, que defendem que a agdo
ajuizada pelo Ministério Pablico também seria caso de legitimag&o ordinéria porque ele

atuaria em nome préprio defendendo interesse publico de toda a sociedade.

180 O Anteprojeto do Cédigo de Processo Coletivo traz disposicdo expressa nesse sentido ao estatuir no
art. 8°, 81°, alinea d, que: “Art. 8°. Requisitos especificos da acdo coletiva. Sdo requisitos especificos da
acdo coletiva, a serem aferidos em decisdo especificamente motivada pelo juiz: | — a adequada
representatividade do legitimado; § 1°. Na analise da representatividade adequada o juiz devera examinar
dados como: d) a coincidéncia entre os interesses do legitimado e o objeto da demanda”.
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A corrente encabecgada por Nelson Nery Jr. e Rosa Maria de Andrade Nery sustenta que
para as agdes coletivas em que se pede a tutela de direitos difusos e coletivos a natureza
juridica é de “legitimacéo autbnoma para a condugao do processo” e que em se tratando

de defesa de direitos individuais homogéneos haveria substituido processual. '**

N&o concordamos com 0 posicionamento de tais autores porque ndo € correta a
afirmacdo de que ndo se pode identificar o titular do direito. Embora eles sejam
individualmente indeterminaveis, esta claro que a coletividade é a titular do direito, ela
pode ser facilmente identificada, mesmo que ndo possa ser individualizada. O fato de os
titulares ndo poderem individualmente pleitear em juizo os direitos difusos é uma
questdo de politica legislativa e ndo interfere na natureza juridica da legitimacdo. Assim,
dentre as teorias que discorrem sobre a natureza juridica da legitimidade ativa, a que

mais se adéqua aos processos coletivos é a da legitimagao extraordinaria.

A verdadeira raiz em torno da teoria sobre a legitimacdo para agir ndo recai no direito
processual, mas sim no direito material, em saber a quem pertence o direito coletivo lato
sensu discutido em juizo. Nossa posi¢do é no sentido de que os direitos difusos e

coletivos ndo pertencem a um individuo isolado, mas a determinada coletividade.

Desta maneira, muito embora a finalidade institucional de alguns entes ou de pessoas
juridicas da sociedade civil seja a de defender determinados direitos difusos e coletivos,
isso ndo os torna titular do bem da vida em si, do objeto da demanda. Se ndo s&o

titulares do objeto da lide, é 6bvio que ndo estdo em juizo a defender direito proprio.

Apresenta-se muito mais adequada a tese da legitimac&o extraordinaria, vez que o autor
ao ingressar com a acgdo, busca, em nome prdprio, a protecdo dos direitos de

determinada coletividade. A finalidade institucional prevista em lei ou nos atos

181 No original, in verbis: “A dicotomia cléassica legitimacdo ordinaria-extraordinéria s6 tem cabimento
para a explicacdo de fendmeno envolvendo direito individual. Quando a lei legitima alguma entidade a
defender direito ndo individual (coletivo ou difuso), o legitimado nédo estara defendendo direito alheio em
nome proprio, porque nao se pode identificar o titular do direito. (...) A legitimidade para a defesa dos
direitos difusos e coletivos em juizo ndo € extraordinaria (substituicdo processual), mas sim legitimacédo
autdnoma para a conducdo do processo (selbstandige ProzeBfiihrungsbefugnis): a lei elegeu alguém para
a defesa de direitos porque seus titulares ndo podem individualmente fazé-lo”. NERY JUNIOR, Nelson e
NERY, Rosa Maria de Andrade. Cddigo de Processo Civil Comentado. 5 ed. Sdo Paulo: RT, 2001, p.
1.885.
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constitutivos do ente, apenas garante legitimidade para litigar em nome proprio

defendendo os interesses de outrem, mas ndo o torna titular do direito.

Assim, em se tratando de legitimag&o, enquanto o legislador ndo introduz normas para o
tratamento do processo coletivo em geral, é de bom alvitre, para se evitar escolhas
arbitrérias, utilizar um dos diplomas processuais ja existentes, e, de preferéncia, aquele
que trate da matéria da forma mais genérica possivel. A Lei mais geral que trata das
acOes coletivas, sem dlvida, é a Lei 7.347/85. Em se tratando de Lei geral, obviamente
que cada vez que for utiliza-la deve-se adequa-la ao objeto pretendido na demanda para

que ndo se incorra em incongruéncia dentro do sistema.

Esse esforgo interpretativo e integrativo se faz necessario para o ajuizamento de cada
acéo objetivando a correta adequagédo do processo coletivo e o efetivo cumprimento da
sua finalidade instrumental. Na ac&o coletiva de desapropriagdo para fins de reforma
agréria a situacdo ndo poderia ser diferente, especialmente na questdo envolvendo a
legitimidade ativa, com o diferencial de que a presente acdo tem uma limitagdo

constitucional no que concerne ao seu titular.

A Lei de Agdo Civil Publica prevé em seu artigo 5° e incisos que os legitimados para a
propositura da acgdo civil pablica sdo: a) Ministério Publico; b) Defensoria Publica; c)
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios; d) autarquia, empresa publica, fundacéo
ou sociedade de economia mista; e e) associagdo que, concomitantemente esteja
constituida h& pelo menos 1 (um) ano nos termos da lei civil e inclua, entre suas
finalidades institucionais, a protecdo ao meio ambiente, ao consumidor, a ordem
econdmica, a livre concorréncia ou ao patriménio artistico, estético, historico, turistico e

paisagistico.

Muito embora ndo haja previsdo expressa nesse sentido, a0 menos ndo para todos os
legitimados, a logica do ordenamento pressupfe que para o ajuizamento de acéo
coletiva é necessario que seu objeto se enquadre dentro das finalidades do ente autor.
Assim, por exemplo, ndo seré legitimado ativo para a propositura de acdo civil publica
para a protecdo do patrimdnio artistico da cidade de Ouro Preto-MG uma autarquia
responsavel pelo transporte publico do Estado da Bahia, mesmo que ela possua o

interesse de ver aquele patrimonio preservado.
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Da mesma forma, & Defensoria Plblica é vedado o ajuizamento de acéo civil publica
quando o interesse em litigio ndo beneficiar as pessoas necessitadas na forma da lei.
Observe-se que se exige que 0s necessitados sejam beneficiados, e ndo que eles sejam

exclusivamente beneficiados com a agéo.

Assim, partindo dessa premissa basica de legitimacéo ativa, na acdo de desapropriacdo
para fins de reforma agréria podemos excluir de plano, a legitimacdo das pessoas
juridicas de direito pUblico interno (inc. 111)."** Defendemos que somente s&o
legitimados ativos para propor acdo coletiva de desapropriacdo para fins de reforma
agraria Ministério Pablico Federal, a Defensoria Pdblica da Unido, em virtude do
quanto previsto no artigo 184 da CF, a autarquia que tenha na sua finalidade
institucional a promocéo de politicas de reforma agréria, nos limites da sua atuacéo
geografica, que seja vinculada a Unido, e as associacdes civis constituidas com este

mesmo fim.

5.3.2.1 Legitimacdo Ativa do Ministério Publico Federal e da Defensoria Publica da
Uniéo

A Constituicdo de 1988 define o Ministério Publico como uma “instituicdo permanente,
essencial a funcdo jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica,

do regime democrético e dos interesses sociais e individuais indisponiveis”.®?

Nas palavras de Antonio Claudio da Costa Machado, o Ministério Publico é “um ente
eminentemente social, a principio pré-juridico, mas que sempre transcendeu os limites
do direito positivo, e por isso se desenvolveu tanto, sendo hoje parte do proprio Estado
para a concretizacdo de uma das suas grandes aspiracdes: a realizacéo da justica”. **
Esta importancia fundamental, com viés de imprescindibilidade, da atuagdo ministerial

ganha relevo em face do atual contexto socio-politico do Direito Constitucional

162 Em sentido contrario, NERY JR., Nelson. Cadigo de Processo Civil Comentado. 6% ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2002, pag. 1339. Para tal autor as pessoas juridicas de direito publico tém
legitimidade para propor a acgdo civil publica porque o interesse processual seria aferivel em razdo da
qualidade do direito tutelado, ndo sendo correto o raciocinio do interesse processual como se estivesse
diante de tutela individual.

163 Constituicéo de 1988, art. 127, caput.

164 MACHADO, Antonio Claudio da Costa. A intervencdo do ministério publico no processo civil
brasileiro. 22 ed., Sdo Paulo: Saraiva, 1998, pp. 24/25.
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brasileiro, notadamente em face da dificuldade de efetivagdo dos direitos sociais

previstos na Constituigao.

A participacdo do Ministério Publico como instrumento de efetivagdo dos direitos
sociais tem sede constitucional, pois a Constituigdo Ihe incumbiu o papel de defender os
interesses sociais. Dentro desse contexto, a reforma agraria pode ser entendida como
instrumento de efetivagdo dos direitos sociais porque, apesar de, num primeiro
momento, beneficiar o individuo singularmente considerado, ndo ha qualquer duvida
que os seus reflexos sdo metaindividuais, transcendem ao individuo e beneficiam toda a
coletividade, seja através da diminuicdo do éxodo rural e conseqiiente diminui¢do da
pobreza e marginalizagdo nos centros urbanos, seja através da movimentacdo da

microeconomia local.

A Defensoria Pablica tem suas atribui¢fes descritas no art. 134 da Constituicdo de
1988. Ela é considerada instituicdo essencial a fungdo jurisdicional do Estado,
competindo-lhe a orientacdo juridica e a defesa dos necessitados. No plano
infraconstitucional a Lei Complementar 80/94, modificada pela Lei Complementar
132/2009, estabeleceu como objetivos da Defensoria Publica a primazia da dignidade da
pessoa humana e a reducdo das desigualdades sociais, bem como a prevaléncia e
efetividade dos direitos humanos e a afirmacéo do Estado Democrético de Direito. Para
isso, o legislador achou por bem introduzir nas suas funcgdes institucionais a de
promover acdo civil publica e todas as espécies de acbes capazes de propiciar a
adequada tutela dos direitos difusos, coletivos ou individuais homogéneos quando o

resultado da demanda puder beneficiar grupo de pessoas hipossuficientes.

5.3.2.2 Atuacdo do Ministério Pablico e da Defensoria Puablica na acdo de

desapropriagdo para fins de reforma agraria.

5.3.2.2.1 Panorama atual.
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A intervencdo do Ministério PUblico no processo civil brasileiro € heterogénea e ampla,
entretanto a mesma estd sempre ligada a ideia do interesse pulblico ou de
indisponibilidade de direitos. No que concerne & participacdo do Ministério Publico na
acdo de desapropriacdo para fins de reforma agraria, o que h4 de concreto e expresso

hoje é sua participacdo como custos legis.*®

N&o obstante o importante papel desempenhado na fiscalizagdo do procedimento,
entendemos que a atuagdo do parquet ndo necessariamente deva se resumir a postura
passiva, ainda mais quando se verificar a eminéncia de deflagracéo de conflitos sociais

em torno da questdo agréria.

Enquanto a lei prevé a atuacdo do Ministério Publico como fiscal da lei, ndo ha previséo
expressa de qualquer participacdo da Defensoria Publica no atual procedimento de
desapropriacdo para fins de reforma agraria. Sua participacdo no processo de
desapropriacdo ocorre somente nas hipOteses em que ela poderia atuar no processo
comum, resumindo-se a de advogado do réu quando este comprovar a insuficiéncia de

recursos para constituir um advogado particular.

5.3.2.2.2 Proposta de atuagéo

Com fundamento nos dispositivos constitucionais e legais inerentes as atribuigcdes
funcionais do Ministério Publico e da Defensoria Plblica e a natureza do bem envolvido
no conflito, bem como em atencéo as regras definidoras de competéncia previstas na
Constituicdo, propde-se a ampliacéo da legitimacdo do Ministério Publico Federal e da
Defensoria Publica da Unido para que ndo se limitem, respectivamente, ao papel de
mero interveniente e de advogado do réu, de modo que ambos passem a ser o titular de
acdo coletiva de desapropriacdo em face da Unido e em face do proprietario do bem,

objetivando a desapropriac&o para fins de reforma agraria.

165 | gj Complementar 76/93, a qual, em seu artigo 18, § 2°, estatui que: “O Ministério Publico Federal
intervira, obrigatoriamente, ap6s a manifestacdo das partes, antes de cada decisdo manifestada no
processo, em qualquer instancia”.
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Como visto acima, ambas as instituicbes objetivam o fortalecimento do Estado
democrético de Direito mediante a afirmacéo e a efetividade dos direitos fundamentais
da pessoa humana. Um dos meios de se concretizar essa intengdo do constituinte é
justamente ampliando a forma de participagdo dos entes no processo judicial, sem se

descurar das limitacdes de ordem sistematica.

A ampliacdo da atuagdo do Ministério Publico e da Defensoria Publica, assim, ndo pode
ser ampla e irrestrita. Ela deve se amoldar aos pressupostos minimos estabelecidos no
Cadigo de Processo Civil quanto ao que parte da doutrina denomina de pressupostos de

admissibilidade do julgamento do mérito da demanda'®®

, sejam eles relativos a
constituicdo do processo ou ao seu desenvolvimento valido e regular (pressupostos de

existéncia e de validade).

5.3.3 Legitimacdo da Administracéo Indireta

Administracdo Indireta pode ser conceituada como “o conjunto de pessoas
administrativas que, vinculadas a respectiva Administracio Direta, tm o objetivo de

desempenhar as atividades administrativas de forma descentralizada”. **’

As autarquias e as fundaces publicas (pessoas de direito publico) séo criadas por lei; a
criacdo das empresas publicas e sociedades de economia mista (pessoas de direito
privado) depende de autorizagdo legal, que se aperfeicoara com o registro dos atos
constitutivos no competente Cartério de Registro Civil, de modo que, para que sejam
legitimadas a propositura da presente acdo, deve haver lei anterior que defina ou
autorize a atuacdo desses entes na protegédo da funcéo social da propriedade rural ou dos

direitos e garantias do trabalhador rural.

186 BUENO, Cassio Scarpinella. Curso sistematizado de direito processual civil, 22 ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2008, p. 55.

7 CARVALHO FILHO. José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 142 ed. Sdo Paulo:
Lumen Juris, 2005, p. 368.
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Atualmente dentro do ordenamento juridico brasileiro apenas o Instituto Nacional de
Colonizagdo e Reforma Agréaria — INCRA tem a atribuicdo de executar a politica de

reforma agréria.'®®

Assim, muito embora se vislumbre que a finalidade institucional da referida autarquia €
promover a reforma agraria e assentar trabalhadores rurais sem terra, atualmente, em
virtude de expressa previsdo legal, ao INCRA é vedado o ajuizamento de acéo de
desapropriacdo sem prévio procedimento administrativo que culmine com decreto do
Presidente da Republica para a declaracdo de imdvel rural como de interesse social para

fins de reforma agraria.

No panorama atual a autarquia esta submetida & Administragdo Direta, ou seja, somente
pode atuar depois de autorizado pelo Chefe do Executivo. Inclusive, pode ocorrer a
hipotese de a referida Autarquia entender que determinado imével deve ser
desapropriado para fins de reforma agréria nos termos da lei e a Administragdo Direta,
utilizando-se de critérios do mérito do ato administrativo, ndo expedir o decreto

expropriatdrio, impedindo, assim, o procedimento desapropriatorio.

Ademais, o INCRA, embora dotado de autonomia financeira, administrativa e gerencial,
sofre a supervisdo do Ministério do Desenvolvimento Agrério. Trata-se de controle,
denominado de tutela, que Celso Antonio Bandeira de Melo definiu como “o poder que
assiste & Administracdo Central de influir sobre elas (autarquias) com o propdsito de
conformé-las ao cumprimento dos objetivos publicos em vista dos quais foram criadas,

harmonizando-as com a atuagéo administrativa global do Estado”. **

Sofrendo essa tutela, tal Autarquia tem seu poder decisdrio extremamente limitado
quando for o caso de confrontar com as politicas publicas adotadas pelo Poder Central,
de modo que o ajuizamento de acdo contrariando tais politicas € um contra-senso dentro

da propria Administracéo.

188 Criado pelo Decreto-Lei 1.110/70, o INCRA é uma pessoa juridica de direito pGblico interno cuja
finalidade esta prevista no paragrafo Unico do artigo 16 da Lei 4504/64, que € o de promover e executar a
reforma agraria.

189 MELO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 142 ed., Sdo Paulo: Malheiros,
2002, p. 141.
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5.3.4 A Legitimagéo das Associagdes Civis

O principal papel desempenhado pela Lei 7.347/85 foi o de inclusdo da sociedade civil
no debate politico e jurisdicional de demandas envolvendo direitos coletivos. Tal
inclusdo tem efeito ciclico de aumentar o interesse a respeito de tais causas e o nivel de
conhecimento sobre a matéria, bem assim de possibilitar tomada de decisbes com

fundamentos mais sélidos.

A defesa do patrimdnio historico, por exemplo, antes prerrogativa de entes estatais que,
muitas vezes decidiam com base em critérios atécnicos, ao adentrar a esfera de protecéo
da sociedade, ganhou maior repercussdo social dentro da propria comunidade. Com
isso, para eventual impugnagdo judicial de atos estatais, 0 magistrado precisa ser
convencido com base em critérios técnico-juridicos de que a decisdo guerreada ndo é a
mais acertada, necessitando a sociedade municiar-se de informagdes e conhecimentos

sobre a matéria.

Dessa maneira, o papel da sociedade civil é de fundamental importancia na acéo
coletiva de desapropriagéo para fins de reforma agréria porque representa a atuacéo da
sociedade em questdes antes submetidas a atuacéo estatal. N&o se diga que ela néo teria
legitimidade ativa para a propositura da agdo em decorréncia de expressa vedagédo
constitucional, pois a previsdo do art. 184 da Constitui¢cdo de 1988 outorga competéncia
privativa de desapropriacdo agraria & Unido. Ocorre que, considerando que as entidades
civis postulam a desapropriagdo, e que a mesma ha de ser decidida e implementada pelo
Judiciario Federal a custa da Unido, considera-se que a propria Uniéo é que promovera

tal desapropriacéo.

Em tempos de interferéncia cada vez mais frequente do particular em dominios antes
limitados ao Poder Publico, a participacdo da sociedade civil na agdo de desapropriacéo,
inclusive como autora, somente corrobora essa tendéncia manifestada em outros setores,
a exemplo da sa(de, da educagdo e da prestacdo de outros servicos publicos. Assim,
considerando que os interesses difusos repercutirdo na Orbita juridica da coletividade,

nada mais natural do que permitir a atuagcdo da sociedade civil, por meio de
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organizagdes regularmente constituidas e atuantes na area em questdo, no processo

judicial em que se discutirdo as politicas publicas agrarias.

Como afirmado por Wilson de Souza Campos Batalha, ndo podemos olvidar que essa
modalidade de legitimacdo pode estar sujeita a distorcdes e exploracdes, mas 0 acesso a
Justica dos segmentos mais carentes ou das minorias justifica 0 emprego desses meios

alternativos através de procedimentos difusos.'”

5.4 LEGITIMACAO PASSIVA

Assim como a legitimidade ativa tem relacéo direra com o interesse de agir do autor, a
legitimidade passiva tem essa mesma relagdo ao interesse juridico do réu para contestar
as postulacdes contra ele formuladas. Ao réu, no entanto, ndo cabe impugnar pretensao

que ndo afete seu patrimdnio juridico.

Quando se tratar de agdo com apenas um réu, o interesse juridico para contestar a
demanda € presumivel pelo simples fato de a acéo ter sido proposta contra ele, mas,
quando houver litisconsdrcio facultativo em que se verifique a ocorréncia de alguma
causa de pedir e/ou pedido distinto para os réus, cada qual somente tem interesse de

impugnar a pretensdo que lhe diz respeito.

Em se tratando de agdo coletiva de desapropriacdo para fins de reforma agréria, a
legitimagdo passiva envolve litisconsorcio necessdrio que abrange a Unido e o
proprietéario do terreno. A demanda exige a presenca de ambos no processo porque se
trata, na realidade, de controle judicial de politica publica que interferir, ao mesmo
tempo, no patriménio juridico do ente federativo e do particular afetado pela sentenga

de procedéncia da demanda.

Diz-que se é hipotese de controle judicial de politicas publicas porque a Lei 8.629/93,

inicialmente, pde a cargo do INCRA a propositura de a¢do de desapropriacéo para fins

0 BATALHA, Wilson de Souza Campos. Direito Processual das Coletividades e dos Grupos. Sdo

Paulo: LTr, 1991, pp. 36/37.
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de reforma agraria. Quedando-se inerte a autarquia federal, ou, exercendo suas fun¢bes
de forma insatisfatoria, surge o interesse juridico dos legitimados de postularem em
juizo o adequado cumprimento da lei. Perceba-se que a improdutividade do imdvel
constitui ilicito perante a ordem constitucional, e que o Estado, tomando conhecimento
de tal ilicito, tem o dever de impor medidas para fazer cessd-lo ou apresentar
justificativas plausiveis para a ndo intervencdo, sob pena de incorrer em omisséo

também ilicita.

Assim, a ocorréncia de omissdo ou acdo insatisfatoria do Poder Publico da ensejo ao
direito de exigir judicialmente do Estado que cumpra sua obrigacdo de nédo tolerar a
utilizagdo indevida da propriedade rural. Como tem duplo objeto (reparacéo do ilicito e
acesso a terra de grupos historicamente excluidos), a acdo de desapropriagdo para fins
de reforma agraria também servird para efetivar os direitos sociais a moradia e ao

trabalho, também obrigacdes do Estado.

A matéria de defesa do Estado pode abranger todos os pontos discutidos na acéo.
Afinal, é interesse do Estado que somente a propriedade descumpridora da sua funcéo
social seja desapropriada, de modo que tendo conhecimento de meios de prova que
refutem essa qualificagdo do imdével como descumpridor da funcdo social, € dever do

Estado alega-los em sua defesa.

De outro lado, ndo paira duvida que pode ser matéria de defesa a ndo ocorréncia dos
requisitos autorizadores da propositura da acdo, que estdo diretamente atrelados a
prestacdo de politicas publicas de efetivacdo dos direitos sociais de moradia e trabalho
do camponés, tais como a relevancia social da demanda e a conflituosidade presente na

defesa judicial dos interesses difusos.

Ante o principio da eventualidade, é possivel também o Estado questionar o valor da
indenizacdo a ser paga ao proprietario. Em se tratando de verbas publicas, oriundas do
orcamento da Unido, a Administragdo também tem o dever de zelar pelo seu patriménio
insurgindo-se contra indenizagdes que ndo correspondam com a realidade econdmica do

proveito a ser obtido.
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No processo de desapropriacdo para fins de reforma agréria promovida pelo INCRA é
vedado ao proprietario discutir no proprio processo o mérito do ato administrativo que
declarou o imovel de interesse social para fins de reforma agréria, ou seja, a matéria de
defesa quanto ao mérito se limita ao prego ofertado. Qualquer alegagdo outra quanto ao

merito s6 pode ser exercida por meio de acéo direta.

Diferentemente do que ocorre na acéo de desapropriacéo agraria proposta pelo INCRA,
onde a defesa do réu deve versar apenas sobre o prego do imovel, na agéo coletiva pode
0 réu insurgir-se também contra a alegada improdutividade do imdvel, entretanto, sua
matéria de defesa deve limitar-se aos pontos que se relacionam com seu direito de
propriedade, sendo-lhe defeso tecer consideragdes acerca da pretensdo em face do
Estado.

N&o pode o particular, mediante peca contestatdria, questionar o problema da efetivacéo
de politicas pulblicas por auséncia de interesse juridico. Tal tarefa, por ser de
competéncia do Estado, somente confere a este legitimidade e interesse para contestar o
pedido. O artigo 3° do CPC é claro ao estatuir que pode contestar a acdo apenas aquele
que tem interesse e legitimidade. Obviamente que o interesse em contestar esta
diretamente relacionado e limitado ao pedido que se faz em face do réu, de modo que,
muito embora tenha o particular interesse e legitimidade para contestar a agédo, somente

0 tem nos limites de defesa do seu direito patrimonial.

5.5. - MECANISMOS ESTABILIZADORES

Todos os mecanismos juridicos ndo representam um fim em si mesmo. S&o criados e
aperfeicoados visando o bem estar do homem, destinatario principal do direito. Quando
ndo se mostram operacionais, devem ser extintos. Sendo assim, 0s institutos idealmente
previstos precisam se adequar a realidade social na qual serdo inseridos, afastando seu

uso inadequado e consequente descrédito da comunidade.

A adequacdo a realidade é uma condicdo indispensavel para o instituto que ora se

apresenta. Uma vez realizada a desapropriacdo para fins de reforma agréria e a
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consequente distribuicdo das glebas rurais aos colonos, considera-se findo o processo
judicial. Entretanto, como tal processo ndo é um fim em si mesmo por se tratar apenas
de meio para realiza¢do dos direitos postulados em juizo, é imprescindivel que se faga
controle posterior do resultado da agdo coletiva para verificacdo da efetiva destinagéo

social das glebas.

Como salientado acima, a acdo coletiva de desapropriacdo para fins de reforma agréria
objetiva a utilizacdo de recursos publicos para a efetivagdo de politicas inclusivas do
trabalhador rural mediante distribuicdo de terra e disponibilizacdo de meios para a
fixacdo do homem no campo (créditos rurais, investimento na infra-estrutura local,
fornecimento de tecnologias e conhecimentos técnicos, etc.). Deste modo, a acdo
judicial somente teré sua eficécia social concretizada com a efetiva fixacdo do homem
na zona rural e com a utilizagéo da terra de modo benéfico para a sociedade, fazendo-se
necessaria a adocdo de mecanismos que vedem o abuso de direito por parte dos

beneficiarios da agdo.

Como percebido por Orlando Gomes, 0 abuso de direito pode ser tomado em duas
acepcoes: subjetivista (que se divide entre critério intencional ou do exercicio culposo);
e objetivista (dividida entre o critério econdmico e o teleoldgico).'’ Para nés,
caracteriza-se o abuso de direito por parte do destinatario da terra quando, segundo a
acepcao objetivista, ndo se exercer o direito de “propriedade” em conformidade com
destinacdo social ou econdmica, no caso especial, em conformidade com a realidade

agraria que proporcionou a acao.

O colono, beneficiario da acdo coletiva, deve exercer seu direito de propriedade nos
moldes que fundamentam o processo judicial do qual ele foi beneficiario. Como o
objetivo da acdo é promover a reforma agréria para fixar o homem no campo,
garantindo-lhe o acesso aos meios de producéo, é vedado aos beneficiérios utilizarem a
propriedade para fins outros que ndo os motivadores da acio. E vedado ao beneficiario,
por exemplo, negociar a terra para obter proveito econdmico com atividade
especulativa, vez que o objetivo da desapropriagdo ndo é esse, sim promover a

integragdo do homem do campo através de destinacéo social da propriedade.

L GOMES, Orlando. Op. cit., p. 150.
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Obviamente que como ndo ha registros de casos concretos da agdo em estudo ndo ha
previsdo legal no sentido de impedir as condutas acima, mas esse conceito de abuso de
direito serve, justamente, para impedir que se frustre o objetivo primordial da agéo, que
é a concretizacdo dos direitos sociais do trabalhador rural. No dizer de Orlando Gomes,
podemos utilizar o abuso do direito como um “conceito amortecedor”, cuja fungéo
precipua é justamente o de aliviar os choques freqiientes entre a lei e a realidade, ou,
ainda de acordo com tal autor, servir de “técnica de reanima¢do de uma ordem juridica
agonizante”.}™ O choque entre a lei e a realidade se daria quando o beneficiario se
utilizasse da auséncia de vedagéo legal para tredestinar a finalidade da desapropriacao.
A utilizacdo deste “conceito amortecedor” visa impedir o choque e descaracterizar o

instituto.

O abuso de direito pode ser voluntéario ou até mesmo involuntério. Pode acontecer de o
beneficiario da acdo ser alojado em determinado imdvel que ndo seja favoravel as suas
aptiddes e nele ndo consiga desenvolver plenamente suas atividades, ndo tendo
condicBes de dar destinacdo social a propriedade de forma ndo intencional. Mesmo
nessa hipotese, o abuso de direito deve ser coibido, mas a soluco a ser dada néo deve
ser a mesma para 0 abuso de direito voluntério. No caso do abuso de direito
involuntario abrem-se chances em favor do colono, a exemplo do seu treinamento do
para adaptacdo a nova realidade, da alocacdo de outro colono apto a dar a finalidade

social & gleba.

Seja como for, faz-se necessario impedir o abuso de direito por parte do beneficiario,
como também é de extrema importancia definir quem seria o responsavel, como se daria

e qual o momento em que deve ser exercido esse controle da eficacia da acao.

Instrumento eminentemente processual que €, portanto situado somente no plano
imaterial, a acdo coletiva de desapropriacdo, para atingir sua finalidade no plano
material, necessita de instrumentos para controlar a efetividade da acdo. Pode-se, para
fins de comparagdo, associar tais instrumentos ao que John Ralws denominou de

“recursos estabilizadores”.

2 1bidem, p. 152.
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Discorrendo sobre a importancia da desobediéncia civil na sociedade democratica,
Ralws afirma a necessidade de a sociedade dispor de meios para reforgar o sentimento
democrético e o respeito as instituicbes. Segundo tal autor, “resistindo a injustica
dentro dos limites da fidelidade & lei, ela (a desobediéncia civil) serve para prevenir

desvios de rota da justica e para corrigi-los, quando acontecerem” "

Neste mesmo sentido devem funcionar os instrumentos de controle da efetividade da
acdo coletiva para fins de reforma agraria. As condutas dos individuos podem,
eventualmente, desviar a rota da justica buscada pela agéo de desapropria¢éo, de modo
que € necessaria a ocorréncia desses “recursos estabilizadores” para corrigir desvios

quando estes acontecerem.

O modelo ideal para este instrumento de controle € que ele funcionasse como espécie de
ombudsman, composto por membros da sociedade civil e do Estado, entretanto no atual
estagio de desenvolvimento da cultura democrética no pais o mais aconselhavel € que o
agente controlador seja 0 mesmo ente autor da agdo, j& que antes de ajuiza-la ele se

municia detalhadamente de informagdes necessarias & propositura da mesma.

Como salientado acima, para o assentamento ter éxito exige-se prévio andlise sobre
eventuais beneficiarios das glebas, aptidfes agropecuarias destes, necessidades do
mercado local, condi¢Oes climaticas da &rea, etc. Ndo se deve promover acdo com o
objetivo exclusivo de assentar os colonos. Eles devem receber as glebas e produzir as
culturas de acordo com sua realidade. Assim, por exemplo, se determinado colono tem
conhecimento para a criacdo de caprinos, e se a &rea em questdo serve para o plantio de
feijdo o beneficiario da terra tem que ser aquele com aptid&o para nela produzir, ou seja,
no caso o colono que saiba plantar feijao; se o beneficiario sabe plantar soja, que lhe

seja destinada terra propicia a esta cultura, e assim por diante.

Desta maneira, é papel do autor da agdo verificar as condi¢des da terra, conhecer suas
potencialidades e selecionar os beneficiarios de acordo com elas. Uma vez escolhidos 0s

beneficiarios e entregue a terra, o papel do ombudsman é verificar, com razoabilidade,

3 RALWS, John. Uma Teoria da Justica. Trad. Almiro Pisetta e Lenita M. R. Esteves. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 1997, pp. 424 e 425.
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se aquele beneficiério estd dando destinagdo social & terra recebida e verificar se esta

havendo ou ndo desvios na finalidade da desapropriagao.

Em caso de verificagéo de desvio de finalidade deve ser requerida ao juiz a substitui¢éo
do colono mediante o devido processo legal. Assim, estes mecanismos estabilizadores
servirdo para fiscalizar o cumprimento da funcdo social da propriedade distribuida aos
colonos e, assim, garantir a efetividade da ag&o coletiva de acordo com o objetivo a que
ela se propde, e que, assim, a mesma ndo se constitua em mera utopia, ou seja, que o

choque com a realidade ndo esvazie seu contetdo.

5.6 PROCEDIMENTO

A desapropriacéo para fins de reforma agréria procedida por meio da acéo coletiva deve
seguir procedimento diferente da desapropriacdo judicial promovida pelo INCRA.
Conforme estatui a Lei Complementar 76/93, a desapropriacdo para fins de reforma
agréria deverd ser precedida de decreto declarando o imdvel de interesse social para tal
fim. Uma vez expedido o decreto é “facultado” & Unido, no prazo de maximo de dois
anos, iniciar o processo administrativo de desapropriacdo mediante vistorias e avaliacdo

do imdvel com prévia autorizagdo do juiz em caso de resisténcia do proprietério.

Quando do ajuizamento da ac¢éo o autor devera, além de outras formalidades previstas
na citada Lei Complementar'’®, apresentar comprovante de langamento dos Titulos da
Divida Agraria corresponde ao valor ofertado para a terra nua, e o depdsito em dinheiro

do valor das benfeitorias Uteis e necessarias existentes no imoével. Uma vez iniciado o

74 «Art, 5°, A peticdo inicial, além dos requisitos previstos no Cédigo de Processo Civil, contera a oferta
do preco e serd instruida com os seguintes documentos: | - texto do decreto declaratdrio de interesse
social para fins de reforma agraria, publicado no Diario Oficial da Unido; Il - certidbes atualizadas de
dominio e de énus real do imovel; 111 - documento cadastral do imovel; IV - laudo de vistoria e avaliacdo
administrativa, que contera, necessariamente: a) descricdo do imovel, por meio de suas plantas geral e de
situacdo, e memorial descritivo da area objeto da acdo; b) relacdo das benfeitorias Uteis, necessarias e
voluptuérias, das culturas e pastos naturais e artificiais, da cobertura florestal, seja natural ou decorrente
de florestamento ou reflorestamento, e dos semoventes;c) discriminadamente, os valores de avaliagdo da
terra nua e das benfeitorias indenizaveis”.
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processo judicial é facultado ao expropriado aceitar os valores propostos pela Autarquia

ou apresentar contestacdo, expondo as razdes da discordancia.

Assim, contrapostos 0s interesses patrimoniais da Unido, por meio da INCRA, e do
proprietario, cabera ao juiz decidir qual interesse mais corresponde a realidade,
decidindo sobre o valor realmente devido para a justa indenizacdo do imdvel. Caso o
juiz decida favoravelmente ao expropriado determinard a complementacdo da

indenizagdo na forma acima descrita.

Na desapropriagdo por meio de acdo coletiva a sistemdtica prevista na Lei
Complementar 76/93 ndo deve ser aplicada em muitos aspectos. Ainda se considera
indispensavel muitos dos requisitos citados na nota de rodapé, mas ndo sdo exigidos
para a propositura da acéo o decreto presidencial nem o depdsito prévio dos TDAs e do

dinheiro no montante equivalente ao valor ofertado do imdvel.

O decreto que considera determinado imoével como de interesse social para fins de
reforma agraria é ato privativo do Presidente da Republica, sujeito aos critérios de
“conveniéncia e oportunidade™, e que somente pode ser considerado como requisito de
admissibilidade quando a agéo for intentada pelo INCRA. No caso de agéo coletiva de
desapropriacdo para fins de reforma agraria ndo faz sentido exigir o decreto do
Presidente da Republica, pois esse requisito vai ser suprido pela declaracéo judicial na
hipotese de julgamento favordvel da demanda em face examente da inércia do

Executivo.

A exigéncia prévia do decreto presidencial declarando do imével como de interesse
social para fins de reforma agréaria acabaria por inviabilizar a prdpria propositura da
acdo coletiva, pois a dependéncia da atuagdo do Executivo esvaziaria o proprio sentido
do controle judicial de politica pablica e sujeitaria a atuacdo dos legitimados ativos aos

critérios de conveniéncia e oportunidade do Presidente da Republica.

O depdsito prévio deposito também ndo faz sentido obrigar os legitimados ativos a
praticarem ato de responsabilidade do Poder Executivo. E obrigacio da Uni&o proceder
a desapropriacdo indenizando o proprietario do imovel na forma da lei, sendo a agéo

coletiva um meio idoneo de forcar o Poder Pablico a cumpri-la. Assim, o depdsito
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prévio do dinheiro e dos Titulos da Divida Agréaria ndo pode ser considerado um
requisito para a acdo coletiva de desapropriacdo para fins de reforma agraria. No
entanto, atento ao principio constitucional da prévia indenizacdo das benfeitorias em
dinheiro e expedicdo prévias dos TDAs, o juiz deve determinar, liminarmente, que a

Unido efetue tal deposito.

A desnecessidade do prévio depoésito do dinheiro e dos TDAs ndo desobriga os entes
legitimados de afirmarem na inicial os fatos atinentes & situacdo de que imdvel ndo
atende a funcdo social e indicar o valor da indeniza¢do por meio de prévia avaliagdo.
Tais fatos sdo imprescindiveis para que os réus possam contestar a acdo. A falta de tais
alegacOes importa em inépcia da inicial e consequente extingdo do processo sem

julgamento do mérito.

A acdo coletiva de desapropriacdo é ao mesmo tempo condenatéria (de obrigacdo de
pagar os valores devidos na forma da lei) e constitutiva (transfere a titularidade do
imovel objeto da acdo a Unido, mas aqui com a diferenca de que devem ser
identificados os beneficiarios das glebas, ndo necessitando de qualquer outra

providéncia posterior por parte da Uniéo).

55 - EFICACIA DA DECISAO - O PROBLEMA DA COISA JULGADA
SECUNDUM EVENTUM LITIS OU SECUNDUM EVENTUM PROBATIONIS

A eficécia da decisdo prolatada na acdo coletiva de desapropriacdo para fins de reforma
agraria em caso de procedéncia da demanda vai interferir em quatro Grbitas juridicas de
forma distintas. Interfere negativamente no patrimdnio juridico da Unido, pois a
indenizacdo deve ser paga por esta; interfere negativamente na Orbita juridica do
proprietario do imovel, pois ele sofrerd os efeitos da expropriacdo do dito imdvel;
interfere positivamente na O&rbita juridica de toda a coletividade, em face do
cumprimento da funcéo social da propriedade; interfere positivamente na drbita juridica
dos trabalhadores rurais que serdo beneficiados com a distribuicdo de terras e

implementacdo de politica agréria de incluséo social.
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No que concerne a eficicia da decisdo em decorréncia da coisa julgada h de se

observar o tratamento disciplinado na “lei base” das agdes coletivas (Lei n° 7.347/85).1"

A Lei 8.078/90 (Cddigo de Defesa do Consumidor) tratando da eficacia das decisdes
prolatadas no processo coletivo estabelece diferenciagdo entre agdes relativas a
direitos/interesses difusos e direitos/interesses coletivos stricto sensu. No CDC, o artigo
103, inciso | prescreve que em caso de interesses difusos a sentenca fara coisa julgada
erga omnes, diferentemente dos efeitos proferidos nas agdes de direito coletivo stricto
sensu, no qual a sentenca deve ter efeitos restritos ao grupo, categoria ou classe

envolvida.

Em ambas as acOes a coisa julgada dependerd do resultado da demanda e do
fundamento da decisdo. Em caso de procedéncia, a coisa julgada operara seus efeitos
nos termos do art. 103, do CDC, combinado com o art. 16 da LACP. Se o pedido for
julgado improcedente, duas situagOes se apresentam: se por insuficiéncia de provas,
qualquer legitimado podera intentar outra acdo, com idéntico fundamento valendo-se de
nova prova (coisa julgada secundum eventum probationis); se por qualquer outro
fundamento, a coisa julgada operard seus efeitos normalmente, impossibilitando a
propositura de nova demanda com o mesmo fundamento e pedido (coisa julgada

secundum eventum litis).

Na hipotese de ajuizamento de acdo coletiva de desapropriagdo para fins de reforma
agréria as causas de pedir — uma fundamentada num direito difuso (o direito & funcéo
social da propriedade), e outra fundamentada num direito coletivo stricto sensu (direito
de acesso a terra do trabalhador rural) — sdo intrinsecamente interdependentes, mas a
efichicia da coisa julgada se apresentard de maneira diferenciada a depender do

fundamento da rejeicéo do pedido.

Uma acdo que tem por fundamento direito difuso e direito coletivo opera seus efeitos

independentemente, ou seja, a causa de pedir com fundamento em direito difuso tem

5 Lei 7347/85, “Art. 16 — A sentenca civil fara coisa julgada erga omnes, nos limites da competéncia
territorial do 6rgdo prolator, exceto se o pedido for julgado improcedente por insuficiéncia de provas,
hip6tese em que qualquer legitimado podera intentar outra agdo com idéntico fundamento, valendo-se de
nova prova”.
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repercussdo erga omnes, e a causa de pedir com fundamento em direito coletivo stricto
sensu tem repercussdo ultra partes, mas limitada ao grupo. Da mesma maneira ocorre
na acdo de desapropriacdo para fins de reforma agréria. Afinal o cumprimento da funcéo
social da propriedade, ou melhor, o provimento jurisdicional que determina & Unido
destinar funglo social & propriedade rural em questdo opera seus efeitos
independentemente da identificacdo dos beneficidrios materiais da acdo e refletira

diretamente na coletividade como um todo.

Os efeitos decorrentes dessa causa de pedir incidem sobre parcela indeterminada de
pessoas, pois movimenta a micro-economia local, gera empregos, renda, diminui oS
beneficios assistenciais estatais, diminui o éxodo rural e consequente inchago dos
grandes centros urbanos, inverte todo o ciclo da causagéo circular preconizada por

Gunnar Myrdal.*"®

Por outro lado, sem olvidar que a agéo coletiva de desapropriagéo para fins de reforma
agraria também envolve interesse coletivo em sentido estrito, que é justamente o
assentamento de trabalhadores rurais para propiciar-lhes acesso a terra, a eficacia da
coisa julgada para esta causa de pedir h4 de limitar-se ao referido grupo. Como visto,
para o julgamento procedente da acdo de desapropriagdo para fins de reforma agréaria
também deve ser demonstrada a lesdo aos direitos coletivos dos trabalhadores rurais,
como, por exemplo, a negativa de acesso a terra. Ademais, ndo se deve perder de vista
que tal acdo tem como caracteristica a “territorialidade”, o que significa dizer que deve
ser ajuizada no local onde reside o grupo de trabalhadores rurais beneficiarios. Na
hipotese desse grupo ndo ter esse direito de acesso a terra, a coisa julgada operara seus

efeitos somente em relag&o a eles, ndo se irradiando a todos os trabalhadores rurais.

Entretanto, como na pratica a acdo coletiva de desapropriacdo para fins de reforma
agréria objetiva o assentamento do grupo naquela &rea especifica objeto da agdo, a
auséncia do grupo beneficiado impossibilita que aquela propriedade sirva para
implementar o assentamento de trabalhadores rurais, e, em conseqiiéncia, a propositura

de nova agéo, se mantidas as condigdes anteriores.

6 MYRDALL, Gunnar. Op. cit.
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Assim, a eficicia da coisa julgada na acdo coletiva de desapropriacdo para fins de
reforma agréria é erga omnes quanto ao cumprimento da funcéo social da propriedade.
Quanto a obrigagdo estatal de promover o adequado aproveitamento da terra, teré efeito
somente entre os trabalhadores rurais da regido no que concerne ao preenchimento dos

requisitos para se beneficiarem de politicas publicas de acesso a terra.

7 CONCLUSAO

Por tudo quanto acima exposto, apresentamos as seguintes conclusoes:

1)  Areforma agréria € meio através do qual os movimentos sociais buscam reordenar
as relagBes sociais no campo. Seja através de movimentos pacificos ou por meio de
movimentos violentos, a populacdo campesina pressiona o Poder Publico a executar
programas sociais para a massa de excluidos. Quando ndo proporcionada pelo Governo,
0S movimentos sociais adquirem legitimidade perante os camponeses preenchendo as

lacunas deixadas pelo Poder Publico.
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2) Adistribuicdo de terras e 0 assentamento de trabalhadores rurais sem terra servem
também para o desenvolvimento econdmico do pais. Considerando a potencialidade
agricola das terras brasileiras, bem como o grande contingente populacional com
aptiddo para exercer atividades rurais, o Brasil tem condi¢des de alavancar seu
desenvolvimento econdmico (entendido este sob a perspectiva de transformagéo das
maneiras tradicionais de lidar com salde, educacdo e com formas tradicionais de
producdo), explorando o potencial laborativo de cidaddos que hoje se encontram
alijados do processo de producdo sobrevivendo as expensas de programas

assistencialistas.

3) Ainda sob a perspectiva econdmica, a reforma agréria efetiva é fator de incluséo
no mercado de trabalho de parcela economicamente ativa da sociedade brasileira,
fortalecendo a microeconomia local de produtos agricolas e ndo agricolas, sem
prejudicar o capitalismo da industria agricola e incrementando a infra-estrutura das

localidades beneficiadas.

4) Importante repercussdo da efetiva reforma agréria refere-se a seguranca
alimentar, ja que a utilizacdo das terras agricultaveis com viés exclusivamente
exportador compromete os precos dos produtos agricolas que vao ser consumidos pelo
mercado interno. O agronegdcio de cultura monopolista visa unicamente o lucro, sem se
importar com as consequéncias advindas do capitalismo predatério, e sujeita a
sociedade ao talante acumulativo do capital em detrimento do bem estar e da seguranga
alimentar, enquanto que as culturas plantadas pelos beneficidrios do programa de
reforma agréria, dada a diversidade e as necessidades dos mercados locais, terdo como

foco principal o consumo interno da sociedade, suprindo-lhe as necessidades primarias.

5) Para além da perspectiva econdmica, 0 que, por si SO ja representa um papel
significativo na sociedade capitalista, um efetivo programa de reforma agréria inclui
social e democraticamente grande parcela da sociedade comumente utilizada como
massa de manobra. A inclusdo no mercado de trabalho e a valorizagdo da forca
produtiva do trabalhador rural incorporam um sentimento de dignidade em quem,
excluido do processo de acumulacéo da terra, somente se viu explorado pelos grandes

proprietarios. Ao mesmo tempo, a distribuicdo das glebas também propicia condicoes
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dignas de moradia em substituicdo as precéarias e improvisadas habitacdes de lona e

pedacos de pau.

6) A distribuicdo de terras aos colonos é, sem duvida, importante vitoria politica. A
essa Vvitdria sdo incorporados valores democraticos, a exemplo da reivindicagdo por
melhores condi¢Bes de vida, da postulacdo por infra-estrutura adequada a producéo e
sua consequente insercdo politica. Os beneficiarios passam a ser enxergados como
grupo reivindicador e com influéncia significativa na politica local, regional e nacional.
Assim, a reforma agraria tem aptiddo também para aumentar a forga politica dos

trabalhadores rurais considerados como um grupo.

7) E importante a consideragdo do trabalhador rural como grupo socialmente
definido porque suas demandas passam a Se incorporar como necessidades da sociedade
como um todo. A conscientizagdo da sociedade para com as demandas do trabalhador
rural passa, justamente, pela identificacdo das caréncias do segmento e demonstracéo

dos beneficios oriundos da acéo estatal para supri-las.

8) A interpretacdo dos casos envolvendo direitos fundamentais, sobretudo os sociais,
é de suma importancia para sua concretizagdo. Os métodos e técnicas interpretativas,
por serem instrumentos utilizados pelos juristas para dar aplicabilidade as normas, séo
determinantes para sua efetividade. Sendo assim, para fins de efetividade dos direitos
sociais do trabalhador rural e consequente possibilidade de ajuizamento de agdo
coletiva, é imprescindivel buscar os métodos e técnicas que identifiquem e concretizem

os valores insertos no texto constitucional.

9) Como documento produzido por homens e para homens, a Constituicdo (objeto da
interpretacdo), encarna uma ideologia. O papel do intérprete € justamente identificar
essa ideologia e utilizar o discurso racional, mediatizado pela linguagem, para
convencer os destinatarios da norma. O texto constitucional precisa ser acreditado
porque somente assim se converte em forca ativa para promover as mudangas nele
preconizadas. Sendo assim, como a Constituicdo prevé direitos e garantias do
trabalhador rural devem estes ser efetivados, porque do contrario gerard descrenca dos

destinatarios.
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10) A Constituicdo de 1988 é explicita ao estabelecer como fundamento da Republica
Federativa do Brasil a dignidade da pessoa humana e os valores sociais do trabalho e da
livre iniciativa com ordem de prioridade. E inaceitavel a pretericio de politicas pablicas
essenciais ao desenvolvimento do homem, pois elas s&o o Unico meio de se promover a

dignidade da pessoa humana, fundamento da Republica.

11) No que concerne a eficécia dos direitos sociais inerentes ao trabalhador rural, ndo
se pode falar em auséncia de legislacdo sobre a matéria, tendo em vista a existéncia na
Constituicdo de 1988 de dispositivos que permitem sua aplicabilidade direta, a exemplo
do art. 184.

12) A doutrina da reserva do possivel, comumente utilizada para justificar a inagéo
estatal, ndo pode ser utilizada como pretexto para a ndo efetivacdo dos direitos sociais

tendo em vista a obrigagdo do Estado de prestar o minimo para uma existéncia digna.

13) Num primeiro momento, a tarefa de administrar os recursos publicos e decidir
onde eles serdo investidos cabe precipuamente ao Poder Executivo. As decisdes
politicas sobre a implementacdo dos programas governamentais estdo adstritas a
atividade do administrador, entretanto a falha no cumprimento dos programas
estabelecidos pela Constituicdo d& margem a ingeréncia dos demais Poderes. Assim, na
hipotese de desrespeito & Constituicdo Federal, abre-se caminho para que o Poder

Judicirio atue de modo a exigir tal cumprimento.

14) As criticas ao controle judicial de politicas pablicas ndo sdo sustentaveis na
medida em que o Judiciario é dotado de prerrogativas constitucionais garantidoras de
sua independéncia; as decisdes judiciais sdo publicas e fundamentadas permitindo-se a
opinido publica amplo debate sobre o tema sob decisdo; os interesses eleitoreiros ndo
sdo determinantes das decisdes do Judiciério; o principio da separa¢do dos Poderes ndo
é superior aos demais principios insertos na Constituicdo de 1988, de modo que ele

pode ser mitigado no caso concreto.

15) O Supremo Tribunal Federal acenou para a possibilidade do controle judicial de
politicas publicas quando, julgando a ADPF 45 — DF, admitiu sua fungdo politica e

assumiu a responsabilidade para com a concretizagéo dos direitos sociais.
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16) Numa leitura compromissada com os direitos sociais, institutos que tém conotagdo
punitiva podem ser encarados sob outra perspectiva para facilitar a atuagdo estatal no
sentido de concretizar tais direitos. A desapropriacdo para fins de reforma agraria,
tomada como sangdo ao proprietario da terra pela ndo utilizacdo conforme a finalidade
social, pode ser vista como instrumento concretizador dos direitos sociais do

trabalhador rural, sendo essa a misséo principal do instituto.

17) Aterra, ao invés de considerada sob a perspectiva meramente econdmica, deve ser
valorizada pelo seu valor de uso, ou seja, aquele que propicia bem estar ao homem.
Assim, a reforma agréria que objetiva a desapropriacdo da terra que ndo esteja

cumprindo sua finalidade social visa resgatar seu valor para o bem da coletividade.

18) O dever de promover a reforma agraria parte também da obrigagdo (ndo simples
faculdade) do Estado de, tomando conhecimento de ato ilicito, promover 0s meios
adequados para fazer cessar tal ilicitude. A Constituicdo de 1988 impde a propriedade
dos bens de produgéo finalidade social, competindo ao Estado assegurar a efetividade
de tal dispositivo. Se determinado proprietario ndo cumpre o quanto determinado pela
Carta Magna, esta praticando ato ilicito, de modo que deve sofrer as consequéncias

dessa conduta.

19) Uma vez verificada a lesdo a direito € aberta a via de acesso ao Judiciario para sua
reparacdo. No caso em apreco, a lesdo é dupla e atinge ao mesmo tempo a coletividade
como um todo e um grupo especifico. Constatado que determinada propriedade ndo
cumpre sua finalidade social e que o Estado ndo age de modo a cessar tal ilicito, ha
violacdo & Constituicdo que atinge a sociedade como um todo. O interesse em que as
propriedades tenham sua finalidade social exercida é de toda a coletividade,
especialmente dos trabalhadores rurais, os quais tém direito de viver dignamente, sendo

dever do Estado promover 0s meios necessarios para tanto.

20) O uso adequado da propriedade é direito difuso porque de tode toda a sociedade.
Para se tutelar um direito com essa caracteristica da transindividualidade, a via de

acesso ao Judiciario se d& por meio da acéo coletiva.

21) Do mesmo modo, o direito ao trabalho e o direito a moradia do trabalhador rural

também ¢é transindividual, pois perpassam a esfera do individuo singularmente
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considerado, mas tais direitos sdo coletivos stricto sensu porque restritos a grupo
determinavel, limitados por vinculo juridico anterior. Também para se reparar lesdo a

tais direitos, a via de acesso adequada é a acdo coletiva.

22) Uma acéo se caracteriza como coletiva quando o bem da vida deduzido em juizo
tem intrinseco o carater da unitariedade e quando a causa de pedir transpde a esfera da

individualidade.

23) Outro traco caracteristico da agao coletiva é a legitimacdo para agir, comumente
exercida através da legitimagdo extraordinaria. Considerando que na acéo coletiva o
interesse & da coletividade ou de determinado grupo, e que pela legitimacéo
extraordinaria alguém defende interesse alheio em nome prdprio, o legitimado ativo

para a propositura da acdo, necessariamente, defendera interesses de outrem.

24) A acdo de desapropriagdo para fins de reforma agréaria tem como fundamentos o
cumprimento da func&o social da propriedade rural e o acesso a terra como garantia do
direito ao trabalho e do direito a moradia do trabalhador rural, de modo que se
determinado proprietario de grande faixa territorial ndo Ihe d& finalidade social esta
descumprindo a Constituicdo e, assim, provocando lesdo ao direito/interesse dos

trabalhadores rurais sem acesso aos meios de producao.

25) Uma vez constatado o descumprimento da fungdo social da propriedade rural,
surge o direito/interesse do Estado de exigir do proprietario seu cumprimento (direito de
difuso), e do mesmo fato gerador (utilizacdo indevida da terra) surge o direito coletivo
stricto sensu de um grupo composto por trabalhadores rurais sem terra de ter acesso as
propriedades improdutivas e agregar-lhes o valor-uso. Assim, a acdo coletiva de

desapropriagdo para fins de reforma agraria tem duplo fundamento.

26) Muito embora seja um instrumento juridico, a acdo coletiva de desapropriacdo
para fins de reforma agréaria tem inegavel viés politico, porque viabiliza o controle
judicial de politicas publicas e a insercdo do homem do campo no debate democrético
acerca da efetivacdo de politicas de reforma agraria. Ademais, a reforma agraria por
meio de acdo coletiva é mais um mecanismo de reorganizagdo legal e institucional das
relagbes do homem com a terra, para, de um lado, desmotivar sua acumulagéo

irracional, e, de outro, democratizar o acesso aos meios de producéo.
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27) Como reorganizadora das relagbes homem/terra, a agdo coletiva pode funcionar de
modo a impulsionar a causagdo circular de forma ascendente, movimentando-se a
microeconomia local com geracdo de emprego e renda tanto para os beneficiarios da

acdo como para 0 mercado ndo-agricola.

28) A acdo coletiva de desapropriacdo agraria também possibilita 0 acesso a justica de
minoria historicamente excluida dos processos decisorios do pais, fortalecendo o

sentimento de participagdo democratica.

29) A acdo coletiva de desapropriacdo para fins de reforma agréria ndo pode ser
livremente ajuizada, de modo que é imprescindivel a ocorréncia de determinados
requisitos, quais sejam: omissdo ou atuagdo estatal insuficiente no implemento de
politicas publicas de inclusdo social dos trabalhadores rurais; identificagdo do grupo
historicamente excluido e que h& de ser beneficiado com a eventual procedéncia da
acdo; relevancia social da lide coletiva, pois o resultado pratico da acdo deve repercutir
na sociedade; existéncia na localidade em questdo de grande propriedade rural que ndo

cumpra a sua fungéo social.

30) Na acdo coletiva de desapropriacdo agraria ha interesse de agir pela necessidade
do provimento jurisdicional através da constatacdo de que o direito violado em causa
ndo estd sendo tutelado na instancia administrativa adequada, que também ndo é apta a
por fim aos litigios, e pela utilidade no provimento jurisdicional porque a demanda esta

revestida de relevancia social e conflituosidade metaindividual.

31) No que tange & legitimidade ativa de parte, esta restara plenamente satisfeita
quando exercida pelos érgdos com atribuicdo para tanto: Defensoria Publica da Unido e
Ministério Pablico Federal, ambos atuando em nome préprio para defender interesse
alheio, e pelas associacOes civis, desde que atendidos os requisitos do registro civil,

existéncia ha mais de um ano, e finalidade institucional relativa a reforma agraria.

32) A atuacdo das instituicdes publicas (Ministério Publico e Defensoria Publica) néo
pode se restringir ao papel desempenhado no panorama atual porque atuam de forma
muito limitada, restringindo o papel que lhes foi constitucionalmente assegurado.

Ambas tém atribuicdo de zelar pelos direitos difusos e coletivos (a Defensoria quando
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envolver pessoas necessitadas), ndo sendo legitima a restricio sem justificativa

plausivel para tanto.

33) Na acgdo de desapropriacdo para fins de reforma agraria devem figurar como
litisconsortes passivos necessarios a Unido e o proprietario da terra em questdo, sendo
que a matéria de defesa da primeira pode abranger todos os pontos discutidos na agéo,
ou seja, desde a ocorréncia ou ndo do descumprimento da funcéo social da propriedade,
passando pela auséncia da acdo estatal até o preco do imdvel, enquanto a defesa do

proprietério se limita as questdes processuais e ao valor da indenizag&o.

34) Para que a agdo coletiva ndo se torne mais um instrumento juridico ineficaz,
mister se faz a presenca de 6rgdos que funcionem como mecanismos estabilizadores dos
institutos juridicos para controlar a eficicia social da acdo. Os 6rgdos legitimados a
propositura da acdo devem fazer um controle prévio e posterior dos beneficiarios e suas

aptidGes profissionais para evitar que o instrumento se torne indcuo.

35) A efichcia da sentenga de procedéncia prolatada na agdo coletiva de
desapropriacdo para fins de reforma agraria interfere em quatro orbitas juridicas de
forma distintas: negativamente na Uni&o, porque deve pagar a indenizagdo devida ao
proprietéario; negativamente no proprietario do imével, porque perderd a titularidade do
bem forcadamente; positivamente na coletividade, face do cumprimento da fungéo
social da propriedade; positivamente nos trabalhadores rurais que serdo beneficiados

com a distribuicdo de terras e efetivagdo de politica agréria de inclusdo social.

36) Por se tratar de um direito difuso, a eficicia da coisa julgada na agdo coletiva de
desapropriacdo para fins de reforma agréaria é erga omnes quanto ao cumprimento da
funcdo social da propriedade; e com relagéo aos trabalhadores rurais, por se tratar de um
direito coletivo, tera efeito apenas entre os trabalhadores rurais da regido no que
concerne ao preenchimento dos requisitos para se beneficiarem de politicas publicas de

acesso a terra.
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