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RESUMO

SILVA, Priscilla Lima de Carvalho. A literalidade da reforma agraria como
trabalho social: a necessidade de uma interlocucdo colaborativa entre os
direitos a alimentacdo, a moradia e a propriedade privada. 2015. 169 f.
Dissertacao (Mestrado em Direito) — Programa de Pos-Graduacdo em Direito,
Centro de Ciéncias Juridicas / FDR, Universidade Federal de Pernambuco,
Recife, 2015.

O presente estudo discorre sobre a concretizacdo dos Direitos humanos a
moradia e a alimentacdo adequadas, em cotejo com o direito igualmente
fundamental a propriedade privada, pretendendo apresentar os fatores para a
manutencdo do status quo fundiério no Brasil desde a promulgacdo da Carta
Constitucional republicana de 1988 e para a permanéncia de indices alarmantes
de violéncia no campo na atualidade. Nesse sentido, aborda o trabalho a politica
publica de desapropriacéo por interesse social para fins de reforma agraria como
meio discricionario do Estado brasileiro de efetivar os direitos sociais acima
elencados, perpassando pela analise da impossibilidade de controle concreto da
omissdo governamental nessa seara, pelo Poder Judiciario, e, também, pela
investigacdo do Obice da reserva do possivel, enquanto elemento contributivo
para manutencao da situacdo fundiaria no Brasil, sob a otica da teoria norte-
americana e alema sobre o tema. No momento seguinte, versa o estudo sobre a
problematica da linguagem enquanto fator de impedimento dessa politica
publica, seja na leitura literal dos signos textuais relativos a funcdo social da
terra, constitucionalmente previstos, seja hessa mesma compreensao, no que
diz respeito a vedacdo do procedimento expropriatério para fins de reforma
agréaria, quando ocorrido esbulho possessoério motivado por conflito fundiario
coletivo no imdvel, prevista no art.2°, paragrafo 6° da Lei n. 8.629/93,
demonstrando a necessidade de uma apreensdo colaborativa do texto, pelos
diversos interlocutores sociais, institucionais ou n&o, com base na teoria
linguistica de Luiz Anténio Marcuschi. No ponto, discorrendo o trabalho sobre
dever fundamental e acerca da localizacdo externa da funcao social no direito de
propriedade, e, ainda, no que diz respeito as restricdes no dever de protecao do
dominio pelo Estado, quando inadimplido aquele dever pelo senhorio do imével,
conclui o trabalho, com um estudo de caso concreto, ser imprescindivel a
construcdo da literalidade no tema como trabalho social e com a participacao
efetiva dos diversos atores envolvidos, para que seja possivel haver uma tutela
mais satisfatéria pelo Estado do trés direitos fundamentais investigados, a saber:
propriedade, moradia e alimentacéo.

Palavras-chave: Direitos fundamentais a moradia e a alimentacéo; Propriedade;
Reforma Agraria; Linguagem e literalidade social.



ABSTRACT

SILVA, Priscilla Lima de Carvalho. The literalness of agrarian reform as social
labor: the need of a collaborative interlocution between the rights of food,
housing and private property. 2015. 169 p. Dissertation (Master's Degree of Law)
— Programa de Pés-Graduacédo em Direito, Centro de Ciéncias Juridicas / FDR,
Universidade Federal de Pernambuco, Recife, 2015.

This study discusses the implementation of the Human Rights of adequate
housing and food, in comparison with the equally fundamental right to property,
intending to present the factors for maintaining the land status quo in Brazil since
the promulgation of the Constitutional Republican Charter of 1988 and, also, the
keeping of violence alarming rates in the field today. In this sense, the work
addresses the public policy of expropriation for social interest for agrarian reform
as a discretionary medium for the Brazilian State to effect the social rights listed
above. In this field, analyses the study the concrete control impossibility of
government failure in this harvest, by the Judiciary, and also, the obstacle “limits
of the possible”, while contributory factor in maintaining the land situation in Brazil
, from the perspective of American and German theory on the theme. The next
moment concern the study of the problem of language as a deterrent factor of
this public policy, as long as the literal reading of textual signs on the social
function of land, constitutionally provided for, as also with that same
understanding of the prohibition of expropriation for agrarian reform, when
occurred dispossession, motivated by collective land conflict in the property,
prescribed at article.2 , paragraph 6 of Law number 8.629/93. In this perspective,
is demonstrated the need for a collaborative understanding of the text, by the
various social partners, institutional or not, based on linguistic theory of Luiz
Antonio Marcuschi. In that point, discussing the work about fundamental duty and
of the external location of the social function on the right of property, and also
with regard to the restrictions in the field of protection obligation for the State,
when that duty is defaulted by the domain holder, concludes this work, with a
case study , that is essential in the construction of the literalness as social work,
the effective participation of different actors involved in collaborative form, so that
would be a more satisfactory protection by the state of the three Fundamental
Rights investigated , namely : property, housing and food.

Keywords: Fundamental rights of adequate housing and food; Property; Agrarian
reform; Language and social literalness.
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INTRODUCAO

A construgdo de uma sociedade livre, justa e solidaria é estabelecida
como um objetivo precipuo da Republica Federativa do Brasil, na Carta Politica de
1988. Promulgada no periodo de modernidade tardia nos paises periféricos, a CR/88
intenta promover, em solo patrio, a superacdo da ideia de Estado garantidor de meras
liberadades negativas, positivando uma série de direitos sociais, entre eles, os direitos
fundamentais a moradia, estipulado na Emenda Constitucional n. 26/00, de 14 de
fevereiro de 2000 e, de forma mais recente, a alimentacao, conforme prescreve a EC
n. 064/2010, de 05 de fevereiro de 2010.

Nesse sentido, como aduz o Deputado Lelo Coimbra, em Parecer pela
aprovacado da EC n. 64/10, na Comissdo Especial constituida para apreciar a PEC
correlata,

[...] ainclusdo do direito a alimentacdo no artigo 6° da Constituicdo Federal
significa uma estratégia ndo sé para assegurar o direito humano a
alimentacdo adequada, mas também impulsionar a articulagdo do governo
federal com os governos municipais, estaduais e do Distrito Federal e com a
sociedade civil em quatro eixos de atuacgado, ou seja: ampliacdo do acesso a
alimentacdo com transferéncia de renda; fortalecimento da agricultura

familiar; promocéo de processos de geracdo de renda e da articulagéo,
mobilizagdo e controle social. [...] 1.

A desapropriagdo por interesse social para fins de reforma agraria se
afigura, nesse cenario, como relevante politica publica para concretizacdo desses
direitos fundamentais, considerando que, a uma sé vez, permite 0 acesso a terra e
aos créditos fundiarios respectivos, garantindo, assim, um patamar minimo de
dignidade aos cidad&os no meio rural. E que se possibilita, nessas circunstancias, a
erecdo de moradia, através do crédito habitacdo e o incentivo a producdo agricola,
mediante a concessdo de empréstimos de fomento as atividades de plantacéao,

criagdo de animais e aquisicdo de insumos, pelo exercicio do mister do Instituto

1 BRASIL. Senado Federal. Proposta de Emenda a Constituicdo n. 47, de 2003 (PEC n. 64, de 2007,
apensada). Altera o art. 6° da Constituicao Federal, para introduzir a alimentacdo como direito social.
Disponivel em:
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=693834&filename=PRL+1+
PEC04703+%3D%3E+PEC+47/2003. Acesso em: 05 de junho de 2014. Parecer aprovado pela
Comissao Especial constituida para analise da PEC n. 47/03, posteriormente transformada na EC n.
64/10.


http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=693834&filename=PRL+1+PEC04703+%3D%3E+PEC+47/2003
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=693834&filename=PRL+1+PEC04703+%3D%3E+PEC+47/2003
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Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria - INCRA, viabilizando, desse modo,
também, o acesso a alimenta¢do adequada dos individuos.

Ocorre que, decorridos mais de vinte e cinco anos da promulgacao da
Carta Constitucional, a distribuicdo de terras rurais no Brasil permanece praticamente
inalterada, conforme concluséo do ultimo Censo Agropecuario, realizado no pais, em
2006, pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica.2 Na pesquisa em testilha, fora
constatado que, naquele ano civil, existiam 5.204.130 — cinco milhdes, duzentos e
quatro mil, cento e trinta estabelecimentos agropecuarios em solo patrio, distribuidos
em 354.865.534ha. — trezentos e cinquenta e quatro milhdes, oitocentos e sessenta e
cinco mil, quinhentos e trinta e quatro hectares, tendo havido, assim, em comparacao
com os dados do ano 1970, um acréscimo de mais de 20% - vinte por cento, das terras
exploradas (a época, consistentes em 294.145.466ha. — duzentos e noventa e quatro
milhdes, cento e quarenta e cinco mil, quatrocentos e sessenta e seis hectares) e de
apenas pouco menos de 6% - seis por cento, de estabelecimentos rurais, cujo nimero,
em 1970, indicava a existéncia de 4.924.019 — quatro milhdes, novecentos e vinte e
quatro mil e dezenove unidades no campo.

Essa realidade e a insatisfacédo social latente com a manutenc¢éo do statu
quo fundiario sao refletidas, de maneira significativa, na ocupacédo de iméveis rurais
por movimentos e associacfes de trabalhadores e, ainda, nos nimeros expressivos
de violéncia no campo. Nesse sentido, a Ouvidoria Agraria Nacional — OAN, vinculada
ao Ministério de Desenvolvimento Agrario — MDA, apresenta Relatério consolidado
em novembro de 20133, elucidando que, do ano 1995 até 2000, foram apuradas 2.181
— duas mil, cento e oitenta e uma, ocupacdes e no periodo de 2001 a novembro de
2013, 2.726 — dois mil, setecentos e vinte e seis esbulhos possessoérios de glebas
rurais e 186 — cento e oitenta e seis homicidios, decorrentes de conflito fundiario no

campo.

2 IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Censo Agropecuario 2006 - resultados
preliminares. Rio de Janeiro, 2006. Disponivel em:
http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/economia/agropecuaria/censoagro/2006/agropecuario.pdf.
Acesso em: 04 de junho de 2014. Veja-se, particularmente, a tabela da fl. 42.

8 OAN - Ouvidoria Agraria Nacional. Relatérios e estatisticas da Ouvidoria Agraria Nacional.
Brasilia, 2013. Disponivel em:
http://portal.mda.gov.br/portal/ouvidoria/arquivos/view/RelatorioEstatisticasDaOuvidoriaAgrariaNacion
alNov2013.pdf. Acesso em: 10 de junho de 2014. Oportuno salientar que nao existe apuracao de crimes
contra a vida no periodo de 1995 a 2000 nesse relatério.


http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/economia/agropecuaria/censoagro/2006/agropecuario.pdf
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O presente estudo visa perquirir, dessa forma, os fatores da
permanéncia da desigual distribuicdo de terras rurais no Brasil, apesar do carater
social e solidario da Constituicdo Republicana de 1988 e, assim, o porqué ainda &
alarmante a violéncia no campo. Nessa senda, apos discorrer acerca do papel
relevante da desapropriacdo para fins de reforma agraria como politica publica de
concretizacao dos direitos fundamentais a alimentagdo e a moradia, o trabalho inicia
a investigacdo proposta, analisando a crise do Estado prestacional no Brasil e a
eficacia desses direitos sociais no mundo da vida, bem como a possibilidade de
controle judicial da implementacédo da politica publica nacional de reforma agraria.

No ensejo, como ventila o titulo do subitem 1.2, do primeiro capitulo,
apesar de antevista, pela comunidade juridica, como sancdo civil & propriedade
descumpridora da funcéo social, a desapropriacdo por interesse social para fins de
reforma agraria € politica publica sujeita a conveniéncia e oportunidade
administrativas, ndo sendo, assim, sindicavel, de imediato, ao controle judicial da
implementacdo dos direitos fundamentais a ela correlatos. Quanto ao tema, é
expressivo o teor do art.9°, da Lei Complementar n. 76/93, in verbis: “Art. 9°. A
contestacdo deve ser oferecida no prazo de quinze dias e versar matéria de interesse
da defesa, excluida a apreciacdo quanto ao interesse social declarado.”.

A Lei em comento regula o procedimento contencioso especial de
desapropriacdo para fins de reforma agraria, estipulando uma cognicdo judicial
limitada nesse tipo de demanda. E que, a tematica em referéncia “[...] é matéria afeta
ao merito do ato administrativo, sendo vedado ao Poder Judiciario deliberar nesta
seara, sob pena de praticar ato de ingeréncia na competéncia discricionaria e
exclusiva da Administragao. [...]"4.

Ora, assim como resta vedado o questionamento pelo réu do interesse
social declarado pelo Poder Publico nos feitos expropriatorios, tampouco é facultado
ao Poder Judiciario compelir & Administracéo a concretizar direitos fundamentais pelo
procedimento de desapropriacdo de um imével no caso concreto. E que, como elucida,

Carlos Frederico Marés, a politica publica em testilha é discricionaria, sendo “[...]

4 PUBLICACOES DA ESCOLA DA AGU. Lei Complementar 76/93 comentada pela PFE-INCRA —
Escola da Advocacia-Geral da Unido Ministro Victor Nunes Leal. Brasilia: EAGU, ano 1V, n. 20, ago.,
2012, mensal, p. 72. ISSN 2236-4374.
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apenas uma possibilidade que depende de vontade politica do Poder, e ndo um dever
publico. [...]”s.

Ainda, a justiciabilidade mesma dessas garantias fundamentais esta
sujeita a limites faticos e juridicos, seja porque, como adverte Marcelo Figueiredos,
‘ndo ha direito, sem custos”, indicando que desde o Direito Romano era vigente a
ideia de que ninguém é obrigado a coisas impossiveis, seja, ainda, como reflexo da
preservacdao do equilibrio harménico entre os Poderes constituidos. Pretende-se,
assim, discorrer acerca desses limites no controle judicial da desapropriacdo para fins
de reforma agréria e sobre a eficacia vertical dos direitos fundamentais a moradia e a
alimentacao dos individuos em face do Estado brasileiro.

A andlise pretendida assume especial relevancia, pois, a despeito de
haver referéncia constitucional a aplicabilidade imediata dos direitos e garantias
fundamentais, no art.5°, paragrafo 1°, da Constituicao patria, a concretizacao de tais
prestacdes pelo Estado no mundo da vida ndo se cinge a deontologia constitucional.

Ora, como adverte Ingo Wolfgang Sarlet?,

[...] a crise de efetividade que atinge os direitos sociais, diretamente vinculada
a exclusdo social e falta de capacidade prestacional dos Estados, acaba
contribuindo como elemento impulsionador e como agravante da crise dos
demais direitos, do que dao conta — e bastariam tais exemplos para
comprovar a assertiva — 0s crescentes niveis de violéncia social, acarretando
um incremento assustador dos atos de agresséao a bens fundamentais (como
tais assegurados pelo direito positivo), como é o caso da vida, integridade
fisica, liberdade sexual, patriménio [...]

possuindo, assim, relacdo de causalidade direta, ainda que nao exclusiva, com a
ocorréncia de esbulhos possessoérios no meio rural e, também, com os conflitos
fundiarios no campo.

Nessa mesma perspectiva metodolégica de relacdo de relevancia

pragmatica do evento estudado e objeto de explicacdo — manutencao da desigual

5 MARES, Carlos Frederico. A funcdo social da terra. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editora,
2003, p.113.

6 FIGUEIREDO, Marcelo. O controle judicial das politicas publicas no Brasil — uma visdo geral. Revista
Eletrénica da Faculdade de Direito da PUC-SP, S&o Paulo, vol. 1, 2008, p. 27. Disponivel em:
http://revistas.pucsp.br/index.php/red/article/view/736/509. Acesso em: 02 de maio de 2013.

7 SARLET, Ingo Wolfgang. O direito fundamental a moradia na Constituicdo: algumas anotacbes a
respeito de seu contexto, contetido e possivel eficacia. In: SAMPAIO, José Adércio Leite (Coord.). Crise
e desafios da Constituigdo: perspectivas criticas da teoria e das praticas constitucionais brasileiras.
Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p. 424. O artigo foi republicado na Revista Eletronica sobre a Reforma
do Estado, de n. 20, relativa aos meses de dezembro de 2009, janeiro e fevereiro de 2010, na cidade
de Salvador/BA, p. 8.


http://revistas.pucsp.br/index.php/red/article/view/736/509
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distribuicdo de terras no meio rural e violéncia nesse locus — com os fatores para a
sua ocorréncia, observada a permanéncia das demais condigbes de contorno,
consoante a acepcao de explicacdo cientifica de Alex Rosenbergs, prossegue o
trabalho indicando como explanantia da auséncia de concretizacao fatica dos direitos
fundamentais a alimentacdo e a moradia, através da desapropriacdo para fins de
reforma agraria, a problemética de produc¢éo do discurso juridico pela linguagem.

E que, conquanto a Constituicdo da Republica de 1988 tenha vinculado
a protecao do direito de propriedade, em sua dimensao tradicionalmente negativa e
absenteista, ao desempenho de sua funcdo social, de acordo com os incisos XXIl e
XXIII, do art.5° do texto constitucional, a nocdo de dever fundamental resta pouco
internalizada na elaboracéo do discurso dos Poderes Publicos, na interacdo social e
na implementacdo do Programa Nacional de Reforma Agraria. Objetiva o presente
estudo, assim, debater a acepcéo contemporanea de fungcéo social da propriedade e
a sua influéncia na concretizacdo dos direitos fundamentais de moradia e de
alimentacdao, no iter procedimental do PNRA.

A desapropriacao por interesse social para fins de reforma agraria resta
prevista no capitulo Ill, do Titulo Constitucional VII, pertinente & Ordem Econ6mica e
Financeira do Brasil, sendo elencada como politica publica factivel de implementacéo
quando descumprida a funcdo social da propriedade rural. O conteddo do instituto,
por sua vez, é tracado em dispositivo subsequente, onde sdo delineados os requisitos

integrantes da fungao social, in verbis:

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

| - aproveitamento racional e adequado;

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

Il - observancia das disposi¢6es que regulam as relacdes de trabalho;

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

Ocorre gque, no preceito anterior, precisamente no art.185, inciso Il, e no

paragrafo unico, ambos da CR/88¢, haveria, em tese, a imunizacdo da propriedade

8 ROSENBERG, Alex. Introducdao a filosofia da ciéncia. Sdo Paulo: Edi¢cdes Loyola, 2009, p. 69-93.

9 “I...] Art. 185. S&o insuscetiveis de desapropriagdo para fins de reforma agraria:
... OMissis
Il - a propriedade produtiva.
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produtiva ao procedimento expropriatério, sendo essa vedacdo, aparentemente,
antinbmica a necessidade de respeito pelo imével rural aos demais continentes da
funcdo social do dominio. Nesses termos, ainda que de forma ndo expressa,
permanece no Poder Executivo patrio um resquicio da literalidade, enquanto mera
decodificagdo do texto, advinda do Estado burgués, na leitura dessa prescricéo e
consubstanciada no brocardo “in claris, cessat interpretatio”.

E que, desde a promulgacdo da CR/88, a regra quase que
omnicompreensiva € a implementacao de desapropriacdo para fins de reforma agraria
pelo INCRA, fundada, essencialmente, no critério econdémico do descumprimento da
fungéo social - produtividade, ainda que eventualmente associada ao desrespeito de
outro requisito — desmatamento ou existéncia de trabalho escravo ou analogo a esta

condicao°, em atencédo ao art.185, inciso Il, da CR/88 susocitado. Apartando-se, ndo

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

10 Nesse sentido, destaca-se que, até a presente data, foram localizados apenas trés imoéveis
desapropriados pelo INCRA, para fins de reforma agraria pelo descumprimento da funcdo social
exclusivo nos outros continentes desse dever do proprietario, desde a CR/88, quais sejam: 1) a
Fazenda Nova Alegria, no Municipio de Felisburgo/MG, com Decreto Presidencial de declaracéo de
interesse social para fins de reforma agraria, de 19 de agosto de 2009, publicado no D.O.U., do dia
seguinte, pagina 01 e, atualmente, objeto do processo expropriatério de n. 0050383-48.2009.4.01.3800,
em trdmite na Subsecao Judiciéria de Tedfilo Otoni/MG, desapropriada pelo INCRA por desrespeito as
normas ambientais e ao bem-estar dos trabalhadores — Autos administrativos na Superintendéncia do
INCRA em Minas Gerais de n. 54000.002204/2004-46 ; 2) a Fazenda Santa Elina, no Municipio de
Chupinguaia/RO, com Decreto Presidencial de declara¢@o de interesse social para fins de reforma
agréria, de 15 de abril de 2010, publicado no D.O.U. do dia seguinte, pagina 01 e objeto do processo
de desapropriacdo n. 0010400-44.2011.4.01.4100, outrora em tramite na Subsec¢éo Judiciaria de Ji-
Parana/RO (intervengédo do Estado na propriedade por desrespeito da funcédo social no que pertine as
normas ambientais — Autos administrativos n. 54300.001461/2007-29, na SR-17, de Rondb6niae 3)a
Fazenda Escalada do Norte/Juliana, localizada na cidade de Rio Maria/PA, com Decreto Presidencial
de declaracao de interesse social para fins de reforma agréria, de 07 de dezembro de 2009, publicado
no D.O.U., do dia seguinte, pagina 39 e, atualmente, objeto do processo expropriatério de n. 000877 3-
20.2011.4.01.3901, em tramite na Subsecdo Judiciaria de Redencéo/PA, desapropriada pelo INCRA
por violagéo a legislagdo ambiental, tendo havido a anuéncia do proprietario com o procedimento —
Autos administrativos na Superintendéncia do INCRA em Marabd/PA — SR(27) de n.
54600.002071/2006-19. Ha outras glebas rurais desapropriadas TAMBEM por inadimplemento pelo
proprietario do imével dos outros requisitos da funcdo social, mas porque foram os bens de raiz
reputados TAMBEM improdutivos, como o caso da Fazenda Flor da Mata, no Municipio de S&o Félix
de Xingu, decretada em 28 de novembro de 1997, com ato presidencial publicado no D.O.U. em 1° de
dezembro daquele ano, pagina 06, e objeto do processo judicial de desapropriacdo n.
1998.39.01.000536-8, cujo tramite ocorreu na Subsecao Judiciaria de Maraba/PA, por infracdes a
legislacédo laboral e improdutividade e, ainda, a Fazenda Castanhal Cabaceiras, no Municipio de
Eldorado dos Carajas/PA, desapropriada por improdutividade e desrespeito as normas ambientais e de
regulacdo das relacbdes de trabalho, decretada em 18 de outubro de 2004, com ato presidencial
publicado no D.O.U. no dia seguinte, pagina 02, e objeto do processo judicial n. 2008.39.01.001179-
6. Ambos os iméveis (Flor da Mata e Castanhal Cabaceiras) séo objeto dos processos administrativos
de desapropriacdo n. 54000.004537/97-19 e n. 54600.002168/99-97, respectivamente, outrora em
curso na SR-27, em Maraba/PA, sendo que, no caso da gleba Flor da Mata, a despeito do Decreto
Presidencial realizar referéncia exclusiva ao descumprimento da legislacéo trabalhista — art.186, inciso
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obstante, dessa literalidade gramatical do liberalismo acerca desse preceito, busca
este trabalho localizar a leitura constitucional e, particularmente, a analise de sentido
dos dispositivos citados, como atividade relacional situada num contexto dialégico
colaborativo, sob a perspectiva linguistica de Luiz Anténio Marcuschi.

Nessa senda, se afasta o estudo da hermenéutica do significante ou da
perquiricdo da mens legislatoris da Assembléia Constituinte no texto da CR/88, acerca
do conteudo da funcéo social da propriedade, considerando que a linguagem, para
Marcuschi, ndo € um mero sistema de inferéncia, mas de apreensdo ou construcao
mesma dos significados linguisticos, logo deve a producéo de sentido ser situada no
espaco e no tempo e, ainda, exsurgir como resultado de uma colaboracdo
intersubjetiva dos atores sociais. Na acepcdo contemporanea da linguistica textual
pragmatica, “ [...] o texto € uma proposta de sentido e ele s6 se completa com a
participacdo do seu leitor/ouvinte [...]” 1, ndo podendo, assim, ser definido
aprioristicamente.

A interpetracdo ou compreensdo das normas nao consiste, dessa forma,
em mera decodificacdo, sendo uma atividade inferencial situada no contexto e,
necessariamente, dotada de intertextualidade com outros elementos internos ou
externos do discurso. Assim, ndo ha como se versar sobre literalidade social, na
sociedade hodierna, como referéncia exclusiva a um fragmento linguistico isolado,
considerando que, segundo Barthes, “[...] todo texto é um intertexto; outros textos
estdo presentes nele, em niveis variaveis, sob formas mais ou menos reconheciveis.
[...]72.

Nessa perspectiva, inclusive, a hermenéutica juridica contemporanea

alarga a ideia de interpretacao sistematica do Direito posto, levando em conta que a

Ill, da CR/88, trés dos quatro lotes do imovel desapropriado foram considerados improdutivos pelo
INCRA — glebas 01, 02 e 476, exceto o lote 04. J4 no caso da Fazenda Castanhal Cabaceiras, é
oportuno destacar que, apés sucessivas ocupagdes do bem de raiz desde 1998 e uma série de litigios
judiciais com o Movimento dos Sem Terra e com a Autarquia Fundiaria, o proprietario do imével anuiu
com a desapropriacdo da gleba pelo INCRA em 24 de marco de 2008. Esses dados foram extraidos
de SANTOS, Gilda Diniz (Coord.). Balan¢o da gestdo da PFE-INCRA de 2003 a 2010 e perspectivas
— um compromisso com a reforma agraria. Brasilia: PFE-INCRA, 2011, p. 09-11 e da consulta publica
ao sitio do Tribunal Regional Federal da 12 Regido — www.trf1.jus.br. Acesso em: 11 de setembro de
2014 e do Diario Oficial da Uni&o, disponivel em www.in.gov.br. Acesso em: 15 de setembro de 2014,
além da consulta aos autos administrativos, disponiveis nas respectivas superintendéncias regionais
do INCRA nos Estados.

n . Producéo textual, andlise de géneros e compreensao. Sdo Paulo: Pardbola Editorial,
2008, p. 94.

12 APUD MARCUSCHlI, Luiz Antbnio. Producéo textual, andlise de géneros e compreensao. Sao
Paulo: Parabola Editorial, 2008, p. 131.


http://www.in.gov.br/
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coeréncia e a unidade do ordenamento ndo podem ser construidas pela andlise
gramatical e apartada de excertos legislativos. Para Juarez Freitas, “[...] qualquer
norma singular s6 se esclarece plenamente na totalidade de normas, dos valores e
dos principios juridicos. Isolada, por maior clareza que aparente ter o seu enunciado,
torna-se obscura e ininteligivel [...] 23, advertindo, ainda, que a producdo normativa de
sentido deve ser atual e consonante com as necessidades vigentes, ndo devendo,
assim, estar atrelada ipsis literis a vontade de um legislador histérico, sem
possibilidade de precisdo textual no tempo vigente.

Ora, no ponto, esclarece o doutrinador que

[...] A miss&o principal da hermenéutica reside ndo em tratar o intérprete como
apenas passivamente reagente a um sistema posto, mas, sim, em cuidar de
prepara-lo para o arduo, penoso e nem sempre bem efetuado exercicio de
vigilancia continua quanto & conformidade fundamentada de suas decisfes e
subsuncdes normativas ao sistema juridico vigente. [...] %

A busca pela coeréncia na interpretacdo do sistema, assim, € cognitivamente situada
e pragmaticamente produzida, considerando que néo se cinge ao critério logico-formal
linguistico e semantico do texto.

O capitulo segundo do presente trabalho apresenta, dessa forma, a
problematica da producdo do discurso fundada na leitura exclusivamente
decodificadora dos signos dos textos integrantes do ordenamento juridico como fator
da manutencédo da desigual distribuicdo de terras no meio rural e do indice expressivo
de violéncia no campo. Propde, assim, uma releitura dos dispositivos constitucionais
e legais a partir da ideia de literalidade como construcao social e interacao, defendida
por Luiz Anténio Marcuschi, considerando que, conforme o lingiista, “[...] a coeréncia
nao é algo que pode ser identificado ou apontado localmente no texto, como se ela
fosse uma propriedade textual, mas é o fruto de uma atividade de processamento
altamente complexo e colaborativamente construido. [...]”15.

Nesse viés, versa o referido capitulo acerca da hermenéutica da funcéo
social da propriedade rural no Estado social brasileiro, na atualidade, consoante

explicitado acima, postulando uma reanalise do instituto e da politica publica de

BB FREITAS, Juarez. Interpretacao sistematica do Direito. Sdo Paulo: Malheiros, 2. ed. rev. e ampl.,
1998, p. 20.

14 |bidem, p. 57.

15 MARCUSCHI, Luiz Antonio. Coeréncia e cognigdo contigenciada. In: . Cognicéo, linguagem
e praticas interacionais. Rio de Janeiro: Lucerna, 2007, p. 13.
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desapropriacdo para fins de reforma agraria pelo Poder Executivo a luz do contexto
contemporaneo, da propriedade enquanto relacdo intersubjetiva e da interpretacéo
teleoldgica do sistema juridico. No ponto, adota-se a ideia de Juarez Freitas de que
“[...] A interpretacdo juridica € sistematica ou ndo é interpretagdo. [...]”25, entendida
aguela como instrumento para consecucdo dos objetivos e fins do Estado brasileiro,
dentre eles, a construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria.

Ainda no que tange a problematica do discurso, pautado na acepcao
literal do texto, enquanto instrumento Unico da construcdo do sentido para a
sociedade, prossegue o estudo, no capitulo terceiro, discorrendo sobre os deveres
fundamentais do proprietario, especificamente delineados na funcdo social da terra,
constitucionalmente prevista na Carta Magna, seja como elemento da garantia da
propriedade privada — art.5°, inciso XXIIl, da CR/88'7, seja como principio da ordem
econOmica — art.170, inciso Ill, do texto constitucional 8. Nessa senda, objetiva o
trabalho perquirir as propostas de sentido dadas ao instituto pelos diversos
interlocutores sociais, investigando qual seria uma literalidade possivel, de consenso
colaborativo, de acordo com a teoria linguistica de Marcuschi, para os efeitos juridicos
do descumprimento desse dever fundamental pelo cidaddo e no que tange a tutela
estatal da propriedade nas trés funcionalidades do dominio - uso, disposi¢éo e gozo
do bem de raiz.

Assim, a partir de uma analise de relativizacédo do conteudo dos direitos
fundamentais, proposta pelo constitucionalismo nacional contemporaneo e da
aplicac@o da regra da proporcionalidade na tematica, como meio de resolugcdo das
colisBes de direitos fundamentais de carater individual (dominio) e coletivo (moradia e

alimentacdo adequadas), propde o trabalho a investigacdo de um sentido possivel

16 Ob. cit. na nota de rodapé 15, p. 56.

17 “Art. 5° Todos séo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:

XXII - é garantido o direito de propriedade;
XXIII - a propriedade atendera a sua funcao social; [...]"

18 “Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagéo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem
por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os
seguintes principios:

Il - propriedade privada;
Il - funcéo social da propriedade; [...]”
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para a tutela estatal da propriedade, a partir do tripé do instituto acima indicado. No
ponto, leva-se, ainda, em consideracdo, a ideia das multiplas dimensdes da
propriedade referida na doutrina, enquanto elemento balizador dessa
responsabilidade de protecédo do Estado daquela garantia do individuo, os custos da
tutela desse mesmo direito fundamental e, ademais, a vinculagcéo dos particulares a
esses direitos também nas rela¢des privadas, admitida como consenso possivel no
Brasil.

Apobs, no capitulo quarto, avanca o estudo, abordando quais seriam o0s
sentidos plausiveis no ordenamento brasileiro para a vedacdo a intervencdo do
Estado na propriedade privada, prevista, inicialmente, nas MPs n. 2.027-38/00, n.
2.109-52/01, objetos de sucessivas reedicdes. Nessa ordem de ideias, apresenta o
trabalho este Obice ao mister institucional do INCRA como fator da insuficiente
concretizacdo dos direitos a alimentacdo e a moradia no campo, através da
desapropriacdo para fins de reforma agraria, mormente quando levada em conta a
compreensao centrada exclusivamente no texto do art.2°, paragrafo 6°, da Lei n.
8.629/93, inserido, inicialmente, pelo art.4° daquela Medida Provisoria e alterado, na
sequéncia, pelo art.4° da MP n. 2.109-52/01.

O texto vigente da prescricdo em comento, reeditado pela Ultima vez pela
MP n. 2.183-56/01, e atualmente em vigor?e, assim dispde, in litteris:

... 862 O imdvel rural de dominio publico ou particular objeto de esbulho
possessorio ou invasao motivada por conflito agrario ou fundiario de carater
coletivo ndo serd vistoriado, avaliado ou desapropriado nos dois anos
seguintes a sua desocupacdo, ou no dobro desse prazo, em caso de
reincidéncia; e devera ser apurada a responsabilidade civil e administrativa

de quem concorra com qualquer ato omissivo ou comissivo que propicie o
descumprimento dessas vedacdes.(Incluido pela Medida Proviséria n°® 2.183-

56, de 2001) ...

Nesse sentido, obsta o enunciado adrede transcrito, observado de forma
fragmentéria, a consecucdo pelo Poder Publico de todo o iter do procedimento
administrativo de desapropriacdo para fins de reforma agraria e, também, a fase

judicial correlata e subsequente. Quanto ao tema, levando em conta que, de acordo

19 A Medida Provisoéria citada permanece em vigor, devido a prescricdo constante no art.2°, da EC n.
32/01, de 11 de setembro de 2001, que estipulou a vigéncia indeterminada dessa espécie legislativa,
guando editada em data anterior a publicagéo da referida Emenda Constitucional e até que outra MP a
revogue ou haja deliberacao definitiva do Congresso brasileiro. No caso, a Ultima edicdo da MP em
comento foi a de n. 2.183-56/01, de 24 de agosto de 2001, ndo tendo havido derrogacao do seu texto
em momento posterior ou apreciacéo definitiva da mesma pelo CN.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/MPV/2183-56.htm#art4
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/MPV/2183-56.htm#art4
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com Marcuschi, o sentido na lingua ndo é um dado aprioristico do texto, visto que
aquela é “[...] um sistema de indeterminacdes sintatico-semanticas que se resolvem
nas atividades dos interlocutores em situa¢des sdcio-comunicativas [...] %, perpassa
o trabalho pela proposta de sentido a disposicdo entelada, produzida no ambito do
Poder Judiciario, pelo STF - Supremo Tribunal Federal e pelo STJ - Superior Tribunal
de Justica (subitem 4.2) e, ainda, pelos demais atores no processo de significagao, a
saber: a Administracéo Publica, por meio do TCU - Tribunal de Contas da Uniéo e da
AGU - Advocacia-Geral da Unido e, no ambito privado, o PT - Partido dos
Trabalhadores — PT e a CONTAG - Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na
Agricultura (subitem 4.3).

A escolha dos interlocutores analisados néo foi aleatoria. Inicialmente,
pretende o estudo abordar a interpretacdo da matéria, na Corte Constitucional patria,
em ambito difuso, e, também, no STJ — ultima instancia do Poder Judiciario, para
uniformizacéo de entendimento em matérias infraconstitucionais, devido a positivacéo
expressa, no ordenamento brasileiro, do principio da ubiquidade, no art.5°, inciso
XXXV, da CR/882 e da vedacao do non liquet, em sede infraconstitucional, no art.126,
do CPC2 e, considerando, assim, que o exame da tematica € submetido,
diuturnamente, a apreciacao daquele Poder.

Na sequéncia, € investigada a proposta de producdo de sentido a
prescricdo, veiculada pelo TCU no Acorddo n. 3.479/122%, com as correlatas
recomendacdes ao INCRA acerca de seu mister institucional e, ao cabo, através da
analise das restricdes a politica da Autarquia dai decorrentes. Neste mesmo subitem,
€ apresentada a leitura do dispositivo pelos entes privados PT e CONTAG, que

motivou o0 ajuizamento das ADINs — Acles Diretas de Inconstitucionalidade n.

20 MARCUSCHII, Luiz Antdnio. Do codigo para cognicdo: o processo referencial como atividade criativa.
In: . Cognicdo, linguagem e préticas interacionais. Rio de Janeiro: Lucerna, 2007, p. 70.

21 1...] Art.5° Todos séo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:

... omissis ...

XXXV - a lei ndo excluird da apreciacéo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito; [...]".

22 “Art. 126. O juiz ndo se exime de sentenciar ou despachar alegando lacuna ou obscuridade da lei.
No julgamento da lide caber-lhe-a aplicar as normas legais; ndo as havendo, recorrera a analogia, aos
costumes e aos principios gerais de direito. (Redacao dada pela Lei n® 5.925, de 1°.10.1973) [...]"

23 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. REPRESENTAQAO. POSSIVEIS ILEGALIDADES EM
PROCEDIMENTOS DE OBTEN(}AO DE IMOVEIS RURAIS PARA FINS DE REFORMA AGRARIA.
CONHECIMENTO. PROVIMENTO. RECOMENDAQOES. CIENCIA. ARQUIVAMENTO. Acérddo n.
3.479/12. Relator: Weder de Oliveira. Plenédrio. D.O.U. de 17 de dezembro de 2012. Disponivel em:
www.tcu.gov.br. Acesso em: 02 de maio de 2014.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/1970-1979/L5925.htm#art126
http://www.tcu.gov.br/
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2.213/DF e n. 2.411/DF, no STF e, nesse diapasao, o pleito de reconhecimento da
nulidade do art.2°, paragrafo 6°, da Lei n. 8.629/93, dentre outros dispositivos inseridos
nessa lei ordinéria.

Apoés tracar a significacdo ao texto, pretendida pelos entes politicos
privados que atuam no tema e que tem como objetivo a exclusdo do sistema juridico
do dbice a desapropriacdo para fins de reforma agraria, devido ao esbulho
possessorio, motivado por conflito fundiario coletivo, através da declaracdo de
nulidade do paragrafo 6°, do art.2°, da Lei n. 8.629/93, traz o trabalho a colacéo a
proposta de interpretacdo conforme a Constituicdo da Republica, ofertada pela AGU
no ambito da ADIN n. 2.213/DF. Ora, no ponto, oportuno elucidar que esta leitura
hermenéutica ndo exclui o dispositivo do ordenamento juridico, pautando-se pela
unidade e coeréncia sistémicas, pelo principio de hierarquia normativa da Constituicao
e, ainda, pela presuncao da constitucionalidade das normas editadas pelos Poderes
Publicos.

Encerrada a apresentacdo do texto em debate, enquanto atribuicdo de
sentido dos diversos atores institucionais envolvidos neste processo linguistico, e
conformacado da literalidade social, passa-se a discorrer, no subitem 4.4., sobre a
visdo dos ocupantes, moradores e proprietarios de um imével rural concreto, acerca
dos elementos integrantes da funcao social da propriedade rural para a sociedade
brasileira, da vedacéo da desapropriacdo para fins de reforma agraria na quarentena
estipulada apos o esbulho possessorio do bem de raiz, no art.2°, paragrafo 6°, da Lei
n. 8.629/93 e, ao final, no que pertine a tutela no mundo da vida pelo Estado dos
direitos fundamentais de propriedade, a moradia e a alimentacdo. No caso, a pesquisa
in loco teve como objeto a producéo de acervo fotografico, apresentado no Apéndice
B deste trabalho, pela investigadora, no que diz respeito a efetiva concretizacéo
desses direitos fundamentais no referido bem e, ainda, o0 manejo de questionario
sobre os temas elencados acima aqueles atores sociais, com 0s resultados expostos
no Apéndice A.

O imovel pesquisado se denomina fazenda Peruano, como veiculado na
chamada do subitem 4.4, estando localizado na cidade de Eldorado dos Carajas, no
Para, a seiscentos e vinte quildometros da capital Belém. Esse bem foi objeto de
fiscalizacdo pelo MTE - Ministério de Trabalho e Emprego, sendo os detentores de

dominio, a época, autuados pela existéncia de irregularidades trabalhistas graves; de
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igual modo, a gleba rural em testilha foi vistoriada pelo INCRA, com a constatacao de
ocorréncia de desmatamento. Em que pese tais fatos, este imével ndo foi objeto de
desapropriacdo para fins de reforma agraria, devido a superveniéncia de esbulho
possessorio e a vedacgao da politica publica pelo Poder Judiciario, com fulcro no art.2°,
paragrafo 6°, da Lei n. 8.629/93, como adiante sera melhor exposto.

No ensejo, e a partir da resposta a indagacao apresentada neste ultimo
subitem, de que, efetivamente, nada se tutela pelo Estado, neste caso concreto
investigado, seja na perspectiva dos ocupantes, seja na Otica dos proprietarios,
inclusive porque os direitos fundamentais de primeira dimenséo, tidos como direitos
de defesa ou negativos, dentre eles, a propriedade, exigem custos significativos para
o Estado, ao contrario do que se infere do senso-comum, parte-se para as
consideracdes finais — capitulo 5. Na hipotese, é apresentada, com esteio nas licdes
de Luiz Antonio Marcuschi, uma proposta de construcdo de sentido enquanto
literalidade social, para interpretacdo das disposicbes do ordenamento juridico-
constitucional brasileiro acerca da funcéo social da propriedade rural e, ainda, na
perspectiva legal, no que diz respeito a vedacdo da desapropriacdo para fins de
reforma agréaria, quando o bem tiver sido objeto de esbulho possessério, motivado por
conflito fundiario coletivo.

Nesse diapaséo, considerando que, como elucida Artur Stamford, “[...] O
foco no autor, assim como o foco no texto ndo explicam a deciséo juridica, ainda que
tenham algumas propostas de como essa decisdo deveria ser tomada. [...]” 4,
apresenta o estudo uma solucao juridica que considera plausivel para o deslinde da
ADIN n. 2.213/DF, pela Corte Constitucional brasileira, como forma de permitir o
afastamento, por ora, da problematica do discurso, na implementacdo dos direitos
fundamentais a alimentacdo e a moradia, através da desapropriacdo para fins de
reforma agraria. Assim, ainda que permaneca latente a justiciabilidade desta politica
publica per si e, nesses termos, o controle judicial de sua implementacdo, o uso da
lingua como, de acordo com Marcuschi, “[...] uma fonte de possibilidades de trabalhar

e retrabalhar as versdes publicas do mundo [...]” 5, poderia funcionar como

24 SILVA, Artur Stamford. Literalidade como trabalho social: A decisdo judicial como constructo do
direito da sociedade. In: FEITOSA, Enoque, et al. (Orgs.). O judiciario e o discurso dos direitos
humanos. Recife: Ed. Universitaria da UFPE, 2012, vol. 2, p. 102.

25 MARCUSCHI, Luiz Antbnio. A construcdo do mobiliario do mundo e da mente: linguagem, cultura e
categorizacgéo. In: . Cognicdo, linguagem e praticas interacionais. Rio de Janeiro: Lucerna,
2007, p. 141.
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instrumento de mitigacao das desigualdades e da violéncia no campo e, dessa forma,
como meio de concretizacdo dos pré-falados direitos fundamentais e, ainda, de
reducdo dos significativos custos do Estado com os deveres de protecdo da
propriedade, enquanto direito publico subjetivo ilimitadamente tutelado, no que tange
a questao orcamentaria.

Por derradeiro, quanto a metodologia do trabalho, ainda que seja
utilizada a pesquisa e, assim, a inducdo, para a realizacdo de generalizacbes
probabilisticas mais confiaveis, e mais unificadoras da crenca social sobre a tematica
posta, conforme licGes de Alex Rosenberg?®, como uma forma complementar e de
ratificac@o dos estudos realizados pelo método dedutivo-nomolégico de hermenéutica
dos textos legais e das decisGes adotadas nas Cortes patrias sobre a matéria, ndo ha,
no presente estudo, a pretensdo de neutralidade axiolégica, propria da doutrina
positivista do Direito e de um discurso ideolégico de segundo grau, de acordo com
Gérard Fourez?’. Nesse sentido, existe a consciéncia dos aportes sociais da tradicdo
e do meio cultural em que se insere o objeto pesquisado e, ademais, da influéncia nas
préprias conclusdes do estudo, ja que a producéo cientifica €, sobretudo, invencao e,
ndo, descoberta?®.

Busca o presente trabalho, assim, a partir dessa premissa, adotar a
posicdo de permanente vigilia descrita por Humberto Maturana?®, para realizar
observacdes criticas e éticas no que tange as conclusfes obtidas, sob a perspectiva
de que o ato cognitivo produzido possui influéncia circular, no pesquisador e no meio
social, como reflexo da linguagem, na qual ele é gerado e da qual ndo pode se
dissociar, sendo, portanto, ideolégico, desde o momento da escolha do tema

estudado, mas sem tentar mascarar o contexto social e historico de sua producéo.

26 Ob. cit. na nota de rodapé 8, p. 69-90.

2T FOUREZ, Gérard. A construcdo das ciéncias: introducdo a filosofia e a ética das ciéncias. Sao
Paulo: Editora da Universidade Estadual Paulista, 1995, p. 188-189.

28 ROSENBERG, Alex. Introducéo a filosofia da ciéncia. Sdo Paulo: Edi¢cdes Loyola, 2009, p. 47-48.
29 MATURANA, Humberto. A arvore do conhecimento. Sdo Paulo: Palas Athena, 2001, p. 267-272.



1 A DESAPROPRIACAO PARA FINS DE REFORMA AGRARIA NO ESTADO
SOCIAL BRASILEIRO

1.1 PROCEDIMENTO DE CONCRETIZACAO DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS A
MORADIA E A ALIMENTACAO, ENQUANTO POLITICA PUBLICA DO INCRA

“[...] os direitos ndo nascem todos de uma vez. Nascem quando devem
ou podem nascer. Nascem quando o aumento do poder do homem sobre o homem ...
ou cria novas ameacas a liberdade do individuo, ou permite novos remédios para as
suas indigéncias [...]7, esclarece Noberto Bobbio*. Nesse sentido, os direitos
fundamentais a moradia e a alimentac&o sao enunciados pela primeira vez no cenario
internacional na Declaracdo Universal da ONU em 1948, sendo novamente
reafirmados, no Pacto Internacional dos Direitos Sociais, Econdmicos e Culturais, em
1966, como elucida Ingo Wolfgang Sarlet3!.

Ora, ainda que a Declaracao das Nac6es Unidas, de 10 de dezembro de
1948, ndo seja propriamente um tratado internacional, consiste huma interpretacao
global auténtica dos direitos humanos e liberdades fundamentais, consoante ligdo de
Valerio de Oliveira Mazzuoli®?, estando inseridos, dentre eles, os direitos a moradia e
a alimentacdo dos cidaddos do mundo, no art. XXV, desse instrumento33, prevendo,
pela primeira vez, o individuo como sujeito de direitos em face do Estado nacional.
Em ratificacdo do conteudo juridico da Declaracdo em comento, o Pacto Internacional
dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais de Nova lorque, de 1966, entra em vigor,
no Brasil, em 06 de julho de 1992, pela promulgacdo do Decreto n. 592 nesta data®*,
consistindo em compromisso do Estado brasileiro a implementacdo progressiva
desses direitos fundamentais tdo somente a partir de entdo e em reflexo, assim, da

modernidade tardia do pais e da consolidacdo do welfare state.

30 BOBBIO. Norberto. A era dos direitos. Rio de Janeiro: Elsevier, 2004, p. 6.

31 Artigo citado na nota de rodapé de n. 7, p. 425.

82 MAZZUOLLI, Valerio de Oliveira. Curso de Direito Internacional Pablico. S8o Paulo: Revista dos
Tribunais, 2011, 52 edicéo revista, atualizada e ampliada, p. 861-863.

33 “Artigo XXV - 1. Toda pessoa tem direito a um padréo de vida capaz de assegurar a si e a sua familia
salide e bem estar, inclusive alimentacgéo, vestuario, habitacé@o, cuidados médicos e 0s servigos sociais
indispensaveis, e direito a seguranca em caso de desemprego, doenca, invalidez, viuvez, velhice ou
outros casos de perda dos meios de subsisténcia fora de seu controle. [ ..].”

34 Informacéo extraida da obra de Valerio de Oliveira Mazzuoli, referenciada na nota de rodapé n. 32,
p. 875.
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No ponto, e em observancia a prescricdo existente no art. 5°, paragrafo
2°, da CR/88%, adverte Sarlet que tais direitos fundamentais estdo materialmente
incorporados a ordem juridica patria desde esse momento, diante da ratificacdo dos
Pactos de Nova lorque de 1966, pelo Brasil, em 06 de julho de 1992, com a
promulgacéo do Decreto n. 592 susocitado e considerando o carater substancialmente
aberto do catalogo de direitos fundamentais na CR/88%6. A positivagdo constitucional
desses direitos subjetivos e, assim, a aquisicdo de fundamentalidade formal,
concebida como necesséaria por Jodo Mauricio Adeodato, para legitimar sua
protecdo®’, ndo obstante, ocorre em momento bastante posterior: o direito
fundamental a moradia, através da Emenda Constitucional n. 26/00, de 14 de fevereiro
de 2000 e o direito social a alimentacdo adequada, mediante a EC n. 064/2010, de 05
de fevereiro de 2010.

Tais direitos fundamentais, atualmente dotados de fundamentalidade
material e formal, porque expressamente incluidos no rol de direitos sociais
positivados no art.6°, da CR/88, sdo paradigmas para a consecucao dos objetivos da
Republica Federativa Brasileira, como salienta Lucas Abreu Barroso®, ai incluida a
construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria, sendo expressao, ainda, da
dignidade da pessoa humana e da cidadania previstas como corolério de um Estado
Democratico de Direito. Nessa seara, prossegue o autor, advertindo que “... a politica
agraria desempenha o papel de instrumento juridico da efetividade dos fundamentos
e objetivos [daquele Estado], intitulado Republica Federativa do Brasil ..."°.

35 “...] 8 2° - Os direitos e garantias expressos nesta Constituicdo ndo excluem outros decorrentes do
regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica Federativa
do Brasil seja parte. [...]”

% SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais: uma teoria geral dos direitos
fundamentais na perspectiva constitucional. 11. ed. rev. e atual. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2012, p. 77.

87 ADEODATO, Joao Mauricio. Teoria dos direitos subjetivos e o problema da positivacédo dos direitos
humanos como fundamentos da legalidade constitucional. In: . BRANDAO, Claudio;
CAVALCANTI; Francisco (Coords.). Principio da legalidade: da dogmatica juridica a teoria do direito.
Rio de Janeiro: Forense, 2009, p. 84.

38 BARROSO, Lucas Abreu. A politica agraria como instrumento juridico da efetividade dos
fundamentos e objetivos da Republica Federativa do Brasil na Constituicdo Federal de 1988. In:
; PASSOS, Cristiane Lisita. Direito Agrario contemporaneo. Belo Horizonte: Del Rey, 2004,

p. 101-102. Expresséo entre colchetes aposta ao texto, em substituicdo a referéncia a Estado
Democratico de Direito existente no original, para evitar repeticao no Iéxico.

39 |dem, Ibidem, p. 103.
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Ora, a execucdo da politica publica de reforma agraria, também
permitida pela destinagédo de terras devolutas, conforme o art.188, da Carta Magna“°,
mas majoritariamente implementada através da desapropriacdo por interesse social,
€ relevante instrumento na consecucdo dos direitos fundamentais a moradia e a
alimentacao e, ainda, de uma vida digna aos seres humanos; através dela, as pessoas
fisicas tém acesso a terra, podendo nela cultivar insumos e produzir alimentos e,
ainda, nela viver, com a construcao de residéncias subsidiadas por politicas publicas
concomitantes. Nesse sentido, Jacques Tavora Alfonsin indica que, a despeito da
corrigueira visao da terra enquanto mercadoria, no sistema econdémico vigente,

... Ja sdo multitudinarios, porém, no Brasil € no mundo, os assentamentos
humanos que estdo garantindo, de fato, o respeito devido aos direitos
humanos fundamentais & alimentagéo e a moradia, exercendo um poder de

uso sobre o bem terra a revelia do valor de troca que a ela impés o sistema
que a disciplina ainda hoje. ... **

A seguranca alimentar, dessa forma, pode ser obtida pela terra e através
da implementacdo do Programa Nacional de Reforma Agraria (PNRA) e, em grande
medida, da desapropriacdo por interesse social para esse fim. Ainda, tal politica
publica consiste em meio para permitir a concretizacdo do direito fundamental a
moradia digna e adequada no meio rural, legitimando a concessdo de incentivos
crediticios aos agricultores beneficiados.

No ambito do Poder Executivo, a responsabilidade pela execucédo da
reforma agréria €, atualmente, atribuida ao INCRA — Instituto Nacional de Colonizacao
e Reforma Agréaria, seja para a propositura da acdo de desapropriacdo do imovel
descumpridor da funcdo social, seja, ainda, para deflagrar a fase administrativa do
procedimento expropriatério. E que, como esclarece a Procuradoria do Instituto®?, a
Autarquia incorporou os misteres do anterior IBRA — Instituto Brasileiro de Reforma
Agraria, sendo, assim, responsavel, pela implementacéao da reforma agraria, a teor do

que dispdem o art.16, do Estatuto da Terra e o art.2°, do Decreto n. 1.110/70, de

40 “Art. 188. A destinacao de terras publicas e devolutas serd compatibilizada com a politica agricola e
com o plano nacional de reforma agréria. [...]”

41 ALFONSIN, Jacques Tavora. O acesso a terra como conteldo de direitos humanos
fundamentais a alimentacdo e a moradia. Porto Alegre: Sergio Antdnio Fabris Editor, 2003, p. 266.
42 Referéncia realizada na nota de rodapé 04, p. 14.
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criacdo da primeira entidade*3, por delegacdo da competéncia constitucional
concedida a Unido, no art.184, da CR/88%,

Ademais, apos o ajuizamento da demanda e a obtencdo da imissdo de
posse do imovel desapropriado, o desenvolvimento do projeto instituido pela
Autarquia Agraria esta afeto também a sua atribuicdo administrativa. Nesse sentido,
a concretizacdo dos direitos fundamentais a alimentacdo e a moradia perpassam
pelas politicas publicas correlatas: incluido o assentado no cadastro do INCRA,
popularmente conhecido como RB — Registro de Beneficiarios, é facultada a insercao
do trabalhador rural em programas de empréstimos fundiarios e de incentivo a
producao.

Nesses termos, a concessao de créditos de instalacdo no lote rural pela
Administracdo Publica ao beneficiario da reforma agraria resta prevista no art. 17,

inciso V, da Lei n. 8.629/93. Veja-se, in verbis:

[...] Art. 17. O assentamento de trabalhadores rurais devera ser realizado em
terras economicamente Uteis, de preferéncia na regido por eles habitada,
observado o seqguinte: (Redacado dada pela Medida Provisdria n® 2.183-56, de
2001)

... Omissis ...

V - a consolidacéo dos projetos de assentamento integrantes dos programas
de reforma agréria dar-se-4 com a concessdo de créditos de instalacdo e a
conclusdo dos investimentos, bem como com a outorga do instrumento
definitivo de titulag&o. (Incluido pela Medida Proviséria n° 2.183-56, de

2001) [..]

Atualmente, a matéria encontra-se regulamentada pelo Decreto

Presidencial n. 8.256/14%°, de 26 de maio de 2014, prevendo quatro modalidades de

43 “Art. 16. A Reforma Agraria visa a estabelecer um sistema de relages entre o homem, a propriedade
rural e 0 uso da terra, capaz de promover a justica social, 0 progresso e 0 bem-estar do trabalhador
rural e o desenvolvimento econémico do pais, com a gradual extingdo do minifindio e do latifandio.
Paragrafo Unico. O Instituto Brasileiro de Reforma Agraria sera o 6rgdo competente para promover e
coordenar a execucdo dessa reforma, observadas as normas gerais da presente Lei e do seu
regulamento.

Art. 2° Passam ao INCRA todos os direitos, competéncia, atribuicdes e responsabilidades do Instituto
Brasileiro de Reforma Agraria (IBRA), do Instituto Nacional de Desenvolvimento Agrario (INDA) e do
Grupo Executivo da Reforma Agraria (GERA), que ficam extintos a partir da posse do Presidente do
névo Instituto. .

44 “Art. 184. Compete a Unido desapropriar por interesse social, para fins de reforma agraria, o imével
rural que ndo esteja cumprindo sua funcao social, mediante prévia e justa indenizacdo em titulos da
divida agréria, com clausula de preservacdo do valor real, resgataveis no prazo de até vinte anos, a
partir do segundo ano de sua emisséo, e cuja utilizagdo sera definida em lei. [...]".

45 BRASIL. Decreto n. 8.256, de 26 de maio de 2014. Regulamenta o inciso V do caput do art. 17 da Lei
n2 8.629, de 25 de fevereiro de 1993, que dispde sobre os créditos de instalagcdo no programa de reforma
agréria. Diario Oficial da Unido de 27 de maio de 2014, paginas 04 e 05. Disponivel em: www.in.gov.br.
Acesso em: 20 de junho de 2014.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/MPV/2183-56.htm#art4
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/MPV/2183-56.htm#art4
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/MPV/2183-56.htm#art4
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/MPV/2183-56.htm#art4
http://www.in.gov.br/
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créditos iniciais aos assentados, a saber: o Apoio |, para aquisicéo de itens essenciais
de primeira necessidade, no valor de até R$ 2.400,00 — dois mil e quatrocentos reais,
por familia®®; o Apoio Il, para compra de bens de producéo e outros de uso doméstico,
na quantia de R$ 2.800,00 — dois mil e oitocentos reais, por unidade agricola*’; o
Fomento, com objetivo de incentivar projetos produtivos e a geragao de renda no lote,
cuja quantia é disponibilizada em até duas parcelas de R$ 3.200,00 — trés mil e
duzentos reais®® e, por derradeiro, o Fomento Mulher, para desenvolvimento de
projetos e acoes realizados pela agricultora titular da gleba rural, como acéo afirmativa
de inclusdo das pessoas fisicas desse sexo na politica fundiéria, com valor de R$
3.000,00 — trés mil reais 4°. A concessdo de tais créditos pelo INCRA permite, assim,
o desenvolvimento da agricultura familiar e a efetiva tutela pelo Estado brasileiro do

direito social a alimentacéo.

Ora, a realizacdo desses empreéstimos viabiliza o comeco da atividade
produtiva do benefeciario da reforma agraria, permitindo que o cidaddo assentado,
ainda que carecedor de recursos econémicos iniciais, em decorréncia da situacao de
miserabilidade anterior, possa desenvolver a agricultura e, assim, prover alimento
adequado para a sua familia, obtendo, dessa forma, um minimo de seguranca
alimentar, entendida por Darcy Zibetti, como “[...] garantia de que todas as pessoas
tenham, a todo o momento, acesso material e econdémico aos alimentos que
necessitam para levar uma vida ativa e saudavel [...]”%°. Ainda, tais créditos sdo, de
certa forma, subvencionados pelo Governo Federal, visto que, no caso de
adimplemento tempestivo das obrigacdes, ha significativo abatimento nas quantias a
serem quitadas, de acordo com o art.7°, do Decreto n. 8.256/14°%.

46 Art.2°, inciso |, do Decreto n. 8.256/14.

47 Art.2°, inciso Il, do Decreto n. 8.256/14.

48 Art.2°, inciso Ill, do Decreto n. 8.256/14.

49 Art.2°, inciso 1V, do Decreto n. 8.256/14.

50 ZIBETTI, Darcy.Cidadania e seguranga alimentar no Brasil. In: BARROSO, Lucas Abreu; PASSOS,
Cristiane Lisita. Direito Agrario contemporéaneo. Belo Horizonte: Del Rey, 2004, p. 127.

51 “Art. 72 Aos créditos de instalacéo previstos no art. 22 deve ser aplicada taxa efetiva de juros de 0,5%
(cinco décimos por cento) ao ano, desde a data da concesséo, observadas as seguintes condi¢cdes
especificas:

| - Apoio Inicial I e II:

a) reembolso:

1. Apoio Inicial | - em parcela Gnica com vencimento no prazo de trés anos, contado da liberagao do
crédito; e

2. Apoio Inicial Il - em parcela Unica com vencimento no prazo de dois anos, contado da liberagédo do
crédito; e

b) rebate para liquidacdo - noventa por cento sobre o saldo devedor atualizado na forma
do caput para as liquidacées efetuadas até os prazos estabelecidos na alinea “a”; e
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hY 7

A concretizacdo do direito fundamental a alimentacdo é também
estimulada pelo Programa Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural na
Agricultura Familiar e na Reforma Agraria — PRONATER, antes desenvolvida sob
outra nomeclatura (ATES) e, atualmente, instituida pela Lei n. 12.888/10, também
para outros beneficiarios, além dos assentados pela Autarquia Fundiaria. O programa
em comento € gerenciado pelo INCRA e pelo MDA, através da fiscalizacdo das
atividades das entidades executoras e tem como escopo prestar a assisténcia técnica
aos trabalhadores rurais, otimizando a producao agricola e as técnicas de agricultura
e pecuéria, para, pela consecu¢cdo de um desenvolvimento ambientalmente
sustentavel, explorar racionalmente a unidade rural, aumentando os excedentes da
atividade agricola e reduzindo, ademais, os custos de producédo do trabalhador.

A implementacdo da reforma agraria, mediante a criacdo de
assentamentos humanos, seja em terras publicas devolutas, ou, de forma mais
corriqueira, pela desapropriacdo de glebas particulares, para esse desiderato,
viabiliza, ademais, a tutela pelo Estado brasileiro do direito fundamental & moradia, na
perspectiva prestacional. Inicialmente, apenas sob responsabilidade formal do
INCRA, € prevista a concesséao de crédito na modalidade de instalacdo também para
a aquisicdo de materiais de construcdo e reforma de residéncias anteriormente
erigidas.

Tais créditos sédo estipulados, a priori, na Instrucao Normativa INCRA n.
19/05%, sendo disponibilizados aos beneficiarios, via de regra, de maneira coletiva,
através da associacdo dos assentados em entidade sem fins lucrativos, constituida
com o objetivo de gerenciar a aquisicado dos materiais necessarios a construcao das
residéncias, mediante a aplicacdo do valor fixado pela Autarquia para cada unidade
familiar. A época, o montante concedido a cada trabalhador rural consistia em R$

5.000,00 — cinco mil reais, sendo, na atualidade, determinado pela Instrugcéo

Il - Fomento e Fomento Mulher:

a) reembolso - em parcela Unica com vencimento no prazo de um ano, contado de cada crédito; e

b) rebate para liquidacdo - oitenta por cento sobre o saldo devedor atualizado na forma
do caput para a liquidacao efetuada até o prazo estabelecido na alinea “a”. |[...]” (destaques
inexistentes no original).

52 BRASIL. Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria. Instrucdo Normativa n. 19, de 06 de
setembro de 2005. Fixa valores e normas gerais para a implementacdo do Programa de Crédito
Instalacdo aos beneficiarios dos projetos da Reforma Agréria. D.O.U. de 13 de setembro de 2005.
Disponivel em: http://www.incra.gov.br/sites/default/files/uploads/institucionall/legislacao--/atos-
internos/instrucoes/IN19_060905.pdf. Acesso em: 21 de junho de 2014.


http://www.incra.gov.br/sites/default/files/uploads/institucionall/legislacao--/atos-internos/instrucoes/IN19_060905.pdf
http://www.incra.gov.br/sites/default/files/uploads/institucionall/legislacao--/atos-internos/instrucoes/IN19_060905.pdf

34

Normativa INCRA n. 74/12%, em R$ 25.000,00 — vinte e cinco mil reais, ambos os
valores fixados para a aquisi¢édo inicial dos materiais e realizacdo das obras de erecao
das casas, de forma coletiva e, assim, com base no cooperativismo e na obtencéo de
precos mais modicos na compra dos materiais e na contratacdo dos servicos em
grande quantidade pelo grupo de assentados.

A politica publica em tela, vinculada diretamente & concretizagdo do
direito fundamental a moradia, através do Programa Nacional de Reforma Agréaria,
outrora implementada de modo exclusivo pelo INCRA passou, a partir de 13 de
fevereiro de 2013, a ser paulatinamente executada também sob a gestdo do Ministério
das Cidades e da Caixa EconOmica Federal, devido a inclusdo dos agricultores
assentados no publico potencial de beneficiarios do Programa Minha Casa, Minha
Vida no campo. Essa modificacdo, além de permitirar uma mudanca na gestao da
politica habitacional nos assentamentos para um modelo compartilhado entre os entes
publicos, conforme a Portaria Interministerial n. 78/13%*, altera 0 montante pecuniario
concedido por familia assentada a depender da regido geogréafica do bem de raiz,
estipulando, ademais, uma contrapartida do trabalhador pela subvencdo de apenas
quatro por cento da quantia disponibilizada®, ao invés da restituicdo integral do

empréstimo fixada anteriormente>®.

53 BRASIL. Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria. Instrucdo Normativa n. 74, de 14 de
novembro de 2012. Fixa modalidades, valores e normas gerais para a implementagdo do Crédito
Instalacdo aos beneficiarios dos projetos da Reforma Agraria. D.O.U. de 16 de novembro de 2012.
Disponivel em: http://www.incra.gov.br/media/institucional/legislacao/atos_internos/instrucoes/
instrucao_normativa/in_74_p.pdf. Acesso em: 21 de junho de 2014.

54 BRASIL. Ministério das Cidades. Portaria Interministerial n. 78, de 08 de fevereiro de 2013. Inclui os
agricultores familiares beneficiarios do Programa Nacional de Reforma Agraria — PNRA, entre os
possiveis beneficiarios do Programa Nacional de Habitacdo Rural — PNHR, integrante do Programa
Minha Casa, Minha Vida - PMCMV. D.O.U. de 13 de fevereiro de 2013, pagina 58. Disponivel em:
http://pesquisa.in.gov.br/imprensaljsp/visualiza/index.jsp?jornal=1&pagina=58&data= 13/02/2013.
Acesso em: 21 de junho de 2014.

55 No caso da Regido Norte, a quantia prevista é de R$ 30.500,00 — trinta mil e quinhentos reais, por
unidade familiar, devido as dificuldades de acesso espacial para a erecdo das residéncias no meio
rural. Em relagé@o as demais localidades do pais, 0 montante soma o valor de R$ 28.500,00 — vinte e
oito mil e quinhentos reais, por beneficiario, em ambos os casos para renda anual bruta da familia
agricultora de até R$ 15.000,00 — quinze mil reais (Grupo I). Informacdes disponiveis em:
http://www.caixa.gov.br/novo_habitacao/minha_casa/compra/mcmv/habitacao_rural/ index.asp.
Acesso em: 21 de junho de 2014.

56 As regras delineadas outrora atribuiam a natureza de mutuo a relagédo entabulada entre o INCRA e
0 beneficiario, na concessédo de crédito de aquisicdo de material de construgdo (AMC), prevendo,
assim, mais recentemente, as formas de atualizacdo da quantia e de cobranca do crédito fornecido.
Nesse sentido, BRASIL. Instituto Nacional de Colonizagéo e Reforma Agréria. Instrugdo Normativa n.
69, de 06 de dezembro de 2011. Estabelece os procedimentos para cobranca e recebimento dos
créditos Instalacéo, concedidos aos beneficiarios do Programa Nacional de Reforma Agraria D.O.U. de
15 de dezembro de 2011. Disponivel em:
http://www.incra.gov.br/media/institucional/legislacao/atos_internos/instrucoes/instrucao_normativa/in


http://www.incra.gov.br/media/institucional/legislacao/atos_internos/instrucoes/%20instrucao
http://www.incra.gov.br/media/institucional/legislacao/atos_internos/instrucoes/%20instrucao
http://pesquisa.in.gov.br/imprensa/jsp/visualiza/index.jsp?jornal=1&pagina=58&data=%2013/02/2013
http://www.caixa.gov.br/novo_habitacao/minha_casa/compra/mcmv/habitacao_rural/%20index.asp
http://www.incra.gov.br/media/institucional/legislacao/atos_internos/instrucoes/instrucao
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A concessdo de crédito, para erecdo das residéncias, ou ainda a
possibilidade de inclusdo das familias assentadas no Programa Minha Casa, Minha
Vida Rural, mais recentemente, ambas aliadas a execucdo de politicas publicas
paralelas no Projeto de Assentamento, em conjunto com outros Ministérios, com 0s
Municipios da Federacdo e, também, com entidades sem fins lucrativos, seja na
construcdo de escolas e postos de salude no bem de raiz destinado, seja, também,
pelas obras de infraestrutura (abertura de estradas, esgotamento sanitario e
eletrificacdo), permitem, assim, a efetiva concretizacdo do direito fundamental a
moradia. Inclusive, de acordo, com o0s parametros de adequacédo adotados,
atualmente, pela Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU), quais sejam: protecao
contra evicgcdes e seguranca ha posse; acesso aos servicos publicos e de
infraestrutura (esgotamento sanitario, disposicdo adequada de residuos, energia
elétrica e 4gua potavel); habitibilidade, concebida como protecéo ao frio, ao calor, as
intempéries naturais e aos riscos e ameacas a saude; acessibilidade, seja aos
servicos publicos de assisténcia médica ou de educacdo, seja as oportunidades de
emprego; localizacdo em ambiente ndo poluido e seguro e, por fim, respeito a
identidade cultural dos cidadaos®”.

Ora, a protecéo referenciada acima, tanto no que diz respeito a moradia
adequada, como a tutela ao direito social a alimentacao pode ser obtida através do
PNRA e da execuc¢do da politica agricola, pela desapropriacdo por interesse social
para fins de reforma agraria. Ocorre que, como alerta Marés,

[...] Embora pareca absurdo, o poder politico, na defesa da propriedade rural,
criou tantos e tdo complicados trdmites e exigéncias legais para a
desapropriacao por interesse social para fins de reforma agraria que, hoje, no
Brasil, € mais facil desapropriar para qualquer outro fim do que para corrigir

as injusticas do campo, 0 que € no minimo absurdo, ja que a primeira [a
desapropriacdo apenas por interesse social] é considerada um excecgdo ao

_69 06_12 2011.pdf. Acesso em: 21 de junho de 2014. E, mais recentemente, BRASIL. Lei n. 13.004,
de 20 de junho de 2014. Disp®e sobre a liquidacéo de créditos concedidos aos assentados da reforma
agréria; concede remissdo nos casos em que especifica; altera as Leis n% 8.629, de 25 de fevereiro de
1993, 11.775, de 17 de setembro de 2008, 12.844, de 19 de julho de 2013, 9.782, de 26 de janeiro de
1999, 12.806, de 7 de maio de 2013, 12.429, de 20 de junho de 2011, 5.868, de 12 de dezembro de
1972, 8.918, de 14 de julho de 1994, 10.696, de 2 de julho de 2003; e da outras providéncias. Diario
Oficial da Unido de 23 de junho de 2014, Edig&o Extra, p. 01-04. Disponivel em: www.in.gov.br. Acesso
em: 16 de agosto de 2014.

57 Os parametros em referéncia constam no Informe n. 21, das Organizacdo das Nacdes Unidas,
exatamente em UNITED NATIONS. Office of the United Nations High Commissioner for Human Rights
— OHCHR. The right do adequate housing. Genebra: 2009, Informe n. 21, 1. revisdo, p. 3-4.
Disponivel em: http://www.ohchr.org/Documents/Publications/FS21 rev_1 Housing_en.pdf. Acesso
em: 22 de junho de 2014. Original do informe consultado em inglés e objeto de traducéo livre para
referéncia.


http://www.in.gov.br/
http://www.ohchr.org/Documents/Publications/FS21_rev_1_Housing_en.pdf
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sistema proprietario, enquanto que a segunda [a desapropriacdo por
interesse social para fins de reforma agraria] € um objetivo da Republica. [...]
58

O procedimento de desapropriacdo por interesse social para fins de
reforma agraria é composto, como os demais, de duas fases: uma de natureza
declaratoria e, outra etapa de carater executorio, sendo esta ultima, como elucida
Maria Sylvia Zanella Di Pietro, integrada por uma parcela de atos administrativos e,
posteriormente, de outros de cunho jurisdicional®®. No caso, a fase de declaragéo do
imovel como de interesse social para fins de reforma agraria se inicia com a abertura
de processo administrativo no INCRA, ap6s a definicdo das &areas consideradas
prioritarias para a atuacdo do Instituto, com supedaneo em diagndstico regional
elaborado pelos engenheiros agrbnomos da Autarquia, nos termos previstos nos
arts.2° e 3°, da NE INCRA n. 95/2010%°. A partir de entdo, se ndo houver qualquer
percalco e uma diligéncia na gestdo do servico publico de extrema eficiéncia, a
declaracéo de interesse social para fins de reforma agraria do imovel pelo Presidente
da Republica, observados os prazos legais, ocorre em, no minimo, 145 — cento e
guarenta e cinco dias, conforme se descreve abaixo.

Inicialmente, é necesséaria a realizacdo de comunicagcdo prévia ao
proprietario do imovel da data de previsdo de ingresso na gleba rural para
levantamento de dados e informacgdes e posterior elaboracéo de laudo agronémico de

fiscalizacdo e avaliacdo da propriedade, como forma de assegurar o devido processo

58 |bidem, p. 123. Express0es explicativas entre colchetes adicionadas.

59 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 20. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2007, p. 148.

60 BRASIL. Instituto Nacional de Colonizagédo e Reforma Agraria. Norma de Execugédo INCRA n. 95, de
27 de agosto de 2010. Estabelece procedimentos administrativos e técnicos nas a¢des de obtencao de
terras para assentamento de trabalhadores rurais. D.O.U. de 30 de agosto de 2010, p. 97-99,
republicada com retificacdo no D.O.U, de 03 de setembro de 2010, p. 87-89. Disponivel em:
www.in.gov.br. Acesso em: 21 de junho de 2014. Os dispositivos citados possuem o seguinte conteudo,
in litteris:

“I--] CAPITULO Il - DO PLANEJAMENTO PARA OBTEN(}AO DE IMOVEIS RURAIS

Art. 2° A Divisdo de Obtencéo de Terras - SR(00)T definira as areas prioritarias de atuacdo com base
em diagnéstico regional elaborado nos termos do Médulo | do Manual de Obtencéo de Terras e Pericia
Judicial.

CAPITULO Il - DO PROCESSO ADMINISTRATIVO

Secéo |

Da Abertura do Processo

Art. 3° O processo administrativo sera formalizado a requerimento do Chefe da SR(00)T com a juntada
dos seguintes documentos:

I. identificacdo da area prioritaria de atuacéo ou justificativa de atuacao fora das areas prioritarias;

1. certiddo imobiliaria atualizada do imével rural; e

Ill. espelho da Declaragéo para Cadastro de Imdveis Rurais do Sistema Nacional de Cadastro Rural -
SNCR. [...]".
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legal. Nesse sentido, elucida Leandro Paulsen que a finalidade deste ato “[...] é colocar
0 proprietario a par do ingresso dos técnicos do INCRA na sua propriedade, evitando
que o levantamento preliminar seja feito de forma abrupta e inesperada [...]”¢1, com o
objetivo de permitir-lhe, ademais, o exercicio de contraditério, acaso a conclusédo da
Autarquia Ihe seja desfavoravel.

O procedimento de notificacdo em testilha, por sua vez, deve ser
realizado com, no minimo, trés dias Uteis de antecedéncia da data da vistoria, de
acordo com o art.26, paragrafo 2°, da Lei de Processos Administrativos®’ e
considerando o risco de anulacdo do procedimento. E que, conforme alerta Valdez
Adriani Farias, essa € a orientacao jurisprudencial do STF, em que pese nao haver,
na legislacdo especifica sobre reforma agraria, a vinculacdo do ato administrativo
entelado ao triduo legal®3.

Na sequéncia, € realizado in loco o levantamento de dados e
informacdes acerca do imével, no que diz respeito a localizacao geografica da gleba,
as confrontacdes, as caracteristicas do solo e também ao uso da unidade rural, sendo,
ainda, apurados os dados do efetivo animal nos doze meses anteriores a notificacao
prévia®. De igual modo, ha a verificacdo pelo INCRA da regularidade ambiental e
trabalhista da exploracéo imobiliaria, através de consultas ao Ministério de Trabalho e
Emprego, ao IBAMA e ao 6rgdo estadual de meio ambiente, sendo executado,
ademais, o levantamento das benefeitorias existentes no bem, para avaliacdo e um
estudo prévio acerca da viabilidade da area para assentamento. Apos colhidas, as
informagdes em comento subsidiam a elaboracéo de laudo agronémico, via de regra,
em prazo nao inferior a trinta dias posteriores a comunicacao inicial do detentor do

dominio, levando em conta a complexidade do trabalho desenvolvido, pautada nas

61 PAULSEN, Leandro. Desapropriacdo e reforma agraria. In: (Org.). Desapropriacéo e
Reforma Agraria: funcdo social da propriedade, devido processo legal, desapropriacdo para fins de
reforma agraria, fases administrativa e judicial, protecao ao direito de propriedade. Porto Alegre: Livraria
do Advogado, 1997, p. 120.

62 “Art. 26. O 6rgao competente perante o qual tramita o processo administrativo determinaréa a
intimacdo do interessado para ciéncia de decisdo ou a efetivacdo de diligéncias.

§ 22 A intimag&o observara a antecedéncia minima de trés dias Uteis quanto a data de comparecimento.
[...]”

63 FARIAS, Valdez Adriani. Art. 2°, do caput ao &6°. In: SANTOS, Gilda Diniz dos (Org.). Lei 8.629/93
comentada por Procuradores Federais: uma contribuicdo da PFE/Incra para o fortalecimento da
reforma agréaria e do direito agrario autbnomo. Brasilia: INCRA, 2011, p. 37-41.

64 Art.9°, paragrafo 2°, da NE INCRA n. 95/10, ja citada acima.



38

normas técnicas da Autarquia, compiladas no Manual de Obtencdo de Terras® e,
ainda, a diuturna escassez de servidores nos quadros funcionais do Instituto.
Concluida esta etapa, os dados do imoOvel sdo encaminhados para
classificacéo cadastral do bem, no SNCR — Sistema Nacional de Cadastro Rural, para
definicdo da produtividade e, dessa forma, do Grau de Utilizagao da Terra — GUT e do
Grau de Eficiéncia na Exploracdo — GEE. Se, ap0s essa classificagcdo, for detectado
o desrespeito aos parametros minimos legais de um dos indices®, ha nova
comunicacao ao proprietario, dessa vez acerca da improdutividade da gleba e, assim,
da atualizagdo do cadastro do bem de raiz no SNCR para propriedade improdutiva.
Em observancia ao devido processo legal, esse ato administrativo € passivel de
impugnacdo, no prazo de quinze dias®’, sendo a manifestacdo do proprietario
apreciada pelo Superintendente Regional do INCRA no Estado, em até trinta dias®®.
Acaso inconformado com o julgamento, o interessado pode manejar
recurso administrativo, no lapso temporal de dez dias®®, para o érgdo colegiado da
Superintendéncia Regional do INCRA — 0 CDR, o qual apreciara a insurgéncia em até
quinze dias’®. Durante tais tramites e levando em conta que a impugnacao
administrativa ndo possui efeito suspensivo, de acordo com o art.61, da Lei n.
9.784/99"%, sdo elaboradas pela Divisdo de Obtencéo de Terras da Autarquia diversas
consultas a outros entes publicos, quanto a existéncia de interesse relevante no
imovel, outrora direcionadas especificamente ao DNPM — situacédo mineraria do bem,
a FCP — indagacéo sobre interesse de comunidades quilombolas na area, ao ICMBIio
— consulta sobre eventual coincidéncia de perimetro com unidades de conservacao, a
FUNAI, acerca de interesse indigena na gleba e a SPU — sobreposicdo com area de
fronteira e a outras entidades consideradas relevantes pela Divisdo de Terras. Tal

consulta, no momento atual, sem embargo, € dirigida de forma direta pelo MDA aos

6 INSTITUTO NACIONAL DE COLONIZACAO E REFORMA AGRARIA. Manual de Obtencéo de
Terras. Brasilia, 2006. Disponivel em:
http://www.incra.gov.br/media/servicos/publicacao/manuais_e_procedimentos/Manual%20de%200bte
ncao.pdf. Acesso em: 22 de junho de 2014.

66 GUT inferior a 80% - oitenta por cento e/ou GEE abaixo de 100% - cem por cento, de acordo com o
art.6°, da Lei n. 8.629/93.

67 Art.12, paragrafo 2°, da NE INCRA n. 95/10.

68 Art.12, paragrafo 4°, da NE INCRA n. 95/10.

69 Art.12, paragrafo 6°, da NE INCRA n. 95/10.

70 Art.12, paragrafo 4°, da NE INCRA n. 95/10.

71 “Art. 61. Salvo disposigdo legal em contrario, o recurso néao tem efeito suspensivo.”.


http://www.incra.gov.br/media/servicos/publicacao/manuais_e_procedimentos/Manual%20de%20Obtencao.pdf
http://www.incra.gov.br/media/servicos/publicacao/manuais_e_procedimentos/Manual%20de%20Obtencao.pdf
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Ministérios correlatos, nos termos da Portaria Interministerial n. 02, de 19 de dezembro
de 201372,

Na hipdtese, a manifestacdo de interesse na area do imovel deve ser
feita no prazo maximo de sessenta dias, a partir da recep¢ao da consulta no Ministério
destinatario, sendo o siléncio interpretado como n&ao-oposicdo ao interesse
expropriatério do INCRA"3. Nesse interim, a Divisdo de Ordenamento e Estrutura
Fundiaria procede, também, ao levantamento dominial do imovel, com o objetivo de
verificar se a area, de fato, esta inserida em dominio particular.

Encerrada a fase instrutoria e, acaso mantida a classificagdo fundiaria
do bem como propriedade improdutiva, descumpridora da fungcdo social, e viavel
tecnicamente para o assentamento de familias, os autos administrativos sé&o
remetidos a Procuradora Federal Especializada do INCRA, para parecer conclusivo.
Essa peca juridica analisa a regularidade da instru¢éo do processo e deve ser emitida,
no prazo de até quinze dias, consoante o teor do art.42, da Lei de Processos
Administrativos’*. Ainda na instancia regional, o feito € encaminhado, acaso regular,
novamente a Divisdo Técnica, para parecer revisor e submissédo ao 6rgao colegiado
para chancela da declaragcdo do bem como de interesse social para fins de reforma
agraria’.

Na sede da Autarquia, o0 denominado kit decreto, composto para analise
da viabilidade da desapropriacdo pretendida, tramita pela Diretoria de Obtencado de
Terras, sem gue haja prazo minimo estipulado para apreciacéo do feito, seguindo para
Procuradoria Federal Especializada do Instituto, onde a Coordenagéo-Geral Agraria
emite novo Parecer juridico se manifestando acerca da regularidade da instrugéo do
processo, de acordo com a sua atribuicéo regimental’®, também no lapso temporal de

quinze dias, em observancia ao ja citado art.42, da Lei n. 9.784/99. Aprovada a

72 BRASIL. Ministério de Desenvolvimento Agrario. Portaria Interministerial n. 02, de 19 de dezembro
de 2013. Diario Oficial da Unido de 23 de dezembro de 2013, p. 167. Disponivel em: www.in.gov.br. Acesso
em: 02 de setembro de 2014.

73 Art.5° e paragrafo Unico, da Portaria Interministerial n. 02/13 acima citada.

74 “Art. 42. Quando deva ser obrigatoriamente ouvido um 6rgdo consultivo, o parecer devera ser emitido
no prazo maximo de quinze dias, salvo norma especial ou comprovada necessidade de maior prazo.
[...]"

75 Art.13, incisos Xl e Xll, da NE INCRA n. 95/10. A depender do valor do imével avaliado, pode ser
necesséria a apreciacdo do feito pelo 6rgdo colegiado nacional da Autarquia em Brasilia/DF, o
Conselho Diretor — CD.

76 Art.50, inciso V, do Regimento Interno da Autarquia, aprovado pela Portaria MDA n. 20/09, publicada
no D.O.U. em 09 de abril de 2009. Disponivel em: www.incra.gov.br. Acesso em: 22 de junho de 2014.
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7

manifestacdo pelo Procurador-chefe, o feito €& remetido ao Ministério de
Desenvolvimento Agrario pelo Presidente do INCRA.

E que, na hipétese, o Instituto esta submetido a tutela ou controle da
Administracdo Direta, designada na legislacdo como supervisdo ministerial, que é
definida por Celso Anténio Bandeira de Mello como “[...] o poder que assiste [aquela]
de influir sobre elas [as autarquias] com o propoésito de conforma-las ao cumprimento
dos objetivos publicos em vista dos quais foram criadas, harmonizando-as com a
atuacdo administrativa global do Estado. [...]”’". Ainda, a declaracdo de interesse
social para fins de reforma agréaria é ato privativo do Presidente da Republica, para
fiel execucdo das leis, conforme prevé o art.84, inciso IV, da CR/88, sendo
imprescindivel, dessa forma, a analise ministerial da proposta de desapropriacéo.

No MDA, por sua vez, o kit decreto passa também pela Advocacia-Geral
da Unido, nesse turno para opinativo do assessoramento juridico da Administracéo
Direta, a saber: os Advogados da Unido, lotados na Consultoria Juridica do Ministério
— CONJUR/MDA, e de acordo com o que dispde o art.l1l, inciso V, da Lei
Complementar n. 73/9378, Com tramite sem percalgos, pois, mais quinze dias sdo
adicionados a fase declaratoria, para, finalmente, a proposta ser enviada a Casa Civil
e, assim, restar aprovada pela Presidéncia da Republica, para publicacdo no Diario
Oficial da Unidao — D.O.U., com, no minimo, cento e quarenta e cinco dias,
considerando que, na hipétese, a eficiéncia da Administracdo foi omnicompreensiva
e, ainda, que ndo houve qualquer 6bice ao feito no ambito judicial, ou qualquer
dificuldade para realizar as notificagbes administrativas ao proprietario do imoével,
situacdo quase tdo hipétetica quanto a cogni¢édo da coisa em si.

A burocratizacdo e dificuldade de execucdo da politica publica de
reforma agraria, advertida por Carlos Frederico Marés, adrede mencionada, ndo se

encerra com a fase declaratoria do interesse social para a desapropriagdo com esse

7 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 19. ed., rev. e atual. até
a Emenda Constitucional 47, de 5.7.2005. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 147. Palavras inseridas entre
colchetes inexistentes no original, sendo a expresséo “aquela” aposta em substituicdo a8 administracéo
central, direta, antes ja referida no texto.

78 1...] Art. 11 - As Consultorias Juridicas, 6rgdos administrativamente subordinados aos Ministros de
Estado, ao Secretario-Geral e aos demais titulares de Secretarias da Presidéncia da Republica e ao
Chefe do Estado-Maior das Forcas Armadas, compete, especialmente:

V - assistir a autoridade assessorada no controle interno da legalidade administrativa dos atos a serem
por ela praticados ou ja efetivados, e daqueles oriundos de 6rgao ou entidade sob sua coordenagao
juridica; [...]"
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fim. E que, ap0s a autorizacdo do Chefe do Poder Executivo para intervencdo na
propriedade privada, € imprescindivel, ainda, a realizagdo dos procedimentos
orcamentarios e financeiros, junto a Secretaria do Tesouro Nacional - STN, para
emissao dos Titulos da Divida Agraria, no valor auferido para a terra nua do bem de
raiz e, também, no ambito do proprio INCRA, para pagamento em dinheiro das
benfeitorias do imdvel, de forma prévia e justa.

A imisséo de posse no bem e, assim, a possibilidade de implementacao
da reforma agraria, com a concretizacao dos direitos fundamentais a alimentacao e a
moradia, pela desapropriagdo por interesse social somente se perfaz, dessa forma,
em momento bastante posterior, com a anuéncia do detentor de dominio do imovel
com os valores ofertados, na fase executoria, em sede administrativa ou, no ambito
contencioso, por decisdo judicial liminar, de natureza ope legis’.

A tutela dos direitos sociais elencados, pois, estd em crise de eficacia no
Brasil: de acordo com o Relatério da Missdo enviada pelo Conselho Econbémico e
Social da ONU, no periodo de 29 de maio a 13 de junho de 2004, aquela época, havia
no pais cinco milhdes de familias sem terra, no meio rural, enquanto um por cento dos
proprietarios de glebas dessa natureza detinha quarenta e cinco por cento das areas
disponiveis para exploracdo, prevalecendo, ainda, os conflitos agrarios no campo,
como resultado da auséncia de implementacdo do Estatuto da Terra e do capitulo
constitucional relativo a reforma agraria®®. Os dados nacionais da Ouvidora Agraria
citados no preambulo deste trabalho ndo sdo menos alarmantes. Necessario, assim,
analisar a justiciabilidade da politica publica expropriatéria nessa crise de eficacia e,
a posteriori, os fatores da manutencdo da desigual distribuicdo de terras no Brasil e
dos conflitos no campo, provenientes da compreensdo do texto, enquanto Unico

instrumento de producéo da literalidade linguistica.

79 Sobre a natureza da liminar no procedimento de desapropriacdo para fins de reforma agraria, veja-
se: PUBLICACOES DA ESCOLA DA AGU. Lei Complementar 76/93 comentada pela PFE-INCRA —
Escola da Advocacia-Geral da Unido Ministro Victor Nunes Leal. Brasilia: EAGU, ano IV, n. 20,
ago.2012, mensal, p. 41-43. ISSN 2236-4374.

80 UNITED NATIONS. Economic and Social Council. Comission of Human Rights. Economic, social
and cultural rights - Report of the special rapporteur on adequate housing as a component of
the right to an adequate standard of living, Miloon Kothari Addendum - MISSION TO BRAZIL.
Genebra: 2005, Relatério — Adendo 03. Disponivel em: http://direitoamoradia.org/wp-
content/uploads/2012/02/G0511145-Brazil2.pdf . Acesso em: 22 de junho de 2014. Original do relatério
consultado em inglés e objeto de traducao livre para referéncia.



1.2 A CRISE DO ESTADO PRESTACIONAL NO BRASIL — DESAPROPRIACAO
ENQUANTO POLITICA PUBLICA DISCRICIONARIA E A QUESTAO DA EFICACIA
DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS, NA PERSPECTIVA DE OBRIGACOES
POSITIVAS

[...] Diretos feitos de éter, quando necessarios eram carne e 0sso; direitos
feitos de sonhos, quando era imprescindivel a vigilia. Foi assim numa espécie
de ‘retérica do auto-engano” que se fizeram revolugbes de tinta e papel,
enguanto a vida corria la fora intocada [...]8,

afirma José Adércio Leite Sampaio ao discorrer sobre a fundamentalidade material
dos direitos sociais e a objecao pragmatica, doutrinariamente aposta a essa dimensao
de direitos. Nesse sentido, prossegue o constitucionalista, indicando que, nos
Estados periféricos, como o Brasil, sequer se chegou a construir uma solidez
constitucional prévia em torno dos direitos tradicionalmente concebidos como
prestacionais: a modernidade tardia adveio de forma concomitante a crise do préprio
Estado de bem-estar social, denotando, na colocacdo metaférica do doutrinador que
“[...] a cristaleira [direitos fundamentais de segunda dimensdo dogmaticamente
consolidados] sequer chegou a existir, embora enxerguemos pedacos do que néo foi
por todos os lados. [...]"®2.

Conforme esclarece Ingo Wolfgang Sarlet “[...] o Estado constitucional
determinado pelos direitos fundamentais assumiu feicbes de Estado ideal, cuja
concretizacdo passou a ser tarefa permanente. [..]’3, executada com severas
dificuldades e limitacdes pelo Poder Publico, ja que intrinsecamente atrelada a
realidade e aos custos das prestacdes, consistindo, assim, em normas que nao
dependiam apenas da positivacdo para atingir a eficacia social e a exequibilidade
ontolégica pelo Estado. Nesse contexto, exsurge uma necessidade de auditar a
Administracdo Publica e o proprio Poder Legislativo, em razdo da crise de
representatividade e da desconfianca social, ocorridas de modo simultdneo nos

Estados periféricos.

81 SAMPAIO, José Adércio Leite. Direitos fundamentais: retorica e historicidade. Belo Horizonte: Del
Rey, 2010, p. 253.

82 |dem, ibidem.

8 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais: uma teoria geral dos direitos
fundamentais na perspectiva constitucional. 112 edi¢éo revista e atualizada. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2012, p. 58-59.
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A justiciabilidade dos direitos fundamentais no Brasil, dentre eles a
concretizacdo dos direitos sociais a alimentacdo e a moradia, se inicia, no sistema
juridico patrio, como reflexo da judicializacdo da politica no ordenamento
constitucional e, ainda, do direito fundamental de acesso a justica e, portanto, de
obtencao da tutela jurisidicional sobre quaisquer matérias, como adverte Luis Roberto
Barroso®. Nesse sentido, é que, pelo fendmeno do constitucionalismo, e em
desconfianca da atuacéo do Legislativo e do Executivo, em crise pela demonstracdo
de ineficiéncia histérica dos modelos do Estado liberal e social, no que diz respeito a
atender, suficientemente, aos direitos fundamentais dos cidaddos, com a
representacdo dos diversos interesses dos atores sociais, € promulgada a
Constituicdo da Republica de 1988.

Ocorre que, o texto constitucional, ainda que estipule a aplicabilidade
imediata aos direitos fundamentais, no art.5°, paragrafo 1°, da Carta Magna, e, assim,
efetividade juridico-formal dessas normas, ndo consegue assegurar efichcia material
a estes direitos, especialmente e de forma proposital, ainda que ideologicamente
encoberta, como adverte Flavio Galdinoss, aos de segunda dimenséo. Ora, a despeito
de estarem formalmente garantidos o principio da ubiquidade e a vedacdo do non

liquet no ordenamento juridico brasileiro, como alerta Eros Grau, isto

[...] ndo garante que as decisdes do Poder Judiciario, pela imposicao
de sua pronta efetivagdo sejam executadas pelos seus destinatarios —
ou seja, ndo garante que sejam produzidas as condutas requeridas
pelas normais individuais por ele, Poder Judiciério, criadas. [...]" .

O Obice fatico e materialmente intransponivel da escassez de recursos
estatais, aliado, ainda, a oponibilidade do mérito administrativo e, em muitas
circunstancias, do principio da separacao de Poderes, como limite a intervencéo
contramajoritaria dos juizes, se afiguram, assim, numa tensdo constante entre
democracia e constitucionalismo, sendo importante condutor da justiciabilidade dos
direitos fundamentais sociais. Na doutrina constitucionalista patria, o arcabouc¢o dessa

intervencdo esta constantemente em debate, sendo redesenhado e reformulado de

84 BARROSO, Luis Roberto. Judicializacdo, ativismo judicial e legitimidade democratica. Revista de
Direito do Estado, Rio de Janeiro, ano 4, n. 13, jan./mar. 2009, p. 71-91.

85 GALDINO, Flavio. O custo dos direitos. In: TORRES, Ricardo Lobo (Org.). Legitimacédo dos direitos
humanos. 2. ed. rev. e ampl. Rio de Janeiro: Renovar, 2007, p. 209-285. Conclusdes que se inferem
do texto na integra, mas particularmente ressaltadas nas paginas 259 e 276 a 282.

8 GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na Constituicdo de 1988. Interpretagdo e Critica. 16.
ed., rev. e atual.S&o Paulo: Malheiros, 2014, p. 318.
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forma diuturna na producdo académica e na praxis judiciaria, inclusive quanto a
possibilidade de implementacdo mesma das politicas publicas sociais.

Para Eduardo Cambi, por exemplo, deve ocorrer a limitacdo do controle
das politicas publicas pelos magistrados as hipoteses de omissao inconstitucional,
violadora desses direitos, propondo o autor a utilizagdo do principio da
subsidiariedade como norte a atividade judicante e interpretativa do sistema
constitucional, advertindo que os juizes ndo estdo, normalmente, preparados para
avaliar, de forma adequada, o dispéndio de recursos publicos®’. Nesse sentido, em
que pese o reconhecimento da possibilidade do controle judicial das politicas publicas,
no que tange a constitucionalidade dos atos e escolhas administrativas adotadas, €
proposta a limitacdo desse poder-dever constitucional do Judiciario ao cotejo e a
protecdo dos direitos fundamentais em face do ato realizado pelos demais Poderes,
sem assuncao propriamente dita das atribuicdes do legislador ou do Poder Executivo.

Nesses termos, sugere Luis Roberto Barroso a limitacdo do exercicio
desse controle aos postulados da capacidade institucional e dos efeitos sistémicos da
decisdo, recomendando ao Judiciario verificar, no exercicio da jurisdicdo, qual € o
Poder com maior capacidade técnica para decidir a quaestio, considerando que,
diante do principio da ubiquidade como direito fundamental, na Carta Magna brasileira
— art.5°, inciso XXXV, da CR/88, podem ser submetidos aos magistrados temas de
ordem técnica e que devam ser apreciados ndo somente na perspectiva da tutela
individual (microjustica), mas da coletividade®. Centra-se o debate, assim, na
possibilidade de controle jurisdicional da implementacéo da politica publica per si, ou
apenas, na execucdo de diretrizes ja estipuladas pelos Poderes Legislativo e
Executivo.

Em relacdo ao tema e, assim, a exigibilidade mesma dos direitos sociais
em juizo, Eduardo Appio indica que a formulacdo da politica publica deve ser
reservada aos espacos democraticos de representacao popular, levando em conta
que tais fungdes séo de responsabilidade do Legislativo e do Executivo, ndo devendo
ser levadas a cabo pelo Poder Judiciério, pois, se assim ocorrer, havera violagdo do

principio da isonomia, no que diz respeito aos demais cidadédos nao tutelados por

87 CAMBI, Eduardo. Neoconstitucionalismo e neoprocessualismo: direitos fundamentais, politicas
publicas e protagonismo judiciario. 2. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: RT, 2011, p. 202-203.
88 |dem nota anterior de n. 84.
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aquela prestacdo individualmente determinada®. A abordagem sugerida denota,
assim, que a criacdo de politicas publicas € de atribuicdo exclusiva dos Poderes
Legislativo e Executivo, ndo devendo ser tuteladas em demandas unitarias pelos
juizes e, dessa forma, no controle brasileiro difuso de constitucionalidade nestes
processos, sob pena de afronta & isonomia dos atores sociais e de realizagcdo de
microjustica.

Nesse diapasédo, prossegue o doutrinador®®, sustentando que, numa
perspectiva de gradualidade dos direitos fundamentais sociais, € passivel de controle
judicial a execucéo da politica publica, alertando para o alto grau de responsabilidade
da Administracdo ou do Legislativo, ao determinar a obrigatoriedade de uma certa
prestacdo positiva, elucidando que, com base, do mesmo modo, no principio da
isonomia, neste caso, a intervencdo do Judiciario € cabivel, para estender a politica
criada pelos outros Poderes a todos os cidaddos necessitados. Quanto a matéria,
inclusive, esclarece inexistir limitacdo orcamentaria no Brasil nesta hipétese, por
permissivo decorrente da préopria Lei de Responsabilidade Fiscal, ao ndo exigir fonte
de custeio imediata para o atendimento dessa extensao da politica publica legalmente
prevista, conforme o art. 24 da Lei Complementar n. 101/2000°. E que, nesta
circunstancia, deve o Poder Executivo encaminhar ao Legislativo proposta de emenda
orcamentdria, pois refoge a discricionariedade administrativa o acesso a politica
publica fixada a todos os cidadaos.

Esse posicionamento, no ambito do Poder Judiciario brasileiro, &
chancelado, em termos, pelo Ministro Gilmar Mendes no julgamento da Suspensao
de Tutela Antecipada n. 421/PE®, apds audiéncia publica, ao considerar indevida a

89 APPIO, Eduardo. Controle judicial das politicas publicas no Brasil. Curitiba: Jurua, 2007, p. 172-
182.

% |dem, ibidem, p. 174-178.

91 BRASIL. Lei Complementar n. 101, de 04 de maio de 2000. Estabelece normas de financas publicas
voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal e d4 outras providéncias. Diario Oficial da Unido de 05
de maio de 2000, paginas 82 a 90. Disponivel em: www.in.gov.br. Acesso em: 19 de agosto de 2014. Eis o
teor do dispositivo: T...] Art. 24. Nenhum beneficio ou servico relativo & seguridade social podera ser
criado, majorado ou estendido sem a indicac¢édo da fonte de custeio total, nos termos do § 5° do art. 195
da Constituicdo, atendidas ainda as exigéncias do art. 17. § 12 E dispensada da compensacio referida
no art. 17 o aumento de despesa decorrente de: ... Il - expansdo quantitativa do atendimento e dos
servigos prestados; ...§ 220 disposto neste artigo aplica-se a beneficio ou servico de salde,
previdéncia e assisténcia social, inclusive os destinados aos servidores publicos e militares, ativos e
inativos, e aos pensionistas. [...]".

92 BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Deciséo da Presidéncia. STA n. 421/DF. Ministro Gilmar
Mendes. Data do julgamento: 20.04.2010. DJ de 30.04.2010, p. 39 a 41. Disponivel em: www.in.gov.br.
Acesso em: 10 de junho de 2014.
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intervencao judicial na estipulacdo da politica publica, quanto ao fornecimentos de
medicamentos ndo previstos nos protocolos do Sistema Unico de Sadlde, o que, sO
deveria ser feito em carater excepcional, se comprovada a ineficiéncia do tratamento
fornecido pelo SUS ou a propria imprescindibilidade do tratamento, quando
indisponivel na politica publica. A deciséo citada privilegia, assim, a observancia da
capacidade técnica e, ainda, o principio constitucional do contraditério, para que seja
possivel o dimensionamento pelo Poder Judiciario da natureza individual do direito a
saude, de forma objetiva e comunitaria, numa perspectiva de macrojustica.

A mesma Corte Constitucional, contudo, em decisao liminar na ADPF n.
45°%, de relatoria do Ministro Celso de Mello, entende plausivel a sindicabilidade da
implementacdo da politica publica per si, esclarecendo que deve ser verificada pelo
Judiciario a ocorréncia de abusividade pelos demais Poderes na falta de atuacao, no
que tange as obrigacdes sociais constitucionalmente fixadas, quanto a uma vida
minimamente digna ou minimo existencial. Quanto ao tema, Sérgio Arenhart,
mencionando a decisdo do STF, na Acdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental acima referida, prop6e uma atuacdo ainda mais proativa dos juizes,
sugerindo que

[...] estes interesses (os direitos fundamentais sociais) somente podem ser
restritos — ainda que por conta da reserva do possivel — na medida em que

essa restricdo atende a outro interesse também fundamental. Trata-se, em
esséncia, da aplicacédo da ponderacdo de principios. %

Nessa mesma linha, José Adércio Leite Sampaio defende a
possibilidade de intervencao judicial na formulacdo da politica publica, indicando,
todavia, que “[...] ndo € a omissdo por ela mesma que atrai o controle judicial, mas a
sua reiteracdo decorrente de pretericdes governamentais evidentes e abusivas. [...]"®,
recomendando, assim, o0 combate ao “esquecimento discricionario” da concretizacao
dos direitos sociais pelo Poder Publico, sem que possa o Judiciario adentrar no mérito
administrativo da eleicdo de prioridades de aplicacdo de recursos escassos pelo

Executivo. A fronteira do controle das politicas publicas, assim, € aposta na

9% BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Decisdo monocratica. ADPF n. 45/DF. Relator: Ministro
Celso de Mello. Data do julgamento: 29.04.2004. DJ de 04.05.2004, p. 12. Disponivel em:
www.in.gov.br. Acesso em: 10 de junho de 2014.

%4 ARENHART, Sérgio Cruz. As ac¢8es coletivas e o controle das politicas publicas pelo poder judiciario.
Revista Eletronica do Ministério Publico Federal, Rio de Janeiro, ano 1, n. 1, 2009, p. 17.

% Ob. cit., p. 266-267.
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racionalidade e na razoabilidade das decisdes judiciais, enquanto fiscalizagdo dos
motivos, finalidades e causas das acdes ou omissées da Administracdo Publica e das
eventuais provas de fato e justificativas apresentadas para a conduta ou inacao dos
demais Poderes constituidos, em sede de processo decisorio, como bem assevera
Celso Antdnio Bandeira de Mello®.
Em relacdo, especificamente, aos direitos fundamentais a moradia e a
alimentacédo adequada, Claudia Maria da Costa Gongalves entende que
[...] o individuo que, por seus proprios meios ou com a ajuda da familia (CC,
arts. 1.696 e 1.697), ndo puder prover seus alimentos, seu vestuario, ou ter
um abrigo, pode também, requerer em Juizo, que o Estado seja condenado
ao provimento de tais direitos enquanto perdurar sua extrema necessidade
material. [...] 7
A escolha dos meios para realizar a satisfagdo desses direitos fundamentais, sem
embargo, ndo deve ser realizada pelo Poder Judiciério, sob o risco de afronta ao
principio da separacdo de poderes e, ainda, de transferéncia aos juizes de
competéncia técnica que nado lhes cabe e responsabilidade institucional perante os

cidadaos, para mais além da correcdo mesma do pronunciamento juridico.

No caso especifico da Politica Nacional Fundiaria e de Reforma Agréria,
a desapropriacao de imovel rural, por interesse social, para este ultimo desiderato,
consiste em relevante modus operandi para a concretizacao dos direitos fundamentais
a alimentacdo e a moradia, como visto acima. E, contudo, como alerta Carlos
Frederico Marés “[...] uma opc¢do do Governo Federal [...]” %8, ndo podendo ser “[...]
entendida como uma penalidade, mas como uma normalidade do sistema. [...]” *°.
Nesse sentido, em artigo sobre a matéria, sdo esclarecedoras as consideracdes feitas
pelo doutrinador acerca da natureza do instituto de intervencéo do Estado na ordem
econdmica e social:
[...] Esta desapropriacdo, longe de ser uma sang¢éo, é instrumento de politica
publica. Como tal, a Unido pode desapropriar, dependendo da politica que

adote, ndo tem obrigacéo de fazé-lo, apenas o fara se considerar importante
a realizacdo da politica publica. Fosse sancéo e seria cogente para o 6rgao

9 Ob. cit., p. 907-922.

97 GONGCALVES, Claudia Maria da Costa. Direitos fundamentais sociais: releitura de uma
Constituicdo Diregente. 2. ed. rev. e atual. Curitiba: Jurua, 2010, p. 224-225.

%8 Ob. cit., p. 124.

99 |dem, ibidem.
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publico aplica-la sempre que se deparasse com a situagéo sancionada pela
lei. Reforma agraria € politica e ndo pena! [...] 10

Como faculdade do Poder Publico, também assim tratada no bojo da sua
regulamentacao infraconstitucional, particularmente no art.2°, caput, da Lei n.
8.629/93, ndo se afigura imediatamente sindicavel ao Poder Judiciario como
prestacdo estatal de direito publico subjetivo exigivel. E que, a despeito de constituir
importante meio de realizacdo dos direitos fundamentais de moradia e de alimentagéo
adequadas, caracteriza a desapropriagao por interesse social para fins de reforma
agraria uma das diversas formas passiveis de escolha pelo Poder Publico, para
satisfacdo daqueles direitos sociais. Ainda, a implementacado da politica publica per si
€ individualizada por imoével rural objeto do procedimento, ndo sendo, assim,
naturalmente extensivel para outras glebas rurais, como soi ocorrer, por exemplo, com
prestacfes positivas do Estado, relacionadas ao direito & saude, em relagdo as
politicas publicas ja implementadas pelo Executivo.

Insindicavel o interesse social declarado, no bojo do processo de
desapropriacdo para fins de reforma agraria, de acordo com o art.9°, caput, da Lei
Complementar n. 76/93, como referido alhures, o é também a concretizacdo da
politica publica nacional de reforma agraria, pelo INCRA, diante do Poder Judiciario,
no que tange a inexecu¢ao mesma da desapropriacao por interesse social, para esse
desiderato, relacionada a um imével rural especifico. Ndo ha como, dessa forma,
compelir o Poder Publico a satisfazer os direitos fundamentais a moradia e a
alimentacdo dignas dos cidadaos, através da intervencdo na ordem econdmica e
social, pelo instituto da desapropriacdo para fins de reforma agréaria, restando aos
agricultores e individuos a margem do processo produtivo no campo a pressao
popular, através de associacfes e movimentos rurais, em face do Instituto agrario
federal.

E que, repise-se, a desapropriacdo por interesse social para fins de
reforma agraria ndo se configura como exercicio de poder de policia pela
Administracéo Publica, restando afastado o carater de san¢cao dessa politica, no que

tange ao descumprimento da func¢éo social da terra. Ora, como visto, essa intervencgéo

100 MARES, Carlos Frederico. Desapropriagéo sangéo por descumprimento da funcéo social? Revista
de Direito Agréario, a. 19, n. 18. Brasilia: INCRA, 2006, p. 71.
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da Unido, através do INCRA, na propriedade, ndo é obrigatéria e tampouco realizada
de modo geral, de forma omnicompreensiva sobre todos os bens de raiz inadimplentes
da funcdo social. Diferencia-se, assim, dos atributos inerentes a ideia de policia
administrativa, caracterizada por Celso Antonio Bandeira de Mello, como aquela que
[...] resulta de sua qualidade de executora das leis administrativas. E a
contraface de seu dever de dar execucdo a estas leis. Para cumpri-lo ndo
pode se passar de exercer autoridade — nos termos destas mesmas leis —

indistintamente sobre todos os cidaddos que estejam sujeitos ao império
destas leis. Dai a “supremacia geral” que lhes cabe. [...] 101

Assim, a despeito do descumprimento da funcéo social da gleba ruricola
poder ensejar o exercicio de poder de policia pela Administracdo, de modo vinculante
e compulsorio, no que tange a responsabilizacdo do proprietario por atos ilicitos, nas
esferas criminal, civel e administrativa, como por exemplo, em relagdo a degradacao
do meio ambiente (art.14, da Lei n. 6.938/81 e os diversos dispositivos da LCA - Lei
n. 9.605/98 , que apenam condutas ilicitas nessa seara), ou ainda, pelo desrespeito a
legislacao trabalhista, a titulo de infragcdes administrativas definidas na CLT e em leis
esparsas, a desapropriacdo por interesse social para fins de reforma agraria se
caracteriza como politica publica, sujeita a conveniéncia e oportunidade
administrativas. Ndo se apresenta, pois, como munus publico compulsivo, a ser
exercido pelo INCRA, como se fosse uma sancéo pelo desrespeito a funcéo social da

propriedade.

Aquela pressdo das massas adrede referida, nesses termos, além de
restar, de certo modo, mitigada pela insindicabilidade da implementacdo da politica
publica pelo INCRA, enquanto escolha de meios para a concretizacdo daqueles
direitos fundamentais, que pode, por exemplo, ser feita de outra forma, inclusive
dentro da propria Autarquia — retomada de terras publicas, em  projetos
assentamentos ou de particulares, que as ocuparam sem a anuéncia da Unido
Federal, €, ademais, limitada pela finitude dos recursos publicos destinados ao PNRA.
Como elucida Gustavo Amaral, a lei “... ndo importa seu nivel hierarquico ou devogao
que Ihes emprestem os governantes, nd0 consegue remover a escassez ..."1%%; assim,

ainda que haja vontade politica e superacao do 6ébice da conveniéncia e oportunidade

101 Ob. cit., p.759.
102 AMARAL, Gustavo. Direito, escassez e escolha: em busca de critérios juridicos para lidar com a
escassez de recursos e as decisfes tragicas. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, p. 184-185.
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administrativas da desapropriacdo por interesse social para fins de reforma agraria,
os limites a implementacgédo dessa intervencao estatal estdo plasmados no quantitativo
de recursos orcamentarios e humanos para esta finalidade, junto ao Instituto Nacional

de Colonizacao e Reforma Agraria.

Ora, atualmente, possui o INCRA 5.318 — cinco mil, trezentos e dezoito,
funcionarios na ativa (entre servidores da Autarquia, detentores de cargos
comissionados, requisitados de outros 6rgéos e celetistas), conforme informacéo do
Setor de Recursos Humanos da Autarquia obtida por correio eletrdnico, junto a
Diretoria Administrativa do Instituto'?®, estando responsavel pelo gerenciamento de
79.533.302,2500 ha. — setenta e nove milhdes, quinhentos e trinta e trés mil, trezentos
e dois hectares e vinte e cinco ares em Projetos de Assentamento ainda né&o
consolidados e emancipados!® e, ademais, pela realizacéo de politica fundiaria, para
fixacdo dos cidaddos no campo e consecucao dos direitos fundamentais de moradia
e alimentacdo adequadas, de uma lista de espera de 161.715 — cento e sessenta e
um mil, setecentos e quinze familias acampadas, conforme cadastro de fornecimento
de cestas basicas do INCRA, extraido do SIAFI e da Conab (ANEXO B)!%, De outra

103 De acordo com o Relatério do SIAPE em anexo, sdo 5.130 — cinco mil, cento e trinta e um
funcionérios na ativa, sendo 5.039 — cinco mil e trinta e nove servidores do INCRA, 12 —doze servidores
requisitados de outros 6rgdos, menos um cedido pelo Instituto, 01 - hum empregado regido pela CLT,
73 — setenta e trés celetistas, incorporados a Autarquia, no Maranhdo e 6 — seis anistiados, também
sob o regime celetista, de acordo com o ADCT/88, mais 168 — cento e sessenta e oito agentes em
cargos comissionados, somando 5.318 — cinco mil, trezentos e dezoito funcionarios no ativo
permanente da Autarquia.

104 Dados obtidos, por correio eletronico, junto a Diretoria de Obtencdo de Terras e Projetos de
Assentamento do INCRA, na data de 20 de outubro de 2014 e disponiveis no SIPRA — Sistema de
Informag®es e Projetos da Reforma Agraria, junto a Autarquia.

105 Dados apostos no Anexo B desta dissertacdo, enviados por correio eletrénico, pela Ouvidoria
Agraria Nacional do INCRA-Sede, em 18 de setembro de 2014. As cestas basicas fornecidas as
familias acampadas refletem um ndmero relevante para a contabilizacédo dos individuos que aguardam
assentamento, considerando que consistem em politica executada, apés o cadastro dos acampados,
para tal fim, junto a&s Superintendéncias Regionais do INCRA nos Estados. A politica publica em
comento foi criada pelo art.19, da Lei n. 10.696/03, com a denominac¢do de Programa de Aquisicdo de
Alimentos (PAA) e a finalidade de assegurar alimentacdo adequada aos individuos em situacdo de
inseguranca nutricional e alimentar, como, na circunstancia relacionada com a reforma agréaria, aqueles
individuos que estejam em acampamento, aguardando a inclusdo no PNRA, pelo INCRA. Nessa
hipotese, as cestas basicas sdo adquiridas de agricultores familiares, com recursos do Ministério de
Desenvolvimento Agrario — MDA, de forma direta, ou, pela Companhia Nacional de Abastecimento
(CONAB), empresa publica federal, criada pelo art.19, da Lei n. 8.029/90, nas esferas regionais, através
do repasse de recursos do MDA, por meio de convénio, ou mais recentemente, por termo de adesédo —
art. 20, da Lei n. 12.512/11. Essa aquisi¢do de cestas basicas é realizada por dispensa de licitagdo —
art.17, da lei ja referida, para estimular a producdo agricola de pequenos produtores, possuindo,
contudo, o limite anual de compra de R$ 8.000,00 — oito mil reais, por unidade familiar, nos termos do
art.19, inciso I, alinea b, do Decreto n. 7.775/12. InformagBes obtidas em
http://www.mds.gov.br/falemds/perguntas-frequentes/seguranca-alimentar-e-nutricional/aquisicao-de-
alimentos/distribuicao-de-alimentos-a-grupos-especificos/distribuicao-de-alimentos-a-grupos
especifico. Acesso em: 19 de setembro de 2014. Esse numero diverge daquele divulgado no sitio


http://www.mds.gov.br/falemds/perguntas-frequentes/seguranca-alimentar-e-nutricional/aquisicao-de-alimentos/distribuicao-de-alimentos-a-grupos-especificos/distribuicao-de-alimentos-a-grupos%20especifico
http://www.mds.gov.br/falemds/perguntas-frequentes/seguranca-alimentar-e-nutricional/aquisicao-de-alimentos/distribuicao-de-alimentos-a-grupos-especificos/distribuicao-de-alimentos-a-grupos%20especifico
http://www.mds.gov.br/falemds/perguntas-frequentes/seguranca-alimentar-e-nutricional/aquisicao-de-alimentos/distribuicao-de-alimentos-a-grupos-especificos/distribuicao-de-alimentos-a-grupos%20especifico
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banda, existe, desde 31 de janeiro de 2013, portaria editada pelo Ministério de
Desenvolvimento Agrario — MDA, fixando instru¢des para implementacéo da politica
publica de reforma agraria pela Autarquia, onde restam indicados os limites
financeiros por familia para obtencéo de terras pelo INCRA, a saber: R$ 40.000,00
(quarenta mil reais) nos biomas cerrado e caatinga, na Regido Nordeste; R$
80.000,00 (oitenta mil reais) nos biomas Amazbnia e Mata Atlantica, na Regiédo
Nordeste, e bioma cerrado, no Estado de Tocantins; R$ 90.000,00 (noventa mil reais)
no bioma Amazodnia, nas Regides Centro Oeste, Norte e bioma pampa e R$
140.000,00 (cento e quarenta mil reais), nas demais regidoes!®.

A inexisténcia de disponibilidade de recursos humanos e orcamentarios
para implementacdo da politica nacional de reforma agraria sobressai-se evidente
nesse contexto. Uma ponderacdo, contudo, merece ser feita, ainda que se afirme,
novamente, o carater discricionério da implementacéo da desapropriacédo para fins de
reforma agraria, que consiste em meio, escolha governamental para consecuc¢ao dos
direitos fundamentais de moradia e de alimentacdo adequadas, ndo sendo, sem
embargo, a unica forma de fazé-lo dentre as multiplas opcdes possiveis a disposi¢cao
do Poder Publico. Mas a ponderacao: trata-se de indisponibilidade fatica ou juridica
de recursos para implementacdo do PNRA?

A questédo da esgotabilidade das provisdes estatais para a satisfacdo de
direitos fundamentais e, assim, para execu¢cdo mesma de determinadas politicas
publicas é, inicialmente, apreciada pelo Tribunal Constitucional alemé&o, ao julgar caso
acerca da existéncia ou nédo da obrigacdo daquele Estado em oferecer vagas em
ensino superior, de forma irrestrita, para o curso de medicina, das Universidades de
Hamburgo e Munique, de procura significativa pela sociedade nos anos de 1969 e
1970. Nesse sentido, a decisdo da Corte Constitucional tedesca limita a prestacdo dos
direitos sociais pela Administracdo Publica, nesse caso especifico, de acesso ao

ensino superior pelos cidadaos, ao fato do que seria efetivamente legitimo esperar do

eletronico do INCRA, em 02 de junho de 2014: para a Autarquia Agraria, eram 120.361 — cento e vinte
mil, trezentos e sessenta e uma, familias acampadas em 30 de abril de 2013. Disponivel em:
http://www.incra.gov.br/sites/default/files/uploads/reforma-agraria/projetos-e-programas/acampados-e-
familias-em-vulnerabilidade-alimentar/acampados_lista_total 30 04 2013.pdf. Acesso em: 27 de
janeiro de 2015.

106 BRASIL. Ministério de Desenvolvimento Agrario. Portaria MDA n. 7, de 31 de janeiro de 2013. Diario
Oficial da Unido de 1° de fevereiro de 2013, pagina 87. Disponivel em: www.in.gov.br. Acesso em: 20 de
agosto de 2014.


http://www.incra.gov.br/sites/default/files/uploads/reforma-agraria/projetos-e-programas/acampados-e-familias-em-vulnerabilidade-alimentar/acampados_lista_total_30_04_2013.pdf
http://www.incra.gov.br/sites/default/files/uploads/reforma-agraria/projetos-e-programas/acampados-e-familias-em-vulnerabilidade-alimentar/acampados_lista_total_30_04_2013.pdf
http://www.in.gov.br/
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Estado, naquelas condicbes econdmicas, sociais e culturais, como elucidam Rafael
Oliveira e Mério Calil*%”.

Naquele momento, vivia a Republica Federativa alema, ainda, os
reflexos da Segunda Guerra Mundial, estando o Estado em processo de
reestruturacdo econdémica, em que pese restar previsto no art.12 I, da Constituicao da
Repulblica Federativa daquele paisi®, o direito dos cidaddos de escolherem,
livremente, o local de ensino para sua formacéo académica. No ponto, considerando
a limitagdo de vagas (numerus clausus) pelas Universidades de Hamburgo e da
Baviera nos cursos de medicina humana, naquelas Instittuicdes, as Cortes Regionais
submeteram a apreciacdo do TC tedesco a constitucionalidade da medida. Em
apreciacdo do incidente, em 18 de julho de 1972, aquela Corte Constitucional
sedimentou, pela primeira vez, o instituto da reserva do possivel, como elucida Jirgen
Schwabe, em transcricdo de excerto do decisum, veja-se:

[...] Mesmo na medida em que os direitos sociais de participacdo em
beneficios estatais ndo séo desde o inicio restringidos aquilo existente em
cada caso, eles se encontram sob a reserva do possivel, no sentido de
estabelecer o que pode o individuo, racionalmente falando, exigir da
coletividade. Isso deve ser avaliado em primeira linha pelo legislador em sua

propria responsabilidade. Ele deve atender, na administracdo de seu
orgamento, também a outros interesses da coletividade. [...]" 1°°.

Nessa circunstancia, foi a matéria tratada com base no principio da
razoabilidade e, ndo, propriamente da insuficiéncia total e absoluta dos recursos
publicos para concretizacdo dos direitos fundamentais sociais. Importada para o
Brasil, sem 0s necessarios ajustes ao ordenamento juridico nacional, a teoria da
reserva do possivel € entendida, em solo patrio, como a reserva do financeiramente

possivel, como adverte Thiago de Oliveira Gongalves!?, estando relacionada, assim,

107 OLIVEIRA, Rafael Sérgio Lima de. CALIL, Mario Lucio Garcez. Reserva do possivel, natureza
juridica e minimo essencial: paradigmas para uma definigdo. Brasilia: Anais do XVII Congresso
Nacional do CONPEDI, 2008, p. 3.722 e 3.723.

108 “7...] Art 12 (1) Alle Deutschen haben das Recht, Beruf, Arbeitsplatz und Ausbildungsstatte frei zu
wéhlen. Die Berufsaustiibung kann durch Gesetz oder auf Grund eines Gesetzes geregelt werden. ...”.
Em traducdo livre, ..]] Art.12 (1) Todos os alemées tém o direito de livre escolha da profisséo, do local
de trabalho e da localidade de sua formacao educacional. O exercicio de atividade profissional pode
ser regulamentado por lei ou por normas infralegais editadas de acordo com a lei. [...]"

109 MARTINS, Leonardo (Org.). Cinqienta anos de jurisprudéncia do tribunal constitucional
federal aleméo. Montevidéu: Fundagdo Konrad-Adenauer, 2005, p. 663.

110 GONCALVES, Thiago de Oliveira. Metodologia comparativa da andlise da reserva do possivel:
evitando-se a “importacéo” equivocada do conceito. Revista da Faculdade de Direito da UFMG. Belo
Horizonte, n. 58, jan./jun. 2011, p. 329.
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exclusivamente, com a falta de recursos publicos para as prestacdes de direitos
sociais e sendo alegada, diuturnamente, pelos Poderes Publicos, frente ao Judiciario.

Quanto ao tema, elucida Eduardo Cambi, ndo obstante, que “.. a reserva
do possivel ndo pode ser uma clausula restritiva de direitos prima facie...”', devendo,
assim, configurar o limite a consecucdo dos direitos fundamentais de prestacao
positiva pelo Estado, tdo somente na medida em que assegure as condi¢des
isondmicas de garantia de um patamar minimo de vida digna. Prossegue o
doutrinador, indicando que é insuficiente a alegacdo dessa natureza em juizo pelo
Poder Publico, devendo a mesma restar comprovada, seja pelo demandante, em
acOes individuais — art.333, inciso I, do CPC, seja pelo requerido, em demandas
coletivas, onde resta possivel a inversédo do 6nus da proval!?,

A indisponibilidade de recursos no caso concreto, todavia, sera sempre
juridica, a despeito da referéncia aos limites faticos de escassez pela maioria da
doutrina constitucionalista patria, inclusive pelo préprio doutrinador referenciado. E
que, como indica Thiago de Oliveira Gongalves, “[...] A abordagem da questéo
exclusivamente em termos de limites de recursos € inoperante, ja que estes sao
relativos, movedicos, indefiniveis. Se ha limites, eles s6 podem ser societais ou
culturais. [...]”*3. Ndo que se exclua a no¢édo de esgotabilidade dos recursos publicos
disponiveis, mas esta ndo € aferivel de modo omnicompreensivo em cada caso
concreto analisado em juizo.

Nessa linha cientifica, Flavio Galdino!*4, realizando uma retrospectiva
histérica dos modelos tedricos adotados no Brasil e na doutrina constitucional
alienigena, em relacdo aos custos dos direitos, particularmente os de caréater
fundamental, desde a indiferenca da teméatica num momento incipiente, até o estudo
da positividade de todos os direitos fundamentais, proposto por Cass Sunstein e
Stephen Holmes, enquanto dependentes sempre de uma prestacdo positiva do
Estado, esclarece que “[...] O tempo e o lugar — e por que néo dizé-lo, as condicbes
econdmicas e financeiras — definem as prioridades das comunidades, definindo o que
seja direito. [...]”*%°. Tais critérios pragmaticos, inclusive, servem como parametro para

a analise do dever de protecdo em determinadas circunstancias daqueles direitos

111 Ob. cit., p. 383.

112 1dem, ibidem, p. 405-406.

113 Artigo citado, pagina 341.

114 Artigo citado na nota de rodapé n. 85.
115 |dem, ibidem, p. 267.
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fundamentais, concebidos como tipicamente negativos, mas que exigem significativos
dispéndios publicos para sua tutela.

A ideia proposta €, assim, o abandono, com o acolhimento da teoria da
reserva possivel norte-americana de Sunstein e Holmes, da classica divisdo dos
direitos fundamentais em deveres de abstencdo — negativos, e de prestacdo —
positivos, pois, como afirmam os autores, “... nada que custa dinheiro é absoluto™18,
sendo que o direito de protecdo contra a violéncia, por exemplo, topicamente
concebido como absenteista, quando efetivamente existe, ndo é gratuito ao Estado,
ndo podendo, pois, ser tutelado de ...] forma descomprometida e completa. [...]”*".
No ponto, Flavio Gladino elucida que

[...] A crenca na auséncia de custos de alguns direitos permite a consagragao
de uma orientacdo conservadora de protecdo maxima de tais direitos
(normalmente os individuais — liberdade e propriedade) em detrimento dos
chamados sociais, 0 que se mostra, a partir da compreensdo que todos

custam, absolutamente equivocado, descortinando a opcao ideoldgica
encoberta pela ignorancia. [...]" 118

A retérica vigente no ordenamento juridico nacional, fundada na
concepcao privatistica de direito subjetivo, advinda da pandectistica tedesca e
transportada para a esfera publica sem qualquer adequacéo, passa a acepc¢ao de que
sdo gratuitos os direitos fundamentais de primeira dimenséo, ndo estando, pois,
submetidos a esgotabilidade dos recursos publicos e as nomeadas pela doutrina como
escolhas tragicas do Estado. Tal discurso, proveniente de outro contexto — esfera
individual e privada, legitima uma conclusdo inadequada perante o senso-comum e a
doutrina juridica, de que apenas os direitos fundamentais sociais estdo sujeitos a
prestacfes positivas do Poder Publico, sendo apenas estes jungidos aos limites da
reserva possivel.

Sao garantidas, assim, a manutencéo do statu quo de protecéo absoluta
dos direitos de liberdade e propriedade, como se fossem gratuitos e a relegacdo dos
limites da tutela juridica pela escassez, teoricamente fatica, aos direitos de segunda
dimensdo. Tais direitos constitucionalmente protegidos, desse modo, atingem a
finalidade pretendida: como explica Eros Grau, sao “[...] normas que, dotadas apenas

de efetividade formal, tornam-se plenamente eficazes — isto €, sdo adequadas aos fins

116 HOLMES, Stephen. SUSTEIN, Cass R. The cost of rights: why liberty depends on taxes. New York:
W. W. Norton & Company, 2000, p. 97. Tradug&o livre.

117 1dem, ibidem.

118 Artigo citado, p. 259.
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gue visam — porque néo sdo dotadas de efetividade material. [...]'*°, legitimando pela

retérica a indisponibilidade fética de provisbes para a protecdo dos direitos
fundamentais sociais, dentre eles a moradia e alimentacdo adequadas.

A constitucionalizacéo de tais direitos em Estados periféricos como o

Brasil, adstritos, de forma exclusiva e ndo abrangente dos direitos fundamentais de

primeira dimensdo, ao Obice fatico da reserva do possivel, concebido como lugar

comum apenas para as prestacdes sociais, denota a natureza de alibi da Constituicao,

utilizada como Obice a concretizacdo de reformas sociais mais profundas e como

simbolismo da “boa vontade” dos dirigentes. No ponto, discorrendo acerca da

classificagcdo das ConstituicOes por Lowestein e a visdo de certo modo ingénua do

doutrinador sobre os textos constitucionais nominalistas, adverte Marcelo Neves que

[...] A experiéncia parece ter ensinado algo bem diverso. O objetivo das

“Constituicdes nominalistas” ndo é “tornar-se normativa num futuro préximo

ou distante”. Ao contrario: ha muitos elementos favoraveis a afirmativa de que

“os donos do poder” e grupos privilegiados ndo tém interesse numa mudanca

fundamental das relacdes sociais, pressuposto para a concretizacdo

constitucional. Contudo, o discurso do poder invoca, simbolicamente, o

documento constitucional “democratico”, o reconhecimento dos direitos

fundamentais, a elei¢éo livre e democratica etc., como conquistas do governo
ou do Estado. [...] 120

Ora, no caso, a limitacdo exclusiva dos direitos fundamentais sociais a
necessidade de recursos financeiros e humanos funciona como retérica para a
manutencéo do statu quo e do modelo ainda eminentemente liberal de sociedade. E
gue, como percucientemente alertado por Holmes e Sunstein, e analisado no cenario
patrio, por Flavio Galdino, todos os direitos sdo positivos e demandam custos e
prestacdes da Administracdo Publica, ainda que seja com o dispéndio de recursos, na
montagem e funcionamento dos Poderes Publicos, dentre eles o Poder Judiciério,
para tutelar o direito a liberdade e a propriedade, ou seja na propria protecdo material
e fisica desses direitos fundamentais, com aparato policial.

Oportuna, na questdo agraria objeto desse estudo, a referéncia ao
carater extremamente custoso e prestacional do direito de propriedade, salientado
pelo doutrinador brasileiro no caso concreto do Massacre de Eldorado dos Carajas,

em 17 de abril de 1996, veja-se:

119 Ob. cit., p. 325-326.
120 NEVES, Marcelo. A constitucionalizagcéo simbolica. Sdo Paulo: Editora Académica, 1994, p. 97.
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[...] Quanto custou aos cofres publicos enviar e manter por semanas a fio em
Eldorado dos Carajas quinhentos homens armados. O que estes homens
protegiam? Em nome de que eles mataram? A resposta atende pelo nome
de propriedade. Sera possivel ainda dizé-la meramente negativa? [...] 1%

A teoria da reserva do possivel €, assim, Obice juridico de escassez de
recursos publicos, normalmente analisada no Brasil sob a Gtica fatica e apenas no que
tange aos direitos fundamentais sociais, em que pese aplicavel as garantias e direitos
individuais, classificados como de primeira dimensao. Abrange, dessa forma, a opgao
politica de discurso interativo e colaborativo entre os atores sociais, para investimento
numa determinada area em detrimento de outra, ndo sendo, pois, imediatamente
sindicavel na op¢do de mérito e discricionariedade administrativas e, ainda, na forma
mesma da execucao da politica publica em si, perante o Poder Judiciario, desde que
razoavelmente fundamentadas, quanto as suas causas, motivos e finalidades.

Como essa crise do Estado prestacional patrio e da analise da
esgotabilidade dos recursos publicos se situa num discurso inadequadamente
importado, seja em relacéo a Teoria Constitucional alema sobre a matéria, seja ainda
de um direito privatistico e essencialmente liberal, da remota origem histérica civilistica
dos direitos subjetivos, aparece como fator da manutencao do statu quo no campo e,
assim, da desigual destribuicdo de terras no meio rural brasileiro, mormente porque
ndo controlavel, de forma imediata e individual, perante o Poder Judiciario. Mesmo
nao sendo resultado de um discurso pragmaticamente construido e de um consenso
interativo e verdadeiramente democratico, tipico dos Estados modernos periféricos.

Isso porque, como assevera José Adércio Leite Sampaio “[...] A
legitimidade democrética ndo se resume a apuracdo empirica da vontade das urnas,
mas exige o contexto da manifestacdo dessa vontade. [...]”1??, sendo que essa se
afigura, sem embargo, ainda que falaciosa no Estado brasileiro contemporaneo, como
importante pilar de sobrevivéncia do Estado Democratico de Direito e do proprio pacto
social, a despeito de nao garantir, per si, a liberdade politica e a dignidade dos
cidados representados e, em ultima ratio, o ideal democratico em sua completude. E

que, como leciona Gustavo Just “[...] a ideia de participacdo na formacao da lei ndo

121 Ob. cit., p. 281.
122 Ob. cit., p. 325-326.
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esgota [aquele ideal] [...]”*?3, sendo este composto por “[...] uma dupla dimenséo: diria
respeito, politicamente, as estruturas organizacionais da cidade e, filosoficamente, a
exigéncia de liberdade e de dignidade do ser humano. [...]”"1%4.

Ocorre que, aquela representacdo politica e, assim, a manifestacéao
falaciosa de “soberania popular”, no sistema instituido através da CR/88, figura como
constitucionalizacdo simbdlica e interagdo inauténtica de subintegrados e
sobreintegrados, descrita por Marcelo Neves'?®, sendo, assim, caracterizada como
uma “[...] legislagdo alibi [que] constitui uma forma de manipulagéo ou de ilusédo que
imuniza o sistema politico contra outras alternativas. [...]” 1?6. Necesséria, assim, a
reformulacéo do tradicional Estado de bem-estar social, para, como propde Claudia
Maria da Costa Gongalves, “[...] possibilitar a interlocucdo e a participacdo da
sociedade civil na concepgdo, execucdo e controle dos programas sociais. [...]” 1%,
ndo sO enquanto interlocutora social envolvida na producéo de sentido das normas
juridicas ja pré-estipuladas nos textos constitucional e legal, mas também para permitir
a liberdade de exercicio do direito de igualdade perante a lei, através de participacao
democratica, nos rumos da sociedade e do Estado pds-moderno, com a definicdo

colaborativa das politicas publicas e resgate do sentimento de pertinéncia social.

123 JUST, Gustavo. Interpretando as teorias da interpretacdo. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. Traducao
do autor, p. 43. A expressdo entre colchetes foi incluida no texto, em substituicdo ao excerto ideal
democratico contido no original, para ndo gerar repeticdo de vocéabulos no presente trabalho.

124 1dem, ibidem.

125 Ob. cit., especialmente as p.104-107.

126 |dem, ibidem, p. 39-40. Houve a inclusdo da conjungéo “que” entre colchetes no texto.

127 Ob. cit., p. 72.



2 A LITERALIDADE DA FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE RURAL NA
DESAPROPRIACAO POR INTERESSE SOCIAL PARA FINS DE REFORMA
AGRARIA

2.1 A LEGITIMACAO DO DISCURSO COMO LITERALIDADE TEXTUAL PRE-
CONSTITUIDA: O CASO DA “IMUNIZACAO” DA PROPRIEDADE PRODUTIVA A
DESAPROPRIACAO POR INTERESSE SOCIAL PARA FINS DE REFORMA
AGRARIA

A desigualdade de distribuicdo de terras rurais no Brasil, além de estar
inserida na crise do Estado social de prestacfes positivas, constitui reflexo, mantidas
as demais condicdes de contorno, do uso da hermenéutica e do discurso juridico,
enquanto equivaléncia aos signos textuais. Numa perspectiva ainda extremamente
l6gico-dedutiva, o texto se afigura como o centro da aplicacdo do Direito a ser
decodificado pelos operadores juridicos no caso concreto, como uma verdade a ser
descoberta pelos Poderes Publicos e pelos cidaddos. Quanto ao tema, explica
Marcuschi que,

[...] Para a semantica realista d4-se que a linguagem, enquanto sistema
abstrato de signos, deve corresponder a ontologia da area dos objetos aos
quais ela se refere. E as préprias estruturas ontolégicas devem ser

reproduzidas pelas estruturas da gramatica. No caso ideal, gramatica e
ontologia seriam estruturas isomorfas.[...]*28.

H4, assim, uma mescla das ideias de referéncia e significacdo, sendo o
texto legal ou constitucional alcado a auténtica interpretacdo da norma juridico-
positiva. Nesse sentido e apesar do reconhecimento doutrinério da insuficiéncia desse
método hermenéutico para aplicacdo do Direito, na hipercomplexa sociedade
moderna, permanecem os Poderes Publicos jungidos, na execucao diuturna dos seus
atos, ao brocardo romano “in claris, non fit interpretatio”.

Especificamente, na questao fundiaria e de concretizacdo dos direitos
fundamentais a moradia e a alimentacdo, através da desapropriacdo por interesse

social para fins de reforma agraria, pelo descumprimento da funcdo social da

128 MARCUSCHI, Luiz Antbnio. Aspectos problematicos numa semantica légica para linguas naturais.
In: . Fenbmenos da linguagem - reflexdes semanticas e discursivas. Rio de Janeiro: Lucerna,
2007, p. 40.
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propriedade, o sentido literal dos signos linguisticos contidos no art.185, inciso Il, da
CR/88%2, é utilizada como imunidade a desapropriacdo para este desiderato, de bens
economicamente produtivos, em que pese violadores, em sua exploracéo, das normas
ambientais e trabalhistas patrias. Remomere-se, a esse titulo, que, desde a
Constituicao da Republica de 1988, houve apenas trés casos de desapropriacao para
fins de reforma agréaria localizado no ambito do INCRA, pelo inadimplemento dos
outros requisitos da funcéo social, que ndo a produtividade!3°, sendo essa imunidade,
inclusive, reconhecida por Edilson Pereira Nobre Junior'3!, a despeito de néo
considera-la elogiosa no ordenamento pétrio.

O discurso juridico de aplicacdo do Direito permanece sendo, assim,
uma reproducdo desse texto constitucional isolado e, em tese, imunizador da
intervencao do Estado na propriedade privada, denotando um fator significativo para
manutencdo do statu quo fundiario brasileiro. Ocorre que, como assevera Marcelo
Neves

[...] somente sob as condi¢Bes de uma unidade de interesse e concepc¢ao do
mundo, as questdes constitucionais perderiam sua relevancia semantico-

pragmatica para se tornarem primariamente questdes sintaticas, orientadas
pelas regras de deducdo légica e subsuncéo. [...] 132

N&o €, contudo, esta a hipotese do tema em comento na Constituicdo da
Republica patria, onde, apenas para exemplificar, no decurso da Assembleia
Constituinte prévia a sua promulgacao, a votacdo da emenda supressiva do texto do

dispositivo constante no art.185, inciso Il, da CR/88, obteve 186 — cento e oitenta e

129 1...] Art. 185. Sao insuscetiveis de desapropriacdo para fins de reforma agréria:

... OMissis

Il - a propriedade produtiva.

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

130 Fazenda Nova Alegria, no Municipio de Felisburgo/MG — processo expropriatério de n. 0050383-
48.2009.4.01.3800, em tramite na Subsecdo Judiciaria de Tedfilo Otoni/MG (desrespeito as normas
ambientais e ao bem-estar dos trabalhadores), Fazenda Santa Elina, no Municipio de Chupinguaia/RO,
objeto do processo de desapropriacdo n. 0010400-44.2011.4.01.4100, outrora em tramite na Subsecao
Judiciaria de Ji-Parana/RO (intervencao do Estado na propriedade por desrespeito da fungéo social no
gue pertine as normas ambientais e ao bem-estar dos funcionarios) e Fazenda Escalada do
Norte/Juliana, localizada na cidade de Rio Maria/PA - processo expropriatério de n. 0008773-
20.2011.4.01.3901, em tramite na Subsecao Judiciaria de Redencao/PA, desapropriada pelo INCRA
por desrespeito a legislacdo ambiental, na qual houve, contudo, a anuéncia do proprietario com o
procedimento, conforme referéncia ja realizada na Nota de Rodapé n. 10.

131 NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. A desapropriacdo para fins de reforma agréaria. 3. ed. rev. e
atual. Curitiba: Jurug, 2006, p. 140-144. O doutrinador esclarece que, nessas hipéteses, a conduta que
podera ser adotada pelo Poder Publico é a desapropriacéo por interesse social comum, cujo pagamento
da indenizacéo ocorre em dinheiro, tanto para as benfeitorias como para a terra nua.

132 Ob. cit., p. 80.
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seis votos a favor, 233 — duzentos e trinta e trés, contra e 11 - onze abstencoes,
conforme elucida José Gomes da Silva®. Evidente, assim, a inexisténcia de
consenso na matéria nesse cenario; tanto que o dispositivo constitucional em testilha,
em que pese mantido no texto aprovado pela ANC, se insere num arcabouco bastante
diverso de protecdo ao meio ambiente ecologicamente equilibrado e de regulacdo de
patamares minimos das relacdes de trabalho, sem os quais a exploracdo econémica
constitui, inclusive, bem juridico objeto de tutela penal'**. No ponto, sem embargo, em
chancela ao compromisso dilatério no tema, assumido pela CR/88, préprio da tipologia
da constitucionalizacdo simbdlica, segundo Marcelo Neves'3®, e considerando que
nao havia unanimidade na Assembleia Constituinte entre os diversos interesses
sociais, foi inserido o art.185, inciso Il, na Carta Constitucional, em aparente
contradicdo com o preceito anterior e também com o subsequente da Carta Magna
(arts. 184, caput e art.186, ambos da CR/88), onde ¢é legitimada a desapropriacdo por
interesse social, para fins de reforma agréaria, se descumprida a funcao social pelo
bem de raiz em quaisquer de suas vertentes (economicista, ambiental, trabalhista e/ou
de bem-estar dos proprietarios e trabalhadores).

A leitura dos preceitos constitucionais, todavia, é realizada, de modo
apartado e acritico, com a prevaléncia, na pratica juridica, do carater simbélico dos
inmeros dispositivos do ordenamento juridico nacional acerca do contetdo da fungéo
social da propriedade e da estipulacdo da desapropriacdo por interesse social para

fins de reforma agraria, quando inadimplidas as legislacbes ambiental, trabalhista ou,

133 SILVA, José Gomes da. Buraco negro: a reforma agraria na Constituinte de 1987-88. Rio de
Janeiro: Paz e Terra, 1989, p. 195-202, especificamente sobre os dados transcritos na p. 199.

134 “[...] Reducdao a condigdo analoga a de escravo - Art. 149. Reduzir alguém a condi¢céo analoga a
de escravo, quer submetendo-o a trabalhos forgcados ou a jornada exaustiva, quer sujeitando-o a
condicdes degradantes de trabalho, quer restringindo, por qualquer meio, sua locomoc¢édo em razédo de
divida contraida com o empregador ou preposto: (Redacao dada pela Lei n® 10.803, de 11.12.2003)
Pena - reclusao, de dois a oito anos, e multa, além da pena correspondente a violéncia. (Redacao dada
pela Lei n°® 10.803, de 11.12.2003)

§ 1° Nas mesmas penas incorre quem: (Incluido pela Lei n® 10.803, de 11.12.2003)

| — cerceia 0 uso de qualquer meio de transporte por parte do trabalhador, com o fim de reté-lo no local
de trabalho; (Incluido pela Lei n°® 10.803, de 11.12.2003)

Il — mantém vigilancia ostensiva no local de trabalho ou se apodera de documentos ou objetos pessoais
do trabalhador, com o fim de reté-lo no local de trabalho. (Incluido pela Lei n°® 10.803, de 11.12.2003)
§ 2°A pena é aumentada de metade, se o crime é cometido: (Incluido pela Lei n° 10.803, de
11.12.2003)

| — contra crianga ou adolescente; (Incluido pela Lei n°® 10.803, de 11.12.2003)

Il — por motivo de preconceito de raca, cor, etnia, religido ou origem. (Incluido pela Lei n° 10.803, de
11.12.2003). [...]"

135 Ob. cit., p. 92-95.
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ainda, quando desrespeitado o bem-estar dos individuos na exploracdo da gleba rural.
O discurso pautado nessa interpretacdo, como adverte Carlos Frederico Marés,
[...] faz da excecéao regra. A regra entao seria: as terras ndo produtivas podem
ser desapropriadas para fins de reforma agraria. Todos 0s outros requisitos e

a propria ideia de funcgédo social seria in(til, escritos apenas para embelezar a
folha de papel chamada Constitui¢cdo.13 [...]

Nesse sentido, indica Marés que essa hermenéutica consiste em “[...]
escolha de dispositivos constitucionais isolados, omitindo a relacdo e o sentido geral
do capitulo e do todo constititucional. [...]” %7, sendo “[...] uma escolha ideoldgica
porque exclui da aplicacdo todos os dispositivos que enfraquecem a propriedade
privada absoluta [...]” 1*8, salientando, todavia, que é opc¢édo legitimada pelo Poder
Publico Federal e pelo Judiciario. Caracteriza, contudo, producdo do discurso de
forma unilateral e sem colaboragcéo entre os atores sociais, partindo da premissa de
gque a norma ja estd contida e perfeitamente acabada no texto gramatical
isoladamente escolhido para analise.

Ora, como esclarece Joao Mauricio Adeodato, “[...] direito € interacao,
nem que seja entre duas pessoas [...] 13, sendo o sentido da norma alcancado, assim,
no caso concreto, no contexto de sua produgao, levando em conta que o texto “[...]
ndo é ‘“portador’” da norma, mas sim um meio para interpretacées diversas e
concorrentes entre si [...]”140. Tais interpretacdes, para serem legitimas, por sua vez,
tém que estar autorizadas pelo sistema linguistico, enquanto conclusdo racional,
motivada e coerente com a unidade do ordenamento juridico.

A leitura exclusiva e restrita dos signos textuais, dessa forma, resta
superada, pela ideia de construcao da literalidade enquanto ato social colaborativo e
dialético. Na perspectiva de linguistica textual, proposta por Luis Anténio Marcuschi,

a linguagem “... ndo é apenas um sistema de representacdo, mas de producéo e
reprodugdo, criagdo e recriagdo de realidades. ...”**', sendo o texto, pois, uma
proposta de sentido aprioristica, que tem que ser cognitivamente situada, no contexto,

como integrante de um sistema coerente e colaborativo entre os atores sociais.

136 Ob. cit., p. 130.

137 |dem, ibidem.

138 |dem, ibidem.

139 ADEODATO, Jodo Mauricio. Etica e retorica: para uma teoria da dogmatica juridica. 2. ed. rev. e
ampl.S&o Paulo: Saraiva, 2006, p. 183.

140 |dem, ibidem, p. 207.

141 MARCUSCHI, Luiz Antdnio. Linguistica de texto: o que é e como se faz? Recife: Editora
Universitaria da UFPE, 2009, p. 82.
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Para o linguistica pernambucano, o discurso € produto do uso da lingua,
devendo permitir conexdo conceitual com o sistema em que esta inserido e, assim
uma interpretagdo coerente, enquanto “[...] resultado de uma série de atos de
enunciagdo que se encadeiam sucessivamente e que formam um conjunto
compreensivel como um todo. [...]"*%?.- Nesse sentido, elucida Artur Stamford da Silva
que nao ha “..] inteireza acabada do enunciado, mas sim responsividade,
continuidade dialégica na producéo do sentido [...]”*43, enquanto interagdo entre autor,
texto e leitor e na perspectiva de uma continuidade recursiva dos textos normativos
existentes.

Ainda, como salienta Eros Grau, “[...] Ndo se interpreta a Constituicdo
em tiras, aos pedagos. A interpretacdo de qualquer texto normativo da Constituicéo
impde ao intérprete, sempre, em qualquer circunstancia, o caminhar pelo percurso
que se projeta a partir desse texto até a Constituicao. [...]2**. No caso, a imposibilidade
de desapropriacdo por interesse social para fins de reforma agraria da propriedade
produtiva, preceituada no art.185, inciso Il, da CR/88, s6 pode obter sentido atual,
através da interacdo dos interlocutores sociais envolvidos e da analise desse signo de
forma intertextual, com os demais dispositivos do sistema juridico-constitucional, nos
quais restam consagradas a protecdo ao meio ambiente ecologicamente equilibrado
e imprescindivel a sadia qualidade de vida dos seres humanos — art.225, caput, da
CRFB e, ainda, a regulacdo minimamente aceitavel das relacdes de trabalho — art.7°,
da Carta Magna, de forma a assegurar 0 bem-estar dos trabalhadores e
empregadores e a dignidade da pessoa humana, algada, inclusive, a objetivo da
ordem econémica nacional — art.170, caput, da CR/88.

A literalidade frastrica dos signos existentes no art.185, inciso Il, da
CR/88, sendo ato que se apresenta como mera referéncia textual, ndo reflete o sentido
construido e colaborativo entre os intelocutores sociais do direito subjetivo de

propriedade e da legitimacdo da intervencédo do Estado, enquanto concretizador do

142 MARCUSCHI, Luiz Antdnio. Producao textual, andlise de géneros e compreensao. Sao Paulo:
Parébola Editorial, 2008, p.121.

143 SILVA, Artur Stamford. Literalidade como trabalho social: a decisdo judicial como constructo do
direito da sociedade. In: FEITOSA, Enoque, et al. (Orgs.). O judiciario e o discurso dos direitos
humanos. Recife: Ed. Universitaria da UFPE, 2012, vol. 2, p.104.

144 Ob. cit., p. 161.
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objetivo fundamental da Republica de erecdo de uma sociedade livre, justa e solidaria.
Permance, pois, sendo utilizada como legitimacdo de um discurso imposto e, assim,
que obsta a reducdo da desigual distribuicdo de terras e da concentracdo rural
fundiaria no Brasil.

E que a leitura constitucional ainda empregada do dispositivo aponta
para a produtividade como suposto limite do exercicio da vis compulsiva pelo Estado
em face do direito de propriedade individual, concebido como direito publico subjetivo
do cidaddo e dever de abstencdo do Estado de Direito liberal. Ocorre que, como
salienta Maria Auxiliadora Castro e Camargo, “[...] a funcdo social integra o préprio
conceito de direito de propriedade [...]”14°, o que permite inferir que “[...] paralelamente
as habilidades de usar, desfrutrar e dispor da propriedade agréaria existe o dever social
de garantir a existéncia digna da espécie humana [...] "4,

No ponto, oportuna a licdo de Eros Grau, acerca da multiplicidade da
natureza do direito de propriedade, seja enquanto garantia individual, adstrito a
satisfacdo de interesses privados, seja enquanto bem de producao, cuja esséncia é
voltada para os interesses sociais, da comunidade. Nessa circunstancia, “...] a
propriedade em regime de empresa € discernida a partir da consideracdo da
propriedade dinamica, que ndo tem por objeto a fruicdo do seu titular — mero direito
subjetivo, mas a producédo de outros bens — funcéo. [...]”**/, de acordo com os ditames
da justica social e com o0s outros relevantes direitos fundamentais tutelados no
ordenamento juridico, como garantias, em ultima ratio, da vida humana digna.

A producédo da literalidade linguistica deve, assim, se apartar daquele
viés gramatical, para permitir a producédo de sentido do art.185, inciso Il, da CR/88, de

acordo com a interacdo dos diversos atores sociais e com 0s demais preceitos da

145 CAMARGO, Maria Auxiliadora Castro e. Sobre a funcdo social da propriedade e a dignidade
humana. In: BARROSO, Lucas Abreu; PASSOS, Cristiane Lisita. Direito Agrario contemporaneo.
Belo Horizonte: Del Rey, 2004, p. 66.

146 |dem, ibidem, p. 66-67.

147 Ob. cit., p. 239-240, onde consta a citacdo e p. 236-247, nas quais ha extensa disgressao doutrinaria
sobre a natureza individual e de direito subjetivo do dominio e acerca do carater social da propriedade,
enquanto bem de producédo. Essa divisdo do direito de propriedade em aspectos multiplos, dentre eles
a funcdo individual (estatica) e social (dinamica), ndo € aceita unanimemente pela doutrina
constitucionalista e civilista patrias, como destaca, a titulo de exemplo, Jacques Tavora Alfonsin — ob.
cit., p. 183-184. Tal circunstancia, contudo, nédo afeta a convergéncia doutrinaria para o tema objeto de
exame, como ressalta o proprio autor, levando em conta que a terra rural € concebida como bem de
producéo, vinculada, portanto, ao cumprimento da funcao social, seja pelo imdvel, como prega Carlos
Frederico Marés, ao se referir a Carta Constitucional Colombiana de 1886, vigente em momento
anterior — ob. cit.,, p. 91, seja pelo sujeito da pretensdo (de propriedade), para a qual busca
reconhecimento juridico e tutela pelo Direito, como sustenta Eros Grau — ob. cit., p. 242.
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propria Constituicdo da Republica de 1988. Como percucientemente pondera Lacio
Grassi de Gouveia
[...]alinguagem natural e aberta utilizada pelo legislador propicia ao intérprete
aplicador do direito grande margem de liberdade para realizagdo de uma

interpretacdo objetivista-atualista, de natureza teleoldgica, atualizando a
norma juridica sem afronta-la. [...] 148.

Ora, construida a literalidade, enquanto didlogo entre textos e
interlocutores sociais diversos, € possivel a producéo de sentido atual dos parametros
pré-fixados do ordenamento juridico, via de regra, sem a sua exclusédo do sistema e
através de uma compatibilizacdo minima dos interesses em jogo e harmonizag¢ao dos
signos textuais. O juizo de ponderacdo e o processo interativo funcionam, nesssa
senda, como importantes meios para se viabilizar uma literalidade socialmente
possivel, em substituicdo a um discurso autoimposto, pelo uso da linguagem como

legitimacao de pretensdes unilaterais.

2.2 A FUNCAO SOCIAL DA GLEBA RURICOLA, OS ATORES INSTITUCIONAIS
DA LITERALIDADE — O MDA, O TCU, A PFE-INCRA, A AUTARQUIA FUNDIARIA E
O INTERTEXTO, ENQUANTO INTERPRETACAO SISTEMATICA

Nessa perspectiva dialégica e de construcdo colaborativa de sentido
social dos textos, a Unido, através do Ministério de Desenvolvimento Agrario, como
executora exclusiva do procedimento de desapropriacéo por interesse social para fins
de reforma agraria, consoante o art.184, caput, da Carta Magna e, assim, interlocutora
relevante do iter de producdo de sentido das normas constitucionais atinentes a
matéria, adotou, ao menos, em sede doutrinaria, o afastamento da leitura textual
isolada do art.185, inciso Il, da CR/88. E que, foi a antinomia aparente, em tese
ocorrida, entre este dispositivo e os arts.184, caput, e 186, da CR/88, ja citados,
desconstruida por esta interlocutora.

O entendimento em testiiha foi desenvolvido no PARECER
CONJUNTO/CPALNP-CGAPJP/CJ/MDA/N® 011/2004'49, aprovado pelo Ministro da

148 GOUVEIA, Lucio Grassi de. Interpretacdo criativa e realizacdo do direito. Recife: EdigGes
Bagaco, 2000, p.117.

149 BRASIL.MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO AGRARIO. Consultoria Juridica. Ementa: 1| PNRA
- Plano Nacional de Reforma Agréria.Fixacdo de interpretacdo da Constituicdo e Leis relativas a
desapropriacéo por interesse social para fins de reforma agréaria. Auséncia de orientacdo normativa do
Advogado-Geral da Unido. Consideracgdes juridicas sobre a funcdo social da propriedade como
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pasta respectiva e, portanto, vinculante para Administracao Publica Federal, no @mbito
do MDA e do INCRA, nos termos do art. 42 da Lei Complementar n. 73/93'%0, Nessa
manifestacao juridica, posteriormente editada na forma de livro, com o titulo Funcao
social da propriedade: dimens6es ambiental e trabalhista'®!, Joaquim Modesto Pinto
Junior e Valdez Adriani Farias recomendam a utilizacdo do método da hermenéutica
sistematica dos dispositivos entelados, defendendo a ideia de unidade do sistema
juridico brasileiro com a superacao, portanto, daguela antinomia aparente entre o texto
dos enunciados apostos nos arts. 184, 185 e 186, da Carta Magna.

A produgéo de sentido, assim, figura como um processo de coeréncia
microestrutural, global e interativo, na forma de literalidade enquanto ato social,
proposta por Marcuschi. Neste iter,

[...] As evidéncias a partir do texto (enunciados, itens lexicais, saliéncias, etc)
devem entrar [entram] em ac¢do no conjunto dos conhecimentos do receptor
para atuarem na construcdo de sentido final do texto. As macroestruturas
geram ou propiciam sentidos globais (expectativas que orientam a leitura

desde o seu inicio). As microestruturas propiciam tanto a confirmag¢édo dos
sentidos gerados como sua revisdo com base em elementos. [...] 152

elemento constitutivo do conceito juridico de propriedade. O cumprimento da funcdo social da
propriedade privada como responsabilidade objetiva do titular desse direito. Das condicionantes da
funcéo social da propriedade. Fun¢éo ambiental da propriedade. Doutrina das antinomias entre a norma
do art. 185, Il, e a norma do art. 186, ambas da CF/88. Critérios de superacao propostos. Interpretagdo
sistematica da Constituicdo. Doutrina da ponderacdo de valores principioldgicos constitucionais.
Métodos teleoldgico e sisteméatico de interpretagdo da Constituicdo. Reforma Agraria como imperativo
decorrente da ordem constitucional positivada. Da exigéncia legal de racionalidade na exploragéo,
contida na propria definicdo de propriedade produtiva, prevista no art. 6° da Lei n° 8.629/93.
Racionalidade no sentido ambiental e social. Conceito amplo de produtividade. Produtividade como
conteudo e continente da funcao social. Da competéncia autbnoma da autarquia agraria para fiscalizar
as manifestacdes objetivas do (des)cumprimento das condicionantes da funcdo social. Da fiscalizacdo
pela prépria autarquia, quando o descumprimento da fun¢@o social seja objetivavel por simples
operacgéo de conta e conferéncia. Preceitos decorrentes da Lei n°® 8.629/93. Recomendac¢des do TCU
— Tribunal de Contas da Unido. Da funcdo social da propriedade. Precedentes do Supremo Tribunal
Federal sobre a temética. Inércia da autarquia agraria. Afronta ao texto constitucional por omissao.
Necessidade de o 6rgao federal executor da reforma agraria elaborar, em conjunto com os demais
Orgdos competentes, norma técnica e adog¢do das demais medidas cabiveis, a fim de conferir
efetividade aos incisos Il a IV do art. 186 da CF/88. Conclusbes e recomendacfes. PARECER
CONJUNTO/CPALNP-CGAPJP/CJ/MDA/N® 011/2004, de 28 de junho de 2004. Disponivel em:
http://www.oit.org.br/sites/all/forced_labour/legis_jur/temasdiversos/PARECER%20AMBIENTAL-
REVIST0O-31122004-011-2004-CPALNP-CGAPJP-CO.pdf. Acesso em: 13 de setembro de 2014.

150 O art. 42, da Lei Complementar n. 73/93 assim versa: [..]. Art. 42. Os pareceres das Consultorias
Juridicas, aprovados pelo Ministro de Estado, pelo Secretario-Geral e pelos titulares das demais
Secretarias da Presidéncia da Republica ou pelo Chefe do Estado-Maior das Forcas Armadas, obrigam,
também, os respectivos drgdos autbnomos e entidades vinculadas. [...]"

151 PINTO JUNIOR, Joaquim Modesto; FARIAS, Valdez Adriani. Funcdo social da propriedade:
dimensdes trabalhista e ambiental. Brasilia: Nucleo de Estudos Agrarios e Desenvolvimento Rural,
2005.

152 MARCUSCHI, Luiz Antdnio. Producdao textual, andlise de géneros e compreensado. Sao Paulo:
Parabola Editorial, 2008, pagina 126. Palavra entre colchetes incluida no original.


http://www.oit.org.br/sites/all/forced_labour/legis_jur/temasdiversos/PARECER%20AMBIENTAL-REVISTO-31122004-011-2004-CPALNP-CGAPJP-CO.pdf
http://www.oit.org.br/sites/all/forced_labour/legis_jur/temasdiversos/PARECER%20AMBIENTAL-REVISTO-31122004-011-2004-CPALNP-CGAPJP-CO.pdf
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A produtividade do imével rural é apreendida, dessa forma, como
requisito continente e integrador da funcdo social da propriedade, devendo ser
também respeitada, mas sem excluir ou mitigar a fiscalizacéo pelo INCRA dos demais
aspectos da funcéo social, nas vertentes ambiental e trabalhista e de bem-estar dos
individuos. Esses requisitos da funcdo social da terra restam previstos na
macroestrutura constitucional, como principios e objetivos fundamentais da Republica
Federativa brasileira e da ordem econdmica patria — arts.1°, incisos I, lll e IV e 3°,
incisos I, lll e IV, e 170, caput, todos da CR/88, sendo confirmados na microestrutura
pela protecao especifica das relagdes de trabalho — art.7°, da Carta Magna, da tutela
do meio ambiente, necessério a sadia qualidade de vida — art.225, da CR/88 e da
propria funcdo social do dominimo, enquanto clausula pétrea — art.5°, inciso XXIlI e
art.60, paragrafo 4°, ambos da Carta Magna e, ainda, pela possibilidade de
intervencao do Estado na propriedade privada no campo, quando houver desrespeito
das normas relativas, ndo sé ao viés economicista da produtividade, mas também
daquelas pertinentes a tutela ambiental e das relacdes de trabalho, devido ao carater
irracional da exploracdo agricola, nessa hipGtese — arts.184, caput e art.186, da
CR/88.

Nesse sentido, indicando a integracdo da produtividade do imével

também pela racionalidade da producdo da gleba, é a leitura do tema pela PFE-

bY

INCRA, em obra coletiva de comentarios a Lei n. 8.629/93, que se refere a
regulamentacdo material dos dispositivos constitucionais acerca da reforma agraria.
Especificamente sobre o teor do art.9° da legislacdo em evidéncia, assim discorre o

Procurador Federal Bruno Rodrigues Arruda e Silva:

[...] a legislagcdo considera como propriedade produtiva (do ponto de vista
econdmico) a propriedade que, além de atingir os indices de GUT e GEE,
seja explorada de forma racional. Em termos mais claros, a funcao
produtividade, prevista na norma que regulou a Constituicao, € composta por
dois elementos que devem ser atingidos simultaneamente: producéo
econdmica que atinja os indices minimos de produtividade (GEE), com a
utilizacdo de um percentual minimo da area aproveitavel do imoével (GUT),
mas desde que observada, para tanto, a racionalidade, seja ambiental,
trabalhista ou social. Esta é a ratio contida na expressao “aproveitamento
racional e adequado”. [...]*%®

153 SILVA, Bruno Rodrigues Arruda e. Art. 9°. In: SANTOS, Gilda Diniz dos (Org.). Lei 8.629/93
comentada por Procuradores Federais: uma contribuicdo da PFE/Incra para o fortalecimento da
reforma agréaria e do direito agrario autdnomo. Brasilia: INCRA, 2011, p. 107-108
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O sentido proposto pela Uniao/MDA/INCRA, enquanto ator social neste
processo, por sua vez, € exatamente na mesma linha: inexiste, na Constitui¢cdo social
e cidadd da Republica Federativa do Brasil, qualquer fixacdo de imunidade de
desapropriacdo para fins de reforma agraria da propriedade produtiva, que n&o
observe os demais requisitos da fun¢ao social do bem de raiz na sua exploragao. Eis

as conclusdes do estudo acima mencionado:

[...] @) Deflui da ordem juridica positivada que no conceito de fungéo social
esta contido o conceito de produtividade, mas que no conceito de
produtividade também estdo contidas parcelas dos conceitos de fungao
ambiental, fungdo trabalhista e funcdo bem estar, isto €, que a funcéo social
€ continente e contetdo da produtividade.

b) A vedacdo do art. 185 da CF/88 ndo pode excepcionar ipso facto o
comando do art. 184, sendo nos casos em que a produtividade provenha de
atividades n&o contrapostas a vedacdes legais, e, pois, ndo pode ser
invocada para tutelar os casos em que a produtividade derive de
descumprimento de preceitos de regime ambiental ou trabalhista, ja que, em
esséncia, esses ilicitos, além de impedirem o aperfeicoamento da funcéo
social, viabilizam desincorporacdo dos ganhos de produtividade
correspondentes, expondo o imével a desapropriagdo-san¢éo inclusive por
improdutividade ficta, ou produtividade irracional.

¢) No contrario senso da expresséo “exploracdo racional”, preceituada no
caput do art. 6° da Lei n° 8.629/93 se desenham todas as situagdes de ilicito
possiveis, e previstas em regimes juridicos préprios, entre elas cada qual que
vier a configurar vulnerag@o dos incisos Il a IV do art. 186 da CF/88, na
tipificacao a eles dada pelos paragrafos 2° a 5° do art. 9° da Lei n° 8.629/93.
d) Em casos nos quais o descumprimento da funcéo social da propriedade
objetivavel de plano e demonstrado por simples operagdo de conta e
conferéncia, compete autonomamente ao 6rgao federal executor da politica
e reforma agraria proceder a objetivacao, mediante fiscalizacdo em que se
assegure ao proprietério o devido processo legal administrativo.

e) Nos demais casos, compete ao 6rgao federal executor da politica de
reforma agréaria, em conjunto com os demais érgaos executores das politicas
conexas as fun¢des ambiental e trabalhista, a elaboragéo de norma técnica e
adocdo de medidas administrativas conjuntas de fiscalizagdo, com vistas a
conferir efetividade as normas constitucionais previstas no art. 186 da CF/88,
e incisos Il a IV do art. 9°, da Lei n°® 8.629/93.

f) Nos casos das alineas anteriores, a propriedade, embora produtiva do
ponto de vista economicista, suscetibiliza-se a desapropriacdo-sancao de
que cuida o art. 184 da Constituicdo Federal da Republica Federativa do
Brasil, se flagrada como descumpridora das outras condicionantes da funcéo
social elencadas no art. 186, Il, lll e IV da CF/88, (Il — utilizacdo adequada
dos recursos naturais disponiveis e preservacdo do meio ambiente; Il —
observancia das disposicdes que regulam as relagbes de trabalho; IV —

exploracdo que favoreca o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores).
154

154 Ob. cit., p. 48-49. No ponto, apenas ndo acolhe este trabalho as conclusbes dos doutrinadores,
quanto ao carater de desapropriacdo-sancdo do procedimento de destinacdo de imdveis rurais para
fins de reforma agraria, mencionado na presente passagem e atribuido a esta intervencao do Estado
na propriedade privada, considerando as explica¢des ja realizadas no item 1.2 desta dissertacéo,
fundadas na licdo de Carlos Frederico Marés, acerca do carter discriscionario deste meio de execucao
da politica publica nacional de reforma agréaria, contidas em MARES, Carlos Frederico. A func&o social
da terra. Porto Alegre: Sergio Antdnio Fabris Editora, 2003, especificamente p. 71 e 124.
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Tal orientacdo, vinculante, como dito, no ambito do Ministério de
Desenvolvimento Agrario e do INCRA, enquanto Autarquia cuja supervisdo ministerial
€ atribuida a esta pasta e em conformidade com o art.42, da Lei Complementar n.
73/93, ndo resultou em mudanca da conduta no mundo da vida do Governo Federal.
Nessa senda, repita-se, foram localizados pouquissimos casos, desde 1988 — apenas
trés, de desapropriacdo para fins de reforma agraria, por descumprimento da funcao
social, relativa, exclusivamente, aos requisitos do respeito a legislacdo ambiental
(art.186, inciso I, da CR/88 e art.9° inciso Il, da Lei n. 8.629/93), as normas das
relacdes de trabalho (art.186, inciso Ill, da CR/88 e art.9°, inciso Ill, da Lei n. 8.629/93)
e ao bem-estar dos trabalhadores e proprietarios de gleba ruricola (art.186, inciso 1V,
da CR/88 e art.9° inciso 1V, da Lei n. 8.629/93).

Esse fato, inclusive, € corroborado pela orientacdo emanada do Tribunal
de Contas da Unido ao INCRA, no Acérdao n. 557/04, proferido em data anterior ao
PARECER CONJUNTO/CPALNP-CGAPJP/CJ/MDA/N° 011/2004, mais precisamente
em 12 de maio de 2004, pelo Pleno daquela Corte. No Acérdéo, consta referéncia
a um unico imovel desapropriado pela Autarquia Agréaria, em funcéo do desrespeito a
outros requisitos da funcado social, que néo, exclusivamente, a produtividade, ainda
que ndo haja precisdo do periodo analisado, porque refogia essa investigacdo ao
objeto do trabalho desenvolvido pela Corte de Contas*®e,

155 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Ementa: Levantamento de Auditoria. Incra. Verificagdo do
processo de desapropriagdo de iméveis para reforma agraria. Deficiéncias na gestdo ambiental.
Registro contébil indevido dos iméveis. Falhas no manual de obtencéo de terras. Erros sisteméaticos de
avaliagdo de imoveis. Auséncia de utilizagdo da gama disponivel de terras para reforma agraria.
Desapropriagdo de propriedade produtiva. Pagamento de indenizagBes indevidas. Parcialidade na
andlise de recursos. Ajuizamento desnecessério de acdes de desapropriacdo. Atos judiciais inidéneos.
Auséncia de prévio estudo de viabilidade econdmica dos iméveis. Falta de transparéncia nos casos de
impugnacdo de avaliacdo por expropriados. Audiéncia. Determinagdo. Recomendacgdo. Ciéncia a
diversas autoridades. Juntada as contas anuais. Ac6rddo n. 557/04. Ministro Relator: Ubiratan Aguiar.
Plenario. D.O.U. de 24 de maio de 2004. Disponivel em: www.tcu.gov.br. Acesso em: 14 de setembro
de 2014.

156 Mais exatamente, a Fazenda Flor da Mata, em Sao Félix do Xingu/PA — processo administrativo n.
54000.004537/97-19, mencionada no item 126 do Acérdé@o citado, sendo objeto de referéncia no
mesmo item, ademais, as Fazendas Cacomanga e Boa Vista, em Campos/RJ, cujo processo
administrativo de desapropriacéo havia sido iniciado, & época, por denuncia de trabalho degradante
impingido aos trabalhadores pela proprietaria Usina Santa Cruz Ltda. Naquele caso, o descumprimento
das normas trabalhistas figura como mais um elemento a legitimar a desapropriacdo por interesse
social para fins de reforma agraria, sendo o imével, todavia, também reputado improdutivo pelo INCRA.
Os feitos administrativos das Fazendas Cacomanga e Boa Vista, por sua vez, ndo culminaram com a
desapropriagcdo desses imoveis, no INCRA do Rio de Janeiro, sendo arquivados. Até aquela data do
Acérddo n. 557/04, nao foi localizado qualquer caso de desapropriacdo por interesse social para fins
de reforma agraria, realizada pelo INCRA, de maneira exclusiva, pelo descumprimento dos requisitos
insculpidos nos incisos Il a 1V, do art.186, da Carta Magna.


http://www.tcu.gov.br/
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Ainda, no tema, o entendimento do O6rgdo de controle externo da
Administracdo Publica Federal, cuja atribuicdo consiste em verificar a legalidade da
atuacdo dos entes publicos, nos termos do art.71, da Carta Magna, se coaduna,
exatamente, com a manifestacao juridica posteriormente adotada pelo MDA/INCRA,
em 21 de setembro de 2004. Ora, como interlocutor social englobado na producao de
sentido do texto constitucional, considerando que fiscaliza a legalidade,
economicidade e eficiéncia da atuacdo da Administracdo Publica, o TCU, em
momento anterior a propria Autarquia Fundiaria, reputa imprescindivel a
regulamentacéo da desapropriacdo por interesse social, para fins de reforma agréria,
no que tange ao descumprimento das vertentes ambiental e trabalhista da fungéo
social da terra, pelos proprietarios.

Sedimenta aquele Tribunal, assim, na sua interpretacdo dos dispositivos
constitucionais (art. 186, inciso | a IV, da Carta Magna), reproduzidos em teor idéntico,
na regulamentacdo ordinaria do tema (art. 9°, incisos Il a IV, da Lei n. 8.629/93) e
nesta versao referidos no julgamento, a inexisténcia de imunidade a intervencao do
Estado, por meio de ato expropriatorio, na propriedade rural irracionamente produtiva.
Na matéria, eis a contribuicdo da Corte de Contas Federal para a producdo do
discurso, enquanto ato social e colaborativo dos interlocutores envolvidos, como

conclusdes da fiscalizacao das atividades do INCRA:

[...] Falta de regulamentac&o da desapropriacdo por motivo ambiental

121. A terceira deficiéncia encontrada pela equipe refere-se a omissao do
orgdo central na elaboragdo de norma técnica que imprima efetividade ao
inciso Il do art. 9° da Lei n°® 8.629/93. Esse dispositivo, combinado com o art.
2° da mesma lei, estabelece que, se o proprietario rural ndo utilizar
adequadamente o0s recursos naturais disponiveis e preservar 0 meio
ambiente, sua propriedade ndo atenderd a funcdo social e poderd, por essa
razao, ser desapropriada:

‘Art. 2° A propriedade rural que nao cumprir a fungao social prevista no art. 9°
€ passivel de desapropriagdo, nos termos desta lei, respeitados os
dispositivos constitucionais.

(..

Art. 9° A funcdo social € 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 preservacao do
meio ambiente;

Il - observancia das disposi¢des que regulam as rela¢des de trabalho;

IV - exploragdo que favorega o0 bem-estar dos proprietarios e dos
trabalhadores.’
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122. Na prética, o Incra so aplica o inciso I. Com essa omisséo, a entidade
ndo s6 deixa de conferir efetividade a um dispositivo legal que visa a
preservacdo ambiental, como também diminui as chances de a Autarquia
encontrar imdveis passiveis de desapropriacdo, comprometendo o
cumprimento da ardua tarefa de se obter terras para assentamento de
trabalhadores rurais, fato que é especialmente relevante no sul e sudeste do
Pais.

124. Segundo a gerente responsavel pela area de meio ambiente, Sra. Ana
Maria Saboya, o Incra jamais desapropriou um imoével por motivos ambientais
(ata de entrevista as fls. 138 e 139).

125. Embora néo configure um tema ambiental, vale destacar aqui a
necessidade de uma regulamentacdo mais ampla dos incisos Ill e IV do art.
9° da Lei n°® 8.629/93, que tratam da desapropriacdo fundamentada no
desrespeito as leis trabalhistas. Na pratica, o Incra limita-se a verificar se os
proprietarios das fazendas vistoriadas assinam as carteiras de trabalho de
seus funcionarios.

127. Se os incisos Il a IV do art. 9° da Lei n° 8.629/93 forem regulamentados,
prevendo-se, inclusive, medidas estratégicas para que, em ag¢fes conjuntas
com a Procuradoria do Trabalho, o Ministério do Trabalho e Emprego e o
Ibama, por exemplo, sejam identificados iméveis que ndo cumprem a funcdo
social de propiciar bem-estar aos trabalhadores rurais e de preservar o meio
ambiente, a eficdcia desses incisos poderd ser bastante aumentada,
compatibilizando, de melhor modo, as politicas trabalhista, ambiental e de
reforma agréria. [...] %7

Ao final do julgamento, arremata o Acérddo com uma recomendacao de
regulamentacdo pelo INCRA do procedimento de verificacdo dos requisitos
ambientais e trabalhistas da funcdo social da propriedade, considerando oportuna,
ademais, a implementacéo de a¢cfes conjuntas no tema pela Autarquia Agraria com o
IBAMA, o Ministério de Trabalho e Emprego e com o MPT, apés realizar, em sua
fundamentacéo, transcricdo expressa dos dispositivos constitucionais correlatos,
atribuindo a leitura dos preceitos o entendimento de que é cabivel a desapropriacéo
por interesse social para fins de reforma agraria, quando inadimplidos quaisquer dos
requisitos estipulados para o efetivo cumprimento da funcéo social da terra e, ndo sé,
a condicdo econémica da exploracdo. Nesse sentido, assim indicam o item 6 do Voto,
do Ministro Relator Ubiratan Aguiar e a recomendacéo 9.4.4 do julgamento plenario
do TCU:

[..] VOTO

6. Nos termos do art. 184 da Constituigdo Federal, “Compete a Unido
desapropriar por interesse social, para fins de reforma agraria, o imovel rural
gue nao esteja cumprindo sua fun¢éo social, (...)". A fungéo social, conforme
definido no art. 186 da CF, é cumprida quando o referido imovel atende,

157 Acordao objeto de referéncia na nota de rodapé n. 155, p. 19 a 21.
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simultaneamente, segundo critérios e graus de exigéncia estabelecidos em
lei, aos requisitos abaixo indicados:

“I - aproveitamento racional e adequado;

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

Il - observancia das disposi¢des que regulam as relacdes de trabalho;

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

... 9. Acordao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos que cuidam levantamento de
auditoria com a finalidade de verificar a conformidade do processo
administrativo de desapropriacdo de imoveis para fins de reforma agraria,
conduzido pelo Instituto Nacional de Colonizacéo e Reforma Agréria - INCRA,
tendo como objetivo, ainda, consolidar dados para o desenvolvimento de
metodologia interna para a realizacdo de outras auditorias de mesma
natureza, mediante Fiscaliza¢Ges de Orientagdo Centralizada - FOC.
ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em
Sessdao Plenaria, diante das razdes expostas pelo Relator, em:

9.4.com fundamento no art. 250, inciso Ill, do Regimento Interno, recomendar
ao Instituto Nacional de Colonizag&o e Reforma Agréria que:

5:4.4.elabore norma técnica e adote as demais medidas cabiveis, com apoio
do Ministério do Desenvolvimento Agrario e do Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente, a fim de conferir efetividade aos incisos Il a IV do art. 9°, da

Lei n° 8.629/93; ... 158
A regulamentacédo interna da matéria, no ambito do INCRA, a despeito
da aprovacdo, com efeito vinculante, do PARECER CONJUNTO/CPALNP-
CGAPJP/CJ/MDA/N® 011/2004, pelo Ministro de Desenvolvimento Agrario, desde 21
de setembro de 2004, s6 ocorreu em 26 de maio de 2009, através da Norma de
Execucdo INCRA n. 83/2009, na qual houve o detalhamento das acepcodes
constitucionais e legais de aproveitamento racional e adequado da propriedade, do
uso compativel do imével com 0s recursos naturais e com a preservacdo do meio
ambiente e, ainda, acerca da exploracdo da terra consonante com as normas das

relacbes de trabalho e com o bem-estar dos trabalhadores e proprietarios!®®. Essa

158 |dem, ibidem, p. 86, 87, 92 e 94.

159 BRASIL. Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria. Norma de Execucdo/INCRA/DT/N.
83, de 26 de maio de 2009. Estabelece procedimentos administrativos e técnicos nas acdes de
obtencao de terras para assentamento de trabalhadores rurais. D.O.U. de 27 de maio de 2009, p. 57 a
59. Disponivel em: www.in.gov.br. Acesso em: 14 de setembro de 2014. A regulamentacéo especifica
dos requisitos da funcéo social da propriedade, cujo cumprimento é fiscalizado pelo INCRA, na vistoria
de levantamento de dados e informagdes dos imoveis rurais, foi realizada no art.8° da referida Norma,
sendo mantida em semelhante teor pela Norma de Execucdo INCRA n. 95/10, vigente, na atualidade,
na Autarquia e ja objeto de citacdo anterior. Eis o teor do dispositivo vigente:

Art.8° Conforme o art.9° da Lei n° 8.629/93 a funcdo social € cumprida quando a propriedade rural
atende, simultaneamente, segundo graus e critérios estabelecidos na mesma lei, 0os seguintes
requisitos:

| - aproveitamento racional e adequado;

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

Il - observancia das disposi¢des que regulam as relacdes de trabalho;
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regulamentacgéao tardia no ambito do Poder Executivo Federal — cerca de cinco anos
apos a recomendacdo do TCU e a aprovagdo do PARECER CONJUNTO/CPALNP-
CGAPJP/CJ/MDA/N® 011/2004, pelo MDA, e, ainda, a prépria inexisténcia de uma
gama de casos concretos de desapropriacdes por interesse social para fins de reforma
agraria, pelo descumprimento dos requisitos ambientais e/ou trabalhistas da funcéo
social da terra, denotam a dificuldade da atualizacdo do sentido do direito subjetivo de

propriedade na sociedade brasileira. Como esclarece Jacques Tavora Alfonsin,

[...] Desde as Ordenagfes do periodo colonial e de parte do Brasil Império,
da Lei de Terras de 1850, das diversas Constituicbes que ele teve, desde o
Cabd. Civil e inUmeras outras leis extravagantes, algumas delas trantando
especificamente das relagfes juridicas que envolvem a terra, houve uma
incrivel vertigem de mudancas na sociedade brasileira, nos seus costumes,
no seu modo de pensar e viver, mas a postura interpretativa do direito de
propriedade sobre ela, salvo melhor juizo, continua oferecendo, com algumas
excecgdes, resisténcia a atualizacao. [...] 1.

H4&, dessa maneira, a apreensao diuturna do direito de propriedade pelos
operadores juridicos como inferéncia da relacéo sujeito-objeto/coisa, desenvolvida no
principio do Estado Moderno, enquanto afirmacdo dos individuos em face da

Administracdo Publica, cuja principal prestacéo era o absenteismo para o livre gozo

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

§ 1° Considera-se racional e adequado o aproveitamento que atinja os graus de utilizacdo da terra e
de eficiéncia na exploragéo especificados nos 88 1° a 7° do art. 6° desta lei, devendo ser utilizados os

indices previstos na Instru¢cdo Normativa INCRA/n°® 11/2003.

§ 2° Considera-se adequada a utilizagdo dos recursos naturais disponiveis quando a exploragéo se faz
respeitando a vocacdo natural da terra, de modo a manter o potencial produtivo da propriedade,
devendo para tanto ser consideradas as restricdes de uso das terras com base em sua classificacédo
no sistema de classes de capacidade de uso (Anexo | do Manual de Obtencéo de Terras e Pericia
Judicial).

§ 3° Considera-se preservagdo do meio ambiente a manutencéo das caracteristicas préprias do meio
natural e da qualidade dos recursos ambientais, na medida adequada a manutencdo do equilibrio
ecolégico da propriedade e da saude e qualidade de vida das comunidades vizinhas, devendo ser
considerado o cumprimento da legislacdo de regéncia, em especial a protecdo e integralidade das
areas de preservacdo permanente e de reserva legal, sendo que esta devera se encontrar
individualizada na sua averbagcdo e devidamente materializada. Para efeito de caracterizacdo do
descumprimento deste requisito, devera ser constatada a supressdo de tais areas protegidas, em
dimenséo e grau que impliquem na impossibilidade de sua regeneragéo natural, sendo necessaria acéo
antropica.

§ 4° A observancia das disposicfes que regulam as relacdes de trabalho implica tanto o respeito as
leis trabalhistas e aos contratos coletivos de trabalho, como as disposi¢cdes que disciplinam os contratos
de arrendamento e parceria rurais, devendo complementarmente ser consultado o Cadastro de
Empregadores, instituido pela Portaria/MTE n° 540 de 15 de outubro de 2004, no portal do respectivo
Ministério na Internet.

§ 5° A exploragéo que favorece o bem-estar dos proprietarios e trabalhadores rurais é a que objetiva
o atendimento das necessidades basicas dos que trabalham a terra, observa as normas de seguranca
do trabalho e néo provoca conflitos e tens6es sociais no imovel.

§ 6° O indicio ou a constatacéo de irregularidades referentes a legislagdo ambiental, trabalhista, fiscal,
de registro publico e quaisquer outros serdo comunicados aos 6rgéos fiscalizadores competentes. [...]".
160 Ob. cit., p.182.
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dos direitos fundamentais individuais pelos cidadaos e a sua tutela defensiva, em
relagdo a terceiros, de acordo com as lices de Leandro Ribeiro da Silva'ét, Essa
leitura, sem embargo, precisa ser atualizada para uma perspectiva de cunho
intersubjetivo do direito ao dominio, enquanto tutela individual assegurada na sua
funcdo de uso, apenas na medida em que satisfaz, também, o interesse coletivo®2.
Como elucida Marcuschi “[...] toda compreenséo sera sempre atingida
mediante processos em que atuam planos de atividades de varios niveis e em especial

com a participacdo decisiva do leitor ou ouvinte numa acgéo colaborativa [...] 6. E

161 SILVA, Leandro Ribeiro da. Propriedade rural. 22 edicdo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p. 19
a 39, particularmente as laudas 24 a 30.

162 Nesse sentido, sdo os textos de diversas Cartas Constitucionais no Direito comparado, desde a
Constituicdo Mexicana de 1917. Em que pese nao ser o foco imediato deste estudo, transcreve-se, a
titulo de ilustracdo, os dispositivos pertinentes a matéria desse texto constitucional e da Constituicdo
da Republica Federativa da Alemanha de 1919 — Carta de Weimar, ambas precursoras da concepgao
social do Estado de Direito. Veja-se:

“I...] Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que reforma la de 5 de febrero de 1857.

Art. 27- La propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro de los limites del territorio nacional,
corresponde originariamente a la Nacion, la cual, ha tenido y tiene el derecho de transmitir el dominio
de ellas a los particulares, constituyendo la propiedad privada.

La Nacién tendra en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad privada las modalidades que
dicte el interés publico, asi como el de regular el aprovechamiento de los elementos naturales
susceptibles de apropiacion, para hacer una distribucion equitativa de la riqgueza publica y para cuidar
de su conservacién. Con este objeto se dictaran las medidas necesarias para el fraccionamiento de los
latifundios; para el desarrollo de la pequefia propiedad; para la creaciéon de nuevos centros de poblacion
agricola con las tierras y aguas que les sean indispensables; para el fomento de la agricultura y para
evitar la destruccion de los elementos naturales y los dafios que la propiedad pueda sufrir en perjuicio
de la sociedad. [...]".

Em traducéo livre:

“[...] Constituicao Politica dos Estados Unidos Mexicanos, que reforma a de 5 de fevereiro de 1987.

Art.27. A propriedade das terras e aguas compreendidas dentro dos limites do territério nacional
corresponde, originariamente, a Nagdo, a qual teve e tem o direito de transmitir o dominio delas aos
particulares, constituindo a propriedade privada.

... A Nagéo tera, a todo tempo, o direito de impor a propriedade privada as modalidades que ditem o
interesse publico, assim como o0 de regulamentar o aproveitamento dos elementos naturais
susceptiveis de apropriacdo, para realizar uma distribuicdo equitativa da riqueza publica e para
preservar a sua conservacdo. Com este objetivo, serdo estipuladas as medidas necessérias para o
fracionamento dos latifindios; para o desenvolvimento da pequena propriedade; para a criacdo dos
novos centros de populacéo agricola com as terras e recursos hidricos que lhe sejam indispensaveis;
para o fomento da agricultura e para evitar a destruicdo dos elementos naturais e os danos que a
propriedade possa sofrer em prejuizo da sociedade. [...]".

A Carta Constitucional em comento esta disponivel em
http://www.juridicas.unam.mx/infjur/leg/conshist/pdf/1917.pdf. Acesso em: 13 de outubro de 2014. A
Constituicdo de Weimar, por sua vez, assim dispunha sobre a restricdo da propriedade privada pela
funcéo social:

T...] Artikel 153

Q) Das Eigentum wird von der Verfassung gewahrleistet. Sein Inhalt und seine Schranken ergeben
sich aus den Gesetzen.
(2) Eine Enteignung kann nur zum Wohle der Allgemeinheit und auf gesetzlicher Grundlage
vorgenommen werden. Sie erfolgt gegen angemessene Entschadigung, soweit nicht ein Reichsgesetz


http://www.juridicas.unam.mx/infjur/leg/conshist/pdf/1917.pdf
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essa interacdo que permite a atribuicdo de sentido atual ao texto interpretado e, em
ultima ratio, a aplicacdo da norma juridica criada no caso concreto, iSso porque, Como
salienta Gustavo Just, a no¢ao de hermenéutica do texto enquanto processo produtivo
de sentido implica “[...] a ideia geral de que o resultado da interpretacdo nunca
corresponde a algo que estaria inteiramente contido no objeto interpretado, derivando,
ao contrario, de uma dinamica de apropriagédo desse objeto pelo intérprete. [...]”14.
N&o ha, pois, qualquer consenso democratico ou de colaboracéo, no Estado brasileiro
contemporaneo, para imunizacdo da propriedade irracionalmente produtiva ao
procedimento de desapropriacdo para fins de reforma agréaria por interesse social,
quando este direito subjetivo em relacdo a terra, enquanto bem de producéo,
conforme Jacques Tavora Alfonsin, tem sua existéncia garantida, exatamente, por ter

ele aquela caracteristica funcional®,

etwas anderes bestimmit.

(3) Eigentum verpflichtet. Sein Gebrauch soll zugleich Dienst sein fur das Gemeine Beste. [...]”

Em traducao livre:

“[...] Artigo 153.

(1) A propriedade é assegurada pela Constituicdo. Seu contelido e seus limites séo estipulados pelas
leis.

(2) A expropriacao s6 pode ser levada a cabo para satisfazer o interesse publico e com base legal. Esta
¢é feita através de compensacgdo adequada, a ndo ser que disponha a lei do Império em sentido
contrério. ...

(3) A propriedade obriga. O seu uso e exercicio devem ser realizados, simultaneamente, com uma
funcéo social, a servi¢o do interesse comum. [...]"

Texto disponivel em http://www.documentarchiv.de/wr/wrv.html. Acesso em: 13 de outubro de 2014.
163 MARCUSCHI, Luiz Antdnio. Producdao textual, andlise de géneros e compreensao. Sao Paulo:
Parabola Editorial, 2008, p. 238.

164 Ob. cit., p. 26.

165 Ob. cit., p. 199.


http://www.documentarchiv.de/wr/wrv.html

3. OS DEVERES FUNDAMENTAIS E A LITERALIDADE DA FUNCAO SOCIAL
NO USO, GOZO E DISPOSICAO DA PROPRIEDADE RURAL

3.1 A DOUTRINA DA FUNCAO SOCIAL DA TERRA E O INTERTEXTO: ENTRE
O NAO-DIREITO AO DOMINIO E A PONDERACAO NO CASO CONCRETO

A nocdo de deveres fundamentais resta olvidada, inicialmente, nos
Estados Modernos e, de forma contemporanea, na pés-modernidade. E que, como
salientam Dimitri Dimoulis e Leonardo Martins “[...] o Estado constittucional liberal tem
como elemento crucial a garantia de direitos aos cidaddos e ndo sua submisséo a
deveres. [...]” 166, Nesse sentido, indica também Luis Maria Bandieri, ao se referir a
auséncia de mencéao expressa aos deveres do cidaddo nas Declaracdes de Direitos
do Homem do século XVIII. Sobre a temética, esclarece o autor que, a despeito de a
inclusao de obrigacdes dos individuos ter figurado como proposta na Declaracao de
Direitos do Homem de 1789, néo foi aquela realizada por derrota na Assembléia
Nacional francesa por 438 a 370 votos entre os Constituintes.6”

Esta estrutura € replicada para a organizacdo atual do
constitucionalismo pds-moderno, havendo referéncia infima nas Constituicdes
vigentes & categoria dos deveres fundamentais e estudo ainda incipiente na doutrina
sobre a tematica como destaca José Casalta Nabais. Afirma o doutrinador ser
necessaria, sem embargo, a retomada da inferéncia do individuo enquanto “[...] ser
simultaneamente livre e responsavel, ou seja, como uma pessoa. [...]”, alertando que
essa ideia “[...] precisa ser reforcada na época actual, em que a afirmacdo do
individualismo possessivo, apresentado alids como um dos apports da pos-
modernidade, é cada vez mais omnipresente. [...]"168.

Apesar desse cenario, no ordenamento juridico brasileiro, ha mencao
constitucional expressa aos Direitos e Deveres Coletivos, no Titulo I, da CR/88,

pertinente aos Direitos e Garantias Fundamentais, existindo, no primeiro preceito

166 DIMOULIS, Dimitri; MARTINS, Leonardo. Deveres fundamentais. In: LEITE, George Salomao.
SARLET, Ingo Wolfgang. CARBONELL, Miguel (Coords.). Direitos, deveres e garantias
fundamentais. Salvador: JusPODIVM, 2011, p. 342.

167 BANDIERI, Luis Maria; BANDIERI, Luis Maria. Derechos fundamentales ¢ Y deberes
fundamentales? In: LEITE, George Salom&o; SARLET, Ingo Wolfgang; CARBONELL, Miguel (Coords.).
Direitos, deveres e garantias fundamentais. Salvador: JusPODIVM, 2011, p. 223-226.

168 NABAIS, José Casalta. Por uma liberdade com responsabilidade: estudo sobre direitos e deveres
Fundamentais. Coimbra: Coimbra Editora, 2007, p. 168.
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sobre o tema, a estipulacdo de atendimento pelo dominio de sua funcédo social, no
inciso XXIlI, daquele dispositivo (art.5°, da CRFB). Esse elemento, assim, se insere
entre as clausulas constitucionais impassiveis de reforma, a teor do que dispde o
art.60, paragrafo 4°, inciso 1V, da CR/88%¢° e como bem ressaltam Guilherme Calmon
Nogueira da Gama e Andrea Leite Ribeiro de Oliveiral’®,

Nessa senda, a previsao constitucional de deveres e, pois, a atribuicéo
de fundamentalidade formal a essas prescri¢cdes, no caso, inclusive, com vedacéao de
reforma pelo Poder Constituinte derivado, se afigura, no modo que leciona Sarlet,
como reflexo da participacéo ativa dos individuos na conducéo da res publicae!’*.
Reclama, assim, como elucida o doutrinador,

[...] um minimo de responsabilidade social no exercicio da liberdade individual
e implica a existéncia de deveres juridicos (e ndo apenas morais) de respeito
pelos valores constitucionais e pelos direitos fundamentais, inclusive na

esfera de relacdes entre privados, justificando, inclusive, limitacbes ao
exercicio dos direitos fundamentais. [...] 172

Nesse contexto, a ideia de funcdo social acima veiculada se atrela ao
direito de propriedade da gleba ruricola, sendo legitimada, também, pela ordem
econdmica patria e pelos objetivos fundamentais da Republica Federativa brasileira.
Quanto ao tema, Eros Grau propde a apreensdo daquela referéncia de significacao
como “[...] um poder que ndo se exercita exclusivamente no interesse do seu titular,
mas também no de terceiros, dentro de um clima de prudente arbitrio. [...]”"3. A ideia
se amolda, assim, a nogao de solidariedade e fraternidade dos cidadaos uns para com
0s outros, afastando a tutela ilimitada pelo Estado da protecdo do direito fundamental
de propriedade da terra, enquanto bem econdmico, sem 0 exercicio responsavel
dessa garantia individual.

A natureza juridica da fungdo social do imoével e, ainda, a sua

localizagdo, no ambito interno ou externo do direito de dominio, sem embargo,

169 “Art. 60. A Constituicdo podera ser emendada mediante proposta:
§ 4° - N&o sera objeto de deliberacdo a proposta de emenda tendente a abolir:

IV - os direitos e garantias individuais.”.

170 GAMA, Guilherme Calmon Nogueira da; OLIVEIRA, Andrea Leite Ribeiro de. Funcao social da
propriedade e da posse. In: (Coord.). Funcéo social no Direito Civil. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2008, p. 40. Esse € o entendimento também de Jacques Tavora Alfonsin, em obra ja citada neste
trabalho, p.206.

171 Ob. cit., p. 228.

172 1dem, ibidem.

173 Ob. cit., p. 242.
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consistem em matéria extremamente controversa no bojo da sociedade nacional,
sendo necessaria, também no ponto, uma interlocucdo colaborativa entre os atores
envolvidos no debate, pelo uso da linguagem enquanto instrumento de interacao
social. E que, como elucida mais uma vez Marcuschi, “[...] a compreens&o de texto
nao se da como fruto de simples apreenséo de significados literais das palavras. [...]”
174 sendo que ‘T...] o sentido ndo esta nem no texto nem no leitor nem no autor, e sim,
numa complexa relagdo interativa entre os trés e surge como efeito de uma
negociacdo. [...]”".

Na hipotese, e retomada a ideia defendida neste trabalho de que a
desapropriacdo por interesse social para fins de reforma agréria ndo se caracteriza
como imposicao de pena ao proprietario, propde-se a compreensao da funcao social
da gleba ruricola, na esteira de Ingo Wolfgang Sarlet, como dever fundamental conexo
ao direito de propriedadel’®. E que, como esclarecido acima, ndo se trata este modus
operandi de concretizacdo da politica publica de reforma agraria de exercicio abstrato
de poder de policia pela Administracdo, ainda que possa o desrespeito aquele
elemento do dominio acarretar sancfes, por parte do Poder Publico, em outras
esferas de atuacdo, como, por exemplo, a repressdao de ilicitos ambientais e
trabalhistas.

Ora, como alerta Eros Grau, tal principio

[...] impGe ao proprietario - ou a quem detém o poder de controle, na empresa
— o dever de exercé-lo em beneficio de outrem e ndo, apenas, de ndo o
exercer em prejuizo de outrem. Isso significa que a funcdo social da
propriedade atua como fonte da imposicdo de comportamentos positivos —

prestacéo de fazer, portanto, e ndo, meramente de ndo fazer — ao detentor
do poder que deflui da propriedade. [...] 177

Assim, ainda que as limitacdes ao exercio do direito a propriedade do
imovel rural possam ser fundamentadas como restricbes advindas da funcéo social
do bem de raiz, ratificando o poder de policia do Estado, no que tange a represséao de
ilicitos ambientais e ao desrespeito a legislacéo do trabalho, ja positivadas em outras

normas do ordenamento juridico patrio ndo relacionadas diretamente com a

174 MARCUSCHI, Luiz Antdnio. Producao textual, andlise de géneros e compreenséao. Sao Paulo:
Parédbola Editorial, 2008, p. 234.

175 |dem, ibidem, p. 248.

176 Ob. cit., p. 229.

177 Ob. cit., p. 245.
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desapropriacdo para fins de reforma agraria, com aquelas ndo se identificam
totalmente. Nesse sentido, € a licdo de Sarlet, ao dispor que
[...] embora, conforme ja enfatizado, os deveres ndo possam ser confundidos
com os limites e as restricbes aos direitos fundamentais, tais restricdes
podem ser justificadas a partir dos deveres fundamentais, designadamente

em prol do interesse comunitario (ou da assim designada responsabilidade
comunitaria dos individuos), prevalente [...] 178

Afigura-se a funcéo social do imovel, assim, como elemento distinto do
poder de policia da Administragdo Publica, considerando que, nos termos destacados
por Celso Antonio Bandeira de Mello, esse “[...] E negativo, no sentido de que, através
dele, o Poder Publico, de regra, ndo pretende uma atuacdo do particular, pretende
uma abstencdo. [...]”1"°. De outra banda, o dever fundamental sob andalise impde ao
proprietario rural, além de obrigacBes de cunho eminentemente negativo (n&o-
degradacédo do meio ambiente e da sadia qualidade de vida, bem como observancia
as normas trabalhistas, nas relacdes laborais, mediante a ndo-utilizacéo de trabalho
infantil, por exemplo), o exercicio de prestacdes positivas por parte do administrado
(exploragéao racional e adequada do bem de raiz).

Proposta a natureza juridica da funcao social, que se coaduna, inclusive,
com a insindicabilidade do mérito administrativo da execucdo do PNRA pelo Poder
Publico, através de desapropriacdo por interesse social para fins de reforma agréaria
ou de outro modus operandi escolhido pela Administracdo, exatamente por se tratar
essa intervencdo estatal de meio discricionario de implementacdo daquela politica
publica e, ndo, exercicio de poder de policia repressiva, mediante a imposicdo de
sancdo, o debate retorna a investigacao do locus da funcdo social no direito ao
dominio. Ora, esta esse dever fundamental do proprietario intrinseco ao contetdo do
proprio reconhecimento daquela garantia ou € algo apartado dela?

No ponto, oportuna a licdo de Virgilio Afonso da Silva sobre as teorias
interna e externa dos limites e restricbes dos direitos fundamentais, consignando o
doutrinador que a primeira compreende “[...] o processo de definicdo de limites de
cada direito é [como sendo] algo interno a ele [...]” 18, fixados, pois, de maneira

imanente e sem qualquer relagdo com condi¢des faticas e juridicas externas. Ainda

178 Ob. cit., p. 229.

179 Ob. cit., p. 766.

180 SILVA, Virgilio Afonso. O contetudo essencial dos direitos fundamentais e a eficacia das normas de
direitos fundamentais. Revista de Direito do Estado. Rio de Janeiro: Renovar, a. 18, n. 04, vol. 01,
out./dez. 2006, p. 37. A expresséo entre colchetes foi inserida no texto.
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sobre a teoria, indica 0 autor que a mesma adota a concepcao dos direitos subjetivos
como regras definitivas, estipuladas pelo ordenamento juridico. Nesse diapaséao,
arremata Virgilio Afonso da Silva, constatando que, para esse entendimento
doutrinario,

[...] Ou hé direito subjetivo ou ndo ha. Se o direito subjetivo existe, ele pode
ser naturalmente exercido no A&mbito de seus limites. Em outras palavras: no
ambito da teoria interna ndo ha como se falar que determinada acéo seja,
prima facie, garantida por uma norma de direito fundamental, mas que, em
decorréncia das circunstancias — féaticas e juridicas — do caso concreto, tal
acao deixe de ser protegida. [...] 18!

O sopesamento e a ponderagdo dos principios através da regra da
proporcionalidade, dessa forma, deixa de existir, havendo uma definicdo aprioristica
do conteudo e das restricdes ao direito fundamental, que néo restaria, pois, tutelada
pelo ordenamento constitucional objeto de analise. Em contraponto, a teoria externa
das restricdes ou limites dos direitos fundamentais se espraia, conforme elucida
Sarlet, na “[...] distincdo entre posicdo prima facie e posicdo definitiva, a primeira
correspondendo ao direito antes de sua limitacdo, a segunda equivalente ao direito ja
limitado. [...]" 12

Nessas circunstancias, a fungcéo da propriedade se apresentaria como
elemento externo ao direito fundamental ao dominio, legitimando a sua restricdo no
caso concreto, se inadimplida enquanto dever também fundamental do proprietario e
de acordo com a anadlise da situacao fatico-juridica, em exercicio de ponderacédo dos
principios envolvidos e tutelados pela ordem constitucional, através da

proporcionalidade. Para Virgilio Afonso da Silva,

[...] Segundo os adeptos de um contetdo essencial relativo [dos direitos
fundamentais], a definicdo do que é essencial e, portanto, a ser protegido,
depende das condicdes faticas e das colisdes entre diversos direitos e
interesses no caso concreto. Isso significa, sobretudo, que o contelddo
essencial de um direito ndo é sempre 0 mesmo e poderd variar de situacao
para situacédo, dependendo dos direitos envolvidos em cada caso. [...] 18

Acerca do tema, desse locus da funcéo social, como fora destacado
alhures, o entendimento na sociedade brasileira ndo é pacifico, imprescindindo, dessa

forma, de uma leitura colaborativa entre os atores sociais, na proposta de literalidade,

181 |dem, ibidem, p. 38.
182 Ob. cit., p. 398.
183 Artigo objeto de referéncia anterior, p. 42. Expressao entre colchetes inserida na citacao.
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enguanto construcgéo atual e dialdgica, de Luiz Anténio Marcuschi. E assim, através
do contexto e da interlocucdo das diversas propostas de sentido da referéncia
aprioristica dos signos do texto, indicadas pelos colaboradores sociais, que € possivel,
como assevera o linguista, a “[...] producéo de coeréncia € [enquanto] producédo de
sentido numa atividade conjunta. [...]”. 184

Nessa senda, considerando o reconhecimento constitucional, em
idéntico preceito do texto da CR/88, do direito fundamental a propriedade (art.5°, inciso
XXII, da Carta Magna) e da necessidade de atendimento da funcéo social no exercicio
daquele direito, no inciso seguinte (art.5°, inciso XXIll, da CRFB), enquanto dever
coletivo do proprietario do imével, Guilherme Calmon Nogueira da Gama e Andrea
Leite Ribeiro de Oliveira, entendem que “[...] A funcéo social é a propriedade e nédo
algo exterior ao direito de propriedade. E uma vez ndo cumprida a funcéo social, o
direito de propriedade sera esvaziado. [...]” 18, adotando, assim, a teoria interna
acerca do ambito de protecao desse direito fundamental pelo ordenamento juridico
brasileiro. A tutela dessa garantia individual sé estaria legitimada, nessa hipétese,
apenas na medida do cumprimento, pelo detentor de dominio, do interesse social e
do fim ultimo da autorizacdo da exploracdo desse bem pela coletividade, a saber: o
interesse social.

Perfilham os autores, assim, a orientacdo de que inexiste garantia
individual a propriedade do particular, se 0 dominio néo é exercido (improdutividade),
ou, 0 € em violacdo as normas trabalhistas e/ou ambientais e/ou ao bem-estar dos

trabalhadores e proprietarios do bem de raiz'®. Nessa compreensdo do texto

184 MARCUSCHI, Luiz Antdnio. Coeréncia e cognigdo contigenciada. In: . Cognicdo, linguagem
e praticas interacionais. Rio de Janeiro: Lucerna, 2007, p. 16. Palavra entre colchetes adicionada.
185 Artigo citado, p. 51.

186 A despeito da linha orientativa desenvolvida ao longo do artigo, é oportuno destacar que 0s juristas
referidos fazem alusé@o, em parte do texto, a ideia de fungéo social, enquanto principio constitucional —
p. 53-54, apresentando, assim, uma certa contradicdo com a proposta de sentido desse elemento
previsto na CR/88 como limite imanente ao direito de propriedade, adotado na teoria interna e, nesses
termos, com a nocdo de regra advinda desse pressuposto tedrico, ja que, ou se esta diante de
mandados de otimizagdo (principios), sujeitos, pois, a restricdo a posteriori dos direitos prima facie,
mediante o exercicio de ponderacao entre as garantias objeto de colisdo, como elencado pela teoria
externa, ou, o limite se localiza na prépria concepcdo do direito fundamental, ndo jungido, assim, a
qualquer analise posterior da proporcionalidade daquela restricdo no caso concreto, conforme proposta
da teoria interna. Para mais detalhes sobre ambas as teorias e o reflexo pragmatico da ado¢édo de uma
delas, enquanto paradigma teérico, sugere-se a consulta a SILVA, Virgilio Afonso da. O contetido
essencial dos direitos fundamentais e a eficacia das normas de direitos fundamentais. Revista de
Direito do Estado. Rio de Janeiro: Renovar, a. 18, n. 04, vol. 01 out./dez. 2006, p. 23-51.
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constitucional, o abuso do direito ou 0 seu ndo-exercicio ndo o torna relativo, mas sim
inexistente para o ordenamento juridico.

Sobre a matéria, esta € a apreensdo do instituto, de igual modo, por
Jacques Tavora Alfonsin, ao concluir que “[...] descumprida que seja a sua funcéo
social ai caracterizada [do direito ao dominio], ele ndo se resolve somente nos planos
da validade ou da eficacia de qualquer direito, mas sim no plano de sua propria
existéncia [...]”. 18’ Ainda, essa é a proposta de sentido da nocéo de funcgédo social da
terra e, ndo, da propriedade'®®, igualmente realizada por Carlos Frederico Marés.

Inicialmente, sobre a distingdo do instituto integrante daquele elemento
(se 0 bem ou o direito ao dominio), indica o doutrinador que, ao deslocar a funcao
social para a garantia da propriedade, ndo mais se observa a finalidade do bem de
raiz enquanto meio de assegurar o direito a vida digna do ser humano, sendo que, a
funcdo social da terra ndo possui relacdo de dependéncia ou acessoriedade com a
nocéo de propriedade dos bens produtivos'®®. Essa leitura do elemento é adotada
também por Leandro Paulsen, ao afirmar que “[...] a funcionalizacéo € dos bens e ndo
propriamente do direito. O direito de propriedade se dé relativamente a bens
funcionalizados e, por isso, é conformado por tal nogéo. [...]”1%.

Nessa linha orientativa, prossegue Marés, aduzindo ser aquele elemento
a condic&o para a tutela estatal do direito ao dominio, asseverando, assim, que “[...]
pode se ver com clareza que a idéia de funcdo social esta ligada ao préprio conceito
de direito. Quando a introducao da idéia no sistema juridico ndo altera nem restringe
o direito de propriedade, perde efetividade e passa a ser letra morta. [...]”*°1. Em outra
passagem da obra, todavia, o doutrinador sustenta que, a despeito de sua posigéo e
dessa proposta de sentido ter sido adotada nos ordenamentos constitucionais de

diversos paises latino-americanos, ndo se afigura como literalidade possivel, a partir

187 Ob. cit., p. 170. Expresséo entre colchetes adicionada a citagcdo. Ainda, sobre os estudos da fungdo
social da propriedade de Jacques Tavora Alfonsin ocorre 0 mesmo fenémeno referido na nota anterior.
Em parte da obra, também o doutrinador alude a fun¢ao social como principio constitucional — p. 180 a
185, permitindo, assim, a ideia de certo modo contraditéria, ainda que nao prevalente no seu
pensamento, de que é possivel a andlise do elemento, ora pela regra do tudo ou nada (inexisténcia do
direito de propriedade, sem o cumprimento da funcéo social da terra), ora pela relativizacao da garantia
do dominio por aquele dever fundamental, enquanto principio, sujeito a ponderagdes, pela teoria
externa do ambito de protecéo e restricdo dos direitos fundamentais.

188 As expressdes sdo usadas de forma sindnima na presente dissertagéao.

189 Ob. cit., p. 91-92.

19 PAULSEN, Leandro. A normatividade juridico-positiva da funcéo social da propriedade. Revista
AJUFERGS, Porto Alegre, n. 02, 2006, p. 12.

191 Ob. cit., p.91.
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do texto aprioristico dado da CR/88, sendo oportuna a transcricdo do excerto ora

aludido dessa contribui¢céo doutrinaria.
[...] A Constituicdo ndo indica com clareza qual o castigo que terd uma
propriedade que ndo faz a terra cumprir sua fungéo social, mas ele parece
obvio: o proprietario tem a obrigacdo de cumprir o determinado, € um dever
do direito, e quem n&o cumpre seu dever, perde seu direito. Quem ndo paga
0 preco, ndo recebe a coisa, quem néo entrega a coisa, ndo pode reivindicar
o prego. Quer dizer, o proprietario que ndo obra no sentido de fazer cumprir
a funcao social de sua terra, perde-a, ou ndo tem direito a ela. Ou, dito de

outra forma mais concorde com a Constituicdo, ndo tem direito a sua
protecdo, enquanto ndo faz cumprir sua social funcao [...]192

Ora, ainda que seja uma literalidade possivel no Direito Comparado,
conforme referéncia do préprio Marés, ao longo da obra em testilhal®, o texto
concebido como ponto de partida da apreenséo de sentido da ordem juridica deve ser,
de acordo com a teoria linguistica de Marcuschi, “[...] sempre situacionalmente
condicionado [...]”*%*, levando em conta que “[...] nenhum texto se acha isolado ou
solitario [...]”1%. A leitura da fungdo social, constitucionamente insculpida no art.5°,
inciso XXIIl, da CR/88, para a propriedade do imovel e reiterada ao longo da Carta
Constitucional, seja ao ratificar os objetivos fundamentais da Republica Federativa
brasileira — art.170, da Carta Magna, seja ao prever a possibilidade de intervencéo do
Estado no dominio privado rural — art.184 a 186 da CRFB, que aqui € objeto do
presente estudo, ndo pode se apartar das interpretacdes possiveis dentro do
ordenamento constitucional previamente positivado, em pacto democratico.

E que, no bojo da ideia de literalidade enquanto ato social, esta a nocao
de consenso colaborativo e, também, de intertexto, como processo dialégico e de
comunicacdo entre os signos positivados no sistema juridico, os seus autores e 0s
interlocutores atuais da literalidade. A aplicacdo do Direito é, assim, producdo da
norma na realidade em curso, de modo que, conforme explicita Juarez Freitas, em

licao sobre interpretacéo sistematica, “[...] 0 exegeta compreende ja as interpretacdes

192 |dem, ibidem, p. 117.

193 |dem, ibidem, especialmente as p. 86 a 103, onde ha andlise especifica acerca da leitura da funcéo
social nos ordenamentos juridicos do México, da Bolivia e da Colémbia e referéncias mais pontuais ao
Direito Comparado da Venezuela no tema.

194 MARCUSCHI, Luiz Antdnio. Linguistica de texto: o que é e como se faz? Recife: Editora
Universitaria da UFPE, 2009, p. 38.

195 MARCUSCHI, Luiz Antdnio. Producdao textual, andlise de géneros e compreensao. Sao Paulo:
Parédbola Editorial, 2008, p. 129.
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atuais do que seja tal manifestacéo volitiva [do legislador, constituinte, autor do texto],
encontrando o seu significado no e para o sistema juridico. [...]” 1.

Assim, tomando como ponto de partida a Carta Constitucional de 1988,
enquanto texto promulgado no sistema juridico brasileiro e apice da piramide
legislativa escrita no ordenamento patrio, a localizagcdo da func¢éo social no direito de
propriedade imprescinde da busca por um discurso coerente e colaborativo com os
signos outrora estabelecidos na CR/88. Nesse sentido, é que Luiz Anténio Marcuschi
entende a construgdo da coeréncia, a despeito de ndo ser ela “[...] uma propriedade
empirica do texto em si [...]”**” como “[...] um trabalho do leitor sobre as possibilidades
interpretativas do texto. [...]”1%8, sendo que, apreender a funcédo social como elemento
interno do direito fundamental de propriedade seria afastar, por completo, a tutela
dessa garantia individual do particular, seja na esfera de gozo, uso e disposi¢do do
bem de raiz, inadimplente de destinag&o coletiva adequada.

Essa producéo de sentido, ainda que abstratamente possivel no ambito
doutrinario e do Direito Comparado, ndo foi adotada como valor fundamental e canéne
interpretativo aprioristico no sistema constitucional brasileiro, em relacdo ao
descumprimento da funcéo social pela propriedade ruricola, nos viezes economicista,
ambiental e da regulacéo das relacdes de trabalho. Os Unicos casos de ndo-direito ao
dominio entabulado, de forma explicita, no texto indicador dos frames para a criacédo
da norma juridica no caso concreto e atualizacdo dos sentidos da literalidade,
enguanto ato social, € o ndo-reconhecimento da propriedade de terras utilizadas para
o cultivo de plantas psicotrépicas, e, mais recentemente, com a exploracao de trabalho
escravo, delineados, ambos, no art.243, da CRFB, a partir da redag&o conferida, em
relacdo a esta Ultima hip6tese, pela Emenda Constitucional n. 81, de 05 de junho de

2014'°  ainda ndo regulamentada em sede de legislacéo ordinaria.

19 Ob. cit., p. 61. Palavras entre colchetes inseridas, para facilitar a apreenséo do excerto da passagem
referida.

197 MARCUSCHI, Luiz Antdnio. Producao textual, andlise de géneros e compreensdo. Sao Paulo:
Parabola Editorial, 2008, p. 122.

198 |dem, ibidem.

199 “1...] Art.243. As propriedades rurais e urbanas de qualquer regido do Pais onde forem localizadas
culturas ilegais de plantas psicotrépicas ou a exploracdo de trabalho escravo na forma da lei serdo
expropriadas e destinadas a reforma agraria e a programas de habitacdo popular, sem qualquer
indenizacdo ao proprietario e sem prejuizo de outras sangfes previstas em lei, observado, no que
couber, o disposto no art. 5°. (Redacédo dada pela Emenda Constitucional n® 81, de 2014)

Paragrafo Gnico. Todo e qualquer bem de valor econémico apreendido em decorréncia do trafico ilicito
de entorpecentes e drogas afins e da exploracao de trabalho escravo sera confiscado e revertera a
fundo especial com destinacao especifica, na forma da lei. (Redagdo dada pela Emenda
Constitucional n° 81, de 2014) [...]".


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc81.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc81.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc81.htm#art1

84

N&o consiste, assim, numa hermenéutica possivel e colaborativa, na
sociedade brasileira contemporanea, o acolhimento da teoria interna do ambito de
protecdo do direito fundamental ao dominio, para todas as hipoteses de
descumprimento da funcao social da terra. Esse elemento, ressalvados os dois casos
acima coligidos, onde os Poderes Constituintes originario e derivado,
respectivamente, realizaram a ponderacéo valorativa de ambas as circunstancias em
momento anterior a inclusdo no texto da propria garantia da propriedade, excluindo-
os do ambito de protecao juridica, ndo admite a producéo de sentido, proveniente dos
signos textuais aprioristicos, para as demais hipéteses de inadimplemento do
interesse social no uso do bem de raiz, de conclusédo pelo ndo-direito em absoluto.

Essa proposta de literalidade, alinhavada pela doutrina, enguanto
sentido, em tese, possivel, no Estado social patrio, calcada na premissa de que o
direito a propriedade seria uma concessao estatal ao particular, somente reconhecida
na medida em que seja funcional ao interesse coletivo, ndo subsiste & andlise do
intertexto dos proprios dispositivos constitucionais, elencados como unidade
aprioristica, de ponto de partida, para apreenséo de sentido socialmente aceito. E que,
o inadimplemento da funcédo social do bem de raiz, sujeita o individuo, de acordo com
o art.184, caput, da Carta Magna, ndo ao afastamento da tutela patrimonial de seu
imovel (ndo-direito em absoluto), mas a possibilidade de intervencéo estatal, por meio
da desapropriacdo para fins de RE(forma) agraria, sem debate acerca do interesse

coletivo declarado pelo Estado?®.
Nesse sentido, é o entendimento de Leandro Paulsen sobre a matéria:

[...] podemos verificar que a prépria Constituicdo destaca a possibilidade de
desapropriacdo do imoével que ndo esteja cumprindo a sua fungéo social.
Nestes casos, a indenizacdo preserva o patrimdnio do individuo, impede o
confisco e o enriguecimento sem causa do Estado. Contudo, a autorizagéo
para a desapropriacdo claramente demonstra que deixa de ser garantido o
direito de propriedade, cuja perda simplesmente sera indenizada. [...] 2°1.

O desrespeito ao dever fundamental de exploracédo do imovel, de maneira racional e
adequada, ou, ainda, de observancia a protecdo ao meio ambiente, as normas que
regem as relacdes laborais e/ou ao bem-estar dos trabalhadores e proprietarios na

utilizacao da gleba, pode restringir o uso e a disposi¢cao do bem de raiz, em favor do

200 A impossibilidade de discusséo judicial sobre este interesse social resta prevista no art.9°, da Lei
Complementar n. 76/93, elaborada em regulamentacdo do art.184, da CR/88, conforme autorizacéo,
insculpida no paragrafo terceiro do referido dispositivo constitucional.

201 Artigo citado, p. 23.
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Poder Publico, considerando que a desapropriacdo por interesse social para fins de
reforma agraria é modalidade de aquisicdo compulsoria, em face do particular detentor
do dominio®®=.

Assim, ainda que ndo seja ato administrativo vinculado e, portanto, de
natureza obrigatéria para Administragédo, por ndo se tratar de aplicagdo de sancéo e
exercicio de poder de policia, rememore-se, quando considerada conveniente e
oportuna pelo Governo Federal para um determinado caso concreto, a referida politica
publica sujeita o administrado e, nesse sentido, elimina as op¢des de uso e disposi¢ao
do bem rural inadimplente com o interesse coletivo (fungdo social). Tutela, sem
embargo, o terceiro tripé do direito a propriedade, qual seja: 0 gozo daquele patrimdnio
privado, mesmo que por via transversa, pois recompde ao particular o valor econémico
daquele dominio, permitindo, assim, o aproveitamento da quantia, em Titulos da
Divida Agréaria e pecunia, como fruto do labor individual e da acumulagdo de riqueza
de cada cidad&o.

A literalidade, enquanto ato social colaborativo na hipétese, ndo permite,
admitido como ponto de partida o texto da CR/88, a ideia de ndo-direito, quando
descumprida a funcéo social da terra enquanto dever fundamental, exceto nos casos
de exploracéo de trabalho escravo ou cultivo de plantas psicotropicas. E que, mesmo
no que tange aos bens de producdo, como os imdveis rurais, ha a multiplicidade de
Oticas de analise sobre o dominio, destacada por Eros Grau, existindo, assim, os perfis
subjetivo e estéatico da propriedade de uma banda (dimenséo individual) e a nocdo de
objetividade e dinamismo de outra (6tica coletiva do instituto)?®.

Essa tutela da dimenséo individual do direito ao dominio do particular
pelo Estado, por sua vez, quando da implementacdo do PNRA, por meio da
desapropriacdo, mesmo na hipotese de inadimpléncia da funcdo social, de acordo
com o art.184, da CR/88, reconhece ao individuo o direito ao gozo do seu patriménio,
ainda que por via transversa (indenizagéo). E que, como assevera Rosalinda Pereira
“[...] A essa propriedade dos bens de producéo, a Constituicdo definiu quando cumpre

a funcéo social e impds medidas mais graves ao proprietario, sem que com isso deixe

202 Confira-se, a esse titulo, a analise realizada do conceito de desapropriagdo, em sua origem, pelo
Direito Comparado e, por fim, a evolucao de sentido do instituto no Brasil realizada por Edilson Pereira
Nobre Junior em obra citada anteriormente, p. 43-45.

203 Ob. cit., p. 236-237.
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de ser um direito amparado pela ordem maxima [...]” 2%, pois ha nesses casos 0
pagamento prévio e justo pela perda da propriedade.

Tal garantia indenizatéria ndo estipula, contudo, de forma
omnicompreensiva, o0 dever de protecdo do Estado desse direito fundamental a
propriedade, em face de terceiros, em relagdo ao uso e, em casos mais perenes, no
que diz respeito a propria disposicéo e ao gozo do bem. E que, os limites as garantias
individuais de dominio, justificadas no presente caso, pelo dever fundamental da
funcdo social da terra, podem ser caracterizados na teoria externa do ambito de
protecéo dos DFs, na forma que elucida Sarlet,

[...] como ac¢Bes ou omissdes dos poderes publicos (Legislativo, Executivo e
Judiciario) ou de particulares que dificultem, reduzam ou eliminem o acesso
ao bem juridico protegido, afetando o exercicio (aspecto subjetivo) e/ou

diminuindo deveres estatais de garantia e promocao (aspecto objetivo) que
resultem dos direitos fundamentais [...] 205

A protecédo patrimonial da propriedade, descumpridora da funcéo social
do bem, no procedimento de desapropriacao por interesse social para fins de reforma
agraria, ndo caracteriza, assim, um retorno a literalidade do Estado liberal puro, seja
enquanto ato social daquela época, seja como método de interpretacdo juridica
utilizada antanho de mera referéncia aos signos textuais. Propde, apenas, um sentido
possivel de leitura da ConstituicAo da Republica de 1988, no tema, de forma
colaborativa entre os diversos interlocutores sociais, considerando, inclusive, que a
tematica da indenizacao prévia na concretizacdo daquela politica publica foi matéria
de intensos debates na Assembleia Constituinte anteiror & Carta Magna, conforme
destaca José Gomes da Silva, sendo reconhecida como acordo entre 0s inUmeros

interesses em conformacgdo naquele momento?%,

3.2 A FUNCAO SOCIAL DA TERRA, O ESBULHO POSSESSORIO DA GLEBA E A
TUTELA DO ESTADO QUANTO AO USO, GOZO E DISPOSICAO DO DOMINIO

204 PEREIRA, Rosalinda P. C. Rodrigues. A teoria da fungdo social da propriedade rural. In:
STROZAKE, Juvelino José (Org.). A questao agraria e a justica. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
2000, p. 114.

205 Ob. cit., p. 400. Essa ideia consiste, segundo o doutrinador, numa aproximacao inicial com a teoria
de Jorge Reis Novais, veiculada em NOVAIS, Jorge Reis. A restricdo dos direitos fundamentais ndo
expressamente autorizadas pela constituicdo. Coimbra: Coimbra Editora, 2003, p. 157. Essa obra
nao foi objeto de consulta direta neste trabalho.

206 Ob. cit., p. 172-174.



87

A adocéo da teoria externa do elemento funcéo social da propriedade,
enquanto dever fundamental correlato ao dominio dos bens de raiz, todavia, ndo
abrange uma tutela absoluta do uso e da disposicdo do imovel rural pelo individuo,
em relacdo a terceiros. Ora, € que, como elucida Virgilio Afonso da Silva, ao diferencar
as duas vertentes do ambito de protecéo dos direitos fundamentais “[...] Ao contrario
da teoria interna, que pressupde a existéncia de apenas um objeto, o direito e seus
limites (imanentes), a teoria externa divide esse objeto em dois: ha, em primeiro
lugar, o direito em si, e, destacado dele, as suas restri¢des. [...]”?%7, elucidando que

[..] E principalmente a partir dessa distingdo que se pode chegar ao
sopesamento como forma de solugdo das colisbes entre direitos
fundamentais e, mais do que isso, a regra da proporcionalidade, com suas

trés sub-regras - adequacdo, necessidade e proporcionalidade em sentido
estrito. [...] 208

A ocorréncia de esbulho possessorio de bens descumpridores da funcao
social da terra, assim, ndo se sujeita a protecdo imediata do Estado da exteriorizacao
desse dominio inadimplente com o interesse coletivo, pela tutela da posse do
particular em face de outrem. E que, na anélise racional dos principios (rectius —
direitos fundamentais) envolvidos, é necessaria a ponderacdo, pela regra da
proporcionalidade, da adequacéo, imprescindibilidade e proporcionalidade em sentido
estrito da medida.

Nessa analise e na construcao de sentido sobre o locus da funcao social,
enquanto fundamento de eliminagéo ou restricdo, a depender da circunstancia, do
uso, da disposicdo e, em ultima ratio, também do gozo, enquanto auséncia de
protecdo absoluta da propriedade pelo ordenamento juridico, nos casos extremos de
trabalho escravo e cultivo de plantas psicotropicas no imovel, é imprescindivel
considerar quatro elementos nesse processo de interloucdo colaborativa: o perfil
dindmico dos bens de producdo, como concretizagdo do interesse social, elencado
por Eros Grau®®, através da exteriorizacdo do dominio pela posse da gleba, o custo
da protecdo estatal desse direito, salientado por Flavio Galdino, no Brasil, em
acolhimento da teoria de Holmes e Sustein, no que concerne aos direitos

fundamentais de primeira dimenséo?', a eficacia horizontal dos direitos a alimentacéo

207 Artigo citado, p. 38-39.

208 |dem, ibidem, p. 39.

209 Ob. cit., p. 235-247. A ideia sera retomada abaixo.

210 Artigo e obras citados anteriormente, com o desenvolvimento especifico da proposta da teoria,
acolhida amplamente por este trabalho, no tépico 1.2.
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e a moradia dos ocupantes, em contraponto ao dominio do particular, todos quanto a
vertente do uso do bem de raiz e, por fim, a prescri¢cdo aquisitiva do dominio, no que
diz respeito a propria disposicédo e, também, ao gozo, do direito de propriedade do
imovel?!. Nessa ultima hipotese, a auséncia de uso da gleba, por um lapso temporal
significativo e preenchidos outros requisitos de natureza subjetiva e objetiva quanto a
ocupacdo do bem por terceiros, implica na chancela, pela legislagdo substantiva
patria, da perda do direito ao dominio, como forma de destinar o bem de raiz a outro(s)
cidadao(s) e permitir o efetivo uso do imovel, no intento de viabilizar a consecucéo da
funcéo social da terra.

Ha, na hipétese, um exercicio do juizo de proporcionalidade na
elaboracdo mesma do texto legal, concebida por Artur Stamford da Silva, como
momento comunicacional politico-juridico?'?, pois, em reconhecimento ao brocardo
latino “Dormientibus non sucurrit ius”?*® e, ainda, a uma espécie de tutela legal da
supressio, afasta-se o direito ao dominio da gleba rural, nas circunstancias delineadas
nos arts.1.238, 1.239 e 1.242, do Cddigo Civil, em relacdo as trés faculdades
intrinsecas ao seu exercicio: uso, gozo e disposicdo. Nessa senda, Cristiano Chaves
e Nelson Rosenvald identificam aquele instituto como uma circunstancia em que

[...] serd inadmissivel o exercicio de um direito subjetivo quando o proprietario
desidioso descurou de exercitar o dominio e, anos depois, pretende promover
a pretensao reivindicatéria, frustrando assim as expectativas depositadas, em

guem exteriorizou com estabilidade a funcdo social da posse. Ao ser
neutralizada a exigibilidade do direito subjetivo pelo seu titular, o sistema

211 No Cédigo Civil de 2002, as hip6teses de usucapido comum (extraordinario e ordinario, ambos com
0s prazos regulares e reduzidos) e especial, para a propriedade rural, estdo previstas nos arts.1.238,
1.239 e 1.242, daquela legislacé@o substantiva. Apenas, a guisa de esclarecimento, apesar de ndo ser
0 tema objeto direto deste estudo, transcreve-se as prescricoes. Veja-se:

“T...] Art. 1.238. Aquele que, por quinze anos, sem interrup¢éo, nem oposi¢ao, possuir como seu um
imovel, adquire-lhe a propriedade, independentemente de titulo e boa-fé; podendo requerer ao juiz que
assim o declare por sentenga, a qual servira de titulo para o registro no Cartério de Registro de Imdveis.
Paragrafo unico. O prazo estabelecido neste artigo reduzir-se-a a dez anos se o possuidor houver
estabelecido no imével a sua moradia habitual, ou nele realizado obras ou servigos de carater produtivo.
Art. 1.239. Aquele que, nao sendo proprietario de imével rural ou urbano, possua como sua, por cinco
anos ininterruptos, sem oposigdo, area de terra em zona rural ndo superior a cinqiienta hectares,
tornando-a produtiva por seu trabalho ou de sua familia, tendo nela sua moradia, adquirir-lhe-4 a
propriedade.

Art. 1.242. Adquire também a propriedade do imével aquele que, continua e incontestadamente, com
justo titulo e boa-fé, o possuir por dez anos.

Paragrafo Unico. Sera de cinco anos o prazo previsto neste artigo se o imovel houver sido adquirido,
onerosamente, com base no registro constante do respectivo cartorio, cancelada posteriormente, desde
que os possuidores nele tiverem estabelecido a sua moradia, ou realizado investimentos de interesse
social e econémico. [...]".

212 Artigo citado, p. 97.

213 Em vernaculo, o direito ndo socorre aos que dormem.
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juridico reconhece a relatividade de qualquer direito fundamental no
ordenamento juridico. [...] 24.

A tutela estatal outrora existente do direito ao dominio deixa de ser
reconhecida, assim, de forma aprioristica, pelo proprio texto legal ao detentor omisso,
no que diz respeito ao uso do bem por anos a fio. J& no ponto de partida da literalidade
social, nesta circunstancia, é considerada desproporcional lato sensu e, igualmente,
em sentido estrito, a protecdo da integra do tripé proprietario, seja pela ponderacao
desse direito subjetivo com a seguranca juridica da coletividade e do ocupante do
imovel, de forma exclusiva (art.1.238, caput, do CC/02), adicionada, a depender do
lapso temporal, a condi¢do do sujeito detentor da gleba (boa-fé - art.1.242, do CC/02),
ou em conjunto com a destinacdo impingida ao bem (finalidade da ocupacédo a
moradia ou ao interesse social - art.1.238, paragrafo Unico e art.1.239), ou por fim,
com a presenca dos trés requisitos (seguranca juridica, boa-fé do possuidor e funcéo
social — art.1.242, paragrafo Unico, do Codex, que constitui dispositivo
infraconstitucional semelhante ao art.191, caput, da Carta Magna °).

Quanto ao tema, salienta Teori Zavascki que o instituto, assim como a
“a desapropriacao judicial”’, prevista no CC/02 configuram ...] formas encontradas
pelo legislador para dirimir crises de tenséo concreta entre o direito de propriedade e
o principio da funcdo social das propriedades, ambos de estatura constitucional.
[...]"?'8. Naquele primeiro caso, ora objeto de estudo neste trabalho, ndo ha debate
social tdo intenso, quanto a perda da propriedade em abstrato, levando em conta que
a restricdo esta estipulada de maneira uniforme no elemento cognitivo textual,
concebido como instrumento prévio a construcdo de sentido atual pela linguagem,

sendo, de certa forma, um consenso entre 0s atores sociais.

214 FARIAS, Cristiano Chaves de; ROSENVALD, Nelson. Direitos reais. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
6. ed., 2009, p. 63. Oportuno destacar, sem embargo, que 0s autores entendem ser possivel o
reconhecimento da supressio antes do decurso do tempo necessario a usucapiao, prevista nas
hipéteses legais, considerando que, nessas circunstancias, ndo deve haver tutela pelo Estado do uso
e da disposicao do imovel, ja que a destinacdo aos terceiros ocupantes seria obrigatéria pelo
descumprimento da fungdo social, mas existiria, ainda, a prote¢cdo da Administracao Publica ao gozo
da gleba, pela via indireta (desapropriagdo, com pagamento de montante indenizatério).

215 1. JArt. 191. Aquele que, ndo sendo proprietario de imével rural ou urbano, possua como seu, por
cinco anos ininterruptos, sem oposi¢ao, area de terra, em zona rural, ndo superior a cinqiienta hectares,
tornando-a produtiva por seu trabalho ou de sua familia, tendo nela sua moradia, adquirir-lhe-a4 a
propriedade. [...]”

216 ZAVASCKI, Teori Albino. A tutela da posse na Constituicdo e no Novo Cddigo Civil. Revista
Brasileira da Direito Constitucional, Sdo Paulo, n. 05, jan./jun. 2005. Disponivel em:
<http://bdjur.stj.jus.br/xmlui/bitstream/handle/2011/6723/A Tutela da Posse na_ Constitui%c3%a7%c
3%a3o.pdf?sequence=1>. Acesso em: 27 de setembro de 2014, pagina 15.



http://bdjur.stj.jus.br/xmlui/bitstream/handle/2011/6723/A_Tutela_da_Posse_na_Constitui%c3%a7%c3%a3o.pdf?sequence=1
http://bdjur.stj.jus.br/xmlui/bitstream/handle/2011/6723/A_Tutela_da_Posse_na_Constitui%c3%a7%c3%a3o.pdf?sequence=1

90

Ainda, essa falta de protecdo ao dominio como um exercicio de
ponderacdo pela regra da proporcionalidade, ja levado a cabo, pelo legislador
ordinario, ao fixar a prescricdo aquisitiva, nas hipéteses adrede referidas, € também
corroborada pelo Poder Judiciario. No ambito de casos concretos naquele Poder, foi
consolidada a orientacdo de que € possivel a auséncia de tutela possessoria ou
reinvidicatoria ao particular, pela prova da usucapido em matéria de defesa, sendo o
entendimento chancelado pela Sumula 237, do Supremo Tribunal Federal, desde 13
de dezembro de 1.963, quando fora o enunciado aprovado pela plenario daquela
Corte?'’,

A producéo de literalidade, no que pertine a protecao estatal do uso do
dominio, quando o proprietario da gleba rural ndo observa o dever fundamental da
funcao social do imével, por sua vez, ndo consiste em ponto harmdnico na construcao
do sentido entre os interlocutores sociais em solo pétrio. E que, entre os requisitos de
instrucdo da exordial da acdo possessodria, previstos nos arts. 927 e 928, ambos do
CPC?8 néo figura a demonstracéo do exercicio da posse, enquanto exterioriza¢do do
dominio, em consonéancia com a funcao social da terra. Sobre o tema, inclusive,
destaca Leandro Paulsen essa auséncia de condicionamento da tutela da propriedade
a adimpléncia da funcdo social, na legislacao ordinaria, afirmando, todavia, que a
mesma “[...] podera restar superada em cotejo com outros Direitos Fundamentais. [...]”
219_

Nesse sentido, para a realizacdo desse sopesamento de principios no
caso concreto, e andlise acerca da possibilidade de tutela pelo Estado da
funcionalidade de uso do direito ao dominio, de imdveis rurais que nao respeitem a
exploracéo racional e adequada do bem, ou as legislacdes ambiental e/ou trabalhista

e/ou o bem-estar dos trabalhadores e proprietarios da gleba, oportuno retomar os trés

217 “Smula 237: O USUCAPIAO PODE SER ARGUIDO EM DEFESA.” Disponivel em: www.stf.jus.br.
Acesso em: 24 de setembro de 2014.

218 As disposigOes elencadas assim versam:

“...]JArt. 927. Incumbe ao autor provar:

| - a sua posse;

Il - a turbacéo ou o esbulho praticado pelo réu;

Il - a data da turbacéo ou do esbulho;

IV - a continuacao da posse, embora turbada, na acdo de manutencéo; a perda da posse, na acao de
reintegracéo.

Art. 928. Estando a petigdo inicial devidamente instruida, o juiz deferird4, sem ouvir o réu, a expedi¢ao
do mandado liminar de manutengéo ou de reintegracdo; no caso contrario, determinara que o autor
justifique previamente o alegado, citando-se o réu para comparecer a audiéncia que for designada.
[...]-

219 Artigo citado, p. 23.
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elementos citados, para a construcéo da literalidade, enquanto ato social colaborativo
sob essa perspectiva. Ei-los: a multiplicidade das dimensdes proprietarias,
evidenciada por Eros Grau??, o custo significativo da tutela desse direito pela
Administracdo Publica também no que tange as garantias individuais classicamente
consideradas como deveres negativos do Estado e, por fim, a eficacia horizontal dos
direitos fundamentais nas relacdes privadas dos cidadaos.

Sobre a inexisténcia de uma Unica oOtica sobre o dominio, na sociedade
pés-moderna, assim elucida Grau: q..] A propriedade, afirmada pelo texto
constitucional, reiteradamente, no art.5°, inciso XXIl do art.5° e no art.170, Ill, ndo
constitui um instituto juridico, porém um conjunto de institutos juridicos relacionados a
distintos tipos de bens. [...]”. 221, Essa é a orientacdo de Leandro Paulsen, também,
sobre a matéria, asseverando o doutrinador que

[...] E importante que se tenha bem clara a idéia de que, em verdade, n&o
temos uma situacdo de proprietario a considerar, mas as diversas

propriedades, conforme seu objeto, cada um com sua funcionalizagédo
especifica e geradora de conseqiiéncias juridicas peculiares. [...]" 222

A tutela do direito ao dominio, assim, e como ja aduzido mais acima,
ocorre em diversas dimensdes, sendo que a garantia da propriedade da terra, na
esfera estatica e enquanto direito subjetivo do cidaddo a usufruir de seu patriménio e
garantir a sua sobrevivéncia digna e a de sua familia, necessita de compatibilizacédo
com o interesse coletivo, e, assim, com o perfil objetivo e dindmico da propriedade,
guando esta incide sobre bem de producdo como a terra. Nesse sentido, destaca
Eros Grau que € oportuno “[...] enfatizar a importancia entre propriedade estética e
propriedade dinamica como critério de demonstracao do pleno conubio entre direito
e funcao [...]”7 %=

Ora, no caso, uma proposta de literalidade possivel como resultado de
um consenso colaborativo, a partir do texto aprioristico da CR/88, é exatamente a
tutela do dominio na dimensao estatica da propriedade, através do gozo indireto,
reconhecido constitucionalmente, ao fixar o0 pagamento prévio de indenizacao pela
perda do bem, nos procedimentos de desapropriagdo para fins de reforma agréria

(art.184, caput, da Carta Magna), a partir do qual pode o individuo gozar do seu

220 Q. cit., p. 236-247.

221 QOb. cit., p. 236. Destaque existente no original.

222 Artigo citado, p. 29.

223 Qb. cit., p. 244. Realce presente no texto do doutrinador.
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patriménio, ainda que indiretamente, na forma de pecunia e TDA’s. E, na vertente
dindmica e objetiva da terra, como bem produtivo, a recusa da protecdo estatal a
posse da gleba ruricola aquele detentor de dominio, que descumpra a fungéo social
do imovel.

E que, na perspectiva de relativizacdo dos direitos fundamentais e,
inclusive, do seu conteudo essencial, a depender do contexto e nos termos da licao
de Virgilio Afonso da Silva sobre o tema??, a tutela da posse pelo Estado, enquanto
reflexo do dominio, de gleba rural inadimplente com o interesse da coletividade, ndo
resiste a ponderacao do principio da funcdo social enquanto dever fundamental do
proprietario, em face do direito ao dominio, seja, em alguns casos, pela falta de
adequacdao e necessidade da medida, quando possivel a desapropriacdo do imoével,
por interesse social, para fins de reforma agréria, seja, ainda, pela
desproporcionalidade da providéncia em sentido estrito, mesmo que superadas as
duas primeiras vertentes da regra para o sopesamento, pois, quando cotejada com os
custos econdémicos dessa protecdo e, ainda, com a eficacia entre particulares dos
direitos fundamentais a alimentacdo e a moradia dos ocupantes, a possibilidade de
precedéncia daquela garantia, na dimensao de uso, se esvai.

No ponto, € relevante a transcricdo dos ensinamentos de Fredie Didier
Jr. sobre a incorporagdo, no ordenamento juridico patrio, do dever fundamental da
funcdo social da propriedade, enquanto principio constitucional, para a leitura das
relacdes ndo so entre o individuo e o Estado, mas também, entre particulares. Sobre
0 tema, assim elucida o doutrinador:

[...] A consagracdo da funcdo social da propriedade como principio
constitucional e, ndo bastasse isso, direito fundamental, naturalmente
repercute no regramento infraconstitucional de tutela processual da posse.

Afinal, o proprietério, para cumprir a funcdo social da propriedade, precisa,
obviamente, possuir a coisa; ou seja, a posse € o principal instrumento de
exercicio do direito de propriedade, que, como visto, deve observar os
deveres fundamentais decorrentes daquela clausula geral constitucional. A

posse €, pois, o instrumento da concretizacdo do dever constitucional de
observancia da funcao social da propriedade. [...] ?%®

E, ainda, arremata Fredie Didier Jr., esclarecendo que

224 Artigo citado anteriormente.

225 DIDIER JR., Fredie. A funcéo social da propriedade e a tutela processual da posse. In: DELGADO,
Mario Luiz. ALVES, Jones Figueiredo (Coords.). Novo Cddigo Civil: questdes controvertidas:
Direito das coisas. Sdo Paulo: Método, vo. 7, 2008, p. 100-101.
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[...] Ao possuidor, cuja posse ndo esteja em conformidade com os deveres
gue Ihe sao constitucionalmente impostos, ndo é deferida a tutela processual
da posse. A justificativa é elementar: se a tutela processual da posse serve a
tutela do titular do dominio, se esse dominio néo é digno de protecéo juridica,
porquanto em desacordo com o “‘modelo constitucional do direito de
propriedade”, ndo podera receber prote¢ao o instrumento de realizacao desse
mesmo direito: a posse. Fala-se, entdo, em uma funcéo social da posse.

Deste modo, pode-se afirmar que a Constituicdo de 1988 criou um novo
pressuposto para a obtengdo da protecdo processual possessoria: a prova
do cumprimento da fungéo social. Assim, o art. 927 do CPC, que enumera 0s
pressupostos para a concessdo da protecdo possessoria, deve ser aplicado
como se ali houvesse um novo inciso (o inciso V), que se reputa um
pressuposto implicito, decorrente do modelo constitucional de protecdo da
propriedade. A correta interpretacdo dos dispositivos constitucionais leva a
reconstrucdo do sistema de tutela processual da posse, que passa a ser

iluminado pela exigéncia de observéancia da fun¢do social da propriedade. [...]
226

Ainda, acerca da matéria, partindo da ideia de que “[...] o principio da propriedade
direito supde ao mesmo tempo o da propriedade obrigacdo [...]” %', conforme
ressalta Rosalinda Pereira, “[...] € incongruente com a norma constitucional conferir
protecdo possessoria ao titular do dominio que ndo cumpre a funcdo social da
propriedade. [...]”. %%

Sobre o tema, discorrendo sobre o 6nus da prova do adimplemento da
funcdo social da terra, Jacques Tavora Alfonsin afirma que este € do autor da
demanda possessoria ou petitéria, com o objetivo jurisdicional de protecao do dominio
na sua vertente de uso, considerando que a propriedade utilizada sem observancia
desse dever fundamental é um risco para a sociedade, o que autorizaria essa
distribuicdo invertida do 6nus probante, com fulcro nas disposi¢des processuais sobre
tutela de direitos coletivos, prevista na legislagdo consumerista (arts.6°, inciso VIII e
81, ambos do CDC)??°. Nessa senda, sustenta que

[...] O dever de provar que a funcéo social esta sendo cumprida, assim, pelo
simples fato de ela se constituir num dever, encargo ou obrigacdo — seja como
tal vinculo se considere — embora contido dentro de um direito, ndo poderia
ser atribuido com exclusividade, justamente, a quem tendo “interesse alheio”

ao do proprietério, sofre os efeitos do risco criado pelo direito que o ultimo
titula. [...] 230

226 |dem, ibidem, p. 101-102. Protec&o do dominio aqui entendida como tutela pelo Estado do uso e da
disposicdo e, ndo, do gozo, que permanece realizada, pela indenizagdo, nos processos de
desapropriacéo.

227 PEREIRA, Rosalinda P. C. Rodrigues. A teoria da funcdo social da propriedade rural. In:
STROZAKE, Juvelino José (Org.). A questdo agraria e a justica. S&o Paulo: Revista dos Tribunais,
2000, p. 118.

228 |dem, ibidem, p. 123.

228 Ob. cit., p. 189 a 195.

230 |dem, ibidem, p. 194.
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O condicionamento da tutela estatal, na faculdade de uso, como
elemento do direito ao dominio, ao adimplemento da funcéo social da terra, advém,
assim, da relativizacdo dos direitos fundamentais no ordenamento juridico patrio e,
nesses termos, da producéo de literalidade enquanto sentido atual e construido entre
os interlocutores sociais, adotada a teoria externa do ambito de protecao das garantias
individuais e coletivas, por meio da CR/88. Ora, como ensinam Cristiano Chaves e
Nelson Rosenvald

[...] na I6gica do principio da proporcionalidade, a grave misséo conferida aos
magistrados sera avaliar, no bojo de a¢des petitdrias e possessorias, se 0s

protagonistas cumprem as fun¢des sociais da propriedade e posse. A funcéo
social é o elemento legitimador de indole constitucional.

Existem inUmeras configuragcdes possessérias e cada qual serd
dimensionada e ponderada em raz&o de suas especificidades, pela “ética da
situacdo”. O possuidor € um ser humano concreto, inserido em multiplos
contextos, e ndo apenas o abstrato titular de animus domini como acreditava
Savigny, ou o proprietario que demanda rapida tutela, nas palavras de
Ihering. [...] 231

Essa, igualmente, € a licdo de Teori Albino Zavascki, ao entender que
1...] a tutela constitucional da posse opera-se pela funcionalidade, vale dizer, em vista
da obtencdo de objetivos especiais, enunciados de forma expressa ou
compreendidos, genericamente, no principio da funcao social das propriedades. [...]”
232 Prossegue o doutrinador, indicando que, nessas hipoteses, ‘...] Cabe ao juiz,
mediante a devida ponderacdo do caso concreto, criar regra de solucdo que
comprometa o minimo possivel os valores colidentes e faca prevalecer aguele que,
nas circunstancias, puder ser considerado objetivamente preponderante. [...]"233.

No ponto, a eficacia horizontal dos direitos fundamentais a moradia e a
alimentacdo adequadas dos ocupantes dos bens de raiz exsurge como elemento
relevante na ponderacdo acerca da tutela estatal da propriedade privada dos
cidaddos, na vertente de uso, em contraponto com esses direitos sociais. Nesse
sentido, é a licdo de Jacques Tavora Alfonsin, ao esclarecer que

[...] Como a propriedade privada sobre grande extensdo de terra €,
fatalmente, fonte permanente de colisdo entre direitos, conforme a historia
testemunha, a vantagem que esse principio [da fungdo social da terra] agrega

a interpretacdo da norma constitucional, esta no fato de que ela “pondera
bens” numa “relagédo de precedéncia” [...] 234,

231 Ob. cit., p. 54.

232 Artigo citado, p. 08.

233 |dem, ibidem, p.21.

234 Ob. cit., p. 207. Expresséo entre colchetes inserida no texto.
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concluindo o autor que, nesse caso concreto, tal precedéncia existe, em favor dos
direitos fundamentais de protecdo, em Ultima instancia, da vida e da dignidade
humana, como, por exemplo, os direitos sociais a alimentacdo e a moradia, sendo
relativo o “[...] “direito adquirido” sobre a terra enquanto bem de produgéo, se tal direito
estiver violando outros direitos e interesses alheios; [...] 723
Ademais, sobre a tematica da eficicia direta entre particulares dos
direitos fundamentais, em que pese néo ser a matéria objeto imediato deste trabalho,
que parte da proposta de sentido, de certo modo, consensual, na doutrina e na
jurisprudéncia patrias?3, a despeito da existéncia de entendimentos minoritarios
divergentes, de que aquela é literalidade possivel e presente no sistema juridico
brasileiro, oportuno ressaltar que, conforme elucida Daniel Sarmento, levando-se em
conta que as viola¢gBes das garantias individuais ndo advém apenas do Estado, e, sim,
também de uma série de outros atores particulares “[...] presentes em esferas como o
mercado, a familia, a sociedade civil e a empresa, a incidéncia dos direitos
fundamentais na esfera da relacbes entre particulares se torna um imperativo
incontornavel [...]”237, mormente como forma de superacdo de desigualdade sociais
na realidade brasileira e considerando que “[...] a linguagem adotada pelo constituinte
na redacdo da maioria dos direitos fundamentais transmite a idéia de uma vinculacao
passiva universal. [...]”. 238
Do mesmo modo, indica Thiago de Oliveira Goncalves o reconhecimento
da eficacia dos direitos fundamentais entre particulares de forma direta, aduzindo que
[...] nosso ordenamento submete todas as leis a conformag&o constitucional,
0 que pode ser discutido em qualquer tipo de litigio, independentemente da
presenca do Estado. Mais do que isso, ndo somente as leis devem se
submeter as normas constitucionais, como essas, em certa medida, se

aplicam a todas as acdes, seja de entes publicos ou de particulares, ao menos
enguanto principios e valores a serem observados. [...] 2%.

235 |dem, ibidem, p. 209.

236 Esse entendimento majoritario e a adocéo da eficacia horizontal dos direitos fundamentais pelo
Supremo Tribunal Federal, inclusive com retropectiva histérica acerca da evolucdo da matéria na
jurisprudéncia daquela Corte, € muito bem delineada por Daniel Sarmento, em artigo sobre o tema
(SARMENTO, Daniel. A vinculacdo dos particulares aos direitos fundamentais: o debate teorico e a
jurisprudéncia do STF. In: LEITE, George Salomé&o; SARLET, Ingo Wolfgang; CARBONELL, Miguel
(Coords.). Direitos, deveres e garantias fundamentais. Salvador: JusPODIVM, 2011, p. 285-323.).
237 |dem, ibidem, p. 285.

238 |dem, ibidem, p. 317.

239 Artigo objeto de referéncia anteriormente, p. 323.
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Esse é também o entendimento de Ingo Wolfgang Sarlet, ao salientar a ampliagédo da
participacdo social no exercicio do poder, no Estado Democratico e Social de Direito,
elucidando que, na sociedade contemporéanea, “[...] a liberdade individual [nela
incluida a dignidade da pessoa humana] ndo apenas carece de protecdo contra 0s
Poderes publicos, mas também contra os mais fortes no ambito da sociedade, isto €,
os detentores de poder social e econbmico [...]” 249, sustentando haver, nessas
hipoteses, “[...] relativo consenso a respeito da possibilidade de se transportarem
diretamente os principios relativos a eficacia vinculante dos direitos fundamentais para

”

a esfera privada, ja que se cuida induvidosamente de relacdes desiguais de poder [...]

241.

Configura, pois, elemento relevante na producdo de sentido atual e
colaborativo da protecdo do direito ao dominio, na vertente de uso, a andlise do
adimplemento da funcéo social da gleba ruricola pelo proprietario, enquanto dever
fundamental, em conjunto com os direitos igualmente fundamentais a moradia e a
alimentacdo adequadas dos ocupantes do imovel, para, pela aplicacdo da regra da
proporcionalidade, definir a relagdo de precedéncia entre as garantias constitucionais
no caso concreto. E que, desse modo, é viavel a construcdo de uma literalidade
colaborativa entre os interlocutores sociais, de acordo com a premissa linguistica de
Marcuschi de que “[...] conhecer é relacionar fenbmenos e ndo simplesmente
representar mentalmente um mundo externo. [...]"242.

Por derradeiro, outra importante baliza para a ponderacao em testilha e
a construcdo de uma literalidade possivel no ambito da sociedade brasileira, € a
circunstancia de que a tutela dos direitos fundamentais de primeira dimensédo néo
consiste num dever absenteista do Estado de Direito. Como salienta Flavio Galdino,
em adesdo a teoria de Holmes e Sustein, exposta no item 1.2 deste trabalho, “[...] Na
verdade, a expressdo ‘“respeito a propriedade”, como dever negativo do Estado,
conduz a uma compreenséo equivocada do fenébmeno. [...]”2. Ora, levando em conta
que todos os Direitos exigem, em ultima ratio, uma prestacdo positiva da

Administracdo Publica, ainda que seja com o aparelhamento dos seus quadros

240 Ob. cit., p. 386. Frase entre colchetes inserida na citagao.
241 |dem, ibidem, p.388.

242 MARCUSCHI, Luiz Ant6nio. Cognicdo, explicitude e autonomia no uso da lingua. In:
Cognicéo, linguagem e préticas interacionais. Rio de Janeiro: Lucerna, 2007, p. 38.

243 Artigo citado, p. 262
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(Executivo e Judiciario, por exemplo), para tutela da garantia fixada, figura como
elemento relevante para o deslinde da colisdo entre os direitos fundamentais a
propriedade privada, na dimenséo de uso, de um lado, e a moradia e a alimentacao
adequadas dos ocupantes, de outro, o custo a ser despendido pelo Poder Publico
para protecdo daquela garantia, mormente quando nao observa o detentor do dominio
o dever fundamental de destinacdo racional e adequada da terra.
E que, como destaca Sérgio Sérvulo da Cunha,
[...] Para que um direito condicionado como o direito de propriedade se
apresente as mentalidades como natural, ndo condicionado, e superior aos

direitos elementares da vida, é necessario que exista, além do aparato estatal
gue o protege, o aparato ideoldgico que oculta as realidades. [...] 244,

sobressaindo-se possivel que, a despeito do particular ndo ter qualquer obrigacao
direta de satisfacdo do direito fundamental a moradia e a alimentacdo de terceiros,
sem quaisquer vinculos para consigo, figure em sujeicdo passiva da tutela dessas
garantias. Nesse sentido, indica o doutrinador que “[...] sendo requisito da acédo
reivindicatoria a prova de propriedade, o autor serd julgado carecedor da acao se nao
for instruida com ela (titulo de origem e titulo de exercicio, correspondendo, este, ao
preenchimento da funcao social) [...]”245, exatamente em exercicio de ponderagéo do
direito a subsisténcia da parte requerida, em contraponto com o direito ao uso do

dominio do demandante.

244 CUNHA, Sérgio Sérvulo da. A nova protecéo possessoria. In: STROZAKE, Juvelino José (Org.). A
guestdo agraria e a justica. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2000, p. 268.
245 |dem, ibidem, p.273.



4. A LITERALIDADE DO ESBULHO POSSESSORIO MOTIVADO POR
CONFLITO FUNDIARIO COLETIVO NA DESAPROPRIACAO DE IMOVEL RURAL
PARA FINS DE REFORMA AGRARIA

4.1 AS MEDIDAS PROVISORIAS N. 2.027-38/00, N. 2.109-52/01 E REEDICOES, 0OS
ATORES DA LITERALIDADE E O OBICE A DESAPROPRIACAO PARA FINS DE
REFORMA AGRARIA, NA OCORRENCIA DE ESBULHO POSSESSORIO,
MOTIVADO POR CONFLITO FUNDIARIO COLETIVO

“[...] A origem das ocupacdes de terra prende-se a acentuada descrenca
dos Sem Terra na determinag&o dos governantes em realizar os assentamentos livres
da presséao das invasoes [...]”, assevera José Carlos Garcia?#6, se referindo ao esbulho
possessorio de latifandios descumpridores da funcdo social como ato de
desobediéncia civil, com a finalidade de alterar as normas juridicas postas e o statu
quo de concentracdo das glebas rurais nas maos de poucos proprietarios no cenario
nacional. E que, ndo sendo a desapropriacéo por interesse social para fins de reforma
agraria procedimento administrativo vinculado e com consecucao obrigatéria pela
Administragcdo Publica e levando em conta, ainda, a escassez de recursos materiais
e humanos, para realizar tal Politica Publica, essa é a forma que os trabalhadores
rurais, sem acesso aos direitos fundamentais a moradia e a alimentacdo, encontram
para pressionar o Estado a realizar a tutela de tais garantias constitucionais.

Ora, ndo havendo correspondéncia no mundo ontoldgico da deontologia
assegurada aos direitos fundamentais sociais na Constituicdo da Republica de 1988,
verifica-se o carater excessivamente retorico e simbdlico da Carta Magna. Nessa
hipétese, como elucida Marcelo Neves,

Contraditoriamente, portanto, embora a Constituicdo simbdlica, presente
basicamente no Estado periférico ..., tenha a fungéo ideoldgica de promover
a confianga no Estado ou no Governo (em sentido amplo), servindo-lhes
como formula de representacao retdrica e libi, ela pode converter-se em

casos extremos de discrepéncia entre texto e realidades constitucionais num
fator de promogéo de desconfianga na propria figura do Estado. [...] %#'.

246 GARCIA, José Carlos. O MST entre desobediéncia e democracia. In: STROZAKE, Juvelino José
(Org.). A gquestéo agraria e a justica. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2000, p. 169.
247 Ob. cit., p. 110.
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Exsurge, assim, a desobediéncia civil dos movimentos populares como resposta ao
simbolismo &libi da Constituicdo e dos direitos fundamentais a alimentacdo e a
moradia adequadas nela promulgados. Nesse diapasao, esclarece Luiz Edson Fachin
que “[...] As ocupagBes constituem uma resposta a histérica falta de mudanca da
estrutura fundiaria brasileira: gestos que significam um resultado reverso da realidade

agraria e do processo de colonizagao. [...]"24,

O exercicio dessa possibilidade de protesto e reinvidicacdo, contudo,
nem sempre se cinge a realizacdo de atos caracteristicos do instituto, tipicos por sua
ilegalidade prima facie, pela sua publicidade e pela ndo-violéncia. Muitas vezes, seja
em resposta ao desfor¢co imediato dos detentores de dominio do bem, na defesa de
sua posse, ainda que ilegitima, como indica Fernando da Costa Tourinho Neto®, seja
como forma mesma de adentrar o bem de raiz com exploracéo irracional e inadequada
(desmatamento e/ou trabalho escravo no imovel), os atos perdem a caracteristica de
pacificidade, refletindo, como destaca Leandro Ribeiro da Silva, a desorganizagéo do
meio rural brasileiro, “[...] com milhares de trabalhadores sem-terra acampados as
margens das estradas ou tentando ocupar areas ociosas, de grandes e médios
latifindios. [...]”2%°, indicando o doutrinador que, por vezes, se verificam “[...] situacfes
deprimentes, como os conflitos no campo, que resultam na morte de dezenas de
trabalhadores rurais [...] 2.

Nesse contexto, e com o objetivo de “[...] coibir os excessos praticados
pelos movimentos de trabalhadores sem terra seja com relagédo a invasao de iméveis
rurais como a de bens publicos [...]"2, e, assim, minimizar os conflitos no campo, é
que os Ministros do Desenvolvimento Agrério, da Fazenda, da Justica e do
Planejamento, Orcamento e Gestdo, submeteram ao Presidente da Republica a

248 FACHIN, Luiz Edson. A justica dos conflitos no Brasil. In: STROZAKE, Juvelino José (Org.). A
guestdo agraria e a justica. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2000, p. 278.

249 TOURINHO NETO, Fernando da Costa. Legitimidade dos movimentos populares no Estado
Democratico de Direito — as ocupagdes de terras. In: STROZAKE, Juvelino José (Org.). A questéo
agréaria e a justica. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2000, p.193.

250 Ob. cit., p. 58.

251 |dem, ibidem.

252 BRASIL. Congresso Nacional. Mensagem n. 649, do Excelentissimo Presidente da Republica e
Exposicdo de Motivos Interministerial n. 002/00. Submissdo do texto da Medida Proviséria que
“Acresce e altera dispositivos do Decreto-lei n® 3.365, de 21 de junho de 1941, das Leis n°s 4.504, de
30 de novembro de 1964, 8.177, de 1° de margo de 1991, e 8.629, de 25 de fevereiro de 1993 e da
outras providéncias”. Diario do Congresso Nacional, Brasilia, 10 de junho de 2000. Paginas 14.638-
14.639. Disponivel em: http://legis.senado.gov.br/diarios/BuscaDiario?codDiario=14158. Acesso em:
12 de junho de 2014.
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Exposicdo de Motivos n. 002/00, em 04 de maio de 2000, com a proposta de
modificacdo da Medida Provisoria n. 1.999-37/00, e, dessa forma, o acréscimo dos
paragrafos 6° ao 9° e do art.2-A a Lei n. 8.629/93. Tais prescri¢des, particularmente
a incluséo do paragrafo 6°, do art.2°, na Lei n. 8.629/93, estipularam, pela primeira vez
em sede legal no ordenamento pétrio»3, a vedacdo de vistoria nos imoveis
esbulhados, como resultado de conflito fundiario coletivo, fixando uma quarententa de
dois anos apods a desocupacéo, para possibilidade do procedimento administrativo no
bem de raiz, sendo chanceladas pelo Chefe do Poder Executivo naquela data, com a
edicdo da MP n. 2.027-38/00, que fora sucessivamente reeditada naquele periodo
legislativo.

No ano subsequente, nova alteracdo na Medida Provistéria n. 2.027-
38/00 foi proposta pela Exposicdo de Motivos n. 23/01, do Ministro do
Desenvolvimento Agrario Raul Beles Jungmann Pinto, em 04 de maio de 2001, com
a previsdo de recrudescimento da quarentena para vistoria das glebas rurais
esbulhadas, em decorréncia de conflito agrario coletivo, de dois para quatro anos e,
ainda, com a delimitacdo da vedacédo, ndo s6 ao ato administrativo de vistoria de
levantamento de dados e informacdes, realizada pelo INCRA, mas também as
atividades estatais de avaliacdo e desapropriacdo mesma do imoével ocupado. Em
justificativa da proposta, e, inclusive, da fixacdo, na novel minuta de MP, da exclusao

253 Em momento anterior, no Ambito infralegal, tal proibicéo havia sido estipulada por Decreto auténomo
do Presidente da Republica, em regulamentacdo do procedimento administrativo de desapropriacéo
para fins de reforma agraria. Nesse sentido, é o teor do Decreto n. 2.250/97, especificamente do seu
art.4°, veja-se: ‘I...] Art. 4° O imovel rural que venha a ser objeto de esbulho ndo sera vistoriado, para
os fins do art. 2° da Lei n°® 8.629, de 25 de fevereiro de 1993, enquanto ndo cessada a ocupacéo,
observados os termos e as condi¢des estabelecidos em portaria do Presidente do Instituto Nacional de
Colonizagédo e Reforma Agraria - INCRA. [...]”, regulamentado pela Portaria MDA n. 62/01, de 27 de
marco de 2001, que previa a impossibilidade da Autarquia Agréaria vistoriar ou avaliar o imovel
esbulhado durante a ocupacao e, ainda, por uma quarentena de dois a quatro anos, a depender da
constatacdo ou ndo de reincidéncia da ocupacéo, de acordo com o art.1° do ato regulamentar. Ambas
as normas podem ser consultadas em: BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Decreto n. 2.250,
de 11 de junho de 1997. Dispde sobre a vistoria em imével rural destinado a reforma agréria e da outras
providéncias. Diario Oficial da Unido de 12 de junho de 1997, Secdo 1, p. 02 e 03. Disponivel em:
www.in.gov.br. Acesso em: 20 de dezembro de 2014 e BRASIL. MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO
AGRARIO. Portaria n. 62, de 27 de marco de 2001. Trata de critérios para realizacdo de vistoria de
imoveis rurais. Diario Oficial da Unido de 29 de marco de 2001, Secdo 1, p. 77. Disponivel em:
www.in.gov.br. Acesso em: 20 de dezembro de 2014.
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do PNRA dos ocupantes identificados nesses conflitos, sustentou o Ministro que a
medida, pautada
[...] pelo primado democratico de garantir a ordem pdublica, ... visa em
esséncia estabelecer mecanismos contensores dos excessos que, nao
obstante o democratico e constitucional direito de associacdo para a
consecucgao de fins licitos, em muitos episodios de mobilizagdo de massas
pela e para a reforma agraria, tém fugido ao controle das proprias liderancas

dos mobilizados, expondo a risco de danos outros tantos interesses e direitos
igualmente secundados pela Constituicdo.2%*

A proposta foi acolhida pelo Presidente da Republica, sendo
encaminhada para deliberagcéo do Congresso Nacional, em 24 de maio de 2001, pela
Mensagem n. 482, tombada sob o nUmero de Medida Proviséria 2.109-52/01. Essa
espécie legislativa, por sua vez, foi reeditada até a MP n. 2.183-56/01, de 24 de agosto
de 2001, sem que fosse apreciada pelo Congresso Nacional, quando houve a
promulgacdo da Emenda Constitucional n. 32, de 11 de setembro de 2001, prevendo
vigéncia permanente aquela espécie legislativa, até revogacao expressa por outra MP
ou apreciacao pelo CNz5, até entdo inocorrida.

A proibicdo legal entelada nestas Medidas Provisoérias, sem embargo, e
ainda que 0s signos textuais previstos no art.2°, paragrafos 6° e 7°, da Lei n. 8.629/93,
confiram, aprioristicamente, uma ideia de vedacdo absoluta do procedimento de
desapropriacdo para fins de reforma agraria nas hipéteses de esbulho possessorio
motivado por conflito fundiario coletivo, necessita de uma interpretacdo situada e
atualizada pelo contexto social vigente, de acordo com a relacdo intersubjetiva
construida entre os interlocutores envolvidos. Nessa senda, é que Luiz Antbnio
Marcuschi elucida que 4...] as significacdes e os sentidos textuais e discursivos nao

podem estar aprisionados no interior dos textos pelas estruturas linguisticas [...]” 2,

254 BRASIL. Congresso Nacional. Mensagem n. 482, do Excelentissimo Presidente da Republica e
Exposicao de Motivos Interministerial n. 023/01. Submissao do texto da Medida Proviséria que “Acresce
e altera dispositivos do Decreto-lei n. 3.365, de 21 de junho de 1941, das Leis n° 4.504, de 30 de
novembro de 1964, 8.177, de 1° de marco de 1991, e 8.629, de 25 de fevereiro de 1993 e da outras
providéncias”. Diario do Congresso Nacional, Brasilia, 03 de agosto de 2001, p. 13.853-13.854.
Disponivel em: http://legis.senado.gov.br/diarios/BuscaDiario?codDiario=3573. Acesso em: 12 de junho
de 2014.

25 BRASIL. Congresso Nacional. Emenda Constitucional n. 32, de 11 de setembro de 2001. Altera
dispositivos dos arts. 48, 57, 61, 62, 64, 66, 84, 88 e 246 da Constituicdo Federal, e d& outras
providéncias. Diério Oficial da Unido de 12 de setembro de 2001, Sec¢&o 1, pagina 1. Eis o teor da
prescrigdo acima referida: ...]JArt. 2° As medidas provisoérias editadas em data anterior a da publicacédo
desta emenda continuam em vigor até que medida provisoria ulterior as revogue explicitamente ou até
deliberacédo definitiva do Congresso Nacional. [...]".

256 MARCUSCHI, Luiz Antonio. Producéo textual, anélise de géneros e compreenséo. Sdo Paulo:
Pardbola Editorial, 2008, p. 241.
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sendo, assim, apenas, um ponto de partida para atribuicdo de sentido do texto, no
momento do processo hermenéutico.

Esse processo consiste na construcédo de sentido colaborativa entre os
diversos atores sociais da literalidade, seja daqueles institucionais, como o Poder
Judiciério, por seus Tribunais Superiores, ou como o Poder Executivo, através do
Tribunal de Contas da Unido — TCU e da Advocacia-Geral da Unido — AGU, seja
através da compreensdo desses dispositivos pelas pessoas fisicas e juridicas
diretamente afetadas pela hermenéutica produzida, in casu, os proprietarios de terras
e os ocupantes de imodveis rurais esbulhados. E que, conforme esclarece Claldia
Maria da Costa Gongalves, as politicas sociais “[...] sdo questdes também de Direito
Publico, todavia ndo se esgotam ou se completam no mundo juridico, antes pelo
contrario, suscitam igualmente o debate politico e, bem assim, a participagéo popular.
[...]7%57.

Assim, e considerando que o direito de participagdo na democracia
representativa passa a ser importante pilar da legitimidade do Estado de Direito e que,
como elucida Jorge Miranda, ‘...]Ja consciéncia juridica é sempre uma consciéncia
formada segundo certos valores e sem um consenso basico acerca das relagdes entre
a pessoa e o Estado nédo existe principio de legitimidade [...]" %8, prossegue o presente
estudo, perquirindo a proposta de sentido, concebida, na atualidade, por cada um
desses atores sociais, no que diz respeito a vedacao da desapropriacdo por interesse
social para fins de reforma agréria de glebas rurais ocupadas, em decorréncia de
conflito fundiario coletivo. E, nesse diapasdo, na perspectiva de dialogicidade e
colaboragéo participativa dos diversos atores institucionais e sociais envolvidos nesse
processo hermenéutico e, mais uma vez, levando em conta que o Estado Democratico
de Direito reclama, como indica o doutrinador citado®, ndo s6 uma liberdade-
autonomia, mas também uma liberdade-participacdo, para assegurar a sua
legitimidade, que é feita a analise da proposta de sentido do art.2°, paragrafo 6°, da
Lei n. 8.629/93, sob o ponto de vista dos multiplos interlocutores sociais.

Na andlise, retoma-se, mais uma vez, a teoria linguistica de Luiz Antdnio

Marcuschi, seguida como viés orientativo deste trabalho, e levando em conta que “[...]

257 Ob. cit., p. 240.

258 MIRANDA, Jorge. Direitos e deveres fundamentais do homem. Revista Eletronica Anima. Curitiba,
ano 1, 2. ed. vol. 2, 2010, p. 391. Disponivel em: http://www.anima-opet.com.br/anima_2.php. Acesso
em: 29 de setembro de 2014.

259 |dem, ibidem, p. 380.
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Referir ndo € uma atividade de etiquetar um mundo preexistente extensionalmente
designado, mas sim uma atividade discursiva (essencialmente criativa) [...]”2¢°, sendo

0 processo hermenéutico, pois, inferéncia ao invés de decodificacéo.

4.2 A LITERALIDADE DO PODER JUDICIARIO — OS TRIBUNAIS SUPERIORES

Da fungéo inicial de “dizer o direito” — jurisdictio, do Estado liberal
burgués a posicao de intérprete nato da Constituicdo da Republica, legitimada com o
Estado Democratico de Direito e com o neconstitucionalismo, figura o Poder Judiciario
e, particularmente, os Tribunais Superiores patrios, como relevante ator institucional,
na hermenéutica das normas produzidas pelo Legislativo e/ou Executivo e pelo Poder
Constituinte originario e derivado e, assim, como proponente de sentido para o
consenso social colaborativo, na construcdo de uma sociedade mais justa e solidaria.
Ora, sendo instancia pacificadora dos conflitos sociais e responsavel, em ultima ratio,
pela solucéo dos litigios instaurados entre os cidadaos, como corolario do principio da
ubiquidade, é interlocutor de suma importancia, na interpretacéo infraconstitucional da
vedacdo do procedimento de desapropriacdo, por interesse social, para fins de
reforma agraria, de imoveis esbulhados e no seu cotejo, com 0s preceitos
constitucionais da Carta Magna.

Nesse sentido, a matéria foi submetida, inicialmente, ao Supremo
Tribunal Federal, em sede de mandados de segurancas, impetrados por proprietarios
de glebas rurais ocupadas, que foram objeto de Decreto de declaracdo desses bens
como de interesse social para o Poder Executivo, para fins de reforma agraria. Em
exercicio da competéncia a si atribuida no art.102, inciso I, alinea d, da CR/882%, e
levando em conta que tais atos sao préprios do Presdiente da Republica, o Excelso
Pretério apreciou os writs a ele submetidos, apresentando uma proposta de sentido

do art.2°, paragrafo 6°, da Lei n. 8.629/93 compativel com a Carta Magna e, ainda,

260 MARCUSCHI, Luiz Antonio. Producéo textual, analise de géneros e compreensao. Sao Paulo:
Parabola Editorial, 2008, p.142.

261 1...] Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Constitui¢éo,
cabendo-lhe:

| - processar e julgar, originariamente:

d) o habeas corpus, sendo paciente qualquer das pessoas referidas nas alineas anteriores; o mandado
de seguranca e o habeas data contra atos do Presidente da Republica, das Mesas da Camara dos
Deputados e do Senado Federal, do Tribunal de Contas da Unido, do Procurador-Geral da Republica
e do préprio Supremo Tribunal Federal; [...]”
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com a ideia da teoria linguistica de Marcuschi de que “[...] a formacao do conceito tem
um carater produtivo e ndo simplesmente reprodutivo. [...]"262
A hermenéutica atribuida ao dispositivo legal em testilha foi, assim, para
além do sentido literal dos signos textuais veiculados pelo Presidente da Republica na
Medida Provisoéria n. 2.109-52/01, sucessivamente reeditada até a MP n. 2.183-56/01.
Assim é que, apés a edicdo da MP n. 2.027-38/00, no Mandado de Seguranca
preambular sobre a matéria, o Plenario do Supremo Tribunal Federal, cassando
medida cautelar anteriormente concedida a Impetrante AGRISA — Agro-industrial
Serrana Ltda., no MS n. 24.163/DF, denegou a seguranca pretendida pela propietaria
da fazenda Serrana, concluindo que ‘...] A vedacéo prevista no § 6° do artigo 4° da
Lei n°® 8.629/93 com a redacéo dada pela MP 2109/01, alcanca as hip6teses em que
a vistoria ainda ndo tenha sido realizada ou quando feitos os trabalhos apds a
ocupacao. [...]”263. Nesses termos, entendeu a Corte Suprema que
[...] a vedacao supde, pelo menos, que haja a probabilidade de que a invaséo
tenha desfigurado a classificacdo da area, modificando-a de produtiva, para

improdutiva, ou tenha causado danos que a possa ter desvalorizado. Caso
contrario, a norma proibitiva se desvestiria de sua finalidade. [...]2%4

Esse viés teleoldgico na hermenéutica do referido dispositivo legal foi
mantido no MS n. 25.022/DF?%, julgado em 27 de outubro de 2005, sob a relatoria do
Ministro Marco Aurélio, e, também, no MS n. 25.360/DF?2%6, relatado pelo Ministro Eros
Grau, nha mesma data. Nesse ultimo writ, foi proposta, de forma clara, a ideia de que
a ocupacao da gleba tem somente o conddo de obstar o processo administrativo
expropriatério, quando vinculada com a improdutividade do imével, sendo indicado no
aresto que

[...] O esbulho possessério que impede a desapropriagdo [art.2°, § 6° da Lei

n°® 8.629/93, na redacao dada pela Medida Proviséria n® 2.183-56/01], deve
ser significativo e anterior a vistoria do imével, a ponto de alterar os graus de

262 MARCUSCHI, Luiz Antbnio. Aspectos problematicos numa semantica loégica para linguas naturais.
In: . Fendmenos da linguagem - reflexdes semanticas e discursivas. Rio de Janeiro: Lucerna,
2007, p. 60.

263 BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Ac6rddo do Plenario. MS n. 24.136/DF. Relator:
Ministro Mauricio Correa. Data do julgamento: 11.09.2002. DJ de 08.11.2002. Disponivel em:
www.stf.jus.br. Acesso em: 21 de dezembro de 2014.

264 |dem, ibidem.

265 BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Acoérdédo do Plenario. MS n. 25.022/DF. Relator:
Ministro Marco Aurélio. Data do julgamento: 27.10.2005. DJ de 16.12.2005. Disponivel em:
www.stf.jus.br. Acesso em: 21 de dezembro de 2014.

266 BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Aco6rddao do Plenario. MS n. 25.360/DF. Relator:
Ministro Eros Grau. Data do julgamento: 27.10.2005. DJ de 25.11.2005. Disponivel em: www.stf.jus.br.
Acesso em: 21 de dezembro de 2014.
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utilizacdo da terra e de eficiéncia em sua exploracdo, comprometendo os
indices fixados em lei. [...] 2.

Ha, assim, na proposta de sentido veiculada pelo Supremo Tribunal
Federal, a vinculag&o direta do art.2°, paragrafo 6°, da Lei n. 8.629/93, apds a redacéo
atribuida pelas MPs n. 2027-38/00 e reedi¢cfes, a uma finalidade protetiva do direito
ao dominio, no que tange a ocorréncia de forca maior. No ponto, detectada a auséncia
de responsabilidade do proprietario do bem de raiz pelo statu de improdutividade da
gleba e sendo esta relacionada, de maneira causal, com o esbulho possessoério,
motivado por conflito fundiario coletivo, existiria, no ordenamento juridico nacional,
justo motivo para obstar a politica publica de reforma agraria, por meio da
desapropriacao.

Nessa circunstancia, sendo 0s ocupantes 0s responsaveis pelo
descumprimento da funcao social da terra, ndo se afigura razoavel a tutela dos direitos
fundamentais a moradia e a alimentacéo desses individuos, em detrimento do uso e
da disposicdo do bem de raiz do detentor da gleba rural, que ndo deu causa a
inadimpléncia social da destinacdo do imovel; ora, entendido de outro modo, se
chancelaria a possibilidade de beneficio da propria torpeza aos movimentos populares
e aos individuos esbulhadores do bem, na busca da satisfacdo pelo Estado dos seus
direitos sociais. E que, nessa hipétese, deixa de existir espontaneo descumprimento
do dever fundamental, constitucionalmente atribuido aos proprietarios de glebas
imobiliarias, no art.5°, inciso XXIll, da CR/88, sendo o detentor de dominio submetido
a circunstancia alheia a sua vontade, que ndo induz, portanto, a restricdo do direito
fundamental de propriedade, pela desapropriacdo, por interesse social, para fins de
reforma agraria.

Essa orientacdo do Excelso Pretério é replicada, ainda, no MS n.
24.764/DF?%8, apds extenso debate do Plenario dessa Corte, neste caso concreto,
acerca da ocorréncia fatica ou ndo do esbulho possessorio do engenho Dependéncia,
no Municipio de Tracunhaém/PE, ou se configuraria a hipotese de ocupacdo mansa e
pacifica de posseiros antigos no bem, de propriedade da Companhia Brasileira de
Equipamentos. No caso, o Supremo Tribunal Federal, firmada a premissa fatica, por

267 |dem, ibidem.

268 BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Aco6rddao do Plenario. MS n. 24.764/DF. Relator:
Ministro Sepulveda Pertence. Relator para Acérdao: Ministro Gilmar Mendes. Data do julgamento:
06.10.2005. DJ de 24.03.2006. Disponivel em: www.stf.jus.br. Acesso em: 21 de dezembro de 2014.
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maioria dos Ministros, de que houve ocupacdo motivada por conflito possessorio
coletivo em um dos iméveis objeto do litigio — engenho Dependéncia, chancelou o
entendimento de que “[...] Ocupacdo pelos “sem-terra” de fragdo que, embora
diminuta, é representativa para administracdo da propriedade [...]"?%9, legitima a
vedacao da desapropriacdo do bem, por interesse social, para fins de reforma agraria.

Nesse julgamento, vinculando, mais uma vez, a extensdo daquela
proibicdo legal a sua relacdo com a improdutividade do imovel, foi parcialmente
complementada a orientacdo da Corte, existente, inclusive, jaA em momento anterior a
MP n. 2.027-38/00 e reedic¢bes, para considerar obstada a desapropriacéo de bem de
raiz, para fins de reforma agraria, pela ocorréncia de forga maior, quando tiver havido
ocupacao de parcela da gleba rural, que, mesmo diminuta, seja significativa para
administracdo do imovel. Assim, ainda que altere, de certo modo, o entendimento
fixado em julgados anteriores, como o MS n. 23.054/PB?°, em que se partia da
premissa omnicompreensiva de que o esbulho diminuto de gleba rural ndo tinha o
condao de alterar a produtividade do imével e, dessa forma, vedar o procedimento
expropriatério, mantém-se, na esséncia, o vinculo da proibicdo legal com a
causalidade da inadimpléncia da fung&o social, em sua vertente econémica, atrelada
ao eshulho possessério, motivado por conflito fundiario coletivo.

A orientagdo jurisprudencial, em sede difusa, € mantida pelo Excelso
Pretério no MS n. 25.186/DF?"*, no qual o Ministro Relator Carlos Britto faz referéncia
ao entendimento consolidado do STF sobre a limitacdo da proibicdo legal de
desapropriacdo para fins de reforma agraria apenas as hipéteses em que esbulho
coletivo seja anterior ou durante a vistoria, observadas as condicionantes acima
postas, colocando em dulvida, inclusive, e apenas em manifestacdo pessoal no voto,
a constitucionalidade do dispositivo inserido na Lei n. 8.629/93, pela MP n. 2.027-
38/00 e reedicdes, que fixa, de certa forma, uma imunidade a desapropriacado por
interesse social para aquele desiderato, ndo prevista no art.185, da CR/88. Essa

discusséo, todavia, chegou a Corte Constitucional, por meio da ADIN n. 2.213/DF e

269 |dem, ibidem.

270 BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Acérddo do Plenario. MS n. 23.054/PB. Relator:
Ministro Sepulveda Pertende. Data do julgamento:15.06.2000. DJ de 04.05.2001. Disponivel em:
www.stf.jus.br. Acesso em: 21 de dezembro de 2014.

21 BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Acoérddao do Plenario. MS n. 25.186/DF. Relator:
Ministro Carlos Britto. Data do julgamento: 13.09.2006. DJ de 02.03.2007. Disponivel em:
www.stf.jus.br. Acesso em: 21 de dezembro de 2014. Particularmente, os itens 13 a 15 do voto
condutor.
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sera objeto de andlise no tdpico seguinte, considerando os interlocutores sociais que
manejaram a agao, em sede de controle concentrado de constitucionalidade.

Ainda, no ambito difuso da cognicdo jurisdicional e no exercicio da
competéncia instituida pelo art.102, inciso |, alinea d, da CR/88, ja citado, o Plenario
do STF, em 1° de outubro de 2009, em apreciacdo do MS n. 26.367/MG?’2, fixou o
entendimento de que “[...] a existéncia de acordo judicial entre os impetrantes e 0s

7

interessados na desapropriacdo, para a realizacdo de vistoria pelo INCRA, é
insuficiente para afastar a incidéncia da norma, que € de ordem publica e cogente [...]”
273, parecendo indicar uma mudanca de orientacdo do Excelso Pretério sobre a
matéria. Em leitura integral do acérddo, contudo, verifica-se que ndo existe tal
alteracdo de entendimento, sendo afastada, apenas no caso especifico das fazendas
Marobd, Singapura e Tabatinga, localizadas em Almenara-MG, a possibilidade de
prosseguimento da desapropriacdo, por nao ter previsto o pacto entabulado entre o
detentor de dominio do bem e os requeridos, no bojo da reintegracdo de posse, essa
condicdo de forma expressa.

No ponto, afasta o STF a admissibilidade de renuncia implicita ao
questionamento da desapropriacdo, assegurada ao proprietario no art.2°, paragrafo
6°, da Lein. 8.629/93, concluindo que “[...] ndo é possivel interpretar o acordo de forma
a presumir a intencéo dos impetrantes de anuir ou ceder, sem resisténcia, ao processo
de desapropriacéo, na hipotese da vistoria constatar a improdutividade da gleba rural.
[...]”¢74, indicando que, quando assim pretendem as partes o fazem de forma explicita,
exemplificando a circunstancia com o pacto debatido no bojo do MS n. 25.360/DF.
N&o ha, todavia, modificacdo do entendimento do Excelso Pretério sobre a matéria.

E tanto é assim, que no MS n. 24.924/DF?7>, de idéntica relatoria do
Ministro Joaquim Barbosa, o Plenario daquela Corte volta a reafirmar, por
unanimidade neste topico, em 24 de fevereiro de 2011 e em momento posterior a
apreciacdo do MS n. 26.367/DF, julgado em 1° de outubro de 2009, que a ocupacéo

motivada por conflito fundiario coletivo somente obsta a desapropriacdo para fins de

212 BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Acérddo do Plenario. MS n. 26.367/MG. Relator:
Ministro Joaquim Barbosa. Data do julgamento: 01.10.2009. DJ de 24.02.2011. Disponivel em:
www.stf.jus.br. Acesso em: 21 de dezembro de 2014.

273 |dem, ibidem.

274 |dem, ibidem.

2715 BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Acoérddao do Plenario. MS n. 24.924/DF. Relator:
Ministro Marco Aurélio. Relator para Acdrddo: Ministro Joaquim Barbosa. Data do julgamento:
24.02.2011. DJ de 07.11.2011. Disponivel em: www.stf.jus.br. Acesso em: 22 de dezembro de 2014.
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reforma agréria se possuir nexo causal com a improdutividade do bem. Nesse sentido,
a conclusdo da ementa do aresto proferido por aquele Excelso Pretério de que “[...] a
invasao do imével por integrantes dos Movimentos dos Sem-Terra ocorreu em periodo
posterior a conclusdo das vistorias realizadas pelo INCRA, de modo que néo teve o
condao de influenciar nos resultados encontrados sobre a produtividade da fazenda
[...]”278, acompanhada, de maneira unanime, por todos os Ministros?’’.

Essa interpretacdo contextual dos signos existentes no art.2°, paragrafo
6°, da Lei n. 8.629/93, com as demais normas do ordenamento juridico e, ainda,
enquanto sistema e alicerce do Estado Democratico de Direito, calcado na ideia de
participacao ativa dos individuos como fundamento de legitimidade e consenso para
a manutencao do proprio arcabouco juridico-constitucional, ndo é, todavia, adotada
pelo Superior Tribunal de Justica. Essa Corte, em exercicio do mister institucional a
ela atribuido, pelo art.105, inciso lll, alineas a e c¢, da Carta Magna?’®, como
responsavel pela uniformizacdo do entendimento nacional sobre as normas
infraconstitucionais do pais, adotou a leitura do dispositivo legal como referéncia aos
signos do texto e alusdo a vontade do Presidente da Republica.

No ponto, prende-se 0 STJ a mens legis, consubstanciada, no caso, pela
intenc&o do Chefe do Poder Executivo ao chancelar a MP n. 2.027-38/00 e reedigdes,
concedendo, como salienta a teoria linguistica de Marcuschi, uma autonomia
inexistente a intencionalidade do “falante”, em relagdo ao enunciado?’®. Afasta esse
Tribunal Superior a premissa de que “[...] a significacéo é trabalho social e surge com
a descricao semantica do ato simbolico [...]”280.

Nesse sentido, e chancelando o brocardo do Estado liberal de que “in

claris, cessat interpretatio”, o Superior Tribunal de Justica, consolidando entendimento

276 |dem, ibidem.

277 |dem, ibidem, particularmente a fl.7, do voto do Ministro Marco Aurélio; o item 30, da fl. 20, da
manifesta¢do do Ministro Eros Grau; as fls. 37 e 38, do pronunciamento do Ministro Gilmar Mendes e
a fl. 47, do voto da Ministra Carmen Lucia.

278 1...] Art. 105. Compete ao Superior Tribunal de Justica:

Il - julgar, em recurso especial, as causas decididas, em Unica ou Ultima instancia, pelos Tribunais
Regionais Federais ou pelos tribunais dos Estados, do Distrito Federal e Territorios, quando a decisdo
recorrida:

a) contrariar tratado ou lei federal, ou negar-lhes vigéncia;

c) der a lei federal interpretacéo divergente da que lhe haja atribuido outro tribunal. [...]".

219 MARCUSCHI, Luiz Anténio. Interacao, contexto e sentido literal. In: . Fenbmenos da
linguagem - reflexdes seméanticas e discursivas. Rio de Janeiro: Lucerna, 2007, p. 76-77.

280 |dem, ibidem, p. 77.
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adotado pela Corte, em diversos julgados anteriores, editou o enunciado sumular n.
354, em 25 de junho de 2008, propondo o sentido a vedacgédo, prevista no art.2°,
paragrafo 6°, da Lei n. 8.629/93, de que q...] A invasdo do imével é causa de
suspenséo do processo expropriatorio para fins de reforma agraria.”, independente da
fase do procedimento administrativo de desapropriacdo e de qualquer nexo de
causalidade do esbulho possessorio, com a inadimpléncia da fungéo social pelo bem
de raiz. Promove a Corte, assim, o retorno ao paradigma hermenéutico liberal de
guestionamento acerca da esséncia dos objetos interpretados, no caso, o dispositivo
legal coligido acima, aparentando-se com o cogntivismo, e distanciando-se, assim, do
giro linguistico do Estado Democratico de Direito, do constitucionalismo e do
pragmatismo interpretativo.

Quanto ao tema, ndo ha vazdo, por esse interlocutor social da
literalidade, do alerta promovido por Georges Abboud, de que “[...] ndo se pode perder
de vista que linguagem e compreensao sao fatores que estdo coimplicados, huma
estrutura circular prépria daquilo que se chama circulo hermenéutico. [...]” 281, A
edicdo da Sumula 354, adrede transcrita, assim, tem como origem 0s precedentes
surgidos no STJ, no julgamento de recursos especiais do INCRA, em processos de
natureza incidental e no bojo de acéo de desapropriacdo para fins de reforma agréria.

Nesse sentido, como apreciacdo preambular do tema, por aquele
Tribunal Superior, a primeira turma do STJ manteve, no RESP n. 819.426/G0%%?, a
extincdo da demanda expropriatoria da Autarquia Fundiaria, relativa a imével
localizado no Estado de Goias, ja classificado como improdutivo pelo INCRA e,
posteriormente, invadido pelo Movimento dos Sem-Terra. Como fundamentagéo do
aresto, indicou a Ministra Relatora Denise Arruda que, conquanto ndo desconheca a
orientacdo na matéria do Supremo Tribunal Federal,

[...]diante da clareza da aludida norma, proibindo a vistoria, avaliagdo ou a
desapropriacdo nos dois anos seguintes a sua desocupacao, ou no dobro
desse prazo em caso de reincidéncia, ndo se pode interpreta-la de outra

forma sendo aquela que consistiu a verdadeira vontade da lei, destinada a
coibir as reiteradas invasdes da propriedade alheia [...] 2.

281 ABBOUD, Georges. Jurisdicdo constitucional e direitos fundamentais. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2011, p. 58.

282 BRASIL. SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. Acérddo da Primeira Turma. RESP n. 819.426/GO.
Relatora: Ministra Denise Arruda. Data do julgamento:15.05.2007. DJ de 11.06.2007. Disponivel em:
www.stj.jus.br. Acesso em: 21 de dezembro de 2014.

283 |dem, ibidem.
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A mesma compreensao exegética do texto do art.2°, paragrafo 6°, da Lei
n. 8.629/93, permanceu esposada pelo Superior Tribunal de Justica, no RESP n.
964.120/DF284, julgado por esse Tribunal Superior em 19 de fevereiro de 2008, pelo
Ministro Relator Humberto Martins. No caso, foi desprovido o apelo especial interposto
pelo INCRA, no que diz respeito a anulacdo do procedimento expropriatério da
fazenda Planaltina, sita no Distrito Federal, realizada pelo Tribunal Regional Federal
da 12 Regido, pela ocorréncia de ocupacao do bem em area infima do imovel.

Mais uma vez, o STJ chancelou a compreenséo referencial dos signos
linguisticos analisados, aduzindo que ‘...Jndo h& falar ou discutir se a ocupacéo,
reconhecida na instancia ordinaria com todas as letras, ensejou perda nha
produtividade do imoével [...]"285, arrematando na ementa do julgado a desnecessidade
dessa analise, por considerar que este debate

[...] ndo guarda pertinéncia porque todo o regramento legal debatido nos
autos é no sentido de que o imével rural que venha a ser objeto de esbulho
nao sera vistoriado, para fins da Lei n.8629/93 (art. 2°), enquanto nao cessada
a ocupacéo. Essa a dicgéo legal.

5. A Lei ndo quis que a desapropriacdo por interesse social para fins de
reforma agraria fosse influenciada por movimentos politicos e/ou ideoldgicos.

Assim, a invasdo perpetrada pelo MST veda o andamento do processo
expropriatorio. [...] 2.

De igual modo, o entendimento € repetido, no julgamento de recurso
especial do INCRA de n. 893.871/MG?287, no caso da fazenda Casa Grande, em Minas
Gerais, mantendo-se a suspensao do processo administrativo de desapropriacdo do
bem de raiz em testilha, concedida em agravo de instrumento pelo TRF1, em favor de
VM ParticipagcBes Ltda, por ocorréncia de ocupacédo, motivada por conflito fundiario
coletivo, posterior a classificacdo cadastral da gleba pela Autarquia Fundiaria. Esses
precedentes, somados a outros de menor relevancia, porque nao apreciado, nestes
altimos casos, o mérito da insurgéncia do INCRA, ou ainda, porque veiculavam 0s
apelos pretensao anterior a prépria vigéncia da MP n. 2.027-38/00, consolidaram o
entendimento do STJ na matéria, na Sumula 354, como decodificacdo da espécie

284 BRASIL. SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. Acérdao da Segunda Turma. RESP n. 964.120/DF.
Relator: Ministro Humberto Martins. Data do julgamento0:19.02.2008. DJ de 07.03.2008. Disponivel em:
www.stj.jus.br. Acesso em: 21 de dezembro de 2014.

285 |dem, ibidem.

286 |dem, ibidem.

287 BRASIL. SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. Acérddo da Primeira Turma. RESP n. 893.871/MG.
Relator: Ministro Luiz Fux. Data do julgamento:11.03.2008. DJ de 03.04.2008. Disponivel em:
www.stj.jus.br. Acesso em: 21 de dezembro de 2014.
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legislativa do Poder Executivo e em dissonancia com a orientacdo do STF sobre o

tema.

4.3 O PT, ACONTAG, AS ADINS N. 2.213/DF E N. 2.411/DF E APROPOSTA DE
INTERPRETACAO CONFORME A CR/88 DA AGU X O TCU E A LIMITACAO DO
MISTER INSTITUCIONAL DO INCRA - ACORDAO N. 3.479/12

Chancelada a Medida Provisoéria n. 2.027-38/00, em 04 de maio de 2000,
pelo entdo Presidente da Republica, Fernando Henrique Cardoso, a alteracédo
promovida na Lei n. 8.629/93 e, particularmente, a inclusdo de Obice ao
prosseguimento do processo administrativo de desapropriacdo para fins de reforma
agraria de imovel ocupado, em decorréncia de conflito fundiario coletivo, no paragrafo
6°, do art.2°, daquela Lei, n&o foi recebida como consenso na sociedade brasileira por
todos os interlocutores sociais. Nesse sentido e considerando a previséo de controle
dos atos normativos editados, em cotejo com a Constituicdo da Republica, como um
mecanismo de preservacdo da legitimidade do Estado Democratico de Direito e,
inclusive, da unidade do ordenamento juridico vigente, houve o0 ajuizamento pelo
Partido dos Trabalhadores, em 24 de maio de 2000, de acdo direta de
inconstitucionalidade em face da espécie legislativa editada.

Ora, reputando aquele ente politico ser a ocupacéo de terras uma forma
classica de desobediéncia civil e de presséo popular perante a Administracédo Publica
para consecucdo dos direitos fundamentais sociais, constitucionalmente
assegurados, valeu-se da legitimacao ativa a si atribuida pelo art.103, inciso VIII, da
CR/88288, ajuizando a ADIN tombada no Supremo Tribunal Federal sob o n.
2.213/DF?®%, com pedido cautelar, por entender inadequada a tentativa de represséo,
realizada pelo Poder Executivo, as ocupac¢des ocorridas no meio rural. Com a
demanda, veiculou o PT, pelo instrumento assegurado pelo sistema juridico patrio —
Acao Direita de Inconstitucionalidade, a sua compreensdo da Medida Provisoria n.
2.027-38/00, indicando que, na sua proposta de sentido relativa ao ordenamento

juridico vigente, ndo ha compatibilidade da espécie com a leitura atual e

288 .. JArt. 103. Podem propor a acao direta de inconstitucionalidade e a acao declaratéria de
constitucionalidade: (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 45, de 2004)

VIII - partido politico com representagdo no Congresso Nacional; [...]".
289 Acompanhamento processual disponivel em www.stf.jus.br. Acesso em: 17 de abril de 2014.
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contextualizada da Carta Magna, de protecédo da funcao social da propriedade, de
vedacao do retrocesso juridico e social, da garantia dos direitos fundamentais sociais
e da liberdade de associacao.

Nesse sentido, na exordial da ADIN manejada, sustentou aguela pessoa
juridica de direito privado, com representatividade no Congresso Nacional, ndo ser
possivel a fixacdo, em Medida Proviséria, de imunidade a desapropriagdo, por
interesse social, para fins de reforma agraria, ndo estipulada na CR/88, especialmente
no art.185, da Carta Constitucional. Ainda, defendeu o PT haver, na vedacéao do
procedimento expropriatorio, na hipotese de esbulho possessério motivado por
conflito fundiario coletivo, manifesta desproporcionalidade na consequéncia fixada
naquela MP, em relacdo aos fins pretendidos, entendendo, ademais, ter ocorrido
afronta a eficicia negativa, restritiva dos principios constitucionais, no que tange a
edicdo de novas espécies legislativas, com retrocesso, inclusive, em relacdo aos
textos infraconstitucionais existentes.

Por fim, em sede formal, indicou o legitimado a ocorréncia de vicio na
edicdo da Medida Provisoria, por reputar ausente a urgéncia, para chancela da
espécie pelo Presidente da Republica, considerando o ato uma sorte de burla ao
regular processo legislativo no Congresso Nacional. Com o ajuizamento da ADIN, este
interlocutor social p6s a matéria a apreciacdo do Poder Judiciario, em controle
concentrado de constitucionalidade, reclamando a construcdo de sentido, pelos
diversos colaboradores sociais, de forma mais perene e estavel, no ordenamento
nacional, com o objetivo de diminuir as desigualdades no campo e garantir a tutela
pelo Estado dos direitos fundamentais sociais e da seguranca juridica.

O mister da Corte Constitucional, na hipotese, ainda que seja exercido
como instrumento formal de jurisdicdo, enquanto processo de apreensdo e
atualizacdo dos textos envolvidos no sistema juridico em sede de controle
concentrado e objetivo, em cotejo com o projeto veiculado na CR/88, € também meio
de participacdo politica no iter democratico e de fixacdo de premissas, seja para
manutencdo do proprio Estado de Direito, enquanto rendncia a autotutela dos
contraentes, seja como chancela do projeto acoplado estruturalmente entre a Politica
e o Direito, na Lex Magna, da construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria.
Nesses termos, inclusive, elucida Gustavo Just que “...] O controle de

constitucionalidade é geralmente reconhecido como o mais importante e mais ativo
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dentre os mecanismos de intervencdo da autoridade judicial e, particularmente da
corte constitucional, na vida politica]...]72%°,

Ainda, sobre o tema, esclarece Luiz Guilherme Marinoni que, nessas
circunstancias, 9...]JA obrigacéo do jurista ndo € mais apenas a de revelar as palavras
da lei, mas sim a de projetar uma imagem, corrigindo-a e adequando-a aos principios
de justica e aos direitos fundamentais. [...]”2°1, como meio de construcdo de uma
proposta de sentido viavel e legitima socialmente para o texto legal, quando essa
comunicacao linguistica é possivel. Essa ideia de jurisdicdo constitucional ressalta a
participacdo dos diversos atores sociais envolvidos no processo de interagéo politica
e civil, permitindo a veiculagdo pelo STF de uma leitura dos signos textuais
apreciados, compativel com a colaboragdo social, como modus operandi do Estado
Democratico de Direito e levando em conta que, como salienta Marcuschi, “[...] O nicho
significativo do texto (e da propria lingua) € a cultura, a histéria e a sociedade. [...]”2°2.

Inicialmente, recebida a acéo direta de inconstitucionalidade, determinou
o Ministro Relator Celso de Mello, em 1° de junho de 2000, a oitiva da Presidéncia da
Republica, antes da apreciacdo da medida cautelar, indicando, ainda, a necessidade
de juntada aos autos da exposicao de motivos da Medida Provisoéria, especificamente,
para andlise da caracterizacdo dos pressupostos de urgéncia e relevancia do ato
impugnado. Nas informacg6es, rechagou o Presidente da Republica a possibilidade de
controle dos requisitos constitucionais para edicdo de Medida Proviséria pelo Poder
Judiciario, sustentando que tal controle seria de natureza politica e afeto ao
Congresso Nacional.

Quanto ao tema, e pelo principio da eventualidade, sustentou o Chefe
do Poder Executivo da Unido ser impossivel a afericdo do preenchimento dos
requisitos de urgéncia e relevancia da espécie legislativa, em sede de medida
cautelar, indicando, ainda, em sede meritoria, a existéncia de ambos 0s pressupostos,
mesmo que nao evidenciados na exposicao de motivos do ato vergastado. Nesses
termos, requereu a juntada de uma série de matérias jornalisticas sobre as ocupacdes
de terras e de prédios publicos pelo MST durante os anos de 1999 e 2000, inclusive

com a detencdo de servidores do INCRA, em espécie de carcere privado nas

290 QOb. cit., p. 39.

291 MARINONI, Luis Guilherme. A jurisdicdo no Estado constitucional, p. 23. Disponivel em:
http://bdjur.stj.jus.br/dspace/handle/2011/2174 . Acesso em: 24 de abril de 2013.

292 MARCUSCHI, Luiz Antonio. Producéo textual, anélise de géneros e compreenséo. Sao Paulo:
Parébola Editorial, 2008, p. 87-88.
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localidades, apresentando, ademais, relato sobre o tema realizado por funcionarios

da Autarquia Agraria feitos reféns durante os esbulhos e carta enderegcada ao
movimento popular, subscrita pelo Ministro de Desenvolvimento Agrario da época.

No mérito, as informacdes do Presidente da Republica aduzem que as

hipoteses de imunidade a desapropriacao por interesse social para fins de reforma

agraria, previstas no art.185, da CR/88 sédo exemplificativas, indicando, ainda, que a

vedacdo da realizacdo de procedimento administrativo expropriatério, na

circunstancia de ocupacao, motivada por conflito fundiario coletivo, tem como escopo

a diminuicdo da violéncia no campo e o Obice a realizacdo de dispéndio inécuo de

recursos publicos pelo INCRA, com sucessivas diligéncias e litigios, em imodveis que

nao serdo destinados, ao final, para a reforma agraria, quando apreciado o tema pelo
Poder Judiciario. Ainda, conclui o Chefe do Poder Executivo ser a MP questionada

[...] apta a reduzir o indice de ilicitos praticados contra bens publicos e

privados, criar Programa de Arrendamento complementar as politicas de

reforma agraria, reduzir a tensdo social em torno dessa tematica, assegurar

a legitimidade dos procedimentos administrativos de vistoria e avaliagdo de

imdveis rurais, proteger o patrimdnio publico e assegurar a estrita legalidade
no emprego dos recursos publicos. [...]2%,

sustentando, assim, a total proporcionalidade do ato editado e a inexisténcia de
qualquer retrocesso social.

Antes da apreciacdo da medida cautelar na ADIN manejada pelo PT,
houve a propositura pela CONTAG de outra agao direta de inconstitucionalidade
também em face das prescri¢cdes legais inseridas no Estatuto da Terra (art.95-A e
paragrafo Unico do mesmo dispositivo) e na Lei n. 8.629/93 (paragrafos 6° a 9°, do
art.2°) pela MP n. 2.109-48/01 e reedicdes, sendo esta tombada no Supremo Tribunal
Federal sob o n. 2.411/DF, também sob a relatoria do Ministro Celso de Mello. Na
peca inaugural dos autos, a confederacdo sindical sustenta que, ao obstar o mister
institucional do INCRA, na verificagdo do cumprimento da funcdo social dos iméveis

rurais, quando ocupados, “[...] a Medida Provisoria n°® 2.109-48/01 assume a defesa

293 BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Mensagem n. 829, do Excelentissimo Presidente da
Republica. Informacgdes sobre o pedido de medida cautelar na ADIN n. 2.2132DF, encaminhadas em
19 de junho de 2000. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpubl/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronico.j
sf?seqobjetoincidente=1823899. Acesso em: 25 de dezembro de 2014.
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de imovel improdutivo, incentiva o latifandio e prejudica milhées de brasileiros [...]72%,
criando imunidade a desapropriacdo para fins de reforma agréria ndo prevista na
CR/88 e, ainda, limitacdo inconstitucional, para funcionamento das entidades de
classe.

Ao analisar o feito, determinou o Ministro Relator o apensamento da
demanda aos autos da ADIN n. 2.213/DF, para apreciacdo da medida cautelar. Em
06 de setembro de 2001, o plenario do Excelso Pretorio, por sua vez, a unanimidade
e acolhendo o voto do Ministro Relator Celso de Mello, reconheceu a possibilidade de
controle jurisdicional por aquela corte dos requisitos de urgéncia e relevancia para
edicdo de Medida Proviséria pelo Presidente da Republica. No caso concreto
especifico, e levando em conta que a relevancia da matéria agraria debatida é
incontroversa entre os interlocutores envolvidos, analisou o Poder Judiciario,
exclusivamente, a urgéncia da edicdo da MP n. 2.027-38/00 e reedi¢des, concluindo
pelo atendimento do pressuposto pelo Chefe do Poder Executivo, diante da
necessidade de neutralizar os excessos cometidos pelos movimentos populares nas
ocupacdes e, ainda, por considerar o ato um meio de proteger o patriménio publico
nas situacdes de esbulho cada vez mais constantes naquele periodo.

A posteriori, como arremate da analise de medida cautelar pleiteada pelo
Partido dos Trabalhadores, em 04 de abril de 2002, o pleno do STF indeferiu, por
maioria, o pedido em sede de cogni¢cdo sumaria, quanto a suspenséao da vigéncia do
art.2° e do art.4°, da MP n. 2.183-56/00, correspondentes a redacao do paragrafo
anico do art.95-A, do Estatuto da Terra, e aos paragrafos 6° a 9°, do art.2°, da Lei n.
8.629/93, ndo tendo conhecido a acdo, ademais, no que diz respeito ao art.95-A,
caput, da Lei n. 4.504/64%%°. No voto condutor, o Ministro Celso de Mello indicou a
impossibilidade de analise de mérito da inconstitucionalidade da cabeca do art.95-A,
do Estatuto da Terra, por falta de parametrizacdo do vicio, com a Carta Magna de
1988, o que tornaria a exordial inepta no ponto, de acordo com o principio da

especificacdo das normas, tendo discorrido sobre o paragrafo Unico do dispositivo e,

294 BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. ADIN n. 2.411/DF. Relator: Ministro Celso de Mello.
Acompanhamento processual disponivel em: www.stf.jus.br. Acesso em: 28 de dezembro de 2014,
especificamente a p. 11 dos autos judiciais.

295 BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Decisao do plenario. MC na ADIN n. 2.213/DF. Relator:
Ministro Celso de Mello. Data do julgamento: 04.04.2002. DJ de 23.04.2004. Disponivel em:
www.stf.jus.br. Acesso em: 21 de setembro de 2014.
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extensamente, sobre o art.2°, paragrafo 6°, da Lei n. 8.629/93, objeto do presente
estudo.

No ponto, salientou o Ministro Relator, em juizo de prelibacdo, que néo
houve a criacdo de nova imunidade constitucional a desapropriacdo, por interesse
social, para fins de reforma agraria, no preceito legal, sendo que 0 mesmo consistia,
apenas, em requisito negativo (leia-se: auséncia de esbulho na gleba rural), para
viabilizar o exercicio de juizo discricionario do chefe do Poder Executivo sobre a
conveniéncia e oportunidade da desapropriacdo do bem. Nesse sentido, indicou,
ademais, que, segundo sua leitura, as imunidades a intervencao estatal no dominio
privado ndo seriam taxativas, podendo, assim, serem objeto de estipulagdo em
preceito distinto do art.185, da CR/88.

Ainda, considerando as ocupacdes de prédios publicos e de
propriedades privadas como ato atentario contra a estabilidade do Estado de Direito
e da democracia, sustentou o Ministro Celso de Mello que

[...] Eventuais contestagfes a autoridade da lei, quando tornadas inevitaveis,
deverdo efetivar-se com observancia de mecanismos institucionais, que,
estabelecidos pela propria Constituicdo, destinam-se a superar, seja pela via
politica do processo legislativo, seja pela utilizagdo do processo judicial, os

conflitos de interesses que hoje se pluralizam, qualificados, até mesmo, pela
nota de metaindividualidade. [...] 2%,

ressaltando, assim, a importancia do principio da ubiquidade, constitucionalmente
consagrado e a necessidade de recurso pelos movimentos populares a esses meios
institucionais, para a luta pela consolidacdo dos direitos fundamentais. Nesse sentido,
entendeu o Ministro ser legitima a vedacdo ao procedimento expropriatério, nas
hipéteses de esbulho possessério, motivado por conflito fundiario coletivo, pelo prazo
fixado no paragrafo 6° do art.2°, da Lei n. 8.629/93, por reputar que a Medida
Proviséria impugnada chancela o entendimento da jurisprudéncia nacional, adotado
pelo STF, consistindo em pressuposto técnico para averiguagdo do cumprimento da
funcéo social pelo imével a inexisténcia de for¢ca maior (como o esbulho), prévia ao
levantamento de dados?®’.

De igual modo, se posicionou o Ministro pelo indeferimento da medida
cautelar, quanto a suspenséo dos dispositivos legais, pertinentes a impossibilidade de

repasse de recursos publicos ou retencdo daqueles ja disponibilizados, em favor de

2% |dem, ibidem, p. 389 dos autos judiciais correlatos. Grifos existentes no texto original.
297 |dem, ibidem, p. 376.
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movimentos sociais incitadores de ocupacdes, por entender que permitir tal ato seria
financiar os esbulhos, por via transversa, com recursos publicos. Na sequéncia do
julgamento, proferiu voto sobre a proibicao de vistoria, avaliacdo e desapropriacéo por
interesse social para fins de reforma agraria, de imoveis ocupados, 0 Ministro Nelson
Jobim, tendo acompanhado o Relator, entendendo que ndo ha qualquer nova
imunidade ao procedimento na MP impugnada, pois esta ela “[...] isto, sim, definindo
regras legais para a formulacao da politica de reforma agraria [...]". 2%

Na mesma esteira, foi o posicionamento do Ministro Mauricio Corréa®®,
do Ministro Carlos Velloso3®, do Ministro Sidney Sanches3°! e do Ministro Néri da
Silveira, tendo esse ultimo integrante da Corte Constitucional destacado que, na sua
leitura do dispositivo objeto de andlise, esse preceito “[...] € hoje norma de contencéo
no processo social histérico, para evitar que as invasdes nao s6 criem um tumulto em
termos de ordem publica, mas, também, possam ter consequéncias ainda mais graves
de desordenacdo do sistema econdmico [...]” 392, Ainda, em voto nesta sessao
plenaria, acompanhou também o relator o Ministro Moreira Alves, sustentando a
auséncia de prejuizo da vedacdo ao procedimento expropriatdrio, instituida na MP n.
2.027-38/00 e reedic¢bes, devido a dimensédo continental do Brasil e a existéncia de
glebas rurais suficientes para a execucéo daquela politica publicas®,

Em dissenso com a proposta de sentido apresentada pelo voto condutor
e acompanhada pelos cinco Ministros antes mencionados, o Ministro lImar Galvao,
por sua vez, sustentou que a Unica leitura possivel da vedacao objeto de analise seria
a proibicdo do procedimento de desapropriacdo por interesse social, para fins de
reforma agréria, apenas se o esbulho tiver afetado a produtividade do imével. Como
salienta, expressamente, o Ministro se manifestando sobre o preceito legal “[...]
Somente 0s considero razoaveis se a invasao destruiu o sistema de producdo da
propriedade. Se foi uma invasao de dez dias, se foi a derrubada de uma cerca, nao

se justifica. [...]”304.

2% |dem, ibidem, p. 429.

299 |dem, ibidem, p. 431-432.

300 |dem, ibidem, p. 442-443.

301 |dem, ibidem, p. 300-302 dos autos judiciais, onde consta a ementa do acérddo. Nao ha no processo
voto individual, da lavra desse Ministro.

302 |dem, ibidem, p. 454-455.

303 |dem, ibidem, p. 458-459.

304 |dem, ibidem, p. 439.
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Em maior extens&o, concluiu o Ministro Sepulveda Pertence ser devida

a concesséao da medida cautelar, pleiteada pelo PT e reiterada pela CONTAG na ADIN

n. 2.411/DF, quanto a suspensdo da vigéncia do paragrafo 6°, do art.2°, da Lei n.

8.629/93, sem a possibilidade de qualquer interpretacdo conforme a CR/88. Nesses

termos, considerando o integrante do Excelso Pretorio haver no dispositivo a criacdo

de nova imunidade, mesmo que provisoria, a desapropriacdo para fins de reforma

agraria, em face do Poder Publico, ndo prevista na Carta Magna, aduziu o Ministro
gue, na sua leitura, a prescricao legal configura

[...] uma estranha sancdo: é uma sancao difusa. Uma sancdo por classe

social. Ndo se sancionam os participes da invasdo. Sancionam-se todos os

excluidos da propriedade rural, que reinvidicam o acesso a terra, mediante

um prémio ao proprietario, por menos que seja a sua propriedade produtiva,

por mais distante esteja essa propriedade do cumprimento da funcdo social,

condicao constitucional de sua protecdo. Premia-se o proprietario com a

imunidade e se pune difusamente a quem quer que possa ter a expectativa

da expropriacdo desta propriedade morta, socialmente morta, para fins de
reforma agréria. [...]3%

Nesse sentido, indicou o Ministro Sepulveda Pertence ndo estar indo de
encontro a jurisprudéncia do STF, considerando que, no caso concreto, continuara
sendo possivel auferir a influéncia da ocupacdo no status de improdutividade do
imoével, ndo sendo, assim, devida a vedacao prévia e omnicompreensiva da vistoria,
para aferir aquela circunstancia, como fora realizado, pelo Presidente da Republica,
na MP n. 2.027-38/00 e reedi¢des. Essa compreensao da tematica € também adotada
pelo Ministro Marco Aurélio, que, ainda em maior extensao, votou pelo deferimento da
medica cautelar, também em relacdo a suspenséao da vigéncia do paragrafo Unico, do
art.95-A, do Estatuto da Terra e dos paragrafos 8° e 9°, do art.2°, da Lei n. 8.629/93,
por entender que, quanto aquela proibicdo especifica (de Obice ao procedimento
expropriatério, em imdveis rurais ocupados), estar-se-ia inviabilizando

[...] o exame das circunstancias reinantes anteriores a invaséo da propriedade
e daquelas que resultaram dessa mesma invasédo, tendo em vista esse prazo

de dois anos, durante o qual se afastara a possibilidade de fazer-se vistoria

necessdria a conclusao sobre se tratar ou ndo, de propriedade improdutiva.
[...] 3%.

Essa proposta de sentido, sem embargo, ao menos em sede de

cognicao sumaria nas ADINs n. 2.213/DF e n. 2.411/DF restou vencida no plenario do

305 |dem, ibidem, p. 446.
306 |dem, ibidem, p. 464.
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Supremo Tribunal Federal por sete votos a trés, ausente a Ministra Ellen Gracie,
sendo, assim, em juizo de prelibacdo, considerado legitimo o 6bice ao procedimento
de desapropriacdo para fins de reforma agraria, de imével objeto de esbulho
possessorio, motivado por conflito fundiario coletivo, como forma de evitar a violéncia
no campo e promover uma dissuasao da préatica de ocupacdes de glebas rurais. Essa
leitura dos signos textuais analisados, contudo, n&o alterou a vinculagéo da proibicao
legal ao nexo de causalidade com a improdutividade do imdével, apreendida pelo STF,
em demandas individuais a ele submetidas, como indicam os diversos precedentes
citados no item 4.2, relativos ao julgamento de mandados de seguranga contra
Decretos Presidenciais de declaracdo de bens de raizes de interesse social, para fins
de reforma agraria (a titulo de exemplo, 0 MS n. 24.136/DF, o MS n. 25.022/DF, o MS
n. 25.360/DF, o MS n. 24.764/DF e o MS n. 25.186/DF*%7), todos apreciados ap6s 04
de abril de 2002.

ApGs a publicacdo do Acorddo proferido, no julgamento da medida
cautelar, houve a intimac&o no feito da Advocacia-Geral da Unido para se manifestar
sobre a constitucionalidade dos dispositivos impugnados em ambas as ADINs, em 30
de setembro de 2009 e considerando o que dispde o art.103, paragrafo 3°, da Carta
Magna3®. No pronunciamento, todavia, e levando em conta a necessidade de
compatibilizar a producéo de sentido do dispositivo impugnado — art.2°, paragrafo 6°,
da Lei n. 8.629/93, com a ConstituicAo da Republica de 1988, chancelada como
projeto politico-juridico da sociedade brasileira, com a orientacdo jurisprudencial
pacifica do STF no tema e, ainda, com a imprescindibilidade da execucado da reforma
agraria em solo patrio, propds a AGU a interpretacdo conforme da prescricao legal
com a Carta Magna, para que, sem extirpar o texto do ordenamento juridico, venha o
Excelso Pretério “[...] a reafirmar que a invasao prevista naquele diploma deve ser
significativa, anterior ou concomitante a vistoria, nos moldes da jurisprudéncia do

Supremo Tribunal Federal [...]”309,

807 Referéncias indicadas nas notas de rodapé de n. 263, 265, 266, 268 e 271, apostas acima.

308 11...] § 3° - Quando o Supremo Tribunal Federal apreciar a inconstitucionalidade, em tese, de norma
legal ou ato normativo, citara, previamente, o Advogado-Geral da Unido, que defendera o ato ou texto
impugnado. [...]".

309 BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. ADIN n. 2.213/DF. Relator: Ministro Celso de Mello.
Acompanhamento processual e pecas eletronicas do feito disponiveis em: www.stf.jus.br. Acesso em:
21 de setembro de 2014, p. 669 dos autos judiciais.
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Essa leitura é realizada, com supedaneo no principio da supremacia da
Constituicdo e da presuncdo de constitucionalidade das normas, a qual estd o
Advogado-Geral da Unido vinculado, pelo art.103, paragrafo 3°, da CR/88. Promove,
sem embargo, uma compreensao da Medida Provisoria n. 2.027-38/00, por ultimo
reeditada sob o n. 2.183-56/01, particularmente no que diz respeito ao art.2°,
paragrafo 6° da Lei n. 8.629/93, como uma proposta de sentido colaborativa
socialmente e ja assentada na orientacao jurisprudencial do STF em sede de cogni¢ao
difusa de constitucionalidade, ainda que ndo unanime e consensual em toda a
sociedade brasileira.

Na manifestacéo, sustenta a AGU, ademais, o pleito de improcedéncia
da demanda, no que tange ao paragrafo Unico do art.95-A, do Estatuto da Terra,
indicando que, mesmo arrendada, a propriedade tem que ser produtiva para restar
imune a desapropriacéo para fins de reforma agraria e também, no que concerne aos
paragrafos 7° a 9°, do art.2° da Lei n. 8.629/93, entendendo que ha desvio de
finalidade no emprego de recursos publicos para financiamento de atos ilicitos
coligidos por movimentos sociais, ainda que indiretamente, acaso permitido o repasse
de verbas do Estado a entidades sem fins lucrativos incitadores de ocupagdes.
Nesses termos, requerendo, ademais, 0 nhdo-conhecimento da acao, por inépcia da
exordial, quanto ao art.95-A, caput, da Lei n. 4.504/64, apresentou o Advogado-Geral
da Unido uma apreensao linguistica dos signos textuais do paragrafo 6°, do art.2°,
daquela Lei, como resultado de um processo de mapeamento cognitivo dos fatores
aprioristicamente postos na comunicacdo pelo texto (CR/88 e a propria MP por
diversas vezes reeditada) e dos elementos externos ou sociais existentes na
atualidade (contexto).

O entendimento proposto, assim, é ventilado, de acordo com a ideia de
Marcuschi, de que “[...] o texto ndo € unidade virtual e sim concreta e atual; ndo € uma
simples sequéncia coerente de sentengas e sim uma ocorréncia comunicativa. [...]”
310, Ap6s a manifestacdo do AGU, todavia, os autos permaneceram sobrestados no
STF, havendo apenas em 06 de novembro de 2014, a remessa do feito a
Procuradoria-Geral da Republica, para pronunciamento sobre o mérito da demanda
objetiva de constitucionalidade.

310 MARCUSCHI, Luiz Anténio. Linguistica de texto: o que é e como se faz? Recife: Editora
Universitaria da UFPE, 2009, p. 29.
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Ainda, a matéria foi submetida também, no ambitos dos atores
institucionais da literalidade, a Corte de Contas da Unido, por meio de dendncia,
realizada pelo Procurador do Ministério Publico Marinus Eduardo de Vries Marisco,
junto ao TCU, relacionada a necessidade de apuracdo de irregularidades nos
procedimentos administrativos de desapropriacdo do INCRA, considerando que, em
estudo realizado por aquele membro do Parquet, por amostragem, foi verificado que
a ocorréncia de esbulho possessério no bem de raiz ndo consistia 6bice ao
prosseguimento do feito expropriatério, ou ainda, especificamente, a consecucao da
vistoria de fiscalizacdo e levantamento de dados pela Autarquia Agraria. Nesse
sentido, sustentou o MP-TCU que fora apurada a possivel existéncia de
irregularidades em 117 procedimentos, entendendo, ainda, que a atuacao
administrativa do INCRA nos feitos seria temeraria, porque procedida em desrespeito
a leitura da prescricdo legal insculpida no art.2°, paragrafo 6°, da Lei n. 8.629/93 pelo
STJ, na Sumula 354 e, também, a orientacdo emanada pelo STF, no julgamento da
medida cautelar na ADIN n. 2.213/DF e em alguns precedentes, em sede difusa.

Tal denuncia foi tombada na Corte de Contas sob o processo n.
013.842/2010-2, sendo que, em apreciacdo do pleito liminar, feita de oficio, conforme
autorizado pelo art. 45, da Lei n. 8.443/92 e pelo Regimento Interno do TCU3!!, ndo
concedeu o Ministro Relator da representacéo o pedido liminar, mantendo incélumes
0s atos praticados até o julgamento de mérito e a despeito da SECEX daquela Corte
ter sugerido a suspensédo imediata dos procedimentos administrativos relacionados
na demanda. Na analise prefacial realizada, concluiu o corpo técnico do TCU que
“[...]O fato de o INCRA tomar como regra decisbes do STF em casos concretos para
flexibilizar o estabelecido em lei coloca em risco ndo sé o equilibrio das relacées no
campo, como também a economicidade e a sustentabilidade da reforma agraria [...]”

312 entendendo pela existéncia de risco significativo de litigios judiciais em relagao

811 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Regimento Interno. Brasilia, 2012. Disponivel em:
portal2.tcu.gov.br/portal/page/portal/TCU/normativos/.../regimento.pdf. Acesso em: 30 de dezembro de
2014. Na hipétese, especificamente sobre a possibilidade de concessao de liminar ex officio, assim
versa o art.276, do referido ato normativo, in verbis: “...] Art. 276. O Plenario, o relator, ou, na hipétese
do art. 28, inciso XVI, o Presidente, em caso de urgéncia, de fundado receio de grave lesao ao erario,
ao interesse publico, ou de risco de ineficacia da decisdo de mérito, podera, de oficio ou mediante
provocacao, adotar medida cautelar, com ou sem a prévia oitiva da parte, determinando, entre outras
providéncias, a suspensédo do ato ou do procedimento impugnado, até que o Tribunal decida sobre o
mérito da questdo suscitada, nos termos do art. 45 da Lei n° 8.443, de 1992. [...]”

312 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. REPRESENTACAO. POSSIVEIS ILEGALIDADES EM
PROCEDIMENTOS DE OBTENCAO DE IMOVEIS RURAIS PARA FINS DE REFORMA AGRARIA.
CONHECIMENTO. PROVIMENTO. RECOMENDACOES. CIENCIA. ARQUIVAMENTO. Acérddo n.
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aos bens ocupados e, assim, de dispéndio in6cuo de recursos publicos, no
prosseguimento de processos de desapropriacdo para fins de reforma agraria em
relacdo a tais imoveis.

Tal concluséo foi obtida pela unidade técnica, em que pese a justificativa
do INCRA, no que tange a adocdo da proposta de sentido quanto a vedacdo do
procedimento expropriatorio, pela ocupag¢do motivada por conflito fundiario coletivo,
apenas quando esta possuisse nexo causal com o estado de improdutividade do bem
de raiz esbulhado, adotada em consonancia com a orientacdo do Excelso Pretorio
sobre a matéria. De igual modo, o arremate técnico daquela Corte Contas sobreveio,
apesar da apresentacao pelo MDA da leitura de sua Consultoria Juridica do texto do
art.2°, paragrafo 6° da Lei n. 8.629/93, também na mesma linha hermenéutica
proposta pelo INCRA.

No julgamento, foi perquirida, inclusive, a existéncia de responsabilidade
administrativa de gestdo do Presidente do Instituto Fundiario, da Procuradora-Geral
da Autarquia a época e do Consultor Juridico do MDA, pela pratica de condutas
comissivas e omissivas, respectivamente, assim reputadas pela Corte de Contas da
Unido, no que diz respeito a edicdo de normativos internos no INCRA, permitindo o
prosseguimento dos feitos, mesmo no caso de ocupacao coletiva dos bens de raiz, a
conducdo mesma dos processos administrativos de desapropriacdo, de bens
esbulhados e, ainda, no que concerne a orientacdo e assessoramento juridico da
entidade da Administracdo Indireta e do Ministério do Desenvolvimento Agrario no
tema. No ponto, foi a representacdo arquivada, por falta de demonstracéo efetiva de
prejuizo dos atos e omissdes dos investigados nos autos administrativos objetos de
exame por amostragem?313,

Nesse diapasdo, mesmo tendo concluido o plenario do TCU, na
apreciacdo da denuncia, por meio do acorddo n. 3.479/12, proferido em 10 de
dezembro de 2012, que 4..] ndo ha como afirmar que o Incra estaria,
deliberadamente, realizando vistorias apo0s invasbes de terras promovidas por
movimentos sociais, em desconformidade com o ordenamento juridico vigente. [...]”

314 g, assim, que esta a Autarquia indo a reboque, na sua atuacdo administrativa, de

3.479/12. Relator: Weder de Oliveira. Plenédrio. D.O.U. de 17 de dezembro de 2012. Disponivel em:
www.tcu.gov.br. Acesso em: 02 de maio de 2014, especificamente a p. 5 do aresto.

313 |dem, ibidem, p. 25 do acdrdéo.

314 |dem, ibidem.


http://www.tcu.gov.br/
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reinvidicagfes atentatorias ao Estado Democratico de Direito, por atos tidos como
ilicitos, na leitura do texto normativo posto, como signo aprioristico da producéo de
sentido, no art.2°, paragrafo 6°, da Lei n. 8.629/93, apos a MP n. 2.109- 52/01, o TCU
entendeu que a compreensdo do INCRA sobre o dispositivo q...] ndo estd em
consonancia com a jurisprudéncia mais bem assentada do STJ e do STF, e deve ser
repensado[a], para minimizar riscos de contendas administrativas e judiciais. [...]”35.
Indicou, assim, na parte dispositiva do aresto a necessidade de adocdo de
providéncias administrativas por parte do INCRA, assim consubstanciadas:

[...] 9.2.recomendar ao Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréria

(Incra) que:

9.2.1.altere seus normativos internos com o objetivo de harmoniza-los ao

enunciado da Sumula 354 do Superior Tribunal de Justica;

9.2.2.acompanhe diligente e permanentemente a evolugdo da jurisprudéncia

dos Tribunais Superiores no tocante a interpretacdo do disposto no § 6° do

art. 2° da Lei 8.629/1993;

9.2.3.aprimore 0s seus controles internos com o objetivo de eliminar a

equivocada aplicacdo do disposto no § 6° do art. 2° da Lei 8.629/1993,

explicitando nos autos dos processos desapropriatorios todas as nuances

gue possibilitem a andlise do caso a luz da jurisprudéncia recente dos
Tribunais Superiores; [...] 316

Tais recomendacdes, ainda que ndo possuam uma natureza de
exercicio de jurisdi¢do, tipica do Poder Judiciario e, nesses termos, qualquer carater
de definitividade, considerando a chancela pela Carta Manga de 1988, do principio da
ubiquidade e, ainda, mesmo que ndo contenham qualquer estipulacdo de multa, por
eventual descumprimento de seu teor, em tese, possivel, de acordo com art.71, inciso
VIIl, da CR/88, impactaram, de forma notdria, no exercicio do mister institucional do
INCRA. E que, conquanto indiquem a necessidade de acompanhamento periédico da
jurisprudéncia dos Tribunais Superiores patrios, geraram, nos servidores publicos da
Autarquia, um receio significativo de responsabilizacdo funcional e, assim, um
sobrestamento quase que omnicompreensivo dos procedimentos administrativos de
desapropriacdo, por interesse social, para fins de reforma agraria, de imoéveis
ocupados, em que pese a inexisténcia de sancéo especifica no acordao n. 3.479/12,
na hipotese de prosseguimento desses feitos, ou ainda, de definitividade material do

entendimento perante o Poder Judiciario.

815 |dem, ibidem. Artigo entre colchetes inexistente no original.
816 |dem, ibidem, p. 26 do julgado.
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4.4 OS OCUPANTES E MORADORES DE IMOVEIS RURAIS ESBULHADOS X OS
PROPRIETARIOS DOS BENS DE RAIZ. ESTUDO DE CASO - FAZENDA PERUANO:
AFINAL, O QUE SE TUTELA?

A finalidade da vedacdo do procedimento expropriatério, nos casos de
esbulho, motivado por conflito fundiario coletivo, foi, conforme a exposi¢céo de motivos
n. 002/2000, da MP n. 2.027-38/00, ja citada, e objeto de sucessivas reedic¢des, evitar
a violéncia no campo e as praticas abusivas de atos ilicitos pelos movimentos
populares. Mas sera que foi este 0 meio adequado a tutela do direito fundamental ao
dominio e, em dltima instancia, da garantia da integridade fisica e da vida dos
cidadaos?

Nesse sentido, e sem pretender a obtencdo de uma resposta de cunho
absoluto e, levando em conta que a construcdo do sentido das normas e do
ordenamento juridico per si € um processo constante de atualizacdo e colaboracao
entre os interlocutores sociais, pela teoria linguistica de Marcuschi, propde o presente
estudo a analise de um caso concreto. E que, através dele, é possivel conhecer a
visdo do tema dos atores néo institucionais, mas igualmente participantes do processo
de colaboracéo e apreensao de sentido, quanto a politica publica de desapropriacao
por interesse social para fins de reforma agréaria e ainda mais particularmente no que
diz respeito ao esbulho possessorio de imoveis rurais.

Ora, como a chamada do item sugere, a pesquisa foi realizada com os
ocupantes e atuais moradores da Fazenda Peruano e com a familia proprietaria deste
bem de raiz, em 22 e 23 de outubro de 2014, considerando que, no caso, ambos 0s
interlocutores estdo envolvidos e sdo diretamente afetados, pela compreenséo
institucional da temética, seja pela dificuldade de garantia pelo Estado dos direitos
fundamentais a moradia e a alimentacdo adequadas dos primeiros individuos, seja
pela auséncia de tutela estatal do direito também fundamental de propriedade, dos
altimos interlocutores. Necessario, entdo, um breve historico da gleba rural
pesquisada, para posterior analise das entrevistas colhidas no imével ocupado com
os trabalhadores rurais nele residentes e na cidade de Belém-PA, com a familia
detentora do dominio do bem de raiz.

O complexo imobiliario Castanhal Abdboras ou Peruano possui

9.014,3167ha. — nove mil, quatorze hectares, trinta e um ares e sessenta e sete
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centiares de area medida, sendo composto pela gleba de mesmo nome e pela fazenda
Protecdo Divina ou Borracheira I. Ainda, esta situado no km 83, da rodovia PA-150,
no Municipio de Eldorado dos Carajas-Para, a treze quildmetros da sede desta cidade
e a cerca de 620km — seiscentos e vinte quildmetros da capital do Estado paraense,
tendo como pdélo urbano mais proximo o Municipio de Maraba-PA, localizado a
aproximadamente 80km — oitenta quilémetros, do imével 3%/,

A principal atividade produtiva do bem de raiz era, até o ano de 2004, o
agronegocio, com a a criacdo de gado de corte (pecuéria extensiva) e a producéo de
embrides de bovinos pura origem em laboratério de sémen, seja para extracdo de
leite, seja para o aproveitamento da carne dos animais. Ainda, 0s proprietarios do
imoével participavam, constantemente, de leildes de semoventes, de abrangéncia
nacional e internacional, ocorridas, rotineiramente, na cidade mineira de Uberaba3'8,

A despeito da indicacdo de produtividade significativa e, assim, da
aparéncia de cumprimento da funcédo social do bem de raiz, no viés economicista, o
complexo estudado foi objeto de fiscalizacao pelo Ministério do Trabalho e Emprego,
no periodo de 11 a 15 de fevereiro de 2001, sendo a concluséo do relatério do MTE
pelo diagndstico da ocorréncia de trabalho andlogo a condi¢cdo de escravo, de
cinquenta e quatro trabalhadores rurais, resgatados pela fiscalizacdo3!®. Nessa
mesma diligéncia, aponta o MTE para o achado, nos rincées mais distantes da
fazenda Peruano, de “[...] varios barracos de palha e plastico, nos quais eram
aglomerados trabalhadores bracais, vivendo em situacao de penuria e falta de higiene.
[...]7329, inclusive sem sanitarios para satisfacdo das necessidades fisioldgicas dos
trabalhadores e com o compartilhamento da 4gua ingerida pelos empregados do bem
de raiz, com o gado do imdvel, visto que a mesma era retirada de acudes para o

consumo humano.

817 Dados disponiveis no laudo pericial de vistoria e avaliacdo, feito pelo INCRA, por determinacédo do
juizo da vara agraria de Marab4a, no bojo da acdo de reintegracdo de posse n. 2004.1.002.146-6,
proferida em 11 de agosto de 2006, via deciséo interlocutdria. A decisao e o laudo pericial em comento
estdo anexados aos autos administrativos n. 54000.002379/2006-15, outrora em trAmite na
Superintendéncia Regional de Maraba-PA, mais exatamente as fls. 77/80 do feito administrativo e as
fls. 127/345, respectivamente, sendo que tais informagfes constam as fls.135/136 dos referidos autos
administrativos.

318 Dados disponiveis na peca de réplica a contestacdo dos requeridos, apresentada pelo proprietario
do imével, particularmente as p. 353 a 363, do processo judicial n. 2004.1.002148-6.

319 Relatorio existente nas laudas 7 a 71 dos autos administrativos n. 54000.002379/2006-15, outrora
em curso na Superintendéncia Regional de Maraba-PA.

320 |dem, ibidem, p.11.
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Essas condi¢cOes, caracterizadas como degradantes ao homem, e,
ainda, a verificagdo de ocorréncia de trabalho infantil no bem de raiz, geraram a
autuacao do proprietario da gleba por diversas infracdes a legislacéo laboral, com o
resgate dos trabalhadores rurais e o pagamento de verbas rescisoérias, no montante
de R$ 58.000,00 — cinquenta e oito mil reais, pelo detentor de dominio da fazenda3?..
Como resultado dessa fiscalizag&o e dos fatos nela apurados, em 06 de maio de 2002,
houve o ajuizamento pelo Ministério Publico do Trabalho de acédo coletiva, para
responsabilizacdo civel do proprietario da gleba, pelo dano difuso causado a
sociedade com os atos ilicitos identificados pelo MTE e com o objetivo, ademais, de
obter a tutela jurisidicional, no sentido de impingir o detentor de dominio do bem a
respeitar a legislacéo trabalhista e, assim, as condi¢des minimas para contratacao de
empregados rurais®??,

Tal demanda judicial, sem embargo, fora encerrada pela celebragéo de
termo de ajustamento de conduta, entre o proprietario do imével e o Ministério Publico
do Trabalho em 18 de setembro de 2002. Ocorre que, em janeiro de 2004, nova acéo
civil publica foi proposta pelo MPT, com o indicativo de descumprimento do TAC
pactuado pela familia Mutran em diversos iméveis rurais, dentre eles o Complexo
Peruano, e com o pedido de indenizacao, por dano moral coletivo, de R$ 3.858.400,00
— trés milhdes, oitocentos e cinquenta e oito mil e quatrocentos reais, apurado como
percentual, em tese, plausivel, do capital da pessoa juridica familiar Jorge Mutran
Importacéo e Exportacdo Ltda.3?3

Nesse sentido, tendo o movimento popular dos sem-terra acesso a

essas informacgfes e, ainda, a suspeita de que havia perimetro do bem objeto de

321 |dem, ibidem, p. 20-21 do feito administrativo.

822 Copia da inicial da demanda, acostada as folhas 434 a 450 do processo administrativo n.
54000.002379/2006-15, mantido sob guarda do INCRA, na Superintendéncia Regional de Maraba-PA.
823 Copia da inicial da demanda, acostada as folhas 451 a 498 do processo administrativo n.
54000.002379/2006-15, mantido sob guarda do INCRA, na Superintendéncia Regional de Maraba-PA
e autos judiciais n. 0005420041170800-X, outrora em curso na 22 vara federal do trabalho da subsecao
judiciaria de Maraba-PA, em cujo acompanhamento processual ha referéncia a acordo pacutado entre
0s litigantes em 28 de julho de 2004. Consulta disponivel em:
http://www?.trt8.jus.br/consultaprocesso/formulario/frset_index.aspx. Acesso em: 21 de janeiro de
2015. Ainda, apenas a titulo de esclarecimento, consigna-se a existéncia de agdo penal, em curso na
justica federal, na 12 vara federal da subsecéo judiciaria de Maraba/PA, relativa a persecucao criminal
por esses fatos, realizada pelo MPF, em face do proprietadrio do bem e de outros individuos, com
dendncia oferecida e tombada naquele cartério sob o n. 2009.39.01.001319-7, sem qualquer
pronunciamento de mérito até a presente data, conforme acompanhamento processual disponivel em:
http://processual.trfl.jus.br/consultaProcessual/processo.php?trfl_captcha_id=37fc1c2f474e639c6c75
lad5af237e24&trfl_captcha=y35x&enviar=Pesquisar&proc=200939010013197&secao=MBA. Acesso
em: 19 de janeiro de 2015.


http://www2.trt8.jus.br/consultaprocesso/formulario/frset_index.aspx
http://processual.trf1.jus.br/consultaProcessual/processo.php?trf1_captcha_id=37fc1c2f474e639c6c751ad5af237e24&trf1_captcha=y35x&enviar=Pesquisar&proc=200939010013197&secao=MBA
http://processual.trf1.jus.br/consultaProcessual/processo.php?trf1_captcha_id=37fc1c2f474e639c6c751ad5af237e24&trf1_captcha=y35x&enviar=Pesquisar&proc=200939010013197&secao=MBA
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grilagem, ou seja, ndo destacado regularmente do patriménio publico do Estado
brasileiro, em 17 de abril de 2004, houve a ocupacéo da gleba por uma quantidade
significativa de pessoas, estimada pelo preposto do detentor do dominio do imével em
cerca de quinhentos individuos, conforme relatado em boletim de ocorréncia®?* e pelos
ocupantes, em cerca de cinco mil pessoas ou mil familias®?®. No relato policial, o
gerente do bem de raiz indicou, também, que, na invaséo, houve abatimento de gado
e destruicdo de cercas pelos ocupantes, afirmando, ainda, em registro anterior que o
ato ilicito estava planejado pelo MST e consistia em protesto pelo Massacre de
Eldorado dos Carajas, ocorrido naquele Municipio sete anos antes e, segundo o
preposto, sem qualquer relagdo com o proprietario da fazenda Peruano3?6.

Em 19 de abril de 2004, ajuizou o detentor de dominio do imoével acéo
de reintegracdo de posse, distribuida a vara agraria de Marab&/PA e tombada sob o
n. 2004.1.002148-6, tendo obtido, liminarmente, ordem judicial para reaver a posse
da gleba ocupada, nesta mesma data®?’. A decisdo, todavia, nunca fora efetivada no
mundo ontolégico passados mais de dez anos: houve tentativa de desocupacao
pacifica do bem de raiz, com a realizacdo de acordo com 0s ocupantes, prevista para
o dia 06 de maio de 2004 e ndo efetivada®® e uma série de pedidos de
desentranhamento do mandado de reintegracdo de posse, formulados pelo autor da
demanda®?®, sucedidos de requisices de forca policial para a diligéncia, formuladas
pelo Poder Judiciario, sem éxito na satisfacdo da ordem, por indisponibilidade de

efetivo especializado para o ato, no Governo estadual do Para3®°,

824 Copia do documento existente a folha 15 dos autos da acdo de reintegracdo de posse n.
2004.1.002148-6, outrora em trAmite na vara agraria de Maraba/PA.

325 Midia digital das entrevistas — Apéndice A.ll. Informacédo extraida da entrevista 04, aos 1min49s a
1min51s e entre 0s 2minl4s e 2minl6s.

326 Boletim de ocorréncia citado na nota de rodapé n. 324.

827 Decisao liminar, de 19 de abril de 2004, acostas nas p. 23-26 dos autos da acao de reintegracdo de
posse n. 2004.1.002148-6, outrora em tramite na vara agraria de Marab&/PA.

328 |dem, ibidem, p. 53 e 82, respectivamente.

829 Tais pedidos formulados pelo proprietario do bem datam, respectivamente, de 24 de junho de 2004
— p. 482-486 dos autos judiciais citados; de 07 de julho de 2004, com o indicativo, inclusive, de carcere
privado de funcionarios no bem, em 18 de junho de 2004 — p.500-510, do processo referido; de 14 de
abril de 2005 — p. 526-533 dos autos judiciais; de 10 de junho de 2005 — fls. 535-539, com a informacéo
de que a ocupacéo recrudesceu, tendo havido o abatimento de gado puro origem estimado em R$
2.000.000,00 — dois milhdes de reais; de 20 de julho de 2005 — p. 599-560; de 24 de marco de 2006 —
fls. 747-751; de 29 de marco de 2009 — fls.753/760, com a afirmacéo de que a sede do bem de raiz e
o laboratério de sémen tinham sido incendiados e de 19 de maio de 2006, com relato de nova ocupacgéo
a sede da fazenda e destruicdo da racao dos animais do imével denominada silagem — fls.791-792.
330 Em 21 de maio de 2004, através do Oficio n. 180/04-VA — fl.350 dos autos judiciais n.
2004.1.002148-6; em 09 de agosto de 2004 — fl. 513, com certiddo do oficial de justica, de 22 de
setembro de 2004, informando a auséncia da for¢a policial solicitada para o cumprimento da ordem
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Tal circunstancia, inclusive, é corroborada pelo relato concedido pela
familia proprietaria do imovel em entrevista, na cidade de Belém do Para, em 23 de
outubro de 2014, ndo gravada, por falta de autorizacdo. A situacdo narrada denota,
exatamente, a dificuldade insuperavel até a presente data de reaver a posse da gleba
rural e, assim, de ver efetivamente tutelado o direito fundamental a propriedade
privada, em que pese, inicialmente, ter havido, no processo possessorio, a concessao
da ordem judicial nesses termos.

De outra banda, os ocupantes do complexo Peruano permanecem, na
atualidade, sem acesso pleno aos direitos fundamentais a moradia e a alimentacao,
levando em conta que vivem e laboram no imével, sem qualquer auxilio das politicas
publicas governamentais de inclusdo na sociedade e assentamento dessas pessoas
fisicas, para regular acesso aos créditos habitacéo e de fomento da producéo agricola,
a eletrificacdo rural e ao saneamento basico e, ainda, a outras politicas publicas
municipais, como a concretizacdo do direito a educacao (ensino infantil e fundamental)
de forma adequada e, também, do direito fundamental a satde. Nesse diapasao, € o
resultado obtido das entrevistas dos ocupantes do bem de raiz, colhidas em 22 de
outubro de 2014, no complexo Peruano — APENDICE A.ll. e das fotos realizadas no
imovel — APENDICE B.

Quanto ao tema, o entrevistado 01, perguntado se € beneficiario de
alguma politica governamental, responde que “[...] ajuda nossa aqui s6 a cesta basica
e que ajuda nés mesmo s6 familiares [...] [SIC]”, afirmando, ainda, que “[...] vive de
bico aqui e acola [...]” e que nao consegue plantar na gleba ocupada por “[...] falta de
sementes, grades [...]” 331 e porque a terra esta toda preenchida com pastagens,
sendo, assim, necessarios mao-de-obra e auxilio governamental para o trabalho
agricola, que, a despeito, de estar no bem de raiz ha quase doze anos, ainda néo
chegaram. De igual modo, esclarece a segunda entrevistada, respondendo a mesma
indagacao, ndo possuir qualquer auxilio estatal para o seu sustento, exceto pela cesta
basica recebida por todos os acampados, aduzindo, ainda, que, como é professora, a
primeira construcao escolar do acampamento foi erigida por ela e pelos companheiros

de ocupacgédo, em conjunto, sem qualquer ajuda inicial do Estado332.

judicial e devolvendo o mandado; em 14 de setembro de 2011, mediante a expedi¢do do Oficio n.
88/2011 — VAAD, —fl.1.791.

331 Midia digital das entrevistas — Apéndice A.Il. As informacdes constam aos 1min39s até 2minl10s —
entrevista 1.

332 |dem, ibidem. Entrevista 2, com as informacdes colhidas da gravagdo entre 4min39s e 6min10s.
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A entrevistada 5 também afirma que n&o recebe nenhum beneficio
relacionado ao assentamento, para a producao na terra, percebendo aposentadoria
especial, por trabalhos anteriores a ocupac¢do333. A destinacdo do imével pesquisado
para assentamento desses trabalhadores rurais e a tutela dos direitos fundamentais a
moradia e a alimentacdo adequadas e de outras garantias a eles vinculadas, contudo,
ainda ndo ocorreu em sua plenitude, assim como permanece a auséncia de protecéo
efetiva da exteriorizacdo do dominio, pela posse do bem de raiz, no que diz respeito
ao proprietario do imovel.

De um lado, a tutela possesséria da familia detentora do dominio nao
ocorreu passados mais de dez anos da ocupacao do bem de raiz. De outro, a politica
publica de destinacdo da gleba para fins de reforma agraria, pela desapropriacao por
interesse social, resta obstada ao INCRA, desde 03 de fevereiro de 2006, quando
obteve o proprietario do complexo Peruano liminar vedando qualquer atuacdo
administrativa da Autarquia Agraria, com esse fim, em mandado de seguranca,
impetrado na subsecdo judiciaria de Maraba/PA, em face da Superintendente
Regional do Instituto naquela cidade334.

O processo mandamental impetrado pelo detentor do dominio da gleba
objeto de estudo ocorreu devido a expedi¢ao de notificacéo prévia, para fins de vistoria
de levantamento de dados e informacdes no complexo Peruano’, pela autoridade
administrativa maxima naquela esfera regional do INCRA, com o objetivo de
comunicar ao interessado a previsdo de levantamento no imével, para apuracdo do
cumprimento da funcdo social pelo bem de raiz3%®. Nesse feito judicial, em que pese
as sucessivas razoes apresentadas pelo Instituto Fundiario, inicialmente para reformar
a liminar deferida e, a posteriori, a sentenca de mérito, levando em conta a
necessidade de se aferir 0 nexo causal da invasdo com o descumprimento da fungéo
social do imovel, o Tribunal Regional Federal da 12 Regido manteve o julgado.

No aresto, concluiu aquela Corte Regional que “[...] Nao quis a lei,

portanto, de forma expressa, que a desapropriacao por interesse social para fins de

333 Midia digital das entrevistas — Apéndice A.ll. As informacdes constam a 1min58s a 2minl0s —
entrevista 5.

334 Autos n. 2006.39.01.000006-7, outrora em curso na subsecdo judiciaria de Maraba/PA e nesse
cartorio arquivados apés o transito em julgado. A decisao liminar figura nas folhas 75-76 dos autos
judiciais.

335 A referida notificagéo foi realizada pelo OFICIO/INCRA/SR(27)/N. 3.176/05, de 07 de dezembro de
2005, recebido pelo mandatario do detentor do dominio em 12 de dezembro daquele mesmo ano,
conforme informag®es constantes a fl. 70 dos autos do writ referidos acima.
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reforma agraria fosse influenciada por movimentos politicos e ideolégicos que se
expressam nas ja conhecidas invasoes [...]” %6, arrematando que, mesmo para o
proprietario de bem de raiz descumpridor da fungéo social, somente pode haver perda
compulséria do dominio da gleba ruricola com o prévio devido processo legal
administrativo, sendo que esse nao restaria preservado com a ocupacao. Em defesa
da apreensdo contextual da vedacéo instituida pela MP n. 2.027-38/00 e reedic¢des, 0
INCRA interpbs recursos, no proprio Tribunal, para integracdo do julgado, por
aclaracdo do pronunciamento3®’ e para o Superior Tribunal de Justica, ndo havendo,
todavia, a modificacdo do decisum em ambas as instancias33,

No STJ, o ultimo apelo sequer foi conhecido, por questdo processual,
relativa a impossibilidade de revolvimento de prova nos Tribunais Superiores,
conforme entendimento consolidado no enunciado sumular de n. 07, daquela Corte3,
tendo considerado o Tribunal Superior ser indevida a reandlise da extensdo da
ocupacao do complexo Peruano, ja objeto de apreciacao pela corte a quo. A deciséo
do TRF1, assim, se tornou definitiva desde o ano de 2010, ndo sendo possivel, dessa
forma, a destinacéo da gleba para a reforma agraria por desapropriacdo por interesse
social, a cargo do Instituto Fundiario.

A desocupacéo do imovel, todavia, nunca ocorreu. Em defesa na agéo
de reintegracdo de posse, ajuizada pelo proprietario do bem, os requeridos nao
impugnaram a ocorréncia de invasao, indicando, contudo, que esta

[...] tem por objetivo pressionar as autoridades governamentais responsaveis
pela realizacdo de reforma agraria a cumprir com os acordos firmados. A
partir da ocupacdo da fazenda, as autoridades comegcam a encaminhar os
acordos e a transformar o latifindio em assentamento, sendo pela retomada

de areas incorporadas ilegalmente pelo proprietario, seja pela
desapropriacdo ou mesmo pelo processo de expropriacao [...] 340 [SIC],

336 Acordédo constante as fls. 160-165 do processo n. 2006.39.01.000006-7, particularmente a p. 161.
337 Embargos de declaragao interpostos pelo INCRA em 19 de janeiro de 2007, localizados nas p. 168
a 173 dos autos judiciais referidos acima.

338 O julgamento do aclaratdrios pelo TRF1 foi realizado em 17 de abril de 2007, através de aresto
colacionado ao processo mandamental as fls. 175-178 do feito. A decisdo monocratica de néo-
conhecimento do recurso especial da Autarquia Agraria no STJ, de 24 de novembro de 2009, por sua
vez, figura nas laudas 216-219 dos mesmos autos judiciais.

330 “Sumula 07: A PRETENSAO DE SIMPLES REEXAME DE PROVA NAO ENSEJA RECURSO
ESPECIAL.” Disponivel em: www.stj.jus.br. Acesso em: 26 de dezembro de 2014.

340 Peca de contestacdo dos requeridos, integrantes do Movimento popular dos Trabalhadores Rurais
Sem Terra - MST, apresentada nos autos da acdo de reintegracdo de posse n. 2004.1.002148-6,
outrora em tramite na vara agraria de Maraba/PA, constante nas laudas 110-140 dos autos judiciais. A
transcricéo feita é da p. 121.


http://www.stj.jus.br/

131

sustentando que o imével, além de possuir destaque duvidoso do patrimdnio publico
para o privado, com suspeita de grilagem de terras pelo proprietario do bem,
descumpre a funcdo social constitucionalmente delimitada, considerando que a
produvitidade da gleba é atingida com a exploracéo de trabalho escravo, pelo que ndo
seria devida a reintegracdo de posse do imovel ao autor.

Nessa peca de defesa, protocolada em 18 de maio de 2004, aduzindo
0s requeridos a auséncia de demonstracdo de posse agraria e uma série de outras
preliminares, pugnaram pela revogacao da medida liminar deferida anteriormente pelo
juizo, argumentando que “[...] A luta do Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem
Terra — MST € para que a Constituicdo Federal seja cumprida em sua totalidade,
igualmente para todos os cidaddos brasileiros, sem privilégios para grupos ou
influentes politicos [...]"34! e, ao final, pela realizacdo de levantamento topografico no
bem pelo INCRA, para apurar a existéncia de area publica no imével. Essa motivacao
do ato de invasdo da gleba rural objeto de estudo também foi apresentada pelos
ocupantes nas entrevistas colhidas no dia 22 de outubro de 2014 no bem ocupado.

Nesse sentido, quando questionada a participante das entrevistas de
namero 02 sobre o motivo de escolha do complexo Peruano, para a ocupacao,
asseverou que

[...] em primeiro lugar, a gente queria terra; em segundo, o MST ndo entra em
qualquer area, ele sé entra em area que sabe que tem area do Estado, area
da Unido, onde tem &rea que é grilada pelo fazendeiro, entdo essa terra tinha
uma grande parte que era grilada pelo fazendeiro, entdo o nosso objetivo ndo
era a Fazenda Peruano, era o espago que “tava” sendo ocupado por ele, que

ele ndo pagava imposto nenhum... era isso, e ai esse espago quem “tava”
ocupando era ele, ai a fazenda dele foi 0 alvo [...] 342,

prosseguindo, no relato, indicando que

[...] ele [o fazendeiro] chama a gente de invasor, mas no caso quem invadiu
foi ele, porque a propriedade dele era mindscula, e ele foi levando, foi
desmatando, foi fazendo plantacéo e foi cercando e virou essa fazenda ai...
entdo, cemitério clandestino, trabalho escravo chamou a atencao da gente
para realizar a ocupacao. [...] 343.

Informacdo de mesma natureza é colhida da fala do entrevistado n. 4,

ao responder, indagado porque fora escolhida a Peruano para ocupacéao, que “[...] a

341 |dem, ibidem, p.109.

342 Midia digital das entrevistas no Apéndice A.ll. InformagGes colhidas na participacdo da entrevistada
n. 2, constante entre 1m4s de gravacédo e 1m42s.

343 |dem, ibidem. Dados existentes aos 2minl8s da gravagado até os 2min40s.
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area era de castanhais e o cara que se apropriou dela, ele tirou a licenca para ficar
plantando castanha, ai depois disso, ele desmatou, ele ocupou, ele tirou posseiro que
tinha na terra, ele expulsou, matou gente[...]” 344, corroborando, assim, a
argumentacdo da peca de defesa dos requeridos, no sentido de que a ocupacao
ocorreu para pressionar o INCRA a desapropriar o imovel, que seria descumpridor da
funcéo social e composto por &rea publica.

No bojo da demanda possessoria, para dirimir a questdo acerca da
grilagem de terras levantada pelo movimento social, a Ouvidoria Agraria Nacional
interveio no feito, reiterando manifestagéo anterior, e requerendo, em 13 de junho de
2005, a suspensdo do cumprimento da medida de reintegracdo de posse, até a
apuracéo pericial do carater do dominio da area — se publica ou privada3#®. O pleito
foi deferido pelo juizo presidente do processo, com a determinacdo de pericia
topogréfica no bem de raiz a ser realizada pelo ITERPA, sem que houvesse, todavia,
a suspensdo da ordem reintegratéria liminarmente concedida3+®.

Apos a ocorréncia de diversos debates no feito e, inclusive, a
interposicao de recurso de agravo de instrumento em face dessa determinacao, pelo
proprietario®*’ e a informacéo de indisponibilidade para a diligéncia pelo ITERPA38, o
juizo da vara agraria de Marab& nomeou perito particular para a andlise técnica3*°. A
pericia designada se iniciou em 18 de outubro de 2006, tendo o vistor do juizo
apresentado laudo em 27 de marc¢o de 20073, concluindo que o complexo Peruano,
composto pelos iméveis de mesmo nome e pela fazenda Borracheira | ou Protecéo
Divina tinha patrimonio regularmente destacado das terras do Estado brasileiro de
5.398,6912ha. — cinco mil, trezentos e noventa e oito hectares, sessenta e nove ares
e doze centiares, sendo 4.338,1900ha. — quatro mil, trezentos e trinta e oito hectares
e dezenove ares, da fazenda Peruano ou Castanhal Aboboras, destacada do
patrimdénio do Estado do Para, pelo titulo definitivo n. 43, expedido em 19 de dezembro
de 1929, e 1.060,8741ha. — hum mil e sessenta hectares, oitenta e sete ares e

344 |dem ibidem. Entrevista n. 4. Informacdes extraidas da gravacdo aos 10min38s a 11min05s.

345 FAX/DOAMC/N. 1.721, colacionado aos autos da reintegragdo de posse n. 2004.1.002148-6 as
fls.541/542.

346 Decisdo de 21 de junho de 2005, aposta as fls. 546-547 do processo possessorio objeto de
referéncia acima.

347 |dem, ibidem, p. 563-581 dos autos.

348 Oficio n. 731/06-GP, de 18 de outubro de 2006, juntado ao processo judicial susocitado a fl. 984.
349 Decisdo, de 19 de outubro de 2006, aposta ao mesmo feito na p. 986.

350 Capa do pronunciamento situada a fl. 1.097 dos autos objeto de referéncia acima.
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quarenta e um centiares, relativo ao imével Borracheira | ou Prote¢do Divina, obtido
da Unido Federal, através de outorga de titulo definitivo de n. 4(GETAT)82(1)9972,
expedido pelo GETAT, em 03 de abril de 1987352,

Houve a indicacédo, assim, de ocupacéao irregular pelo proprietario do
imovel de 3.615,6255ha. — trés mil, seiscentos e quinze hectares, sessenta e dois ares
e cinquenta e cinco centiares, no laudo topogréafico. De posse dessas informacdes e
considerando que, na peca técnica, fora consignada a natureza estadual dessa area
remanescente, ndo arrecadada pela Unido Federal, como faixa de fronteira
indispensavel a protecdo do pais, nos termos do Decreto-lei n. 1.164/71,
posteriormente revogado pelo Decreto-lei n. 2.537/873%2, o Instituto de Terras Estadual
do Para arrecadou a area em 17 de abril de 20073°3, tendo destinado a mesma para
a assentamento em momento posterior3>4,

A pericia topogréfica realizada no bojo da possessoria, contudo, foi
excluida dos autos, por sentenca superveniente no feito3%®, levando em conta a
anulacao da diligéncia realizada pelo TIPA, em 31 de janeiro de 2008, em apreciacéo
do agravo de instrumento n. 2005.3.003599-5, interposto pelo proprietario do
imével3%. No processo originario e em conjunto com o levantamento topografico com
finalidade dominial, em 11 de agosto de 2006, considerando o juizo da vara agréria
as sucessivas alegacdes dos requeridos de ocorréncia de trabalho escravo na gleba

objeto do litigio e, ainda, de degradacao ambiental, determinou a realizacao de pericia

351 Laudo topografico apenso ao processo judicial n. 2004.1.002148-6, desentranhado dos autos, por
determinacéo do juizo da vara agraria em senten¢a — p. 1.555 a 1.578 dos autos judiciais, considerando
a anulagéo da diligéncia pelo TIPA, em 31 de janeiro de 2008, em apreciacao de mérito do agravo de
instrumento interposto pelo proprietario, em face da decisdo que designou a pericia topografica. O
acoérdao consta nas p. 631 a 643 dos autos citados.

352 |dem, ibidem, p. 12 da pega técnica.

853 A arrecadacdo das terras excedentes do complexo Peruano foi feita pela Portaria ITERPA n.
17/2007, colacionada aos autos da reintegracdo de posse n. 2004.1.002148-6 as fls.1.107-1.108.

354 Em 20 de setembro de 2010, foi criado pelo ITERPA, no imoével, através da Portaria ITERPA n.
02360/10, de 17 de setembro daquele ano, o projeto de assentamento Lourival Santana, apos a
arrecadacédo de 3.760,0857ha — trés mil, setecentos e sessenta hectares, oito ares e cinquenta e sete
centiares, procedida pelo Instituto nas Glebas Peruano | e Il. O perimetro finalmente arrecadado foi,
assim, ainda maior do que aquele indicado na diligéncia pericial e objeto de inicial arrecadacéo
administrativa pelo Estado do Par4, em 17 de abril de 2007. A Portaria referida esta disponivel do Diario
daquele Estado: BRASIL. Instituto de Terras do Estado do Para. Portaria n. 02360, de 17 de setembro
de 2010. Criar o PROJETO ESTADUAL DE ASSENTAMENTO SUSTENTAVEL LOURIVAL SANTANA,
localizado no Municipio de ELDORADOS DOS CARAJAS, Estado do Para. D.O.E.-PA de 20 de
setembro de 2010, Caderno 4, pagina 2. Disponivel em:
http://www.ioepa.com.br/diarios/2010/09/20.09.caderno.04.02.pdf. Acesso em: 21 de janeiro de 2015.

355 Pronunciamento judicial monocratico situado nas laudas 1.555 a 1.578 da acgdo de reintegracdo de
posse n. 2004.1.002148-6.

856 Copia do acordao juntada pelo requerente as fls. 631 a 643 do processo acima referido.
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para apuracdo do adimplemento da funcdo social do imovel, a ser executada pelo
INCRA e pelo IBAMA, suspendendo, ademais, a efetivacdo da medida liminar até a
conclusao das diligéncias, asseverando que
[...] o seu cumprimento nesta fase sO agravaria ainda mais a situacdo e o
clima de tensao social criado na area ao longo desses dois anos, por auséncia
da presenca do Estado, que ndo disponibilizou a tempo a forca policial

especializada para cumprir a liminar possessoéria, quando requisitada por este
Juizo Agrario em diversas ocasides. [...]3%”

Em face dessa determinacédo, o proprietario do imével interpds novo
recurso ao TJPA3%® para reformar imediatamente a decisdo do juizo monocratico,
sendo a insurgéncia, contudo, convertida em agravo retido3®°. Na acédo possessoria,
as pericias se realizaram, tendo o INCRA apresentado laudo em 27 de abril de
200730, concluindo pela adequacéo técnica do bem para fins de reforma agraria, com
capacidade de assentamento para 264 - duzentos e sessenta e quatro familias.

Em relacdo ao dever fundamental de observancia da fungdo social do
bem de raiz, arrematou o Instituto Agrario, no que diz respeito aos aspectos
ambientais, que “[...] A atual situacdo do imével aponta que aproximadamente 78% de
sua superficie estdo cobertos por pastagens artificiais plantadas [...]®%1, esclarecendo,
ainda, que 40% - quarenta por cento, das Areas de Preservacdo Permanente do
imével foram objeto de corte raso, estando desmatadas36?. A falta de observancia da
legislacdo trabalhista, detectada pelo MTE em 2001, inclusive com a inclusdo do
proprietario do bem na lista suja de trabalho escravo, em 28 de julho de 2006, também
foi ressaltada3®®®, concluindo os peritos federais agrarios pela viabilidade técnica de
destinacdo da area de 5.398,6912ha. — cinco mil, trezentos e noventa e oito hectares,
sessenta e nove ares e doze centiares, efetivamente privados, do complexo Peruano

para desapropriacdo para fins de reforma agraria, a despeito do imével ser

357 Decisdo do juizo agrario de Marabd, de 11 de agosto de 2006, constante dos autos acima aludidos
as fls. 824-826. A referéncia expressa a excerto do decisum transcreve o texto da p. 826.

358 Copia da peca de agravo de instrumento as fls. 840-854 dos autos judiciais multicitados.

3%9 Decisdo monocratica do relator do Al n. 2006.33005233-6, de 30 de agosto de 2006, com cépia
juntada aos autos da agdo de reintegracdo de posse n. 2004.1.002148-6 as fls.928-929.

360 Memorando de apresentacdo do laudo da Autarquia Agraria, juntado ao feito na p. 1.118 e peca
técnica colacionada aos autos as fls.1.131-1.404.

361 |dem, ibidem, p. 1.186.

362 |dem, ibidem.

363 |dem, ibidem, p. 1.188-1.190.



135

economicamente produtivo e devido a realizacdo de uma leitura contextualizada do
art.186, da CR/88364,

Na pericia do INCRA, foi destacada, ademais, a existéncia de 709 —
setecentos e nove familias de agricultores ocupantes do complexo Peruano,
denotando o clamor social por assentamento na propriedade, a existéncia de cerca
de seiscentos barracos no acampamento e, ainda, de uma escola de educagéo infantil
e para jovens e adultos, com professores da rede municipal e outros subsidiados por
terceiros®®®. Em 06 de mar¢o de 2008, a Geréncia Regional do IBAMA em Maraba,
por sua vez, remete a manifestacao técnica daquela Autarquia a vara agraria da
mesma cidade, indicando que houve o desmatamento no complexo Peruano de
7.805,0000ha. — sete mil, oitocentos e cinco hectares, do imével, até 30 de junho de
2003, quando a reserva legal da propriedade deveria ser de 7.305,1840ha. — sete mil,
trezentos e cinco hectares, dezoito ares e quarenta centiares®®. A degradacéo
ambiental das APPs do bem de raiz, em momento anterior ao esbulho possessoério
ocorrido em 17 de abril de 2004, de acordo com as mesmas imagens de 2003, é
também apurada, concluindo-se que atingiu 195,5000ha. — cento e noventa e cinco
hectares e cinquenta ares, do perimetro especialmente preservado por lei e objeto de
restricdo de corte®%’, sobressaindo-se, assim, visivel o descumprimento da fungédo
social da gleba, de modo prévio a invasao e, pois, sem nexo de causalidade com ela.

Encerrada a instrucdo do feito possessorio, sobreveio sentenca
naqueles autos, determinando, preliminarmente, o desentranhamento do laudo
topogréfico realizado pelo vistor do juizo, em observancia a nulidade da diligéncia
declarada pelo TJPA, no julgamento de recurso do autor da demanda. No mérito,
entendendo a magistrada ndo estar comprovada no feito a posse agraria da terra
objeto da lide pelo requerente do provimento jurisdicional, seja pela davida, quanto ao
dominio integral e privado da gleba, seja pelo descumprimento da funcéo social na
exploracdo do bem de raiz, nos viezes trabalhista e ambiental, ambos perquiridos e

apurados nos autos, julgou improcedente o pedido de reintegracdo de posse, sem

364 |dem, ibidem, p. 1.190-1.193.

365 |dem, ibidem, p. 1.190.

366 Oficio n. 098/2008-DITERC/GEREX/IBAMA/Maraba/PA, acostado na p. 1.471 dos autos da acao
possessoria objeto de referéncia acima, sucedidos pelo laudo do Instituto, juntado ao feito as fls.1.472-
1.482.

367 |dem, ibidem, p.1.472.
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destinar essa, contudo, aos requeridos, por auséncia de pleito nessa linha3,
Inconformado com o julgamento e com a revogacao da ordem liminar, interpds o autor
recurso de apelagéo ao TJPA, pugando pela reforma, in totum, do pronunciamento
judicial monocratico, inclusive com a apreciacéo das insurgéncias retidas nos autos36°,

Na esfera administrativa, a familia proprietaria do imével esbocou a
realizagdo de acordo com o INCRA, em fevereiro de 2010, comprometendo-se a
renunciar ao provimento jurisdicional obtido no mandado de seguranca, em face da
Superintendente Regional da Autarquia, aquela época, pendente de julgamento pelo
STJ, para permitir o prosseguimento do processo de desapropriagdo no Instituto3.
Tal rendncia nunca foi realizada, tendo a ordem mandamental se tornado definitiva
em junho de 2010%7%. Na acdo de reintegracdo de posse, por sua vez, a sentenca do
juizo da vara agréria foi reformada pelo TJPA, apesar do opinativo contrario da
Procuradoria de Justica daquele Estado®’2, sendo, preliminarmente, apreciado o
agravo de instrumento interposto em momento prévio pelo apelante, para anular a
pericia do INCRA no imovel e ratificar a nulidade da diligéncia topografica do vistor do
juizo, diante do esbulho possessério motivado por conflito fundiario coletivo e do
entendimento do STJ sobre a vedacdo de vistoria nos imdveis rurais, nessas
situacoes.

No mérito, reputando impossivel a analise do adimplemento da fungéo
social do bem de raiz em possessoria e, ainda, a necessidade de restricdo da analise
neste tipo de demanda ao aspecto fatico da posse, a quinta camara civel isolada deu
provimento a insurgéncia do demandante, em 21 de outubro de 2010, determinando

a reintegracdo de posse do complexo Peruano em seu favor e a inversdo da

368 Sentenca, proferida pelo juizo da vara agraria de Maraba, em 24 de margo de 2009, constante as
fls. 1.555-1.578 dos autos da agéo de reintegracdo de posse objeto de analise e referidos acima.

369 Recurso de apelagdo do autor da demanda colacionado aos autos em 08 de janeiro de 2010, nas
laudas 1.615-1.691 do processo possessorio.

870 Ata de reunido da Ouvidoria Agraria Nacional, de 25 de fevereiro de 2010, com a participagdo do
proprietario do imével, da Ouvidoria Agraria Estadual do Para, do INCRA, da PFE-INCRA, da Secrataria
Especial de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica e da Comissao Nacional de Combate a
Violéncia no Campo, acostada ao processo administrativo n. 54000.002379/2006-15, nas p. 884-886
do feito, estando tal feito administrativo sob guarda do INCRA-SR(27).

371 Certiddo de transito e julgado e remessa existente nos autos do mandado de seguranga n.
2006.39.01.000006-7, lavrada pela coordenadoria da segunda turma do STJ, na fl. 266 do feito.

872 Manifestacdo do Ministério Publico do Estado do Para, opinando pelo desprovimento da apelacédo
do autor, exarada em 1° de julho de 2010, por considerar a questdo de dominialidade do bem de raiz
objeto do litigio matéria de ordem publica e, ainda, a titulo subsidiario, descumprida a fungéo social da
gleba nas vertentes ambiental e trabalhista. O pronunciamento consta as fls.1.737-1.745 dos autos da
acdo de reintegracdo de posse n. 2004.1.002148-6.
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sucumbéncia, com honorérios advocaticios fixados em dez por cento em face dos
requeridos®’3. A decisdo transitou em julgado em novembro de 2010374, ndo sendo
efetivada, no mundo dos fatos, até a presente data, apesar da expedi¢cdo de mandado
de reintegracdo de posse, na origem, desde 02 de junho de 20113, com
impossibilidade de cumprimento certificada pelo meirinho, por falta de efetivo policial
e resisténcia dos requeridos em desocupar o bem de raiz pacificamente3’6,
Analisados os resultados colhidos das entrevistas dos ocupantes e de
integrante da familia detentora de dominio do bem, nos dias 22 e 23 de outubro de
2014, bem como as fotos e a visita em campo da area ocupada, ambos apostos em
Apéndices a este trabalho, e, ainda, 0s inUmeros processos judiciais e administrativos,
relacionados ao complexo Peruano, pertinentes a verificacdo do descumprimento da
funcado social do imovel, concebida esta como dever fundamental do proprietario da
gleba ruricola, e ao esbulho possessorio, perpetrado pelo Movimento popular dos
Trabalhadores Sem Terra, desde 17 de abril de 2004, conclui-se que, pela leitura

373 BRASIL. Tribunal de Justica do Para. Acorddo n. 92.150. APELACAO CIVEL. REINTEGRACAO
DE POSSE. LITIGIO ENTRE PARTICULARES. IMOVEL RURAL. PROPRIEDADE OCUPADA POR
MOVIMENTO DENOMINADO SEM TERRA. SENTENCA QUE JULGOU PELA IMPROCEDENCIA DO
PEDIDO DO AUTOR/APELANTE. RECURSO CONHECIDO E PROVIDO, A FIM DE CONCEDER O
PEDIDO DE REINTEGRACAO DE POSSE NA FORMA REQUERIDA NA INICIAL. (1) PRELIMINARES
DO APELANTE. Reiteracdo de pedido de julgamento de dois Agravos Retidos. (1.1.) Primeiro Agravo
Retido n.° 2006.3.005233-5 conhecido e provido. (1.2.) Segundo Agravo Retido n.° 2006.3.007256-6
n&o conhecido. (2) MERITO. (2.1) Os fundamentos da sentenca guerreada mostram-se completamente
equivocados, e até contraditérios, diante do caso concreto, posto que o pedido contido na presente
acao possessoria se funda exclusivamente na posse e ndo no dominio entre particulares. (2.2) Quanto
as consideracdes de que o imoével ndo cumpria com a sua funcdo social, infringindo a legislacéo
trabalhista e ambiental, cuida de tema que refoge a acdo possesséria entre particulares, pois cabivel
guando tratar de apossamento pelo Poder Publico em demanda de desapropriacdo para fins de reforma
agraria. (2.3) Ademais, no caso concreto, ndo se pode afirmar que séo terras devolutas a area ocupada
pelo MST, desde que seja intentada acdo discriminatéria pelo Estado do Para ou pela Unido, que é o
procedimento judicial adequado para que o ente estatal comprove que as terras sdo devolutas. (2.4)
Alids, ndo obstante a possibilidade de intervencao estatal no imovel rural que ndo atende sua funcéo
social, o direito de propriedade ou de posse ndo pode ser invalidado sem devido processo legal, que é
outro principio constitucional, igualmente fundamental, expressamente contido no art. 5.°, inciso LIV,
da CF/88, no sentido de que ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo
legal. Caso contrario, reforgar-se que estaria o Poder Judiciario permitindo a autotutela rechagada pelo
Estado Democréatico de Direito. (2.5) Presentes os requisitos contido no artigo 927, do CPC. (2.6.)
APELAGAO CIVEL CONHECIDA E PROVIDA, INVERTENDO-SE O ONUS DA SUCUMBENCIA.
Relator: Desembargador Constantino Augusto Guerreiro. Quinta Camara Civel Isolada. Data do
julgamento: 21.10.2010. D.O.E. de 22.10.2010. Disponivel em:
http://177.125.100.110/relatorios/relatorioDocumentoLibra?cddocumento=20100265298846&cdinstan
cia=1. Acesso em: 21 de janeiro de 2015. O aresto consta também nas p. 1.754-1.776 do processo
possessorio multicitado.

374 Certiddo da secretaria da 5% camara civel isolada do TJPA, aposta a fl. 1.777-verso dos autos da
acéao de reintegracdo de posse.

875 |dem, ibidem, p. 1.779-1.781.

376 |dem, ibidem, fl. 1.789.


http://177.125.100.110/relatorios/relatorioDocumentoLibra?cddocumento=20100265298846&cdinstancia=1
http://177.125.100.110/relatorios/relatorioDocumentoLibra?cddocumento=20100265298846&cdinstancia=1
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setorizada e n&o-colaborativa da relevancia da fungcéo social do bem de raiz no
ordenamento juridico brasileiro, enquanto limite para a tutela do uso, do gozo e da
disposicédo do imovel e, ainda, da apreensdo exclusivamente textual da vedacao do
procedimento expropriatorio para fins de reforma agraria de bens esbulhados, por
conflito fundiario coletivo, aposto na MP n. 2.027-38/00 e reedicbes, de um lado, e, de
outro, dos limites as acdes coletivas dos movimentos populares no Estado
Democratico de Direito a parametros basilares de licitude e n&o-violéncia,
efetivamente, nada se tutela.

Ora, passados mais de dez anos da ocupac¢do, rememore-se, ha no
mundo dos fatos a destruicdo severa do patriménio do detentor de dominio do bem,
de forma bastante clara nas fotos situadas no Apéndice B deste estudo, a falta de
qualquer medida reintegratéria da posse do imovel efetivamente realizada e a
sobrevivéncia dos ocupantes do complexo Peruano em condi¢des precérias na area
da gleba esbulhada, sem acesso condigno aos direitos fundamentais a moradia e a
alimentacdo. N&o ha, pois, qualquer tutela estatal efetiva das garantias
constitucionais, seja na primeira dimensdo, seja no aspecto social dos direitos

humanos.
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CONSIDERACOES FINAIS — A LITERALIDADE DA REFORMA AGRARIA
ENQUANTO ATO SOCIAL DE COLABORACAO DOS INTERLOCUTORES NA
PRODUCAO DO DISCURSO

A concretizacdo de uma sociedade justa e solidaria no campo, a
diminuicdo das desigualdades sociais e da dispar distribuicdo de terras no meio
agricola, com o objetivo de reduzir as mortes e o conflito nesse ambito, €, ainda ideal,
no sentido de desejado, mas nao vivenciado, na ordem social brasileira. A despeito
de ser a desapropriacéo por interesse social para fins de reforma agréaria relevante
politica publica, para a tutela dos direitos fundamentais a alimentacéo e a moradia
adequadas pelo Estado, tal procedimento ndo se reveste da obrigatoriedade do poder
de policia administrativa, estando, pois, jungido, além da observancia da legalidade
que € insita ao modus operandi da Administracdo Publica, a conveniéncia e
oportunidade do Poder Executivo.

N&o sendo essa modalidade de aquisicéo originaria do dominio sancao,
no ordenamento juridico patrio, ainda que goze de compulsoriedade em face do
proprietario do bem de raiz, quando implementada pelo INCRA, ndo se afigura
imediatamente sindicavel perante o Poder Judiciario, na hipétese de omissao dos
governantes. E que, conquanto configure, na relagdo vertical entre o Estado e o
individuo, restricdo impositiva ao uso e a disposicdo do imével rural, quando
inadimplido o dever fundamental de destinacdo social do bem de raiz, € meio
disponivel, dentre outras tantas escolhas factiveis ao Executivo, para consecucao da
reforma agraria e concretizagdo de direitos fundamentais sociais.

Caracteriza-se, assim, pela implementacdo mesma da politica publica
nacional de reforma agraria a cada imoével desapropriado, sendo impassivel de
extensdo a outros famintos e sem moradia, como se permite na LRF, para diretrizes
governamentais objetos de implementacdo em assisténcia social e saude. E, pois,
opcéao politica do Estado, de mérito administrativo, cotejada com a ‘“reserva juridica
do possivel”, tratada por Flavio Galdino e, nao, fatica, sendo reflexo da organizacao
de poder no Estado de Direito instituido e das prioridades elegidas no contexto social
vigente.

Assim, ainda que, para Roger Raupp Rios,
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[...] a politica de reforma agraria concebida no contexto de uma Constituigdo
inspirada sob a luz do principio democratico [como a CR/88] nao pode [possa]
transigir com a mera maximizacao dos lucros ou com sua instrumentalizacao
pelo debate ideoldgico intransigente; deve [devendo], ao contrario, ser fruto
da acéo configuradora do Estado deliberada num cenario em que a formacao
da vontade politica seja resultante do paulatino e interminavel processo
histérico de construcao da dignidade individual e da participacéo coletiva dos
cidaddos autbnomos, concretizadores de uma ordem social e econémica
materialmente justa. [...] 377,

a sua efetivacéo, no mundo dos fatos, discrepa, de forma solar, do texto constitucional
pétrio, figurando este como compromisso social dilatorio e de carater simbolico com o
povo, tipico dos Estados periféricos de modernidade tardia.

A reinvidicacdo desses direitos, por sua vez, distante dos meios
institucionais assegurados na ordem vigente, descamba, em certas circunstancias,
para além da desobediéncia civil pelos movimentos populares, refletindo ndo s6 um
Estado de Direito cambaleante, mas o recurso a autotutela e a violéncia. Afastam-se,
assim, os cidaddos, em ambos os polos de interlocucdo social, da democracia
pregada pelo contratualismo e erigida, na Carta Magna, como principio fundamental
da Republica Federativa do Brasil. E que, se apartam, nas duas propostas egoisticas
e omnicompreensivas da literalidade, da participacdo popular digna e legitimada pela
ordem constitucional, seja pela autoimposi¢ao de um discurso absolutista de garantia
da propriedade, de um lado, seja pelo emaranhado entre ilicitude ou radicalismo e
manifestacéo popular, de outro.

Como assevera Gustavo Just “[...] a ideia de participacdo na formacéo
da lei ndo esgota o ideal democratico [...]”378, sendo que esse pressupfe uma dupla
acepcao: q...]diria respeito, politicamente, as estruturas organizacionais da cidade e,
filosoficamente, a exigéncia de liberdade e de dignidade do ser humano. [...] 37°. Exclui,
assim, a retorica do auto-engano, a violéncia e a exploracao irracional do outro, como
solucéo de conflitos.

Nesse diapasdo, e retomada a ideia de Marcuschi de literalidade
enquanto trabalho social, e, assim, de constru¢ao colaborativa de sentido, entre os
multiplos interlocutores da sociedade, conclui-se que ndo parece sustentavel, pela

mera decodificagdo dos signos textuais, a imunizagdo da propriedade produtiva a

877 RIOS, Roger Raupp. Principio democratico e reforma agraria. In: SILVEIRA, Domingos Séavio Dresch
da; XAVIER, Flavio Sant'‘Anna (Orgs.). O Direito agrario em debate. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 1998, p. 211. Palavras entre colchetes inseridas na referéncia.

378 Ob. cit., p. 43.

379 |dem, ibidem.
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desapropriacao para fins de reforma agréria, dentro da prépria ordem constitucional
aprioristica da Constituicdo da Republica de 1988. De outra banda, ndo permite o
sistema vigente, mesmo pela atualizacao de sentidos e apreensao contemporanea da
funcao social, a leitura desse dever fundamental, como integrante do ambito interno
do direito a propriedade em todas as circunstancias.

O nao-direito e a auséncia absoluta de tutela s6 emerge chancelada
previamente pelos frames interpretativos do texto nos casos de trabalho escravo e de
cultivo de plantas psicotropicas. Nas demais hipoteses, a analise da protecao estatal
parece melhor se coadunar com a investigacao do caso concreto e com a ponderacao
entre os direitos fundamentais envolvidos, seus custos de efetivacdo, a eficacia
privada das prestacées sociais e as multiplas dimensées da garantia de dominio. E
que, como salienta Eros Grau, a interpretacao “[...] se da no quadro de uma situacao
determinada, expde o enunciado semantico do texto no contexto historico presente,
[...]7 380, atualizando o sentido dos signos frasticos, para permitir, numa perspectiva
dialogica, a construcédo de uma interlocucéo social colaborativa.

Nessa perspectiva, mais uma vez e do mesmo modo que a leitura
imunizante da propriedade produtiva a intervencgdo estatal compulséria, mesmo que
descumpridos os demais viezes da fungéo social do bem de raiz, a decodificagéo da
MP n. 2.027-38/00 e suas sucessivas reedicdes, e, assim, a apreensao
omnicompreensiva da vedacdo ao procedimento expropriatério, quando ocorrida
ocupacdo fundiaria, motivada por conflito agrario coletivo, sem quaisquer
temperamentos, e ainda que adotada por atores institucionais da literalidade, parece
nao atingir a pacificacdo no campo a que se propde. Figura, muito mais, como uma
espécie de repressao autoimposta, legitimada pelos procedimentos formais do Estado
de Direito.

N&o parece, todavia, diminuir as invasdes ou a violéncia no meio rural.
Nem, tampouco, tutelar mais efetivamente o direito ao dominio. E que, afastada a
faldcia de que a protecdo desse pelo Estado é gratuita, pois, como esclarece Flavio
Galdino, todos os direitos sao dotados de positividade, essa tutela, no mundo dos
fatos, ndo consegue se afigurar perene e garantir o uso, o gozo e a disposi¢cao dos
bens de raiz pelos cidaddos. Indica, ao revés, e tendo como expoente o caso

estudado no presente trabalho, a movimentacdo excessiva dos Poderes Publicos, o

380 Ob. cit., p. 158.
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dispéndio de recursos e energia pelos proprietdrios dos bens e pelos atores
institucionais, a pendria dos subintegrados ocupantes do imével e a margem da
sociedade e, ainda, o recrudescimento das posi¢cfes individuais opostas por ambos
os interlocutores e o fomento do recurso a autotutela.

Parece, assim, ser necessaria a construcdo de um discurso que se
distancie da invidualidade absoluta, para permear, ainda que na combinacdo de
interesses opostos, a alteridade, com o uso da linguagem e, pois, da literalidade como
trabalho social na reforma agraria. Ora, considerando que, para Marcuschi, “[...] a
compreensao é também um exercicio de convivéncia sociocultural [...]”381, o sentido
colaborativo e ndo apartado da proposta de trabalho dos frames textuais da CR/88
indica, ao menos na percepacao de linguagem deste estudo, a apreensédo da fungéo
social da propriedade como dever fundamental de observancia simultdnea da
legislagbes ambiental e trabalhista, do respeito ao bem-estar dos trabalhadores e
proprietarios do bem de raiz e da realizacdo de uma exploracao racional e adequada
do imével, de maneira economicamente produtiva e, ademais, de uma proibicdo do
procedimento de desapropriacdo para fins de reforma agréaria, apenas, quando o
esbulho possessorio coletivo, previsto na MP n. 2.027-38/00 e reedi¢fes, tenha nexo
causal com a inadimpléncia da obrigacdo funcional proprietaria do detentor do
dominio, perquiridos todos esses requisitos.

Dito de outro modo, ndo parece ser uma proposta de sentido plausivel e
consensual na sociedade brasileira contemporanea, a vedacdo da intervencao do
Estado na propriedade, pela desapropriacdo para fins de reforma agréria, quando a
desobediéncia civii do movimento popular ndo tiver vinculagdo causal com o
desrespeito pelo proprietario a funcdo social do bem de raiz, em quaisquer das
vertentes (ambiental, trabalhista ou econémica). Para represséao do ato ilicito ha outras
esferas, sendo que essa compreensédo decodificadora do art.185, da CR/88 e do
art.2°, paragrafo 6°, da Lei n. 8.629/93, ainda que adotada por atores institucionais da
literalidade, além de figurar como fator de manutencdo do statu quo fundiario
brasileiro, por mais de vinte anos, nao tutelando, efetivamente, a moradia e a
alimentacdo adequadas dos cidadaos nacionais, tampouco garante o exercicio pleno

da propriedade pelos detentores de dominio de imdveis no campo.

381 MARCUSCHI, Luiz Anténio. Compreensao textutal como trabalho criativo. In: UNIVERSIDADE
ESTADUAL PAULISTA. Prograd. Caderno de formacao: formacéo de professores didatica geral. Séo
Paulo: Cultura Académica, 2011, vol. 11, p. 90.
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APENDICE A

A.l Questionério-base, aplicado em 22 de outubro de 2014, aos ocupantes do
Complexo Peruano, em Eldorado dos Carajas-PA.

1) Qual o seu nome? Ha quanto tempo ocupa o imovel?

2) Qual foi o motivo da ocupacéo?

3) Vocé recebe algum beneficio do governo?

4) Vocé considera que imovel com trabalho escravo e desmatamento pode ser

perdido pelo dono, em favor do governo?
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A.ll Midia digital com 5 Entrevistas, realizadas em 22 de outubro de 2014.
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APENDICE B - ACERVO FOTOGRAFICO E EM MIDIA

B.l Fotos do imovel ocupado.

Sede da Associacdo do PA Lourival Santana, criado pelo Estado do Para, na area
publica arrecadada do imovel.
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Entrevistado Ocupante do Complexo Peruano, com o filho — Area publica, atualmente
PA Lourival Santana.
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Casa-sede do imovel — registros da destruicao.
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Casa-sede do imével — danos provocados pela ocupagéo.
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Casa-sede da Fazenda Peruano e mais retratos da destruicao.
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Resquicios da “mansao” do imével Peruano ou Castanhal Abdboras
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Esqueleto remanescente da sede do imdvel, apds o incéndio.
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Escola infantil — Vila do PA Lourival Santana




Sala de aula — Escola Infantil — Vila do PA Lourival Santana.
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B.Il Videos do Complexo Peruano em midia.



ANEXO A — RELATORIO DO SIAPE — SERVIDORES DO INCRA.

Cdédigo Descricéo Qtd
01 | ATIVO PERMANENTE 5.039,00
02 | APOSENTADO 4.396,00
03 | REQUISITADO 12,00
04 | NOMEADO CARGO COMIS. 168,00
08 | CEDIDO 184,00
11 | EXCEDENTES A LOTACAO 1,00
14 | REQ. DE OUTROS ORGAOS 1,00
15 | INSTITUIDOR PENSAO 1.870,00
18 | EXERC DESCENT CARREI 58,00
20 | CELETISTA 1,00
22 | ANISTIADO ADCT CF 6,00
43 | CLT ANS-DEC 6657/08 73,00
66 | ESTAGIARIO 544,00
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ANEXO B — FAMILIAS ACAMPADAS E CESTAS BASICAS — SIAFI-CONAB.

MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO AG H.-i.F‘.IE:I INSTITUTO
MACIONAL DE COLONIZACAD E REFORMA AGRARIA BALANGO
DA ACAD DE ENTREGA DE CESTAS DE ALIMENTOS

R FAMILIAS
SEO11BA 1.474
SEO2CE 2.097
SEOIPE 15.6559
SE04IGD 5.349
SE0518A 50181
SEOEIMG 13,239
SEOTIR 1.197
SEO81SP 6.174
SEO9IPR 3.241
SEMDSC 1.168
SEM1IRES 790
SEM121IMA 4123
SE(13IMT ar2
SE(14)aC 395
SE(161MS 4 733
SE(TIRO 1.739
SE(18)FB 2834
SE(19EN 3.593
SE20ES Ftatt]
SRE221AL 7101
SEZISE 9491
SEE41RI 1.538
SEESIER 430
SEEEITO 1.783
SEETIMBA 10778
SEZ8IDFE 4.039
SEEIIMSE 4 366
SEGDSTA 2.242

TOTAL 161.715

Fonies: Siafi'ago e Conabdful
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