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PREFACIO

Direito a Interpretacio e Interpretacio do Direito

O Direito ¢ uma ciéncia, arte ou profissdo estranha. Diferente dos
principios e regras morais e religiosos, o Direito ndo tem rigidez, precisa que, sem-
pre e a cada momento, seja dito e redito e seja novamente dito que o dito deve ser
ou ndo deve ser dito. Por isso, o trabalho dos cientistas, artistas e profissionais do
direito esta sempre ligado a interpretacdo, dizer o que quer dizer, o Direito e, nessa
eterna exegese, vai se misturando a precis@o neutra do cientista, a paixao do artis-
ta e a necessidade pratica do profissional. Nenhum jurista pode ser uma coisa so,
nem o juiz, nem o Ministério Publico, nem o advogado, nem o procurador, nem o
professor, nem o escritor estdo imunes a essas trés faces do Direito. Principalmente,
quando o Direito se confunde com a lei, como nos fez crer toda a modernidade.

Alguns mitos foram sendo criados na modernidade e, entre eles,
talvez o mais perverso e cruel ¢ de que, quanto mais proximo da legalidade estrita,
mais justo sera o sistema. Esse mito ¢ fruto de uma constatagdo pré-moderna, que
se confirma cada vez que nos tempos modernos volta a ocorrer: quanto mais longe
da legalidade, mais perto a injustiga. Entretanto, ndo basta ter leis, nem mesmo boas
leis, para se aproximar da justi¢a. As leis ndo tém vida propria, nem os direitos,
ambos precisam ser exercidos. E o exercicio dos direitos estabelecidos na lei nédo
poucas vezes ¢ frustrado ou proibido pela interpretacao da lei, da mesma ou de outra
lei. Quanto mais regulamentado, mais passivel de interpretagdo fica o direito a ser
exercido. E dai, nesse jogo pendular, o mito da legalidade justa se perde porque,
quanto mais vagas interpretagdes sdo possiveis, mais perto fica o direito da injustiga.
Assim, a legalidade ndo ¢ uma garantia da justica, mas € seu pressuposto e, para que
0 pressuposto se cumpra, ¢ preciso que as leis sejam entendidas e aplicadas para o
bem comum.

Se esta, assim digamos, esquizofrenia do Direito vale para as rela-
¢oes interpessoais, fundadas nos contratos e suas leis, tanto mais para as relagdes
publicas, os direitos publicos, estatais e coletivos. E, isso, por uma razao simples:
para as relagdes interpessoais, o Direito ¢ apenas uma regulagdo, para a agao publica
¢ o fundamento. O principio da legalidade acompanha o Estado e suas agdes. As
politicas publicas somente sdo legitimas se forem filhas da lei.

Esta explosiva mistura de legalidade, injustica e direitos coletivos
tornam o instituto juridico da reforma agraria, e as politicas publicas que a acom-
panham, passiveis de interpretacdes multiplas e, na maior parte das vezes, contradi-
torias. Muito especialmente, porque o seu conceito e sua pratica sao marcados por
profundas matrizes ideoldgicas. A partir do conceito, a interpretagdo da norma pode



ser a mais variada. Sera a reforma agraria necessaria para aumentar a produtividade
e remuneragdo do capital? Ou serd para cumprir o direito coletivo do direito a exis-
téncia pessoal produtiva e digna? Ou sera para os dois? Ou sera que esta submetida
a propriedade absoluta da terra? Ou sera para a sustentabilidade, para a prote¢ao da
natureza e das relagdes de bem-estar entre trabalhadores e proprietarios?

Enfim, dependendo da maneira como cada um responde a essas
questdes, vamos encontrar diferentes interpretagdes da norma. Ou, dito de forma
mais clara e, quem sabe, menos técnica, cada um, dependendo de sua ideologia ou
inser¢do social, lera a norma como resposta a seus anseios, necessidades, sonhos ou
interesses. Entretanto, ndo nos confundamos, aqui, exatamente aqui, entra o papel
do jurista, aquele que ¢ artista, cientista e profissional do direito. O papel do jurista
¢, em primeiro lugar, afastar interesses, sejam econdmicos, politicos ou pessoais, €
o seu papel de cientista. Mas, também, é seu papel olhar a realidade, suas mazelas
e necessidades e, para isso, ha de conhecer a vida ndo pelos textos juridicos, mas
pela multicolorida diversidade social. Quem conhece o mundo a partir da lei, ndo
pode ser jurista. E necessario entender a sociedade em que vive, as gentes, os bichos
e as plantas e, para o nosso caso, ¢ necessario conhecer ¢ amar a terra. Esse conhe-
cimento da realidade lhe dara o carater profissional para a busca de solugdes dos
problemas que conhece.

Embora afastado dos interesses, para que a mesquinhez ndo o iluda,
e firmemente fincado na realidade, para que o devaneio nao o atrapalhe, o jurista
intérprete da norma tem que ser movido por esperanga, a mesma esperanca que o
povo esculpiu na Constituigdo, para que seus principios rejam, com justica, 0 seu
futuro. E a esperanca é de que a aplicagdo da lei que se interpreta possa ajudar a
construir um mundo melhor, mais justo ¢ mais amistoso. As vezes, porém, a lei
ndo fora escrita para isso, mas, ao contrario, ha leis que foram escritas apenas para
restringir direitos, dificultar mudangas, impedir avangos, promover interesses. A lei
¢ feita por homens e mulheres que tém os mesmos pecados dos intérpretes, com a
diferenga que o intérprete perde a natureza de jurista, se se deixar levar pela paixdo
ou por interesses, ¢ o escritor de leis ndo, continua sendo representante de paixdes e
de interesses. Quando isso acontece, mais cuidadoso ainda tem que ser o intérprete,
pois, os riscos sdo imensos. A lei aqui interpretada é desse tipo!

A lei, tal como editada em 1993, regulava os dispositivos constitu-
cionais sobre a reforma agraria. Nenhum outro dispositivo, principio ou institui¢ao,
da constituicdo brasileira de 1988 ¢ tdo reticente enquanto a sua autoaplicabilidade
do que a reforma agraria. Os artigos, para serem aplicados, exigem lei e, alguns,
mais de uma. A lei foi, alguns anos depois, substancialmente alterada por medida
provisoria que, tendo ficado no limbo criado pelo parlamento em 2001, nunca foi
convertida em lei, mas tornou-se definitiva. Portanto, o que se esta analisando ¢ uma
lei alterada por ato provisorio destinado a durar para sempre.



A medida provisoéria, que ja estava na 56 edicao em 2001, quando
a Emenda Constitucional n® 32 interrompeu as sucessivas edi¢des e manteve de-
finitivamente proviséria as reedi¢cdes anteriores, alterou substancialmente a lei n°
8.629/93. Esta lei, mudada pela medida provisdria, ¢ o objeto dos comentarios deste
livro. A lei, a de antes e a alterada, ¢ uma mistura de interesses e submissoes: se, por
um lado, traca loas a reforma agraria, por outro, cria mecanismos que dificulta sua
realizagdo. Se fosse lida apenas a partir de interesses privados, poderia ser entendida
como uma lei contra a reforma agraria, mas nao poderia sé-lo porque a constitui¢ao
¢ a favor, por isso ¢ preciso modular o Direito inscrito nessa lei, de acordo com os
principios e o sistema e ndo contra eles.

Dura missdo do jurista comentarista. Todo cuidado é pouco.

Mas a tarefa foi cumprida, com grandeza e equilibrio, pelos pro-
curadores e procuradoras do Instituto Nacional de Colonizacao e Reforma Agraria,
nesta obra. Essa era uma tarefa que s6 poderia ser cumprida por esses juristas, os
encarregados ndo so de pensar, juridicamente, a politica publica, chamada reforma
agraria, colocando em pratica a lei que a concretiza, mas, sobretudo, de defendé-la
em juizo.

Por ser uma lei tdo ideologicamente marcada sobre tema tdo con-
trovertido, é muito facil escorregar para defesa de interesses ou posigdes politicas;
¢ uma lei facil de registrar como maquiavelicamente boa ou diabolicamente ma,
dependendo da posi¢ao que o intérprete queira defender. Eis sua dificuldade!

Os procuradores e procuradoras que subscrevem esta analise, entre-
tanto, conseguiram, apesar das dificuldades, ser juristas, cientistas, artistas e profis-
sionais do direito e, exatamente por isso, estdo dando uma grande contribui¢do ao
mundo juridico, ainda que, no mundo real, cada um e cada uma sonhe com um lei
que consiga mais facilmente promover a reforma agraria, como uma politica publica
de justica social, de prote¢do da natureza e de harmonia das gentes. Mas, isso, ndo se
discute nos tribunais, mas nas pragas publicas, e ndo ¢ tarefa de juristas, mas de ci-
daddos. Aqui, nesta obra, os comentaristas sdo juristas e, por isso, estes comentarios
devem ser levados em consideracao pelos administradores e pelos juizes.

Carlos Frederico Marés
Procurador do Estado do Parana
Ex-Procurador Geral do Incra
Professor Titular da PUC/PR

Janeiro de 2011






INTRODUCAO

Desde a instalagdo da Constituinte, cujos trabalhos foram conclui-
dos com a Promulgac¢do da Constituicdo de 1988, a discussao sobre o tema Reforma
Agraria sempre foi pautada por posi¢des antagdnicas ou dispares, de forma a, desde
aqueles anos, ja se prever as dificuldades a serem enfrentadas.

Os obstaculos suportados ou ultrapassados pelo Incra normalmente
sdo descritos em publicagdes das areas das ciéncias agrarias, humanas ou sociais,
contudo, sob o crivo da ciéncia juridica, pouco ou fragmentados tém sido os regis-
tros sobre o tema especifico.

Assim, sempre foi meta da Procuradoria do Incra objetivar tal pu-
blicagdo, consagrando-a neste inicio de 2011.

E uma importante e substancial contribuigo, pois o material apre-
sentado guarda uma peculiaridade, que é uma visdo e postura pratica das lides judi-
ciais ou administrativas enfrentadas na persegui¢do da Reforma Agraria, sem per-
der, destaque-se, consonancia com os principios € objetivos constitucionais.

E uma honra tal material ter sido capitaneado na nossa gestdo da
Procuradoria Especializada junto ao Incra, cujo produto sé foi possivel gracas a
dedicacdo e a0 compromisso de um grupo de pessoas, cujas responsabilidades vao
além das atribuigdes profissionais, quais sejam: os autores.

Inquestionavel que ainda ha muito que se fazer para a efetiva Re-
forma Agraria, contudo este material certamente auxiliard na consecugao deste ob-
jetivo pleno.

A presente publicacao estd dividida em dois capitulos, que ao se
verificar de forma sistematica, apesar de parecerem estanques, complementam-se
e proporcionam ao leitor uma visdo ampliada e pratica das execugdes da Autarquia
Fundiéria.

Para o primeiro capitulo foi franqueado aos procuradores federais
que trabalham no Incra, ou que por ventura tenham passado e atualmente encon-
tram-se em outras procuradorias ou executando outras tarefas, a habilitarem-se a
comentar os artigos da lei agraria. E o entusiasmo foi visivel em face do grande nu-
mero de inscritos ou ainda a inscri¢do de um s6 procurador a escrever sobre varios
temas.

Sao importantes tais comentarios, pois contribuem para uma visao
pratica e operativa do Direito Agrario, na medida em que vai se especializando e
provando sua autonomia como ramo do Direito, exigindo do seu intérprete o conhe-
cimento sobre o campo brasileiro. Este conhecimento diz respeito ao saber sobre



as pessoas que exploram a terra e a sua relacdo com ela, a importancia para a pre-
servacdo do meio ambiente, na medida em que o respeita, ao tempo que garante a
seguranca alimentar da populacio.

No segundo capitulo foram colacionadas as principais teses juridi-
cas sustentadas pela PFE/Incra, materializadas através de Notas Técnicas, nas quais
se consolidam entendimentos defendidos ao longo dos tempos, e que vinculam
os procuradores federais que representam judicialmente o Incra na adogdo de tais
orienta¢Ges. Uma boa e proveitosa leitura.

Gilda Diniz dos Santos
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Lei 8.629/93 comentada por Procuradores Federais

Art. 1° Esta lei regulamenta e disciplina disposic¢oes relativas a reforma agréria,
previstas no Capitulo III, Titulo VII, da Constituicdo Federal.

A reforma agraria foi um dos temas mais discutidos e provocou
debates acalorados por ocasido do processo constituinte'. Segundo Carlos Frederico
Marés, “quando a Constitui¢do foi escrita, porém, os chamados ruralistas, nome
gentil dado aos latifundiarios, foram construindo dificuldades no texto constitucio-
nal para que ele ndo pudesse ser aplicado.”

Ainda, segundo Marés,

Como ndo podiam desaprovar claramente o texto cidaddo, ardilosa e
habilmente introduziram sendes, imprecisdes, exce¢des que, contando
com a interpretagdo dos Juizes, Tribunais e do proprio Poder Executi-
vo, fariam do texto letra morta, transportando a esperanga anunciada
na Constituigdo para o velho enfrentamento diario das classes domina-
das, onde a lei sempre é contra.’?

E Marés questiona:

Que inutil seria essa Constitui¢do que, bela como um poema, nao lhe
tem a mesma eficacia porque ndo serve sequer para comover coragdes?
Que mistérios esconde o texto da esperanga cidada? A primeira pro-
vidéncia dos latifundiarios, chamados de ruralistas, foi introduzir um
virus de ineficacia em cada afirmag@o. Assim, onde a Constitui¢do diz
como se cumpre a fungdo social, se lhe acrescenta que havera de ter
uma lei (outra lei inferior) que estabelega “graus e exigéncias”, com
isso, dizem os Tribunais, j&4 ndo se pode aplicar a Constituicdo sem
uma lei menor que comande a sua execucdo.*

O Capitulo III do Titulo VII da Constitui¢do Federal de 1988 so-
mente foi regulamentado cinco anos apds a promulgacdo da Carta com a edigdo da
Lei n° 8.629/93 (Lei material) e Lei Complementar n° 76/93 (Lei processual).

Esse virus de ineficacia, referido por Marés, surtiu efeitos e atrasou
a implementacdo da reforma agraria no pais por meia década. Com efeito, no pe-
riodo entre a promulgacdo da Constitui¢do de 1988 até o ano 1993, praticamente,
ndo se desapropriou imdveis com fundamento no art. 184 da Constitui¢do Federal,
justamente em face do entendimento de que a nova ordem constitucional nao havia
recepcionado o Decreto-Lei n® 554/69 que dispunha sobre a desapropriacdo por

SILVA, José¢ Gomes da. Buraco Negro, a Reforma Agraria na Constituinte, Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1989.
MARES, Carlos Frederico. 4 Fungdo Social da Terra. Sio Paulo: Sérgio Antonio Fabris Editor, 2003, p. 118.
Op. Cit. p. 146.
Op. Cit. p. 146.
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interesse social de imdveis rurais para fins de reforma agraria.

Nesse sentido, foi o que decidiu o STF por ocasido do julgamento
do MS 21348, que a seguir transcrevemos:

Mandado de seguranga - Imodvel rural - Desapropriagdo-sangdo (CF,
art. 184) - Tutela constitucional do direito de propriedade - Auséncia
de recepcdo do Decreto-lei n® 554/69 pela nova Constituigdo - Invia-
bilidade da declaragdo expropriatoria, por interesse social, ante a ine-
xisténcia das leis re-clamadas pelo texto constitucional (art. 184, par.
3., eart. 185, ) - Edigdo superveniente da Lei Complementar n°® 76/93
e da Lei n°® 8.629/93 - Irrelevancia - Impossibilidade de sua aplicago
retroativa - Pedido deferido. (..) A inexisténcia das leis reclamadas pela
carta politica (art. 184, § 3 e art. 185, n° I) impede o exercicio, pela
Unifo Federal, do seu poder de promover, para fins de reforma agraria,
a modalidade especial de desapropriagdo a que se refere o texto cons-
titucional (art. 184). A edigdo dos atos legislativos exigidos pela carta
federal, ocorrida em momento posterior ao da publicagdo do decreto
presidencial impugnado, ndo tem o conddo de legitimar a declaragdo
expropriatoria nele consubstanciada, dada a impossibilidade de aplica-
¢do retroativa daqueles diplomas legais (MS 21348, Rel. Min. Celso
de Mello, DJ 08-10-1993).

Superados estes obstaculos, e transcorridas mais de duas décadas
da promulgacdo da Constituicdo Federal, ¢ fundamental que o ordenamento que
trata da reforma agraria seja efetivamente aplicado. Recai, portanto, sobre os opera-
dores do direito, sejam juizes, promotores, procuradores ¢ advogados que militam
na area, a responsabilidade histdrica de interpretar e aplicar as normas com vistas a
uma efetiva reforma agraria que transforme o meio rural, pois, segundo Elizabete
Maniglia,

[...] o propdsito do Direito Agrario ¢ realizar a justi¢a social, que pro-
piciara a certeza do alimento, o acesso ao trabalho agrario, quando
este for a opgdo do cidaddo, e a responsabilidade em assegurar um
meio ambiente saudavel, que acarretara a responsabilidade da certeza
da sustentabilidade para as futuras geragdes.’

5 MANIGLIA, Elisabete. As Interfaces do Direito Agrario e dos Direitos Humanos e a Seguranga Alimentar.
Sao Paulo : Cultura Académica, 2009. p. 18.
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Art. 2° A propriedade rural que ndo cumprir a fungao social prevista no art. 9°
¢ passivel de desapropriacao, nos termos desta lei, respeitados os dispositivos
constitucionais.

§ 1° Compete a Unido desapropriar por interesse social, para fins de reforma agra-
ria, o imovel rural que ndo esteja cumprindo sua funcao social.

§ 2° Para os fins deste artigo, fica a Unido, através do 6rgao federal competente,
autorizada a ingressar no imovel de propriedade particular para levantamento de
dados e informagdes, mediante prévia comunicagdo escrita ao proprietario, pre-
posto ou seu representante. (Redacdo dada pela Medida Provisoria n® 2.183-56,
de 2001)

§ 3° Na auséncia do proprietario, do preposto ou do representante, a comunica-
¢do sera feita mediante edital, a ser publicado, por trés vezes consecutivas, em
jornal de grande circulagdo na capital do Estado de localizacao do imével. (Inclu-
ido pela Medida Provisoria n°® 2.183-56, de 2001)

§ 4° Nao sera considerada, para os fins desta lei, qualquer modificagdo, quanto
a0 dominio, a dimensao e as condi¢des de uso do imovel, introduzida ou ocorrida
até seis meses apos a data da comunicagdo para levantamento de dados e infor-
magoes de que tratam os §§ 2° e 3°. (Incluido pela Medida Proviséria n® 2.183-56,
de 2001)

§ 5° No caso de fiscalizacdo decorrente do exercicio de poder de policia, sera
dispensada a comunicacdo de que tratam os §§ 2° e 3°. (Incluido pela Medida
Provisoria n® 2.183-56, de 2001)

§ 6° O imovel rural de dominio publico ou particular objeto de esbulho possesso-
rio ou invasdao motivada por conflito agrario ou fundidrio de carater coletivo ndo
sera vistoriado, avaliado ou desapropriado nos dois anos seguintes a sua desocu-
pagao, ou no dobro desse prazo, em caso de reincidéncia; e devera ser apurada a
responsabilidade civil e administrativa de quem concorra com qualquer ato omis-
sivo ou comissivo que propicie o descumprimento dessas vedagdes. (Incluido
pela Medida Proviséria n°® 2.183-56, de 2001)

§ 7° Sera excluido do Programa de Reforma Agraria do Governo Federal quem, ja
estando beneficiado com lote em Projeto de Assentamento, ou sendo pretendente
desse beneficio na condi¢ao de inscrito em processo de cadastramento e sele¢do
de candidatos ao acesso a terra, for efetivamente identificado como participante
direto ou indireto em conflito fundiario que se caracterize por invasao ou esbulho
de imével rural de dominio publico ou privado em fase de processo administra-
tivo de vistoria ou avaliagdo para fins de reforma agréria, ou que esteja sendo
objeto de processo judicial de desapropriagdo em vias de imissdo de posse ao ente
expropriante; e bem assim quem for efetivamente identificado como participante
de invasdo de prédio publico, de atos de ameaca, seqiiestro ou manutengao de
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servidores publicos e outros cidaddaos em carcere privado, ou de quaisquer outros
atos de violéncia real ou pessoal praticados em tais situagoes.

§ 8° A entidade, a organizagdo, a pessoa juridica, o movimento ou a sociedade
de fato que, de qualquer forma, direta ou indiretamente, auxiliar, colaborar, in-
centivar, incitar, induzir ou participar de invasao de imoveis rurais ou de bens
publicos, ou em conflito agrario ou fundidrio de carater coletivo, ndo receberd, a
qualquer titulo, recursos publicos.

§ 9° Se, na hipotese do § 8°, a transferéncia ou repasse dos recursos publicos ja
tiverem sido autorizados, assistira ao Poder Publico o direito de retencdo, bem
assim o de rescisdao do contrato, convénio ou instrumento similar.

Nos termos do art. 184 da CF/88, regulamentado pelo art. 2° da Lei
n°® 8.629/93, o alvo da reforma agraria ¢ o imovel rural que ndo cumpre a funcao
social prevista no art. 186, incisos I a IV da Constitui¢ao Federal.

De inicio, importante registrar que a defini¢do de imével rural con-
ferida pelo Direito Agrario ndo ¢ a mesma do Direito Civil. Sob a dtica agrarista a
destinac@o que se da ao imovel ou a atividade nele exercida configura o principal
elemento caracterizador do imével rural, e ndo sua localizagéo, a qual pode ser ur-
bana, inclusive. Trata-se da denominada Teoria da Destinagdo, segundo a qual “A
defini¢do de imédvel rural, em sede de desapropriagdo para fins de reforma agraria, ¢
aferida pela sua destinag@o, ndo interessando que esteja localizado em zona urbana
(RESP 621680).

Outro elemento fundamental caracterizador do imovel rural é a sua
continuidade, que ndo ¢é propriamente fisica, mas economica e contempla a unidade
de exploragdo econémica. Portanto, apesar de possuirem mais de uma matricula ou
proprietarios, mas se contemplarem uma mesma unidade de exploracdo econdmica,
devem ser considerados como um unico imovel rural para efeitos de cadastramento,
fiscalizagdo e desapropriagao.

Dai que um imdvel que embora seja seccionado ou dividido por
um rio ou estrada serd considerado unico para efeitos da desapropriagdo. Para isso
¢ necessario verificar o regime de exploragdo, se existe materializacdo fisica dos
limites de cada matricula, se a produgdo € contabilizada como um todo ou em partes
individualizadas considerando a area de cada matricula, etc. Trata-se, portanto, de
elemento fatico que s6 pode ser constatado em campo.

Sobre este aspecto, Osvaldo e Silvia Opitz alertam que a expressao
continua no Direito Agrario transcende os trés significados mais comuns empresta-
dos a palavra continuo, isto €, no tempo como consecutivo, no espago como unido,
seguido, ou no figurado, como ininterrupto. Segundo eles, neste campo o que importa
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[...] é a utilitas da area, isto ¢, deve haver a continuidade na utilidade
do imovel, embora haja interrupg@o por acidente, por for¢a maior, por
lei da natureza ou por fato do homem. H4 unidade econdmica na explo-
racdo do prédio rustico. A vantagem € econdmica, e nao fisica, como
aparenta a expressdo legal®.

Este entendimento foi agasalhado pelo art. 5°, § 1° da NE INCRA
n°® 95/2010, o qual dispde que “Para fins de abrangéncia da area a ser vistoriada, ¢
o imoével rural o prédio rustico de area continua que contemple a unidade de explo-
racdo econdmica, podendo ser composto de varios registros de um ou mais proprie-
tarios.”

Ainda no ambito interno da autarquia deve ser observado o Parecer
SR-03/J N° 13/95, da lavra do Procurador Federal Augusto José de Souza Ferraz,
aprovado em carater normativo pelo Presidente do Incra, em 21 de dezembro de
1995. Referido parecer delineou alguns dos elementos do conceito de imovel rural,
em especial, no tocante ao conceito juridico de continuidade.

A PFE/Incra também emitiu algumas Notas Técnicas sobre o as-
sunto, todas albergando o conceito de imovel rural aludido, como por exemplo,
a Nota Técnica/AGU/PGF/PFE-INCRA/G/N° 05/2008 (ACRH) e a Nota Técnica
Conjunta/INCRA/DT/DO/PFE/N° 01/2006, a qual, logo em seu caput, esclarece
que tem o objetivo de padronizar conceitos e critérios na instrugao de processos ad-
ministrativos que tenham como objeto a obtencdo de recursos fundidrios mediante
desapropriagdo para fins de reforma agraria.

Essa definicdo mais ampla e que considera a realidade existente em
campo se contrapde a nog¢do dada pelo Direito Civil de que o imdvel rural estaria
relacionado a propriedade devidamente delimitada e registrada no Cartério de Re-
gistro de Imoveis. Vale dizer o conceito de imdvel rural € diverso e distancia-se da
nogao de propriedade rural.

Ressalta-se que a definigdo agrarista tem sido recepcionada pelo
Supremo Tribunal Federal, como se verifica dos seguintes julgados:

O conceito de imovel rural do art. 4°, I, do Estatuto da Terra, contempla
a unidade da exploragdo economica do prédio rustico, distanciando-se
da nogao de propriedade rural. (MS 24.488, STF, Rel. Min. Eros Grau,
Tribunal Pleno, julgado em 19.05.2005, DJ 03.06.2005).

A teor do disposto no artigo 184 da Constituicdo Federal, o alvo da
Reforma Agraria ¢ o imdvel rural que ndo esteja cumprindo sua fungao
social, pouco importando a existéncia, sob o angulo da propriedade,
de condominio. (MS 24.503, STF, Rel. Min. Marco Aurélio, Tribunal
Pleno, julgado em 07.08.2003, DJ 05.09.2003).

6 OPITZ, Silvia. C. B e OPITZ, Oswaldo. Tratado de Direito Agrario. Sdo Paulo: Saraiva, 1983, p.43
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O cadastro de imdveis no SNCR (Sistema Nacional de Cadastro
Rural) a cargo do Incra também deve considerar estes parametros e delineamen-
tos justamente para conhecer mais fidedignamente a malha fundiaria brasileira, e
com isso melhor planejar a sua intervencdo com vista a democratizar ¢ melhorar
distribui¢do da terra no pais. Isso implica, eventualmente, em unificar num mesmo
cadastro areas com cadastros diversos, cancelando os demais, ou, eventualmente,
cadastrar imoveis que embora com cadastro unico, em campo sao diversos, pois nao
possuem unidade de exploragdo econdmica. Vale dizer, o cadastro do Incra ndo ¢ de
propriedades rurais, mas de imoéveis rurais. O registro de propriedades ¢ incumbén-
cia das serventias de registros de imoveis.

Constata-se, portanto, que a definicdo de imovel rural pelo Direito
Agrario gera conseqiiéncias diversas do conceito estanque e formalista dado pelo
Direito Civil, razdo pela qual é de extrema importancia que seus contornos sejam
delineados tanto na fase administrativa, quanto no processo judicial de desapropria-
¢do. Efetivamente, ¢ a partir dessa defini¢do que se chegara, por exemplo, ao tama-
nho do imdvel, e sua classificagdo como pequena, média ou grande propriedade, e
em conseqiiéncia a incidéncia ou ndo da vedagao constitucional prevista no art. 185,
I da Constitui¢do Federal que imuniza a pequena ou média propriedade se seu pro-
prietario ndo possuir outra. Essa definicdo também ¢ decisiva para se chegar a base
célculo dos indices de produtividade, e também no tocante aos prazos de resgate
e juros incidentes sobre os TDAs - titulos da divida agréria (art. 5°, § 3° da Lei n°
8.629/93 e art. 5°, § 3° da Lei n® 8.177/91).

Sabe-se que as sociedades humanas sempre tiveram, em todas as
épocas e formas de organizagdo, especial atengdo ao uso € ocupagdo da terra. Se-
gundo Marés, para quem a fung@o social seria da terra e ndo da propriedade, a razéo
¢ obvia: todas as sociedades tiraram dela seu sustento. E entenda-se sustento tanto o
pdo de cada dia como a ética refundidora da sociedade. A argamassa espiritual que
une uma sociedade flui a partir das condigdes fisicas do territorio em que o povo ha-
bita’. Afirma-se, no entanto, que foi no periodo imediatamente posterior a doutrina
liberal classica que se passa a estipular uma funcionalizacdo da propriedade priva-
da®. Mas sabe-se que ja no Século XIV, o Rei de Portugal, por meio da Lei de 26 de
Junho de 1375, ao inaugurar o regime das sesmarias portuguesas, assim ordenava:

Todos os que tiveram herdades proprias, emprazadas, aforadas, ou
qualquer outro titulo que sobre as mesmas lhes dé direito, sejam cons-
trangidos a lavra-las e semea-las. [...] Se os senhores das herdades
ndo quiserem estar por aquele arbitramento, e por qualquer maneira

7 MARES, Carlos Frederico. 4 Fungdo Social da Terra. Porto Alegre: Sérgio Ant6nio Fabris Editor, 2003, p. 11.
8  SANTOS, Jodo Paulo de Faria. Reforma Agraria e Prego Justo: A Indeniza¢do na desapropriagdo agraria
sancionatoria. 1* ed. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2009, p. 112.
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o embargarem por seu poderio, devem perdé-las para o comum, a que
serdo aplicadas para sempre; devendo arrecadar-se o seu rendimento a
beneficio comum, em cujo territorio forem situadas.’

O certo € que ha alguns séculos o direito de propriedade nao ¢ mais
absoluto. Pesa sobre ele uma hipoteca social: o cumprimento da fun¢ao social da
propriedade. No caso do imoével rural a fungdo social somente é cumprida quando
ele atende simultaneamente aos quatro requisitos previstos no art. 184 da Cons-
titui¢do Federal, que sdo: I - aproveitamento racional e adequado; II - utilizagdo
adequada dos recursos naturais disponiveis e preservacao do meio ambiente; III -
observancia das disposi¢des que regulam as relagdes de trabalho; IV - exploracao
que favoreca o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores.

E de se registrar que, por muito tempo, a Autarquia Agraria mante-
ve-se inerte quanto a analise dos demais aspectos da fung¢ao social da propriedade,
levando em conta, para fins de desapropriacdo, apenas os percentuais de GUT e
GEE e deixando de desapropriar propriedades que degradavam o meio ambiente,
assim como aquelas nas quais se violava a legislagao trabalhista e ndo contribuiam
para o bem-estar dos trabalhadores. Portanto, por um lado a autarquia agraria nao
se desincumbia das suas atribui¢des institucionais, € por outro lado restavam sem
efetividade os incisos IT a IV do art. 186 da CF/88, art. 2° ¢ art. 9°, Il a IV da Lei n°
8.629/93.

Por conta disso, o Tribunal de Contas da Unido exarou o Acordao
557/2004, relativamente ao processo n° 005.888/2003-0, por meio do qual recomen-
dou ao Incra o seguinte: “9.4.4. elabore norma técnica ¢ adote as demais medidas
cabiveis, com apoio do Ministério do Desenvolvimento Agrario e do Instituto Bra-
sileiro do Meio Ambiente, a fim de conferir efetividade aos incisos Il a IV do art. 9°
da Lei n°® 8.629/93”.

Visando dar cumprimento aquela decis@o, a Consultoria Juridica
do Ministério do Desenvolvimento Agrario elaborou o Parecer Conjunto/CPALNP-
-CGAPJP/CJ/MDA/Mm® 011/2004 (VAF/IMPJ), o qual, aprovado pelo Ministro de
Estado para os fins do art. 42 da Lei Complementar n°® 73/93, tornou-se vinculante
para a autarquia agraria.

O referido parecer enfrentou explicitamente a possibilidade de o
imovel, ainda que produtivo do ponto de vista economicista vir a sofrer a desapro-
priagdo-sangdo nas hipoteses em que violar qualquer dos demais aspectos da fungao
social da propriedade.

9 BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Agrario. Cf. PINTO Jr., Joaquim Modesto; FARIAS, Valdez Adriani.
Coletdnea de legislacdo e jurisprudéncia agraria e correlata. Brasilia: Ministério do Desenvolvimento Agrario,
NEAD, 2007, p. 43.
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A questdo que se coloca perante o intérprete consiste na aparente
contradicdo entre o art. 184 (desapropriacdo de imdvel rural que ndo esteja cumprin-
do sua func¢ao social), o art. 186 (requisitos para o cumprimento da fungao social) e
o art. 185 (vedacao da desapropriacdo da propriedade produtiva).

Naquele estudo, partindo de uma interpretacdo sistematica e le-
vando em consideragdo os principios de interpretagdo constitucionais, tais como o
da unidade da constituigdo, da maxima efetividade das normas constitucionais, da
forga normativa da constitui¢do, dentre outros, concluiu-se pela possibilidade de
desapropriagdo da propriedade que descumpre qualquer dos aspectos enumerados
no art. 186 da Carta Magna.

No referido parecer vinculante sustentou-se que o conceito de pro-
dutividade do art. 185 estaria algado a idéia de razao humana e social, concluindo,
portanto, que a propriedade para ndo sofrer a desapropriagdo-sancdo deve cumprir
simultaneamente os requisitos do aproveitamento racional e adequado, da utilizagado
adequada dos recursos naturais disponiveis e preservagdo do meio ambiente; de ob-
servancia das disposigdes que regulam as relagdes de trabalho e de exploragdo que
favorega o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores.

A partir do entendimento de que a Constitui¢do ndo se interpreta
em tiras, aos pedacos'®, sustentou-se que a previsdo do art. 185, devera ser lida e
interpretada em conjunto com os arts. 184 e 186, de forma que ambos os textos e
demais dispositivos constitucionais espraiados na Carta, como por exemplo, o art.
5°, XXIII'" e art. 170, TI1'2, sejam preservados e efetivados, e pela qual a leitura dos
dispositivos poderia ser assim formulada: € insuscetivel de desapropriag@o para fins
de reforma agraria a propriedade produtiva, quando, simultaneamente, preserve o
meio ambiente, respeite as relagdes trabalhistas, promova bem estar a proprietarios
e trabalhadores, sem causar conflitos sociais.

As principais conclusdes daquele Parecer foram:

a) a imunidade prevista no art. 185, II da CF/88 (propriedade pro-
dutiva), ndo alcan¢a os imoveis que descumprem as outras condicionantes da fun-
¢do social da propriedade, de forma que ¢ insuscetivel de desapropriagdo para fins
de reforma agraria a propriedade produtiva, quando, simultaneamente, preserve o
meio ambiente, observe a legislacdo trabalhista e promova bem estar a proprietarios

10 GRAU, Eros Roberto. 4 Ordem Econémica na Constitui¢do de 1988. Sao Paulo: RT, 1990, pp. 176-177.

11 Art. 5° Todos sdo 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 seguranga e a
propriedade, nos termos seguintes:

[...] XXIII - a propriedade atendera a sua fun¢do social.

12 Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo 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:

[...] IIT - fung@o social da propriedade
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e trabalhadores, sem causar conflitos sociais;

b) podera ser desincorporado dos célculos de produtividade os pro-
dutos produzidos em detrimento da preservagdo ambiental (producdo ilicita).

¢) nos casos em que o descumprimento da fun¢do ambiental ou
trabalhista for objetivavel de plano a fiscalizagdo compete autonomamente ao Incra.

d) nos demais casos a fiscalizag@o podera ser realizada em conjunto
com os demais 6rgdos (Ibama e SIT/MTE).

Eros Grau sustenta que:

Por isso, devendo a Constitui¢do ser interpretada no seu todo - “ndo se
interpreta a Constituicdo em tiras” -, efetivamente diremos que, ainda
que inexistente, no bojo da Constitui¢do de 1988, o texto veiculado
pelo seu art. 186, ainda assim (i) o cumprimento da fungdo social da
propriedade rural suporia a utilizagdo adequada dos recursos naturais e
a preservagdo do meio ambiente, bem assim a observancia das dispo-
si¢des que regulam as relagdes de trabalho; e (ii) a contratagdo de tra-
balhadores com afronta ao entendimento jurisprudencial cristalizado
no Enunciado 256 do TST e a pratica de queimadas e desmatamentos
sem a devida autorizagdo do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e
Recursos Naturais Renovaveis caracterizariam o ndo cumprimento da
fungdo social da propriedade rural.'

Efetivamente, a interpretacdo isolada do artigo 185, II da CF/88
ndo ¢ de boa técnica hermenéutica e é repudiada pela melhor doutrina. Vale dizer:
o fato de o imoével ser produtivo ndo o dispensa de cumprir os demais requisitos da
funcao social.

Ainda sobre esse aspecto, importante referirmos a posi¢do contun-
dente de Marés, para quem “ao submeter a fungdo social a produtividade, esta inter-
pretacdo desconsidera toda a doutrina e a evolucao da teoria da fungdo social e reduz
o art. 186 da Constitui¢do a uma retorica cinica.”™

E mais adiante Marés questiona:

Se esta interpretag@o fosse verdadeira, que sentido teria o artigo 186
que define os critérios da fungdo social? E que sentido teriam os artigos
5°, incisos XXII e XXIII e Titulo VII, artigo 170, inicisos I e II, que
indicam uma clara vinculagdo entre a propriedade privada e a fungéo
social? Esta exegese ligeira acaba por comprometer todos estes dispo-
sitivos constitucionais, como se tivessem sido escritos apenas para lu-

13 GRAU, Eros Roberto. Questdo Agraria e a Justica. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2003, pp.
195-202.
14 MARES, Carlos Frederico. 4 Fungéo Social da Terra. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor, 2003, pp.
120-121.
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dibriar o povo. A conclusdo ¢ dura demais para ser verdadeira, porque
¢ uma espada impiedosa golpeando a esperanca de um povo viver em
paz. Se a constitui¢do foi escrita para enganar o povo, que caminhos
de paz pode lhe restar? Cento e cinqiienta anos depois, voltariamos a
Lassalle quando dizia que a Constitui¢do ¢ uma folha de papel sujeita
a0 uso das classes dominantes.'s E claro que estas interpretacdes exclu-
dentes devem ser repudiadas sob pena de se atirar no lixo o texto cons-
titucional. Mas as interpretagdes sdo equivocadas, tomam um inciso e
omite o conjunto da obra. E verdade que a inclusio do artigo foi inten-
cional e exatamente para propiciar tais interpretagdes, como infirma
todo o resto, se impde um esfor¢o para lhe dar coeréncia e sobretudo
para encontrar nele o que Lassalle chamou de forgas reais de poder.'®

Embora ndo tenha enfrentado diretamente o tema o STF tratou do
conteudo do principio constitucional da fungdo social da propriedade, em especial
sobre a exigéncia do atendimento simultdneo dos requisitos previstos no art. 186
da Constituicdo Federal no julgamento do MS 22.164/SP (STF, Rel. Min. Celso
De Mello, Tribunal Pleno, julgado em 30.10.1995, DJ 17.11.1995), bem como na
ADI-MC 2.213/DF (STF, Rel. Min. Celso de Mello, Tribunal Pleno, julgado em
04.04.2002, DJ 23.04.2004). Colhe-se dos julgados as seguintes passagens:

ADIN 2213 : O direito de propriedade ndo se reveste de cardter ab-
soluto, eis que, sobre ele, pesa grave hipoteca social, a significar que,
descumprida a fungdo social que lhe ¢ inerente (CF, art. 5°, XXIII) pois
80 se tem por atendida a fung@o social que condiciona o exercicio do
direito de propriedade, quando o titular do dominio cumprir a obri-
gacdo (1) de favorecer o bem-estar dos que na terra labutam; (2) de
manter niveis satisfatorios de produtividade; (3) de assegurar a conser-
vagdo dos recursos naturais; e (4) de observar as disposi¢des legais que
regulam as justas relagdes de trabalho entre os que possuem o dominio
e aqueles que cultivam a propriedade.(....)

MS 22164: A propria Constitui¢do da Republica, ao impor ao Pode
Publico dever de fazer respeitar a integridade do patrimonio ambiental,
ndo o inibe, quando necessaria a intervengao estatal na esfera dominial
privada, de promover a desapropriacdo de imoveis rurais para fins de
reforma agraria, especialmente porque um dos instrumentos de realiza-
¢do da funcdo social da propriedade consiste, precisamente, na submis-
s30 do dominio a necessidade de o seu titular utilizar adequadamente
os recursos naturais disponiveis e de fazer preservar o equilibrio do
meio ambiente (CF, art. 186, II), sob pena de, em descumprindo esses
encargos, expor-se a desapropriagdo-sanc¢ao a que se refere o art. 184
da Lei Fundamental.

15 MARES, Carlos Frederico. 4 Fungéo Social da Terra: nota 103 citada no original - Ferdinand Lassalle, Qué
es una constitucion?. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor, 2003.
16  Op. Cit. p. 120.
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Cumpre referir, ainda, outros casos concretos que caminham no
sentido da tese acima exposta, alguns ja levados a apreciacdo do Poder Judicia-
rio: Fazenda Campo do Paiol/SC. Imdvel produtivo. Descumprimento ambiental
(2007.72.11.001000-1/SC); Fazenda Bacaba/TO. Imével produtivo. Descumpri-
mento da fun¢do ambiental (2004.43.00.001111-0/TO). Por iniciativa do Poder Exe-
cutivo, foram objeto de decretacdo a Fazenda Nova Alegria situada em Felisburgo/
MG decretada em face do descumprimento da fungao ambiental e bem-estar com
fundamento nos arts. 186, Il e IV da CF/88 e § 5° do art. 9° da Lei n® 8.629/93 (DOU
de 20.08.2009); Fazenda Juliana ou Escalada do Norte situada em Rio Maria/PA
decretada em face de descumprimento da fun¢do ambiental com fundamento no art.
186, II da CF/88 (DOU de 08.12.2009) ¢ Fazenda Santa Elina, situada em Chipin-
guaia/RO (DOU de 15.04.2010).

No caso da Fazenda Campo do Paiol situada no Municipio de Taid/
SC foi proferida sentenca no Processo n° 2007.72.11.001000-1/SC, o qual foi ajui-
zado pelo proprietério pretendendo declarar o imovel produtivo. Sobreveio sentenca
no sentido de que a produtividade por si s6 ndo imuniza a propriedade descumprido-
ra da fungdo social ambiental. Transcrevemos:

Assim, a partir da interpretacdo sistémica dos artigos 184 a 186 da
Constitui¢ao Federal, a propriedade produtiva somente ¢ insuscetivel
de desapropriagao, se cumpre sua fungfo social e, portanto, se utiliza
adequadamente dos recursos naturais disponiveis e preserva o meio-
-ambiente.

Com efeito, a produtividade (grau de utilizacdo da terra ou eficiéncia
da exploragdo) do imdvel deve ser conciliada com o atendimento de
sua fung@o social, sob pena de se tornarem sem sentido os artigos 184
¢ 186 da Constituigdo Federal.

A competéncia para proceder a desapropriagdo-sancdo prevista no
art. 184 da Constitui¢ao Federal ¢ privativa da Unido, por meio do Incra que exerce
a competéncia pro forga do art. 16, paragrafo tnico do Estatuto da Terra c/c art. 2°
do Decreto-Lei n® 1.110/70. No entanto, essa exclusividade diz respeito a modali-
dade de desapropriagdo e ndo implica dizer que a reforma agraria somente possa ser
realizada pela Unido e por meio desse instrumento. Ou seja, € possivel que outros
entes como Estados e Municipios também desapropriem e destinem o imovel para a
reforma agraria, desde que a indenizacao seja paga de forma prévia e em dinheiro,
conforme previsdo do art. 5°, XXIV da Constituicdo Federal.

Neste sentido, ¢ a licao de José Afonso da Silva que transcrevemos

a seguir:
Nao quer dizer que a reforma agraria possa fazer-se somente por
esse modo. A desapropriagdo por interesse social, inclusive para me-
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lhor distribui¢do da terra, ¢ um poder geral do Poder Publico (art. 5°,
XXIV), de maneira que a vedagdo de desapropriacdo, para fins de re-
forma agréria, da pequena e média propriedade rural, assim definida
em lei e desde que seu proprietario ndo possua outra, e da propriedade
produtiva configurada no art. 185 deve ser entendida em relacdo ao
processo de reforma agraria constante do art. 184. Ou seja: o art. 185
contém uma exceg¢do a desapropriacdo especial autorizada no art. 184,
ndo ao poder geral de desapropriagdo por interesse social nos termos
do art. 5°, XXIV. Quer dizer, desde que se pague a indenizagdo nos
termos do art. 5°, XXIV, qualquer imével rural pode ser desapropriado
por interesse social para fins de reforma agraria e melhor distribuicao
da propriedade fundiaria."”

De fato, a coexisténcia da desapropriacao por interesse social do
tipo ordindria prevista genericamente no art. 5°, XXIV, da Constituicdo Federal,
e regulamentada pela Lei n° 4.132/62, com a desapropriacdo-san¢do prevista no
art. 184 da mesma carta e regulamentada pela Lei n°® 8.629/93, que se constitui em
excecdo ao chamado poder geral de desapropriagdo, ¢ plenamente reconhecida pela
melhor doutrina e pela jurisprudéncia. Neste sentido, e por oportuno transcrevemos
algumas decisdes proferidas pelo STF e STJ:

Encontra ressondncia na doutrina e na jurisprudéncia a competéncia
dos demais entes da Federagdo para proceder a desapropriacdo, por
interesse social, de imovel rural, com pagamento de prévia e justa in-
denizagdo em dinheiro. [...] (SS 2.217-RS, DJ 17/12/2003)
DESAPROPRIACAO. ESTADO-MEMBRO. REFORMA AGRA-
RIA. PREVIA INDENIZACAO. DINHEIRO.

A Turma, ao prosseguir o julgamento, entendeu, por maioria, que ¢
possivel a qualquer ente federado propor, por interesse social, agdo de
desapropriagdo de imovel rural, mediante prévia e justa indenizacao
em dinheiro (art. 5°, XXIV, da CF/1988 ¢ art. 2° da Lei n® 4.132/1962).
Note-se ndo se tratar de desapropriagdo nos moldes do art. 184 da
CF/1988, de competéncia exclusiva da Unido. Precedentes citados do
STF: liminar na SS 2.217-RS, DJ 9/9/2003; do STJ: RMS 16.627-RS.
REsp 691.912-RS, Rel. originario Min. José¢ Delgado, Rel. para acor-
ddo Min. Teori Albino Zavascki, julgado em 7/4/2005.
DESAPROPRIACAO. ESTADO-MEMBRO. REFORMA AGRA-
RIA. Qualquer dos entes da Federacao, frente ao interesse social, pode
efetuar desapropriagdo de imoével rural para implantagdo de coldnias
ou cooperativas de povoamento ou trabalho agricola, isso mediante o
pagamento de prévia e justa indenizagdo em dinheiro (art. 5°, XXIV,
da CF/1988 c/c o art. 2° da Lei n° 4.132/1962). Essa modalidade de
desapropriagdo, praticada, no caso, pelo Estado-membro, assemelha-
-se aquela destinada a reforma agraria (art. 184 da CF/1988), mas com

17 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sdo Paulo: Ed. Malheiros, 23* edigéo,
2004, pp. 800-801
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ela ndo se confunde, ndo se podendo falar em exclusividade da Unido.
Precedente citado do STF: SS 2.217-RS, DJ 17/12/2003. RMS 13.959-
RS, Rel. Min. Jodo Otévio de Noronha, julgado em 6/9/2005.

O § 2° do art. 2° da Lei n°® 8.629/93 atribui competéncia ao In-
cra, que nos termos do art. 16, paragrafo unico do Estatuto da Terra c/c art. 2° do
Decreto-Lei n° 1.110/70 age na condicao de longa manus da Unido para proceder a
fiscalizagdo do cumprimento da fungdo social, bem como os atos desapropriatorios
subsequentes. Frise-se que ndo existe Obice para que o Incra realize fiscalizagao dos
aspectos ambientais, trabalhistas e de bem-estar certificando as ocorréncias no res-
pectivo laudo. Tal se da em virtude de que a competéncia da Autarquia ndo consiste
apenas em aferir a produtividade econdmica, mas em fiscalizar o cumprimento das
condicionantes da funcdo social da propriedade, que abrange, com j4 visto, as fun-
¢Oes ambientais, trabalhistas e de bem-estar.

No ambito interno da autarquia a fiscaliza¢do da funcdo social da
propriedade ¢ competéncia dos Engenheiros Agronomos, os quais nos termos do
art. 2° da Lei n°® 10.550/02 integram a carreira de Perito Federal Agrario, a conferir:

Art. 2° Os ocupantes do cargo de Engenheiro Agronomo do Quadro de
Pessoal do Incra que integrarem a Carreira de Perito Federal Agrario
tém por atribui¢des o planejamento, a coordenacio, a orientagao, a im-
plementac@o, o acompanhamento e a fiscalizagdo de atividades com-
pativeis com sua habilitag@o profissional inerentes as politicas agrarias
e, mais especificamente: (Redacdo dada pela Lei n° 11.090, de 2005)

I - a vistoria, avalia¢do e pericia de imdveis rurais, com vistas na veri-
ficagdo do cumprimento da fungdo social da propriedade, indeniza¢ao
de imdveis rurais e defesa técnica em processos administrativos e judi-
ciais referentes a obtencdo de imodveis rurais; (Redagdo dada pela Lei
n° 11.090, de 2005)

Assim, tendo o legislador estabelecido a competéncia do Incra para
proceder a fiscalizagdo do cumprimento das condicionantes da fungdo social em
iméveis rurais, € evidente que, quando ocorrer o ndo atendimento de um desses
requisitos, a fiscalizagdo e o processamento da demanda deverdo ter guarida no
ambito da Autarquia agraria.

O levantamento de dados e informagdes referido no § 2° do art. 2°
ocorre mediante a vistoria preliminar para verificagdo do cumprimento da fungéo
social da propriedade. Posteriormente, apds a decretacdo de interesse social é rea-
lizada a vistoria de avaliagio do imével. E possivel, no entanto, realizar ambas as
vistorias em conjunto, conforme ja decidiu o STF por ocasido do julgamento do MS
23.744. Registra-se:




Lei 8.629/93 comentada por Procuradores Federais

Nada impede, porém, que a Administragdo faga a avaliagdo a partir
dos dados colhidos na primeira fase, se julga-los suficientes, ndo fa-
zendo uso da faculdade que a lei complementar lhe dé para ingressar
novamente no imoével. 3. A avaliacdo a partir da primeira vistoria ndo
¢ causa de nulidade do decreto presidencial, mesmo porque nenhum
prejuizo sofreu o proprietario. Pas de nullité sans grief.

Com fundamento nesse julgado foi editada no d&mbito do Incra a
Nota Técnica Conjunta DT/DO/PFE/INCRA n° 01/2006 orientando no sentido da
realizacdo das fiscalizagdes conjuntas, a seguir transcrita:

[...] nos casos em que a equipe técnica disponha de elementos suficien-
tes que, antecipadamente, permitam identificar flagrante condi¢do de
improdutividade do imével, bem como ser o mesmo viavel para assen-
tamento, a avaliacdo do imovel poderd ser feita concomitantemente a
vistoria para levantamento de dados e informagdes (preliminar), de-
vendo constar essa condi¢do, nos termos da competente notificacdo
do proprietario.

Tal procedimento encurta consideravelmente o tempo do proces-
S0 e por certo estd em consonancia com o procedimento especial de rito sumario
previsto no art. 184, § 3° da Constitui¢do Federal, além de homenagear o principio
constitucional da eficiéncia.

Nos termos do § 2° do art. 2° da Lei n°® 8.629/93 antes de o Incra
ingressar no imovel rural, a fim de que seja realizado o levantamento preliminar de
dados e informagoes, faz-se necessaria a prévia comunicagao escrita do proprieta-
rio, preposto ou representante (Precedentes: MS 22.164 - STF, Rel. Min. Celso De
Mello, Tribunal Pleno, julgado em 30.10.1995, DJ 17.11.1995, MS 22.165; STF,
Rel. Min. Marco Aurélio, Tribunal Pleno, julgado em 26.10.1995, DJ 07.12.1995).

Cumpre informar que no julgamento do Mandado de Seguranga n°
23.562, Rel. Min. Mauricio Corréa, ocorrido em 08.06.2000, o STF decidiu inci-
denter tantum que a alteracdo da redag@o do art. 2°, § 2°, da Lei n° 8.629/93, a qual
trocou a expressao “notificagdo prévia” por “comunicagio escrita”, foi considerada
inconstitucional. Em resolu¢ao de n® 04/2007, o Senado Federal, entdo, suspendeu
a execugdo dos artigos de todas as medidas provisodrias que estabeleciam a altera¢ao
declarada inconstitucional, desde a MP n°® 1.577/1997 e suas reedigoes até a MP
n® 2.027-39/2000. A partir da nova reedi¢do da Medida Provisoria em 29 de junho
de 2000, que adotou o n° 2.027-40, a expressdo utilizada no art. 2°, § 2°, da Lei n°
8.629/93 passou a ser “prévia comunicacdo escrita”, redagdo que foi mantida até a
edi¢do da MP n® 2.183-56-2001, atualmente em vigor por forca do art. 2° da Emenda
Constitucional n° 32/01.
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O STF em diversos julgados também considerou indispensavel que
a comunicagdo prevista no § 2°, do artigo 2°, da Lei n° 8.629/93 seja feita com ante-
cedéncia, de modo a permitir a efetiva participagdo do proprietario, ou de preposto
por ele designado, nos trabalhos de levantamento de dados que tem por objetivo a
determinagdo da produtividade do imével (Precedentes do STF: MS 22.164, STF,
Rel. Min. Celso De Mello, Tribunal Pleno, julgado em 30.10.1995, DJ 17.11.1995,
MS 22.320, STF, Rel. Min. Moreira Alves, Tribunal Pleno, julgado em 11.11.1996,
DJ 19.12.1996).

Segundo o STF, a comunicagdo que inaugura o devido processo
legal tem por objetivo dar ao proprietdrio a oportunidade real de acompanhar os
trabalhos de levantamento de dados, fazendo-se assessorar por técnicos de sua con-
fianca, para apresentar documentos, demonstrar a existéncia de criagdes e culturas
e fornecer os esclarecimentos necessarios a eventual caracterizagdo da propriedade
como produtiva e, se cumpridora dos demais requisitos da fung¢ao social, isenta da
desapropriagao-sancao.

Como visto, a lei ndo fixou o prazo que a comunicacdo seria con-
siderada prévia. A jurisprudéncia, em especial do STF, passou a considerar como
prévia a comunicagdo que observa o prazo de trés dias uteis entre o seu recebimento
e a entrada da equipe de fiscalizacdo na area do imovel.

Referido prazo entdo foi albergado pelas normas internas do Incra
que passaram a fixar um intervalo de trés dias uteis entre o recebimento da comu-
nicagdo ¢ a entrada da equipe de fiscalizag@o na area do imoével. A Atual redagdo da
NE Incra n°® 95/10 ¢é a seguinte:

Art. 5° O ingresso no imoével rural de propriedade particular para o
levantamento de dados e informagdes visando a elaboragdo do Laudo
Agrondmico de Fiscalizagdo - LAF, de acordo com o previsto nos §§
2°e 3° do art. 2° da Lei n°® 8.629/1993, far-se-4 mediante prévia comu-
nicago ao proprietario, preposto ou seu representante legal:

[...]

§ 3° A comunicagdo prévia de que trata este artigo devera ser feita com
antecedéncia minima de 3 (trés) dias tuteis, da qual devera constar o
periodo estimado para ingresso no imovel rural, desde que o periodo
estimado para ingresso ndo extrapole o prazo de 3 (meses) da data do
oficio de comunicag@o prévia.

O mesmo normativo prevé em seu art. 5°, § 4° que havendo mais
de um proprietario o prazo de trés dias uteis entre a comunicagdo € 0 ingresso no
imovel sera contado a partir da entrega da ultima comunicagdo. Veja-se:

§ 4° Havendo mais de um proprietario, o prazo previsto no paragrafo
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anterior sera contado a partir da entrega da Gltima comunicagao.

Se o triduo legal ndo for observado, é possivel sanear a irregula-
ridade se o proprietario, preposto ou funciondrio por ele designado tenha acompa-
nhado os trabalhos de vistoria. Neste sentido € o que se decidiu no MS 24.036 STF,
Rel. Min. Mauricio Corréa, Tribunal Pleno, julgado em 01.02.2002, DJ 12.04.2002.
E que tendo a comunicagio atingido seus objetivos ndo hé razdo para anular o ato,
forte no brocardo pas de nullité sans grief.

A comunicagdo deve ser feita de forma direta e pessoal mediante
entrega do oficio pelo servidor da autarquia ou por via postal pela ECT mediante
ARMP (aviso de recebimento em maos proprias). Se ndo for exitosa por essas vias
a comunicacao sera realizada por meio do Tabelionato de Notas. Por ultimo, se ne-
nhuma das trés formas for exitosa, os resultados deverao ser certificados por servi-
dor da autarquia, e entdo a comunicagao se dard por meio de edital, a ser publicado
por trés vezes consecutivas em jornal de grande circulacdo na capital do Estado de
localizagdo do imovel rural. Transcrevemos a previsdo do art. 5° da NE 95/10:

Art. 5° O ingresso no imoével rural de propriedade particular para o
levantamento de dados e informagdes visando a elaboragdo do Laudo
Agrondmico de Fiscalizagdo - LAF, de acordo com o previsto nos §§
2°¢ 3° do art. 2° da Lei n°® 8.629/1993, far-se-a mediante prévia comu-
nicagao ao proprietario, preposto ou seu representante legal:

I. pessoalmente, provada pela assinatura do proprietario, preposto ou
representante legal, devidamente identificado, e pela data do recebi-
mento da comunicagdo, ou;

I1. por via postal, com aviso de recebimento em maos proprias - ARMP,
ou;

I1I. por via extrajudicial, por meio do Tabelionato de Notas.

§ 1° Sera admitida a comunicagdo por meio de edital, a ser publica-
da por 3 (trés) vezes consecutivas em jornal de grande circulacdo na
capital do Estado de localizagdo do imovel rural, quando ndo tiverem
éxito os meios de comunicagdo previstos nos incisos I, II ou III, assim
certificado por um servidor da Autarquia.

Sendo o proprietario espoélio, a notificacdo deve ser realizada na
pessoa do inventariante, pois na “forma do art. 12, V, e 991, II do Codigo de Pro-
cesso Civil, ao inventariante cabera a representacdo do espdlio em juizo e fora dele”
(MS 24.786, Rel. Min. Ellen Grace, DJ 06/08/2004). Nao havendo inventariante,
todos os herdeiros deverdo ser notificados pessoalmente.

Tratando-se de imével em condominio ha a necessidade de comu-

nicacdo de todos os condominos, conforme de decidiu no MS 23.012, STF, Rel.
Min. Ilmar Galvao, Rel. para o acérddo Min. Mauricio Corréa, Tribunal Pleno, jul-
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gado em 04.06.1998, DJ 24.08.2001.

Ja no caso de condominio por sociedade conjugal basta a comu-
nicacdo de um dos conjuges, em especial se o comunicado ¢ o administrador do
imoével, conforme se decidiu no MS 23.311 STF, Rel. Min. Sepulveda Pertence,
Tribunal Pleno, julgado em 09.12.1999, DJ 25.02.2000.

A comunicacdo das entidades de classes de que trata o Decreto n°
2.250/97 somente ¢é exigida para aquela entidade que indicou o imével, conforme
decisdo proferida pelo STF no MS 23.391, Rel. Min. Octavio Gallotti, Tribunal Ple-
no, julgado em 11.05.2000, DJ 24.11.2000 e MS 23.312, Rel. Min. Mauricio Corréa,
Tribunal Pleno, julgado em 16.12.1999, DJ 25.02.2000.

No ambito do Incra, foi exarada a Nota Técnica/PFE/INCRA/M°
01/06 com recomendacdes detalhadas sobre o procedimento de notificagdo prévia e
a contagem de prazo, como, dentre outras, a recomendagao pela utilizagdo da regra
do CPC de que o prazo deve ser contado excluindo-se o dia do inicio (data em que
foi praticado o ato) e computando-se o dia do vencimento.

Quanto ao § 4° do dispositivo em comento, ndo serd considerada,
qualquer modificag¢do, quanto ao dominio, a dimensdo e as condigdes de uso do
imével, introduzida ou ocorrida até seis meses apds a data da comunicacdo para
levantamento de dados e informagdes de que tratam os §§ 2° e 3°.

Essa vedagao ¢ dirigida ao proprietario do imdvel e visa evitar frau-
des frequentemente realizadas com o objetivo de inviabilizar a acdo de desapropria-
¢do. E de se registrar que o proprietario ndo esta proibido de realizar modificagdes
quanto ao dominio, dimensao e as condi¢des de uso do imdvel, mas se as realizar
serdo as mesmas desconsideradas perante o processo de fiscalizacao instaurado pelo
Incra.

Nao se trata de prazo de validade do laudo pericial nem termo final
para a edi¢do do decreto declaratério de interesse social, como equivocadamente
frequentemente ¢ sustentado na fase administrativa e judicial do processo de desa-
propriacdo. Sobre o tema, destacamos o seguinte julgado:

O § 4° do artigo 2° da Lei n° 8.629/93 ndo fixa prazo de validade do
laudo pericial nem termo final para a edi¢ao do decreto expropriatorio.
Dispde apenas que o laudo ndo devera levar em conta as alteragdes
sobre dominio, dimensdo e condi¢des de uso do imdvel ocorridas no
periodo de seis meses contados a partir da vistoria. (MS 23.598, STF,
Rel. Min. MAURICIO CORREA, TRIBUNAL PLENO, julgado em
13.09.2000, DJ 27.10.2000).

O citado dispositivo legal ndo abrange as hipdteses em que a mo-
difica¢do do imdvel ocorre depois dos seis meses. Porém, as alteragdes ndo impor-




Lei 8.629/93 comentada por Procuradores Federais

tardo em prejuizo ao processo expropriatorio se ficar comprovado em campo que o
imovel continua mantendo a unidade de exploracdo econdmica, que caracteriza um
imével rural tinico.

Da mesma forma e pelas mesmas razdes, nos casos em que as mo-
dificagdes ocorrerem em decorréncia de transmissdo causa mortis, mesmo que es-
coado o prazo do § 4°, essa transmissao automatica de pleno direito denominada
Direito de Saisine, ndo inviabiliza por si s6 o processo de desapropriacao.

Nesses casos, o Incra deve se valer do conceito dado pelo Direito
Agrario ao imoével rural, ja exposto anteriormente, de forma que seja demonstrada
que a pluralidade de titulares do imoével ndo impede sua desapropriacdo, se a explo-
ragdo for mantida unificada.

Salienta-se que o STF mais recentemente modificou o entendimen-
to anterior, consagrando a tese da Autarquia e interpretando o Direito de Saisine de
acordo com o conceito de imovel rural. Ademais, segundo decidiu a Corte Suprema,
a existéncia de condominio sobre o imdvel rural ndo impediria a desapropriagao-
-san¢do do art. 184 da Constitui¢do do Brasil, cujo alvo é o imovel rural descum-
pridor de sua fung¢ao social e ndo se poderia tomar cada parte ideal do condominio,
averbada no registro imobiliario de forma abstrata, como propriedade distinta, para
fins de Reforma Agraria. (MS 24.573, STF, Rel. Min. Gilmar Mendes, Rel. para o
acorddao Min. Eros Grau, Tribunal Pleno, julgado em 12.06.2006, DJ 15.12.2006).
Na mesma linha: MS 25299, STF, Rel Min. Septlveda Pertence, Tribunal Pleno,
julgado em 14.06.2006, DJ 08.09.2006 ¢ MS 25283, STF, Relator Min. Joaquim
Barbosa, Tribunal Pleno, Julgado em 01/08/2008.

O § 5° do art. 2° da Lei n° 8.629/93, com a redagdo dada pela Medi-
da Provisérian® 2183-56/01, prevé que no caso de fiscalizacdo decorrente do exerci-
cio de poder de policia, sera dispensada a comunicacao de que tratam os §§ 2° e 3°.

O poder de policia ¢ conceituado por Celso Antdnio Bandeira de
Mello em dois sentidos. Em sentido amplo corresponde “a atividade estatal de con-
dicionar a liberdade e a propriedade ajustando-as aos interesses coletivos”. Ja em
sentido restrito, diz respeito

[...] as intervengdes quer gerais e abstratas, como os regulamentos,
quer concretas e especificas (tais como as autorizagdes, as licengas, as
injungdes) do Poder Executivo, destinadas a alcangar o mesmo fim de
prevenir e obstar ao desenvolvimento de atividades particulares con-
trastantes com os interesses sociais.'$

18 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. In DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo Brasileiro.
21% ed. Sdo Paulo: Atlas, 1995. p. 95
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Com base em tal doutrina, entende Moisés Tomas Stefani'® que o
paragrafo em estudo refere-se ao conceito restrito de poder de policia, com vis-
ta a garantia da ordem, da tranqiiilidade e da salubridade. Dessa forma, somente
nesses casos a Administracdo estaria autorizada a ndo efetuar a comunicagdo pré-
via ao proprietario do imével. Dai porque concluiu que o § 5° estaria deslocado e
impropriamente inserido em diploma legal que visa regulamentar tdo-somente os
procedimentos relativos a reforma agraria, sendo que o correto seria que estivesse
previsto na legislacdo propria, que regulamenta cada atividade fiscalizadora da Ad-
ministragao.

Nao ¢ esse o nosso entendimento. Com efeito, a previsdo do § 5°
do art. 2°, salvo melhor juizo, exige interpretacdo sistematica e teleoldgica da Lei
n°® 8.629/93, com vista a bem compreender a mens legis ao estabelecer tal excec¢ao
na exigéncia de comunicacdo prévia para o levantamento de dados e informagoes
acerca do cumprimento da funcao social.

De inicio, ndo se pode negar que a atividade de fiscalizac¢do da fun-
¢do social da propriedade decorre de tipico exercicio de poder de policia compre-
endido em seu sentido amplo, pois a atividade estatal visa justamente condicionar
- efeito pedagdgico - a exploragdo da propriedade privada as necessidades da cole-
tividade, sob pena do imével vir a ser desapropriado por interesse social para fins
de reforma agraria.

Por outro lado, ¢ certo que a lei ndo pretende tratar das fiscalizagdes
ordinarias atribuidas a outros 6rgaos da Administragdo, como por exemplo, Ibama e
Ministério do Trabalho, vez que o artigo 1° € expresso no sentido de que a lei ora em
comento “regulamenta e disciplina disposi¢des relativas a reforma agraria, previstas
no Capitulo III, Titulo VII, da Constituigdo Federal.”

Mas a questdo € que para efeitos de fiscalizar a produtividade, mes-
mo que essa atividade decorra de poder de policia, a lei exige a comunicagado prévia
do proprietario, e sobre este aspecto ja comentamos anteriormente que a jurispru-
déncia do STF ¢ pacifica no sentido de sua imprescindibilidade sob pena de nulidade
processual. Mas para proceder a fiscalizagdo dos demais aspectos da funcgdo social
da propriedade, como por exemplo, a fungdo ambiental, trabalhista e bem-estar, a lei
dispensa a comunicacao, justamente porque ¢ imprescindivel que para o éxito dessa
fiscalizagdo a Administracdo conte com o elemento surpresa. Efetivamente, se o
proprietario que estiver explorando trabalho escravo, por exemplo, for comunicado
previamente a fiscalizagdo, a verificagdo poderia ficar inviabilizada com a retirada
dos trabalhadores.

19  STEFANI, Moisés Tomas. Algumas inovagdes trazidas pela MP n° 1.577/97, suas sucessoras e o Decreto n°
2.250/97. In SILVEIRA, Domingos S. D. da; XAVIER, Flavio Sant’Anna (Org). O Direito Agrdrio em Debate.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1998. p. 333.
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Em prolacao de voto no MS 24547/DF, a Min. Ellen Grace estabe-
lece, com base em julgamentos anteriores, que o §5° ndo se aplica para a averigua-
¢ao de produtividade, com vistas a declaracdo de interesse social. Isto porque no
entendimento daquela Corte deve ser assegurado ao proprietario o devido processo
legal, com efetiva oportunidade de acompanhamento dos trabalhos dos peritos do
Incra por funcionarios designados pelo proprietario do imovel rural.

Nao tem o mesmo entendimento, porém, a Ministra, nos demais
requisitos essenciais a caracterizacdo da fung¢do social da propriedade, ja que afirma
que o escopo da norma reside em

[...] viabilizar inspecdes que objetivem detectar infragdes a legislagdo
trabalhista, ambiental ou mesmo penal, tendo sido inspirado precipua-
mente para possibilitar fossem localizadas plantagdes clandestinas de
canabis sativa localizadas no interior de grandes propriedades ou ain-
da a manutengdo de trabalhadores em regime de escraviddo ou semi-
-escraviddo. Tais verificagdes, por Obvio, ficariam inviabilizadas se
alguma comunicagio prévia fosse feita. %

Desta forma, deve-se entender a exigéncia de notificacdo prévia
somente para a situagdo de averiguacdo da produtividade do imovel rural, sendo os
demais casos pertencentes ao § 5° do art. 2° da Lei n° 8.629/93. Com tal interpre-
tagdo sistematica, busca-se obedecer a intengdo do legislador e, principalmente, a
teleologia da norma, que objetiva a constatagao real da situagdo fatica dos imoveis
rurais quanto aos requisitos ambiental, trabalhista ¢ bem-estar da fungdo social da
propriedade.

A luz do § 6° do art. 2° da Lei n° 8.629/93, com as alteragdes da
MP n° 2.183-56/01, o imovel rural objeto de esbulho possessorio ou invasao moti-
vada por conflito agrario ou fundiario de carater coletivo ndo podera ser vistoriado,
avaliado ou desapropriado nos dois anos seguintes a sua desocupagao, ou no dobro
desse prazo, em caso de reincidéncia.

Sobre o tema cumpre informar que o pleno do STF ao apreciar o
pedido de liminar na ADIN n° 2213 decidiu que a norma ¢ constitucional. No entan-
to, a Suprema Corte ao apreciar diversos casos concretos concluiu que a norma nao
se aplica as ocupagdes ocorridas posteriormente as vistorias realizadas pelo Incra
(MS 24.136 e MS 24.484) ou nas situagoes de ocupagao de area infima ou por tempo
efémero (MS 23.054 ¢ MS 23.857). Em sintese, as decisdes do STF caminharam
no sentido de que a norma proibitoria somente incidiria quando a ocupagdo fosse a
causa que levou a improdutividade do imével. Ou seja, a incidéncia da norma pres-
supde a existéncia de nexo causal entre o estado de improdutividade e a ocupagao.

20  STF, MS 24547/DF, Rel. Min. Ellen Gracie, j. 14/08/2003, DJ 23/04/2004
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Nesse sentido transcrevem-se as decisoes citadas:

- Ocupagdo posterior a vistoria. Falta de nexo causal: “A vedagdo
prevista no § 6° do artigo 4° da Lei n° 8.629/93, com a redagdo dada pela MP n°
2.109/01, alcanga apenas as hipdteses em que a vistoria ainda ndo tenha sido reali-
zada ou quando feitos os trabalhos durante ou ap6s a ocupacao”. (MS 24.136, Rel.
Min. Mauricio Corréa, Tribunal Pleno, julgado em 11.09.2002, DJ 08.11.2002)

- “O esbulho possessorio que impede a desapropriagdo [art. 2°, § 6°,
da Lei n°® 8.629/93, na redag@o dada pela Medida Provisoria n° 2.183/01], deve ser
significativo e anterior a vistoria do imével, a ponto de alterar os graus de utiliza-
¢do da terra e de eficiéncia em sua exploragdo, comprometendo os indices fixados
em lei” (MS 24.484, STF, Rel. Min. Marco Aurélio, Rel. para o acérdao Min. Eros
Grau, Tribunal Pleno, julgado em 09.02.2006, DJ 02.06.2006).

- Area infima ou tempo efémero. Nio aplicagdo da MP n° 2.183-
56/01: “A invasdo de menos de 1% do imdvel (20 hectares de um total de 2.420
hectares) ndo justifica, no caso, seu estado de improdutividade do imovel” (MS
23.054, STF, Rel. Min. Sepulveda Pertence, Tribunal Pleno, julgado em 15.06.2000,
DJ 04.05.2001; MS 23.857 STF, Rel. Min. Ellen Gracie, Tribunal Pleno, julgado em
23.04.2003, DJ 13.06.2003).

Baseados nesses precedentes a PFE/Incra expediu a Nota Técnica/
PFE/INCRA n° 02/06 tragando recomendagdes sobre a questdo, em eventuais casos
de ocupacdo, quando entdo a equipe técnica devera informar, por meio de laudo
fundamentado, o tamanho da ocupacdo, sua exata localizagdo no imovel e, princi-
palmente, se a ocupagdo compromete a exploragdo do imdvel e repercute em sua
classificagdo cadastral, a fim da Administracdo, de posse desses elementos, averi-
guar e decidir sobre a existéncia de nexo causal entre o estado de improdutividade
€ a ocupagdo, bem como para subsidiar a defesa da Autarquia se a mesma vier a ser
demandada em juizo.

A pratica das ocupagdes de terra vem se firmando como importante
instrumento da luta por uma estrutura fundidria justa, provocando mudanga no posi-
cionamento do Poder Judiciario, bem como interferindo na politica de assentamen-
tos do Poder Executivo. E nesse contexto que foi reeditada a Medida Provisoria n°
2.183-56/2001, a qual incluiu o § 7° no art. 2°, como expressdo dos grandes proprie-
tarios de terras, nos idos de 1990, contra o exercicio da ocupagao pelos movimentos
sociais, refutando o reconhecimento do ato como forma legitima de pressdao para
implementacdo da reforma agraria.

Registre-se que, ndo obstante a lei utilizar o termo “invasdo”, para
0s movimentos sociais ha uma diferenca entre ocupagao e invasao. Nesse sentido,
a ocupacao ¢ um movimento de reivindicagdo pela implantagao da reforma agraria,
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enquanto que a invasdo ¢ um movimento de quem pretende tirar (subtrair) algo de
alguém, sem a devida compensagao?®'. Nessa perspectiva, a ocupagio de terras tem-
-se tornado, nos ultimos anos, atividade bastante utilizada por movimentos sociais.

O § 7° traz uma san¢do administrativa para o individuo que for
efetivamente identificado como participante direto ou indireto em conflito fundia-
rio que se caracterize por “invasdo” ou esbulho, bem como quem for efetivamente
identificado como participante de “invasdo” de prédio publico, de atos de ameaga,
seqiiestro ou manutencdo de servidores publicos e outros cidaddos em cércere pri-
vado, ou de quaisquer outros atos de violéncia real ou pessoal praticados em tais
situagdes: a exclusdo do Programa Nacional de Reforma Agraria.

Primeiramente, ha de se considerar que o conflito fundiario ali des-
crito é aquele que tem como objetivo a posse da terra, ou seja, aquele no qual seus
participantes possuem o animus de se apossar definitivamente da terra, para dela
extrair a sua subsisténcia, empregando-lhe a func¢do social comumente esquecida
pelos grandes proprietarios.

Assim, merecem atencdo duas preliminares antes de ser aplicada
a sangdo prevista no paragrafo: (a) o conflito fundiario deve, de fato, ser motivado
pelo animo de posse da terra, para promover a sua justa distribuigdo entre aqueles
que dela necessitam para sobreviver; (b) a propriedade esbulhada ou invadida deve
estar cumprindo a sua fun¢ao social, pois,

[...] a posse que merece protegdo juridica é aquela que, nos termos do
Codigo Civil, seja justa, de boa-fé, e aquela que, em razdo da Constituigdo
da Republica e das leis que regulamentam a matéria, recaia sobre terras que
cumpram a fung@o social em todos os elementos (econémico, ambiental
e social), escapando da possibilidade de servir a Reforma Agraria [...]*

Além disso, a caracterizagdo técnica do esbulho possessorio exige a
perda total da posse do bem em razdo de uma moléstia injusta de outrem. Na defini-
¢do de Maria Helena Diniz, esbulho “¢ o ato pelo qual o possuidor se vé despojado
da posse injustamente, por violéncia, por clandestinidade e por precariedade”.”

Portanto, para que haja exclusao de beneficidrio da reforma agraria,
¢ preciso que fique tecnicamente caracterizada a ocorréncia de esbulho possessorio,
pois uma simples turbag@o de posse ndo ensejaria a exclusdo do Programa Nacional
de Reforma Agraria (PNRA), posto ser figura que nao se enquadra nos limites do

21 Por tais motivos, passaremos a utilizar a expressdo “invasdo” entre aspas.

22 Carta de Ribeirdo Preto pela Reforma Agraria, em defesa do Meio Ambiente. Conclusdes aprovadas pelos
Membros do Ministério Publico Estadual e Federal no Seminario Meio Ambiente e Reforma Agraria, realizado em
13 de dezembro de 1999, na cidade de Ribeirdo Preto, Estado de Sdo Paulo, disponivel em: http://www.mst.org.br/
setores/dhumanos/legitimi/legitimi4.html. Acessado em: 22/11/2010.

23  DINIZ, Maria Helena. Cédigo Civil Anotado. 8" ed. Sao Paulo: Saraiva, 2002, p. 1.210.
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paragrafo em questao.

Nesse momento, ja ¢ possivel delinear a fragilidade da san¢do
imposta no paragrafo e o alto risco do equivoco em sua aplicacdo, haja vista que
um regular beneficiario da Reforma Agréria ou o seu pretendente & luz da Lei n°
8.629/93 e das normas internas do INCRA, pode ser erroneamente penalizado com
uma sangao grave - que ¢ a exclusdo definitiva do Programa e conseqiiente perda de
sua forma de sobrevivéncia, ja que retira do cultivo da terra a propria manutencao e
da familia -, por participar de manifestacdo muitas vezes com prop6sito meramente
politico, o que a todos ¢é assegurado pela Constituigdo Federal (art. 5°, XVI)*, ainda
mais se incidente sobre propriedade que ndo cumpre a sua fungdo social, desmere-
cedora de protegdo juridica.

Com efeito, se a Constituicdo autoriza a desapropriagdo de imdveis
rurais que ndo estejam cumprindo a sua funcdo social, a conclusdo logica é que a
propriedade da terra rural ndo aproveitada ou mal aproveitada é constitucionalmente
sem valor a luz do direito e perde a prote¢dao do sistema, ainda que ndo tenha sido
efetivamente desapropriada.

Assim, se determinado imével vem a ser ocupado por trabalhadores
rurais sem terra, seja com o intuito de nele se fixar e trabalhar de modo a transforma-
-lo em produtivo, ou tdo apenas para manifestarem o seu inconformismo com a
injusta distribuigdo de terras, e se ao proprietario faltar a posse nos termos da Cons-
tituicdo, pelo ndo-cumprimento da fungdo social, ndo pareceria possivel nem mes-
mo o ajuizamento de medidas possessorias usualmente pleiteadas, e ainda menos
uma sancdo de tamanha natureza contra um beneficiario ou pretenso beneficiario
da Reforma Agraria. Em outras palavras, ndo cumprindo a terra a fungdo social,
em tese ndo ha razdo para se obstar a desapropriagdo, nem mesmo para sancionar
administrativamente eventual participante da ocupacdo por promover atos licitos de
manifestagdo pela posse da terra, para fins de ser distribuida de forma igualitaria.

Quanto ao esbulho de imovel rural de dominio publico, empresta-
-se maior legitimidade a norma, eis que o esbulho possessorio sobre imovel publico
constitui ilicito penal®, que deve ser reprimido pelo aparato estatal, conforme seu
regramento. Na licdo do entdo Consultor Geral da Unido Manoel Lauro Volkmer de
Castilho, “se forem terras publicas que ndo tenham outra finalidade ou afetagdo de-

24 XVI - todos podem reunir-se pacificamente, sem armas, em locais abertos ao publico, independentemente
de autorizagdo, desde que ndo frustrem outra reunido anteriormente convocada para o mesmo local, sendo apenas
exigido prévio aviso a autoridade competente.

25  Segundo Eros Roberto Grau, “a propriedade que ndo cumpre a fungio social nio existe, e, como consequéncia,
ndo merece protegdo, devendo ser objeto de perdimento e ndo de desapropriacdo.” (In: A ordem econdmica na
Constitui¢ao de 1988 - interpretagéo e critica. SP, RT, 1990, p. 316).

26 V.Lein®4.947, de 6 de abril de 1966, “Art. 20. Invadir terra publica com a inteng@o de ocupa-las. Pena - 6
meses a 3 anos de detengdo.”
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vem ser destinadas a reforma agraria, em razao de que o mencionado esbulho deve
ser encarado com cuidado e sem as influéncias do direito civil.”?” Também esse ¢ o
teor do art. 13 da Lei n°® 8.629/93: “Art. 13. As terras rurais de dominio da Unido,
dos Estados e dos Municipios ficam destinadas, preferencialmente, a execugao de
planos de reforma agraria.”

Todavia, ¢ essencial para a tipificagdo da conduta que esteja evi-
dente a vontade de ocupar e essa acdo de ocupar seja revestida da vontade de per-
manecer e assentar-se com animo definitivo, pois, do contrario, ndo sera possivel a
incidéncia da vedagdo legal prevista no § 6°, nem de seus consectarios, a exemplo
do previsto no § 7° em andlise. Portanto, ¢ preciso que a conduta seja caracterizada
como esbulho ou “invasdo”, em sentido estrito?, para que néo se frustrem o preceito
constitucional da reforma agraria e o regime de fun¢do social da propriedade.

De outro angulo, é imperioso ressaltar a necessidade de que haja
prova cabal da participa¢do do individuo nas situagdes narradas no paragrafo. O
dispositivo fala em quem “for efetivamente identificado como participante direto
ou indireto em conflito fundidrio”. Nessa perspectiva, simples boletim de ocorrén-
cia policial ndo tem forga probante, especialmente porque fundado em informagdes
unilaterais apresentadas pelo declarante.

Nagquilo que se refere a exclusdo do PNRA do individuo que tenha
sido identificado como participante de “invasdo” de prédio publico, ha que se ter em
mente o dever da Administragdo de agir no sentido de resguardar seu patriménio,
o que se faz, em regra, pelas medidas de reintegracdo de posse. Todavia, quanto a
penalidade posta no paragrafo, ha de se agir com cautela, sendo devida a observan-
cia de todas as considerac¢des colocadas acima. Ha de se ter cuidado ao afastar de
pronto a legitimidade da ocupagdo, notadamente quando esteja flagrante a omissao
do Estado no tocante a politica de reforma agraria. Nesse contexto, as ocupagoes
podem caracterizar instrumento habil a exigir o quanto exposto na Lei Maior, ou
seja, exigir que o Poder Publico construa uma sociedade livre, justa e solidaria e,
principalmente, erradique a pobreza e a marginalizagao.

A ocupagdo como instrumento de pressao foi reconhecido e acatado
pelo Superior Tribunal de Justica por meio do voto do Ministro Adhemar Maciel,
onde ficou assentado que a ocupagdo seria:

Uma reforma agraria de baixo para cima, uma pressao social, ja que o
governo esta tranqiiilo ha ndo sei quantos anos - quanto todas as nossas
Cartas e as nossas Constituigdes estdo apregoando a reforma agraria? (HC
4399/SP, DJ de 8/4/1996, Rel. Min. Willian Patterson)

27 In: Interesse Publico, ano 11, n® 54, mar./abr. 2009. Belo Horizonte: Forum, 2009, pp. 29-49.
28  Expressao usada pelo entdo Consultor-Geral da Unido Manoel Lauro Volkmer de Castilho, Op. Cit., p. 47.
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Em outra oportunidade, o Superior Tribunal de Justi¢a, em acordao
da relatoria do Ministro Luiz Vicente Cernicchiaro, cristalizou o seguinte entendi-
mento:

Movimento popular visando a implantar a reforma agraria ndo carac-
teriza crime contra o patrimonio. Configura direito coletivo, expressio
da cidadania, visando a implantar programa constante da Constitui-
cdo da Republica. A pressdo popular é propria do Estado de Direito
Democratico. (HC 5574/SP, DJ de 18/8/1997, Rel. Min. Luiz Vicente
Cernicchiaro)

Assim, a aplica¢do da sang@o posta no paragrafo deve ser adotada
com bastante comedimento, ndo sem antes haver prova inconteste da participacao
do individuo na “invasdo” do prédio publico e os demais atos previstos no para-
grafo, atos esses que devem ser considerados ilicitos para os fins do paragrafo em
comento somente diante da demonstragdo pericial de que a propriedade a que en-
sejou o conflito relacionado ¢ cumpridora da fungdo social a luz da Constituigdo
Federal. Acresca a isso o fato de que os atos inquinados de ilicitos devem ter corre-
lagdo direta com o conflito fundiario animado pela intengdo de posse definitiva da
terra, ndo podendo se revestir de mera manifestagdo politica desprovida de cunho
possessorio especifico, situagdo em que os excessos na manifestagdo serdo punidos
por outras vias, mas ndo com a exclusao do individuo do PNRA, haja vista que esta
san¢do deve estar intimamente ligada com o debate fundiario de uma propriedade
especifica.

Nao se poderia deixar de dizer que a Administraggo, antes de pro-
ceder a exclusdo do individuo, devera obedecer ao devido processo legal, median-
te prévia notificacdo que permita oportunidade de defesa, sob pena de flagrante
inconstitucionalidade e ilegalidade do ato administrativo que assim agir, podendo
ainda caracterizar abuso de poder por parte do agente publico, notadamente consi-
derando o forte apelo social que envolve a questdo.

Portanto, se ¢ verdade que a norma autoriza a Administragdo pro-
ceder ao afastamento do individuo que incorre nas condutas ali previstas dos bene-
ficios da reforma agraria, ndo menos verdadeira € a assertiva de que, antes disso,
devera ser observado o principio do devido processo legal, ndo sendo cabivel impor
o atributo da autoexecutoriedade de seus atos, haja vista que o agir da Administra-
¢do estara nesse caso vinculado a comprovagdo da participacdo do particular nos
atos arrolados no dispositivo em comento.

Atualmente o Incra ndo possui normativo interno que discipline a

execugdo do dispositivo em destaque. Contudo, conforme sugerido no Despacho/
PFE/INCRA/CGA/m® 309/2009, devem ser aplicados os principios do processo ad-
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ministrativo previstos na Lei n® 9.784/99, conforme excerto que merece transcrigao:

51. O INCRA n@o possui normativo interno para disciplinar a execu-
¢do do dispositivo em destaque, mas € certo que isso nao impedira a
sua aplicacdo. Se ndo existe regulagdo especifica para tal, o processo
administrativo deve se dar na forma da Lei n® 9.784/99, com atengéo
aos direitos e deveres do administrado, aos prazos, competéncias e
principios ali insculpidos. Tem-se, por exemplo, que as decisdes de-
verdo ser motivadas e comunicadas ao interessado, o qual devera ter a
oportunidade de recorrer por até trés instancias administrativas.

Os principios do devido processo legal, da ampla defesa e do con-
traditorio incidem sobre toda atividade desenvolvida pela Administragdo Publica,
que esta obrigada a observar certas garantias processuais sempre que seu agir atinja
a esfera juridica dos particulares. Dispde a Constituigao Federal, de fato, que “nin-
guém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal” (art.
5°, LIV) - dispositivo que se aplica a qualquer manifestacdo da fungdo administra-
tiva.

Ha de se alertar também para a revisibilidade das decisdes ou duplo
grau administrativo, que consiste na garantia de apresentar recurso das decisdes
proferidas em processo administrativo. O recurso permite ao particular prejudicado
pelo ato administrativo submeter a questdo a apreciacdo de outro 6rgdo hierarqui-
camente superior, que podera modificar a decisdo. A possibilidade de que a deci-
sdo venha a ser revista por 6rgdo hierarquicamente superior cerceia a atuagdo do
agente administrativo que age desidiosamente ou de ma-fé. No caso do processo
administrativo, o principio da revisibilidade ¢ decorrente da estrutura hierarquizada
da Administragdo Publica. O 6rgdo administrativo superior deve rever os atos do
inferior, se ilegais. Trata-se de poder-dever que ndo pode ser descurado pelo agente
administrativo.

Em decorréncia do principio do devido processo legal também se
encontra a garantia da presun¢do de inocéncia. Se € assegurado que aos particulares
a sancdo administrativa somente serd imposta apos a instauracdo de um processo
administrativo, nao faz sentido permitir que a reprimenda ocorra antes da conclusao
de tal processo. A razdo de ser do processo € permitir que o particular exerca sua de-
fesa com “os meios e recursos a ela inerentes”, conforme dispde o inciso LV do art.
5° da Constituicdo Federal. Permitir que a sanc¢do seja imposta antes da conclusao
do processo administrativo também representa descumprimento do devido processo
legal, tal qual impor a san¢@o sem processo algum.

Nessa oportunidade, impende ressaltar que o artigo 6°, IX, da Nor-
ma de Execugdo/INCRA/M® 45/2005, a qual dispde sobre procedimentos para se-



Lei 8.629/93 comentada por Procuradores Federais

lecdo de candidatos ao Programa Nacional de Reforma Agraria, deixa consignado
que:

Art. 6°. Nao podera ser beneficiario(a) do Programa de Reforma Agra-
ria a que se refere esta norma, seguindo os seguintes critérios elimi-
natorios:

[...]

IX - Condenado(a) por sentenga final definitiva transitado em julgado
com pena pendente de cumprimento ou ndo prescrita, salvo quando
o candidato faga parte de programa governamental de recuperacdo e
reeducacdo social, cujo objeto seja o aproveitamento de presidiarios
ou ex-presidiarios, mediante critérios definidos em acordos, convénios
e parcerias firmados com 6rgdos ou entidades federais ou estaduais.

Assim, o dispositivo da Norma de Execu¢@o ndo permite que o in-
dividuo condenado, por exemplo, pelo crime de esbulho possessorio (art. 161, 11,
do Coédigo Penal) seja beneficiario da reforma agraria. Contudo, o art. 2°, § 7°, da
Lei n°® 8.629/93 vai um pouco além, pretendendo impor san¢do administrativa ao
individuo que somente participa de esbulho possessorio. De acordo com o norma-
tivo, a existéncia de acdo penal, ou mesmo agdo de reintegragdo de posse, sem
a senten¢a condenatoria transitada em julgado, contra determinado individuo, ndo
sera suficiente para exclui-lo do PRNA, ante o principio da presuncdo de inocéncia,
e demais garantias constitucionais.

Rememore-se que o Supremo Tribunal Federal por diversas vezes
firmou entendimento no sentido de que a simples existéncia de maus antecedentes
ou mesmo de a¢do penal em curso ndo ¢ motivo suficiente para a exclusdo de candi-
dato de concurso publico, alicer¢ando-se no principio da presungdo de inocéncia®.
Nessa perspectiva, a exclusdo do PNRA por participagdo em esbulho possessorio
deve ser aplicada a luz desse principio e, portanto, somente em face de uma conde-
nacdo judicial definitiva pelo crime de esbulho possessério motivado por conflito
fundiario ¢ que a Administragdo poderia excluir um assentado do Programa de Re-
forma Agraria.

De outro angulo, cabe assinalar que, de acordo com o principio
da legalidade, a infracdo e a respectiva san¢do administrativa devem ser criadas
por lei formal. Nesse diapasdo, lei formal ¢ todo ato dotado da eficacia de inovar
a ordem juridica de modo primario, conforme escolha do legislador constituinte.
No ordenamento juridico brasileiro, as medidas provisorias integram o conceito de
lei formal, pois a elas a Constituicdo Federal de 1988 atribui a eficacia de inovar a
ordem juridica de modo primario, dispondo o art. 62 que se trata de figura dotada

29 Al 741101 AgR/DF, Rel. Min. Eros Grau, julgado em 28.04.2009; RE 559135/DF, Rel. Min. Ricardo
Lewandowski, julgado em 20.05.2008.
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de “forc¢a de lei”.

Assim, em se tratando a medida provisoéria de lei formal, poder-se-
-ia imaginar que por seu intermédio seria permitida a criagdo de infragdes e sanc¢des
administrativas. A doutrina, contudo, ndo admite tal hipotese. Heraldo Garcia Vitta
sustenta que a criacdo de infracdo e san¢do administrativa por medida provisdria
ofende o principio da seguranga juridica, em razdo do carater provisorio e precario
de tal espécie normativa, que criaria “sangdes sob condi¢do”. Invoca ainda o doutri-
nador a identidade ontologica entre o ilicito penal e o ilicito administrativo, sendo
certo que a Constituicdo Federal expressamente proibe a edicdo de medida proviso-
ria relativa a matéria de direito penal (art. 62, I, b)*°.

Nao fora isso, o principio da legalidade ¢ um corolario do principio
do Estado de Direito, previsto na Constituigdo Federal ja em seu art. 1°. Dentro de
Estado de Direito ndo ha espago para arbitrariedade, entendida esta como a auséncia
de limites juridicos para a atuag¢do dos entes estatais. Nesse contexto, a imposi¢ao
de uma sanc¢do administrativa por meio de medida provisoria significa aceitar que
o mesmo Poder que editou a medida, no caso, o Executivo, a aplique, o que vai de
encontro ao principio do Estado Democratico de Direito e a idéia de separagdo dos
poderes, que é seu pressuposto.

As sangdes administrativas criadas pela MP n° 2.183-56 - ainda
ndo convertida em lei - estdo sendo impostas pelo mesmo ente que as criou, o que,
em tese, daria margem ao exercicio arbitrario do poder estatal, padecendo de in-
constitucionalidade, conforme acima exposto. Contudo, no julgamento da ADI/MC
2213-DF pelo STF, conforme ja comentado no paragrafo anterior do presente ar-
tigo, foram apreciados os aspectos formais da MP n°® 2.183-56, reconhecendo-se a
constitucionalidade do ato presidencial.

Outro aspecto a ser abordado diz respeito ao fato de que os disposi-
tivos acarretam sangdes permanentes, o que ¢ vedado pela Constituicdo Federal em
seu art. 5° XLVII, b. San¢do administrativa permanente representa puni¢ao excessi-
va, restringindo o exercicio de certo direito por toda a vida do individuo, ofendendo
o principio da proporcionalidade em sentido estrito. Tanto o STJ como o STF ja
expressaram a sua repugnancia a aplica¢do de qualquer pena com carater perpétuo
(RE 154.134-2/SP e MS 1.119/DF).

Nessa oportunidade, ha de se destacar que o proprio § 6° nao imu-
niza o imével esbulhado em definitivo, mas apenas por 2 ou 4 anos, no caso de
reincidéncia da ocupacao, de forma que os paragrafos em analise também deveriam
ter imposto lapso temporal para as sancdes ali previstas.

Saliente-se que o Codigo Penal também traz a figura da reabilitagdo

30 Apud MELLO, Rafael Munhoz de. Op. Cit., pp.130-131.
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para a pratica de determinados crimes (art. 93), sendo desproporcional por esse an-
gulo o estabelecimento de sancdo administrativa de natureza perpétua.

Ademais, os dispositivos trazem a mesma sanc¢do para diversas
espécies de condutas, sem levar em conta as peculiaridades do caso concreto. Se
no proprio Codigo Penal existe reducdo de pena para quem ¢ apenas participe da
conduta delituosa (art. 29 do CP), ndo ¢ coerente com o ordenamento juridico o nor-
mativo que prevé a mesma san¢do para aquele que participa direta ou indiretamente
de conflito fundiario de carater coletivo. Sob esta 6tica, a norma fere o principio da
proporcionalidade e da individualizacdo da conduta. Ja decidiu o STJ: “a aplicacao
genérica e indiscriminada da san¢do maxima aos servidores envolvidos em processo
administrativo, sem que observada a diversidade das condutas praticadas, fere os
principios da individualizagdo e da proporcionalidade da reprimenda’™!.

Feitas as consideragdes acima quanto aos principios constitucionais
que devem ser respeitados antes da aplicagdo da sangao ora estudada, repise-se que,
em situagdes as quais digam respeito ao interesse social, o Poder Publico deve agir
de forma a ponderar o seu dever de erradicar a marginalidade ¢ a pobreza com as
medidas protetivas do patrimdnio publico.

Portanto, a exegese a ser dada ao paragrafo ¢ que todas as situagdes
devem estar vinculadas a conflito fundiario relacionado a imoével determinado, que
esteja em fase administrativa ou judicial de desapropriagao.

Entendimento contrario julgamos ferir a razoabilidade, pois even-
tuais atos ilicitos derivados de protesto de cunho politico devem ser punidos com as
san¢des penais, civeis e administrativas cabiveis, mas ndo devem estar relacionados
com a exclusdo do participante dos beneficios da reforma agraria, haja vista a na-
tureza social do Programa, podendo ter o conddo de conduzir ao estado de miséria
centenas de familias que dependem do campo para sobreviver.

O § 8° menciona que as entidades ali arroladas, caso induzam ou
participem de “invasdo” de imodveis rurais ou de bens publicos, ou de conflito agrario
ou fundiario de carater coletivo, ndo receberao, a qualquer titulo, recursos publicos.

Primeiramente, delineia-se a dificuldade em comprovar a indugao
ou participagdo de pessoas juridicas (em sentido amplo) na “invasdo” de imdveis
rurais ou bens publicos, ante a robustez da prova exigida, considerando a gravidade
da sanc¢do administrativa de obstaculizar qualquer repasse de recursos publicos a
essas entidades.

Entendemos que o conjunto probatorio devera vir lastreado de for-
ma mais ampla possivel, reunindo-se provas testemunhais e documentais, tais como
boletins de ocorréncia juntamente com manifestagcdes de autoridades, devendo ain-

31 MS 7.077/DF, Terceira Se¢do, Rel. Min. Edson Vidigal, DJ de 11/6/2001.
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da ser oportunizada a defesa, haja vista o dever da Administrag@o de, em casos tais,
sucumbir-se ao devido processo legal e & motivacdo de seus atos administrativos,
para ndo incorrer em ato arbitrario desprovido de constitucionalidade.

Nessa oportunidade, merece transcri¢do trecho do voto do Ministro
Celso de Mello, Relator da ADI/MC-DF n° 2213, proposta contra a Medida Pro-
visdria n°® 2.183-56, ao dispor que o § 8° ndo dispensa a implementacdo do devido
processo legal e da motivagao dos atos administrativos:

[...]1 E que as regras em questdo definem, meramente, as conseqiiéncias
materiais que resultarao, no plano financeiro, dos atos ilicitos de esbu-
lho possessoério e de espoliagao dominial, ndo impedindo, nem vedan-
do que, na esfera administrativa, sejam observadas e respeitadas, pela
autoridade competente, as garantias constitucionais do contraditorio e
da plenitude de defesa.

E nem poderia ser de outro modo, pois, como se sabe o Estado em
tema de litigios instaurados na esfera administrativa, ndo pode exercer
a sua autoridade de maneira abusiva ou arbitraria, desconsiderando,
no exercicio de sua atividade, o postulado da plenitude de defesa, pois
- cabe enfatizar -, o reconhecimento da legitimidade ético-juridica de
qualquer restri¢cdo imposta pelo Poder Publico exige, ainda que se cui-
de de procedimento meramente administrativo (CF, art. 5°, LV), a fiel
observancia do principio do devido processo legal, consoante adverte
autorizado magistério doutrinario [...].

Dai a incensuravel licdo de HELY LOPES MEIRELLES (“Direito Ad-
ministrativo Brasileiro”, p. 588, 17* Ed., 1992, Malheiros - grifei), para
quem a clausula constitucional pertinente a garantia de defesa - que, em
nenhum ponto, foi desrespeitada pelas normas ora impugnadas - impde
“a observancia do rito adequado como a cientificacdo do processo ao
interessado, a oportunidade para contestar a acusagdo, produzir prova
de seu direito, acompanhar os atos da instrugao e utilizar-se dos recur-
sos cabiveis”, sob pena de nulidade do procedimento administrativo
e das restricdes de ordem juridica que dele eventualmente resultem
(RDA97/110 - RDA 114/142 - RDA 118/99).

As normas inscritas nos §§ 8° e 9°, objeto de impugnagio nesta sede,
por sua vez, também nao dispensam, nem impedem que o 6rgao admi-
nistrativo competente justifique a sua resolugao.

A exigéncia de motivagdo das decisdes administrativas traduz, na con-
crecdo do seu alcance, poderoso fator de limitagdo do proprio poder
estatal e configura instrumento essencial de respeito e protecdo aos
direitos dos interessados. [...]

De outro angulo, mantendo a mesma linha de raciocinio do para-
grafo anterior, entendemos que a “invasdo” de iméveis rurais publicos e particulares
habil a atrair a aplicagdo da penalidade prevista no dispositivo devera ser aquela
relacionada com conflito fundidrio especifico, ndo subsistindo se constituir mera
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manifestacdo de cunho politico.

Nao obstante o paragrafo trazer a expressao “ou”, no sentido de que
o corte do repasse de recursos ocorrera quando se trate de “invasdo” por qualquer
motivo, ou em conflito fundidrio de carater coletivo, entendemos que a interpreta-
¢do a ser dada, diante da conjugacgdo dos §§ 6° e 7°, ¢ de que a “invasdo” deve ter
ocorrido em decorréncia de um conflito fundidrio de carater coletivo, por ser a que
melhor resguarda e concilia o assunto tratado no caput do art. 2° e seus paragrafos.

Assim, julgamos que o dispositivo padece de atecnia, possibilitan-
do interpretagdo diversa no sentido de que as entidades ali arroladas sofrerdo cortes
no recebimento de recursos publicos caso reste comprovada a participagdo ou indu-
¢do em “invasdes” de conteudo meramente politico, podendo ainda ser desprovidas
de motivos relacionados a justa distribuigdo de terras, mas relacionadas a motivos
outros, como poderia ser um protesto pela insuficiéncia das a¢des afirmativas em
prol de deficientes fisicos, por exemplo.

Nesse diapasdo, rememore-se que o Manual de Redagdo da Presi-
déncia da Republica, em seu item 10.2.2.2, orienta que: “Os paragrafos constituem,
na técnica legislativa, a imediata divisao de um artigo, ou, como anotado por Arthur
Marinho, “[...] paragrafo sempre foi, numa lei, disposi¢do secundaria de um artigo
em que se explica ou modifica a disposi¢do principal 2.

Diante disso, defendemos deve ser conferida interpretacao sistema-
tica ao dispositivo, a fim de preservar a coeréncia do artigo 2°, no sentido de que a
“invasdo” ali descrita devera estar relacionada a um conflito agrario ou fundiario de
caréater coletivo.

Deve-se dar atencdo também ao “carater coletivo” do conflito, ndao
bastando simples agrupamento de trabalhadores rurais ocasionalmente insatisfeitos
ou espontaneamente reunidos por motivos variados. Para a existéncia do conflito
agrario ou fundiario de carater coletivo € necessario que seus integrantes tenham
idéntica motivacdo e interesses. Do contrario, se for um conflito com diferentes
pretensdes, nao se mostrara coletivo no sentido da lei, isto é, no sentido de luta pela
posse da terra para fins agrarios e de distribuicao da propriedade que nao cumpre a
funcdo social.

Outra critica que se faz ¢ que o dispositivo prevé um tipo aberto,
ao dizer “de qualquer forma, direta ou indiretamente”. Entendemos que a norma
assim transcrita ¢ ofensiva ao principio da tipicidade, uma vez que ndo permite
saber de fato qual sera o comportamento que estd sendo vedado pelo ordenamento
juridico, dificultando a defesa daquele a quem ¢ imputada a conduta supostamente

32 MARINHO, Arthur de Sousa. Sentenga de 29 de setembro de 1944. Revista de direito administrativo. v. I, Sao
Paulo: Atlas, pp. 227-229.. Cf. também PINHEIRO, Hesio Fernandes. Técnica legislativa. 1962. p. 100.
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merecedora da sancao ali colocada. O agente administrativo somente pode exercer
a competéncia punitiva se estiver devidamente configurada a conduta descrita de
modo preciso pela lei. E o principio da tipicidade impde a descrig@o clara e objetiva
da infracdo e da sang@o administrativa retributiva a ela correspondente.

Merecem ainda destaque algumas derradeiras consideracdes sobre
a imposicdo de san¢do administrativa a pessoa juridica. Por questao de didatica,
temos tratado aqui todos os entes relacionados no §8° como pessoas juridicas para
fins de responsabiliza¢do administrativa.

No Brasil ndo parece haver divida quanto a possibilidade de im-
por san¢do administrativa a pessoas juridicas, hipdtese expressamente prevista em
inimeros diplomas legais (Lei n°® 4.595/64, art. 44; Lei n° 8.666/93, art. 88; Lei
n°® 8.884/94, art. 16; Lei n° 9.605/98, art. 3°). Ndo bastasse a previsao legal, a pro-
pria Constituicdo Federal dispde ser cabivel a imposi¢ao de sangdo administrativa
as pessoas juridicas que pratiquem “condutas e atividades consideradas lesivas ao
meio ambiente” (art. 225, § 3°), dispositivo que coloca uma pa de cal sobre as duvi-
das que pudessem existir sobre o tema.

Contudo, ¢ preciso conciliar tal assertiva com o principio da culpa-
bilidade, que exige dolo ou culpa em sentido estrito para a configuragdo da infracdo
administrativa.

As pessoas juridicas é estranha a ideia de dolo ou culpa stricto sen-
su, que pressupde consciéncia e vontade propria de quem pratica a conduta delitu-
osa. Como ndo possuem vontade e consciéncia proprias, ndo se aplicam as pessoas
juridicas os conceitos de dolo e culpa.

Assim sendo, para que seja observado o principio da culpabilidade,
ha que se investigar se a atuacao das pessoas fisicas que integram a pessoa juridica ¢
dolosa ou culposa. Dito de outro modo: para que se configure a infragdo administra-
tiva, a pessoa fisica que age em nome da pessoa juridica deve praticar a conduta ili-
cita com dolo ou culpa stricto sensu. Se assim age, descumprindo um dever imposto
a pessoa juridica, imputa-se a esta a ma conduta praticada, devendo-se-lhe impor a
correspondente sangdo administrativa.’

Quanto a peculiaridade prevista no § 9°, de que cabera ao Poder Pu-
blico o direito de retengdo dos recursos publicos, bem como a rescisdo do contrato,
convénio ou instrumento similar, sem prejuizo de todas as consideracdes até aqui
feitas, ha de se levar em conta os principios da seguranga juridica e da razoabilidade
na eventual aplicagdo do dispositivo.

Primeiramente, em respeito ao principio da irretroatividade das

33 MELLO, Rafael Munhoz de. Principios Constitucionais de Direito Administrativo Sancionador - As sang¢des
administrativas a luz da Constitui¢do Federal de 1988. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2007, p. 209.
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leis, a norma so tera efeitos para contratos celebrados a partir de sua vigéncia, em
respeito ao principio da seguranca juridica. Na esteira do desenvolvido nos para-
grafos anteriores, a medida restritiva devera ser precedida da obediéncia ao devi-
do processo legal, contraditério, ampla defesa e motivacao do ato administrativo.
Contudo, antes da decisdo pelo impedimento ao repasse dos recursos publicos, a
Administragdo, dentro da discricionariedade que lhe assiste, devera utilizar como
parametro limitador a razoabilidade, observando a congruéncia da atuacgdo estatal
nesse sentido e as conseqii€ncias para milhares de familias que dependem daqueles
recursos para continuarem suas atividades de cultivo da terra, contribuindo, ndo s6
para a sua subsisténcia, como também para a circulagdo de riquezas no Pais.

Com efeito, no contexto da reforma agraria, os contratos e con-
vénios firmados em grande parte sdo para execucdo da Assisténcia Técnica de Ex-
tensdo Rural - ATER, constituindo politica de sustentabilidade aos assentados da
reforma agraria, por meio de orientagdes para o eficaz desempenho das atividades
de producao rural.

Nessa perspectiva, antes da tomada de decisdo pela retencdo de re-
cursos ou rescisdao de contratos, € poder-dever da Administracdo a ponderacdo de
todos os aspectos decorrentes, haja vista que, nesse caso, a aplicagdo indiscriminada
do conteudo normativo, sob a aparéncia de obediéncia ao principio da legalidade,
terminara por ferir o principio da juridicidade, mais abrangente, por ndo comportar
somente o cumprimento da lei em sentido formal, mas também dos principios, re-
gras e costumes, revestindo de legitimidade a atividade estatal.

Neste sentido, faz-se oportuna a licdo de Raquel Melo Urbano de

Carvalho:

Distinguem-se a esfera da juridicidade - dominio amplo do Direito,
composto de principios e regras juridicas - da esfera da legalidade - cir-
cunscrita as regras juridicas, reduzindo-se somente a tiltima ao sentido
estrito de conformidade dos atos com as regras legais. E com a nogéo
de juridicidade que se abandona um conceito primario de legalidade,
satisfeito com o cumprimento nominal e simplista de regras isoladas.
Parte-se em busca da observancia integra do Direito, compreendido
este como um conjunto de normas dentre as quais se incluem os prin-
cipios expressos e implicitos, bem como as regras especificas do orde-
namento. [...]

Destarte, atualmente quando se fala que, segundo o principio da lega-
lidade, o administrador publico somente pode agir se a lei expressa-
mente o autoriza, entenda-se lei como toda norma juridica, principios
constitucionais explicitos ou implicitos, principios gerais de direito,
regras legais, normas administrativas (decretos, portarias, instrugdes
normativas, etc.).**

34 CARVALHO, Raquel Melo Urbano de.Curso de Direito Administrativo. Salvador: Ed. Jus Podium, 2008, p. 53.
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Art. 2°-A. Na hipotese de fraude ou simulagdo de esbulho ou invasdo, por parte
do proprietério ou legitimo possuidor do imével, para os fins dos §§ 6° e 7° do
art. 2°, o 6rgao executor do Programa Nacional de Reforma Agraria aplicara pena
administrativa de R$ 55.000,00 (cinquenta e cinco mil reais) a R$ 535.000,00
(quinhentos e trinta e cinco mil reais) e o cancelamento do cadastro do imdvel no
Sistema Nacional de Cadastro Rural, sem prejuizo das demais san¢des penais e
civis cabiveis. (Incluido pela Medida Proviséria n® 2.183-56, de 2001)

Paragrafo tinico. Os valores a que se refere este artigo serdo atualizados, a partir
de maio de 2000, no dia 1° de janeiro de cada ano, com base na variagdo acu-
mulada do Indice Geral de Pregos - Disponibilidade Interna - IGP-DI, da Funda-
cdo Getualio Vargas, no respectivo periodo. (Incluido pela Medida Provisoria n°
2.183-56, de 2001)

O caput do artigo contempla a independéncia das esferas adminis-
trativa, civil e penal, impondo san¢do administrativa para aquele proprietario que
ardilosamente fraudar ou simular a existéncia de esbulho ou invasdo, para esquivar
sua propriedade da suscetibilidade a desapropriacdo, ou mesmo para promover a
exclusdo definitiva de beneficiarios do Programa Nacional de Reforma Agréria.

Sabe-se que a desapropriagdo ¢ a forma de intervengdo mais dras-
tica do Estado na propriedade privada, assim ocorrendo quando o interesse publico
reclamar. Desde a Constituicdo de 1946, a qual introduziu nova modalidade de de-
sapropriacdo por interesse social, resta consolidado ndo se negar o direito de pro-
priedade, mas de sobrepor o bem comum ao individual, admitindo-se a expropria-
¢do de propriedades que ndo cumprem sua funcdo social, aquelas que poderiam ser
cultivadas de forma racional, e ndo o sdo. Ao proprietario, ou legitimo possuidor
do imovel, ndo é dado furtar-se a esse ato de império estatal, por meio de manobras
que busquem fazer prevalecer o seu interesse particular ao da coletividade. Além
da tipificacdo penal e das repercussoes na esfera civel, estara sujeito as sangoes ad-
ministrativas impostas no artigo em analise, haja vista a gravidade da conduta, que
impede a atuagdo do Estado na execugdo da politica publica, cujo fim € promover a
justa distribui¢@o de terra e a erradicagdo da pobreza.

O falso registro da ocorréncia de esbulho ou invasao deve ser repri-
mido com veeméncia, posto que, para aqueles que defendem a interpretagao literal
do § 6° do art. 2° da presente lei, ao contrario da tese que desenvolvemos anterior-
mente*’, constitui obstaculo a vistoria da propriedade pelo Incra e a constatagdo do
descumprimento da fung¢ao social da propriedade capaz de tornar o imodvel susceti-

35 Vercomentarios ao § 7°, onde desenvolvemos entendimento de que a propriedade rural que ja era descumpridora
da fungéo social quando da ocupagio nio pode sofrer a vedagdo legal a vistoria, avaliagdo e desapropriagao, pois,
¢ propriedade que ndo merece a protecdo do sistema juridico.
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vel a desapropriacao, considerando que a propriedade descumpridora de sua fungao
social ndo merece prote¢do juridica do Estado, sendo premente a necessidade de
destina-la para o uso coletivo.

Dessa forma, ndo ¢ recomendavel a aceitacdo da noticia pelos sim-
ples registro de boletim de ocorréncia policial. Com efeito, elementos documentais
produzidos simplesmente a partir de declarag@o unilateral da parte interessada nao
tém satisfeito as determinagdes judiciais, as quais tém exigido apreciagdo casuistica
e cautelosa, por meio de solicitagdo de informagdes as autoridades correspondentes,
na busca da certeza da ocorréncia do esbulho possessorio, sob pena de impedimento
arealizagdo de interesse publico, bem como, de indevida san¢do aos atuais e futuros
beneficidrios da reforma agraria com base tdo-somente em informagdes daqueles
que detém interesse particular na propriedade, em detrimento & supremacia do inte-
resse coletivo.*

Com efeito, alegagdes de “invasdo”, destituidas de qualquer com-
provagao, apoiando-se unicamente em boletins de ocorréncia lavrados somente com
base em declaracdes prestadas pelos proprios interessados ndo sdao habeis a compro-
var a ocorréncia do esbulho possessorio impeditivo da desapropriacdo. Na maior
parte das vezes, ao se checar a informacgdo, ndo sdo encontrados invasores, nem
resquicios materiais de sua presenca nas propriedades ditas invadidas. Sob esse as-
pecto, faz-se necessario que o Judiciario haja com bom senso e equilibrio, evitando
o acolhimento de alegagdes vazias, cujo objetivo nada mais € que impedir a conse-
cuc¢do do relevante programa de reforma agraria.

Nessa perspectiva, ¢ importante destacar o MS 24.136/DF, da rela-
toria do Ministro Mauricio Corréa. Naqueles autos, a despeito de ter sido, inicial-
mente, deferida a liminar em favor do particular, a seguranga por ele impetrada ter-
minou denegada, acatando-se os fundamentos apresentados pelo Advogado-Geral
da Unido no sentido da inconsisténcia da documentagido apresentada para fins de
comprovagdo da ocupacdo do imodvel rural, sendo relevante a transcricdo das se-
guintes razodes relatadas quando da prolagdo do voto:

[...] Nas informag¢des complementares, porém, o Advogado-Geral da
Unido apresenta uma série de razdes com que pretende provar, sem
rodeios, que a fazenda ndo foi invadida, verbis:

‘Observa-se que os documentos trazidos aos autos pela impetrante
ndo comprovam cabalmente a ocupagdo do imével rural, denominado
‘Serrana’, pelo MST no periodo indicado na inicial. Explica-se: a) a
peticdo inicial de reintegragdo de posse (doc. 04) apenas traz, em seu
contetdo, declaragdo unilateral da impetrante, ou seja, contém apenas
relatos de sua autoria sobre a suposta invasdo; b) a decisdo liminar de

36 V. MS 23.889/MS, Rel. Min. Moreira Alves, julgado em 19/12/2001, e MS 23.018/MS, Rel. Min. Nelson
Jobim, julgado em 18/10/2001.
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reintegragdo de posse (doc. 05) foi proferida ‘inaudita altera parte’ e
sem a oitiva de testemunhas a corroborar as alega¢des da autora, o que
implica afirmar que ndo houve comprovagao pelo juizo monocratico
da invasdo suscitada; c) a certiddo do Oficial de Justiga, Vandeci Silva
Nascimento, de 9 de maio de 2001 (doc. 06), s6 faz alusdo ao adiamen-
to da data para o cumprimento pacifico da medida liminar, mas nao
informa existir ocupagdo no citado imével; os oficios expedidos pelo
juiz de primeira instancia (docs. 07 a 11) somente cientificam as autori-
dades da invasdo narrada na inicial; e) a certiddo de ocorréncia policial
(docs. 13 a 15) tdo so certifica que o declarante, o Sr. Roberto Tadeu
Pernambuco Peixoto, noticia perante a autoridade policial a ocorréncia
de nova invasdo na Fazenda Serrana pelo MST no dia 16.07.2001, fato
ndo constatado pela policia ou por testemunhas. [...]

Em face do siléncio da parte interessada, considero os fatos controver-
tidos, uma vez instalada a divergéncia entre a inicial e as informagdes
da autoridade coatora, que gozam de veracidade juris tantum. Desfi-
gura-se, assim, a aparéncia do bom direito, vislumbrada no exame da
liminar e, via de consequéncia, ndo € possivel invocar ofensa a direito
liquido e certo.

Outro exemplo ¢ o do Mandado de Seguranca n° 24925/DF, Rel.

Min. Carlos Velloso, julgado em 17.11.2004, em que se verificou que os supostos
invasores - ou parte deles -, em verdade, eram arrendatarios do imével. Confira-se:

Ementa: Constitucional. Agrario. Reforma Agraria: Desapropriagao.
Imével Invadido: Nao-Comprovagdo. I. - Imdvel invadido: situagdo
configuradora da justificativa do descumprimento do dever de tornar
produtivo o imével, caracterizando a invasdo for¢a maior prevista no §
7° do art. 6° da Lei n° 8.629/93. No caso, entretanto, sdo controvertidos
os fatos: os supostos invasores, ou parte deles, seriam arrendatarios do
imoével. II. - Mandado de Seguranga indeferido.

Portanto, a fim de evitar que o proprietario incorra na hipotese pre-
vista no presente artigo, provocando falsa noticia de esbulho, capaz de atrair a veda-
c¢do legal a desapropriacao por forca da circunstancia, héd de se cotejar as alegagdes
do particular com demais instrumentos de prova, a fim de proteger a supremacia
do interesse publico relativa a consecugdo da politica de reforma agraria, afastando
falsos dbices a execucao dessa politica.

A pena pecuniaria prevista devera ser aplicada pela Administragao
dentro dos limites impostos na lei (podendo variar de R$ 55.000,00 a R$ 535.000,00).
Nessa perspectiva, o ideal é que a avaliagao paute-se pela capacidade econdmica do
particular, bem como, pela dimensdo da propriedade descumpridora da fungdo so-
cial e a que se pretendia obstar a destinacao a reforma agraria, em quantia tal, que o
particular fique intimidado de incorrer novamente na conduta fraudulenta.
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Quanto a sanc¢do de cancelamento do imdvel no Sistema Nacional
de Cadastro Rural, implicara a ocorréncia de varios obstaculos ao proprietario, no
sentido de que nao podera aliena-lo, obter financiamentos bancarios, desmembra-lo,
nem fazer dacdo em pagamento. Em caso de morte, nenhuma partilha, seja amigavel
ou judicial, podera ser homologada pela autoridade competente, conforme art. 22 da
Lei n® 4.947/66 ainda vigente.*’

Na oportunidade, tanto para a aplicagdo da pena pecuniaria, como
para o cancelamento do cadastro do imével no Sistema Nacional de Cadastro Rural,
por se tratar de sangdes administrativas, ndo é demais destacar, na esteira do que
desenvolvemos nos paragrafos anteriores, a necessidade de que seja obedecido o
devido processo legal, principio do qual decorrem as garantias do contraditdrio e
da ampla defesa, bem como, que seja motivada a decisdo, sob pena da ocorréncia
de arbitrariedade pela Administragdo Publica, o que é incompativel com o Estado
Democratico de Direito no qual vivemos.

De outro angulo, por se tratar de medida restritiva de direitos, as
san¢des incidirdo somente mediante a comprovagdo, por parte do Poder Publico,
acerca da existéncia de nexo de causalidade entre a falsa noticia de “invasdo” ou
esbulho e o objetivo de impedir a vistoria do imoével previsto no § 6° do mesmo
artigo 2° da Lei n® 8.629/93, motivo pelo qual se reitera que, ao proprietario, seja
assegurado o contraditorio ¢ a ampla defesa.

Os valores a que se refere este artigo serdo atualizados, a partir de
maio de 2000, no dia 1° de janeiro de cada ano, com base na variacdo acumulada
do Indice Geral de Pregos - Disponibilidade Interna - IGP-DI, da Fundagio Getalio
Vargas, no respectivo periodo, destacando que, nos ltimos doze meses (setembro
a outubro de 2010), o Indice restou acumulado em 9,1160%, de acordo com dados
extraidos do sitio eletronico http://www.portalbrasil.net/igp.htm.

37 Art. 22 - A partir de 1° de janeiro de 1967, somente mediante apresentagdo do Certificado de Cadastro,
expedido pelo IBRA e previsto na Lei n ° 4.504, de 30 de novembro de 1964, podera o proprietario de qualquer
imovel rural pleitear as facilidades proporcionadas pelos oOrgdos federais de administracdo centralizada ou
descentralizada, ou por empresas de economia mista de que a Unido possua a maioria das agdes, e, bem assim,
obter inscri¢do, aprovagao e registro de projetos de colonizacdo particular, no IBRA ou no INDA, ou aprovagio de
projetos de loteamento.

§ 1° - Sem apresentagdo do Certificado de Cadastro, ndo poderdo os proprietarios, a partir da data a que se refere
este artigo, sob pena de nulidade, desmembrar, arrendar, hipotecar, vender ou prometer em venda imoveis rurais.

§ 2° - Em caso de sucessdo causa mortis, nenhuma partilha, amigavel ou judicial, podera ser homologada pela
autoridade competente, sem a apresentagdo do Certificado de Cadastro, a partir da data referida neste artigo.
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Art. 4° Para os efeitos desta lei, conceituam-se:

I - Imovel Rural - o prédio rustico de area continua, qualquer que seja a sua lo-
calizacdo, que se destine ou possa se destinar & exploragdo agricola, pecudria,
extrativa vegetal, florestal ou agro-industrial;

II - Pequena Propriedade - o imével rural:

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

b) (Vetado)

¢) (Vetado)

III - Média Propriedade - o imovel rural:

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

b) (Vetado)

Paragrafo tinico. S@o insuscetiveis de desapropriagdo, para fins de reforma agra-
ria, a pequena ¢ a média propriedade rural, desde que o seu proprietario nao pos-
sua outra propriedade rural.

O art. 4° da Lei n°® 8.629/93 vem fixar as bases conceituais do objeto
da desapropriacdo para fins de reforma agraria, definindo o que deve ser entendido
por imovel rural e classificando-o em trés subespécies: pequena, média e grande
propriedade rural. O dispositivo, assim, atende a previsdo constitucional de defi-
nicdo do imodvel rural sujeito a desapropriacdo-sancao (art. 184, caput, da CF/88),
bem como, fixa os limites da pequena e média propriedades rurais (art.185, I, da
CF/88).

O conceito de imével rural ha muito € objeto de estudo e defini¢do
pelo Direito Agrario.

Por bem, imovel remete-se ao conceito civilista estabelecido desde
o Cdédigo Civil de 1916, art. 43, reprisado pelo art. 79 do Codigo Civil de 2002,
de que sdo “imdveis” o solo e tudo o que a ele se incorpora, acessorios naturais ou
artificiais.

A partir dai, enuncia-se a problematica em distinguir imoveis urba-
nos e rurais, objetos estes da protecao, dos principios e das normas agraria.

O primeiro aspecto considerado ¢ a fixacdo de critério diferencia-
dor entre o imovel rural e urbano como o da destinagdo, em contraposi¢do ao crité-
rio de localizagdo do imédvel.

Com efeito, a doutrina indica que a caréncia de defini¢do sobre
o conceito de imovel rural, no ambito do Cédigo Civil de 1916, propiciou deba-
tes sobre qual critério de diferenciacdo entre imoveis rurais € urbanos, se deveria
prevalecer a localizacdo, a partir da legislacdo fixadora de perimetros urbanos dos
municipios ou se, antes, dever-se-ia primar pela destinacdo dada ao imével para
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enquadra-lo.

A discussdo doutrinaria no ambito agrario foi definitivamente su-
plantada pelo Estatuto da Terra, Lei n°® 4.504/64 que estabeleceu conceito de imovel
rural em seu art. 4°:

Art. 4°. Para os efeitos desta Lei, definem-se:

I - “Imével Rural”, o prédio ristico, de area continua, qualquer que
seja a sua localizagdo, que se destina a exploragdo extrativa agricola,
pecuaria ou agroindustrial, quer através de planos publicos de valori-
zagdo, quer através de iniciativa privada;

Ao definir imével rural como prédio rastico destinado a exploragao
de fins agricolas, em sentido amplo, a lei fixou o uso dado ao bem como elemento
de destaque, dando primazia a relagdo do titular com o bem imével. Confira-se elu-
cidagdo do critério da destinagdo pela doutrina:

Nao ¢ a situagdo do imovel que qualifica o prédio em rustico ou urba-
no, mas a finalidade natural que decorre de seu aproveitamento, por-
tanto prédio urbano ¢ toda a edificagdo para moradia de seu proprieta-
rio; e prédio rustico, ‘todo aquele edificio que ¢ construido e destinado
para as coisas rusticas, tais como, todas as propriedades rurais com
suas benfeitorias, ¢ todos os edificios destinados para recolhimento de
gados, reclusdo de feras e depdsito de frutos, ou sejam construidos nas
cidades e vilas, ou no campo’ (cf. Moura, Manual, cit, p. 17).3

Sobre as atividades agrarias caracterizadoras dessa destinacdo, a
licdo de Rezek, pela conjugacdo dos elementos social, econdmico e bioldgico:

Entendemos, por atividade, agraria a atividade humana de cultivo
de vegetais e de criacdo de animais, caracterizada pela presenca de
um processo organico de desenvolvimento desses vegetais e animais,
sujeito as leis naturais - e, portanto, sendo coisas, sdo destinados ao
consumo social em sentido amplo - ou seja, ndo somente a0 consumo
alimentar.*

Ha de se ponderar, contudo, que a parte da legislagdo patria, no que
concerne a tributacdo, alinhou-se ao critério de localiza¢do do imével. Nesse senti-
do, o art. 29 do Cdédigo Tributario Nacional (Lei n° 5.172/66) previu a incidéncia do
Imposto Territorial Rural - ITR as propriedades localizadas “fora da zona urbana

38  OPITZ, Silvia. C. B e OPITZ, Oswaldo. Curso Completo de Direito Agrario. 2* edigdo. Sao Paulo: Saraiva,
2007, p. 27

39  REZEK, Gustavo Elias Kallas. Imovel Agrario: Agrariedade, Ruralidade e Rusticidade. 1* edigdo. Curitiba:
Jurua Editora, 2008, p. 29/30
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do municipio”.*

Ja o subsequente Decreto-lei n® 57/66* alinhou-se ao critério da
destinagdo do imovel para fins tributarios, estabelecendo a ndo incidéncia de IPTU
em imével em zona urbana que “comprovadamente, seja utilizado em exploragdo
extrativa vegetal, agricola, pecuaria ou agro-industrial, incidindo assim, sobre o
mesmo, o ITR e demais tributos com o mesmo cobrados”.

O referido art. 15 do DL n°® 57/66, revogado pela Lei n° 5.868/72,
acabou repristinado pela Resolugdo n® 09/2005 do Senado Federal, em atengdo a
declaragdo de inconstitucionalidade do art. 12 da Lei n° 5.868/72 (RE 140.773/SP).

Assim, mesmo quanto a fins tributérios, a jurisprudéncia tem en-
tendido que, na consideragdo da incidéncia de ITR ou IPTU (imposto sobre a pro-
priedade territorial urbana) deve prevalecer o critério da destinacao, especialmente,
valendo-se de pontuais alteracdes legais.

Confira-se precedente jurisprudencial, acolhido sob regime do art.
543-B do CPC (recurso especial repetitivo):

Tributério. Imével Na Area Urbana. Destinacdo Rural. Iptu.
Nao-Incidéncia. Art. 15 Do DI 57/1966. Recurso Repetitivo. Art.
543-C do CPC.

1. Nao incide IPTU, mas ITR, sobre imdvel localizado na area urbana
do Municipio, desde que comprovadamente utilizado em exploragao
extrativa, vegetal, agricola, pecudria ou agroindustrial (art. 15 do DL
57/1966).

2. Recurso Especial provido. Acorddo sujeito ao regime do art. 543-C
do CPC e da Resolugdo 8/2008 do ST1J.

(REsp 1112646/SP, Rel. Ministro Herman Benjamin, Primeira Segao,
julgado em 26/08/2009, DJe 28/08/2009)*

Portanto, uniformiza-se o duplo critério - espacial x destinagao -
pela prevaléncia da efetiva caracterizacao da exploragao.

Quanto aos fins agrarios, verifica-se que a Lei n°® 8.629/93 alinhou-
-se a tradicdo agraria e reiterou o critério da destinagdo como marco para identifica-
¢do de um imdvel como rural e, de tal modo, da possibilidade de sua desapropriacdo
para fins de reforma agraria.

A Lei n® 8.629/93 ainda esclarece que a destinagdo ¢ real ou ficta -
“se destine ou possa se destinar”, certamente, abrangendo ai imoéveis que, embora
enquadrados como rurais ndo estejam sendo devidamente destinados as lides agra-

40  Também a legislacao especifica do ITR, Lei n® 9.393/96, art. 1°, § 2°, pelo critério da localizagao.
41  Diploma também recepcionado como lei complementar pela Constituigdo de 1988
42 Como antecedentes jurisprudenciais: STJ - RESP 738628-SP, RESP 492869-PR (RDDT 117/161)
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rias ou que estejam subutilizados.

A localizacdo do imovel dentro de perimetro urbano, portanto, nao
¢ impeditiva de sua sujeicdo a reforma agraria. A jurisprudéncia ja teve oportunida-
de de se posicionar, consignando:

Processo Civil E Administrativo. A¢do Rescisoéria. Desapropriacdo
Para Fim De Reforma Agraria. Defini¢io Da Natureza Da Area Do
Imovel. Finalidade Econdmica.

1.Ea municipalidade que, com base no art. 30 da Constitui¢do Fede-
ral/88, estabelece a sua zona rural e a sua zona urbana, observado por
exclusdo o conceito apresentado pelo Estatuto da Terra (Lei 4.504/64)
para imoével rural, para definir os iméveis urbanos.

2. Apesar de o critério de defini¢do da natureza do imovel ndo ser a
localizagdo, mas a sua destinacdo econdmica, os Municipios podem,
observando a vocagdo econOmica da area, criar zonas urbanas e rurais.
Assim, mesmo que determinado imovel esteja em zona municipal ur-
bana, pode ser, dependendo da sua exploragio, classificado como rural.
3. O acoérdio rescindindo reformou o julgado do Tribunal de Justica
de Goias para considerar o imével desapropriado como sendo urbano
e rural quando o correto, segundo o art. 4° da Lei n® 4.504/64 (Estatuto
da Terra), seria somente rural, em virtude de sua finalidade econdmica.
4. A destinag@o dada a terra era de exploragdo extrativa agricola, que
ndo pode ser afastada em razdo de mero loteamento formalizado na
Prefeitura local, mas ndo implementado na pratica.

Acgao rescisoria procedente.

(AR 3971/GO, Rel. Ministra Denise Arruda, Primeira Se¢ao, julgado
em 24/02/2010, DJe 07/05/2010)*

Ainda, sobre os elementos que compde o conceito de imovel rural,
esta a no¢do de continuidade.

O art. 4° 1, da Lei n°® 8.629/93 sub examen também reprisou o con-
ceito de continuidade do imével rural previsto no Estatuto da Terra.

Por “area continua”, entende-se a continuidade da exploracdo eco-
ndmica exercida pelo titular, a continuidade do empreendimento, da utilidade eco-
ndmica extraida do bem, e ndo apenas continuidade do imdvel sob aspecto pura-
mente fisico, material, de indivisibilidade do bem.

Mais uma vez socorre-se a0 magistério agrarista:

A palavra “continuo”, aqui, tem um sentido que transcende todos os
sentidos apontados. E a utilitas da area, isto ¢, deve haver continuida-

43 Em sentido semelhante: AC 200143000017091, Desembargador Federal Olindo Menezes, Trfl - Terceira
Turma, 03/02/2006; REO 200143000019139, Juiz Federal Rubens Rollo D’oliveira, Trfl - Terceira Turma,
05/08/2005;
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de na utilidade do imdvel, embora haja interrupg¢do por acidente, por
for¢a maior, por lei da natureza ou por fato do homem. Ha unidade
econdmica na exploracdo do prédio rastico. A vantagem ¢ economi-
ca e ndo fisica, como aparenta a expressdo legal. Se a propriedade ¢
dividida em duas partes por uma estrada ou por um rio, embora nao
haja continuidade no espago, ha continuidade econdmica, desde que
seja explorada convenientemente por seu proprietario. E o proveito,
a produtividade, a utilidade que se exige da continuidade da area que
constitui o imovel rural.*

A questdo da “area continua” ganha ainda mais destaque na defini-
¢ao de imovel rural unico, passivel, portanto, de vistoria e desapropriagdo para fins
de reforma agraria, quando identificada “area continua” que, embora composta de
diversas matriculas imobiliarias e considerada a exploragao econémica continua,
representa um s6 imovel rural.

O tema suscita acalorados debates sobre a possibilidade de conside-
rar-se um “todo”, o imovel rural composto de diferentes matriculas e a consequente
classificagdo do imdvel como “pequena, média ou grande propriedade rural”.

Sob a contraposicdo entre continuidade e contiguidade, reconhece-
-se que ha entendimento pela impossibilidade de tomar-se matriculas distintas por
um s6 imével, com a preponderancia do elemento registral®.

No entanto, perfilhando-se & compreensdo doutrinaria majoritaria,
pela preponderancia do elemento da continuidade da exploragdo econémica, o en-
tendimento adotado pelo Incra € pela superacdo da multiplicidade de matriculas em
prol da identificacdo fisica pela unidade do imével rural.

Ja desde o Parecer/ SR/03/J/N°13/95, aprovado pela entdo Procu-
radoria do Incra e pelo Presidente da Autarquia, em carater normativo asseverou:

13 - O que de especial ocorre ¢ que, para o Direito Agrario, o imével
rural ¢ o prédio rustico, de area continua. Assim, se uma pessoa adqui-
riu dois, trés ou quatro imoveis, de dois, trés ou quatro proprietarios
diversos, mediante escrituras publicas distintas, os respectivos bens
s3o unidades juridicas autdnomas para o Cddigo Civil e para a Lei
n°® 6.015/73, com matriculas proprias, mas, para a legislacdo agraria,
s30 um Unico imdvel, desde que suas areas sejam continuas, isto &, 0s
imoveis confrontem-se uns com os outros.

[...]

16 - [...] O sentido juridico que o legislador atribuiu a expressao “area
continua” ¢ exatamente o de utilidade econdmica que reside intrinse-
camente no conceito de imével rural, diz respeito ao empreendimento

44 OPITZ, Silvia. C. B e OPITZ, Oswaldo. Op. Cit., p. 30
45 V. COSTA, Sérvulo. T.B. Conceito de imovel rural: as distingées entre contiguidade e continuidade. Parecer
divulgado junto a ANOREG (www.anoreg.org.br)
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agricola, pecudrio, extrativo vegetal, florestal ou agroindustrial, que se
emprega no imovel.

Aponte-se que, ja o Supremo Tribunal Federal assinala nessa linha
de entendimento, ao dispor sobre a desconsideragao de condominios sobre o imével
rural - multiplos proprietarios -, como isengao a desapropriagdo quando nao ha, na
pratica, diversidade na exploragdo do bem:

Ementa: Constitucional. Agrario. Mandado De Seguranga. Desapro-
priagdo. Reforma Agraria. Notificagdo Prévia De Um Dos Coproprie-
tarios. Intimacdo Dos Demais Condominos Por Edital. Art. 2°, §§ 2°E
3° Da Lei N° 8.629/93. Validade. Condominio. Auséncia De Registro
Imobiliario De Partes Certas. Unidade De Exploragdo Econdmica Do
Imoével Rural. Art. 4°, I, Do Estatuto Da Terra. Viabilidade Da De-
sapropriacdo. Art. 184, Da Constitui¢do Do Brasil. Produtividade Do
Imovel. Dilagdo Probatoria. Apreciagdo Em Mandado De Seguranga.
Impossibilidade.

1. Reputa-se valida a notificagdo prévia quando, intimado um dos co-
-proprietarios por via postal, com aviso de recebimento, a comunica-
¢do aos demais condominos ¢ realizada mediante publicagdo de edital,
na forma do art. 2°, §§ 2° e 3°, da Lei n°® 8.629/93.

2. A existéncia de condominio sobre o imével rural ndo impede a de-
sapropriacdo-sancdo do art. 184 da Constitui¢do do Brasil, cujo alvo ¢
o imovel rural que ndo esteja cumprindo sua fungao social. Precedente
[MS n° 24.503, Relator o Ministro Marco Aurélio, DJ 05.09.2003].

3. O registro publico prevalece nos estritos termos de seu conteudo,
revestido de presuncao iuris tantum. Nao se pode tomar cada parte ide-
al do condominio, averbada no registro imobiliario de forma abstrata,
como propriedades distintas, para fins de reforma agraria. Precedentes
[MS n° 22.591, Relator o Ministro Moreira Alves, DJ 14.11.2003 e MS
n°® 21.919, Relator o Ministro Celso de Mello, DJ 06.06.97].

4. O conceito de imovel rural do art. 4°, I, do Estatuto da Terra, con-
templa a unidade da exploracdo econdmica do prédio rustico, distan-
ciando-se da nogao de propriedade rural.

5. A impossibilidade de dilagdo probatoria, em mandado de seguran-
¢a, torna insuscetivel de aprecia¢do a questdo relativa a produtividade
do imével rural. Precedente [MS n°® 24.518, Relator o Ministro Carlos
Velloso, DJ 30.04.2004].

6. Seguranga denegada. (STF - Pleno. MS 24.488-7/DF. Rel. Min. Eros
Grau. Julgado em 16.05.2005)*

Buscou o STF distinguir os conceitos de imovel e de propriedade
rural. O imével rural estd associado a nocao de unidade de exploracdo econdmica

46 No mesmo sentido: MS 24.503, Relator o Ministro MARCO AURELIO, DJ 05/09/2003; MS 25.304, Rel.
Min. Sepulveda Pertence, DJ 15/09/2006; MS 25.299, Rel. Min. Septlveda Pertence, DJ 08/09/2006; MS 25.325/
DF, Rel. Min. Joaquim Barbosa, DJ-e 19/12/2008, dentre outros
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voltada ao desenvolvimento de atividades agrarias, podendo ser formado por uma
ou mais propriedades rurais. A propriedade rural, esta sim, esta relacionada a matri-
cula tnica definida, ainda que a Lei n° 6.015/73 fagca mengdo a “imovel”. O imével
pode ser formado por mais de uma matricula, inclusive de proprietarios diferentes,
desde que digam respeito a areas continuas e contiguas que estejam sendo explora-
das de forma tunica.

Também, quanto aos condominios “transitorios”, havidos por forca
da transmissao da heranca pelo principio da saisine, ainda a propriedade seja havida
por transmitida aos herdeiros na propor¢do de cada quinhdo, mantém-se ela como
unidade, para fins de aplicagdo das normas agrarias, na melhor interpretagdo dos
arts. 1.784 ¢ 1.791 do Codigo Civil/2002.

No ambito da sucessdo causa mortis, muito debate doutrinario e
jurisprudencial causou a pretensdo de aplicagdo, a defini¢do de imovel rural, do art.
46, § 6° do Estatuto da Terra que dispoe:

Art. 46.

§ 6° No caso de imdvel rural em comum por for¢a de heranga, as par-
tes ideais, para os fins desta Lei, serdo consideradas como se divisdo
houvesse, devendo ser cadastrada a area que, na partilha, tocaria a cada
herdeiro e admitidos os demais dados médios verificados na area total
do imdvel rural.

O STF, ja ha algum tempo, pacificou a interpretacdo dos referidos
dispositivos (arts. 1.784 ¢ 1791 do CC/2002, art. 4° da Lei n® 8.629/93 ¢ art. 46, §
6°, do ET) pela promogdo da unidade do imovel rural para fins agrarios, restringin-
do a aplicacdo do r. dispositivo do Estatuto da Terra a tema tributario. Do acérdao
paradigma do STF:

Ementa: Constitucional. Reforma Agraria. Desapropriagao. Mandado
De Seguranga. Legitimidade Do Co-Herdeiro Para Impetragdo [Art.
1°, § 2°, Da Lei N° 1.533/51]. Saisine. Multipla Titularidade. Proprie-
dade Unica Até A Partilha. Alteragdo De Jurisprudéncia. Art. 46, § 6°,
Do Estatuto Da Terra. Finalidade Estritamente Tributaria. Finalida-
de Do Cadastro No Sncr-Incra. Condominio. Auséncia De Registro
Imobiliario De Partes Certas. Unidade De Exploragdo Econdmica Do
Imoével Rural. Art. 4°, I, Do Estatuto Da Terra. Viabilidade Da Desa-
propriagdo. Art. 184, Da Constituicdo Do Brasil. 2. Qualquer dos co-
-herdeiros ¢, a Iuz do que dispde o art. 1°, § 2°, da Lein® 1.533/51, parte
legitima para a propositura do writ. 3. A saisine torna multipla apenas
a titularidade do imdvel rural, que permanece uma tinica propriedade
até que sobrevenha a partilha [art. 1.791 e paragrafo unico do vigente
Cddigo Civil]. 4. A finalidade do art. 46, § 6°, do Estatuto da Terra [Lei
n°® 4.504/64] ¢ instrumentar o calculo do coeficiente de progressivida-
de do Imposto Territorial Rural - ITR. O preceito ndo deve ser usado
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como pardmetro de dimensionamento de iméveis rurais destinados a
reforma agraria, matéria afeta a Lei n°® 8.629/93. 5 A existéncia de con-
dominio sobre o imdvel rural ndo impede a desapropriagdo-sangao do
art. 184 da Constitui¢do do Brasil, cujo alvo é o imével rural que nao
esteja cumprindo sua fungao social. Precedente [MS n° 24.503, Relator
0 Ministro Marco Aurélio, DJ de 05.09.2003]. 6. O cadastro efetiva-
do pelo SNCR-Incra possui carater declaratorio e tem por finalidade:
i] o levantamento de dados necessarios a aplicagdo dos critérios de
langamentos fiscais atribuidos ao Incra e a concessdo das isengdes a
eles relativas, previstas na Constituicdo e na legislagdo especi fica; e
ii] o levantamento sistematico dos imdveis rurais, para conhecimen-
to das condig¢des vigentes na estrutura fundiaria das varias regides do
Pais, visando a provisdo de elementos que informem a orientagdo da
politica agricola a ser promovida pelos 6rgaos competentes. 7. O con-
ceito de imdvel rural do art. 4°, 1, do Estatuto da Terra, contempla a
unidade da exploragdo econdmica do prédio rustico, distanciando-se
da nogdo de propriedade rural. Precedente [MS n° 24.488, Relator o
Ministro Eros Grau, DJ de 03.06.2005]. 8. O registro publico preva-
lece nos estritos termos de seu contetdo, revestido de presungdo iuris
tantum. Nao se pode tomar cada parte ideal do condominio, averbada
no registro imobiliario de forma abstrata, como propriedade distinta,
para fins de reforma agraria. Precedentes [MS n°® 22.591, Relator o
Ministro Moreira Alves, DJ de 14.11.2003 ¢ MS n° 21.919, Relator
o Ministro Celso de Mello, DJ de 06.06.97]. Seguranga denegada.
(MS 24573, Relator(a): Min. Gilmar Mendes, Relator(a) p/ Acérdao:
Min. Eros Grau, Tribunal Pleno, julgado em 12/06/2006, DJ 15-12-
2006 PP-00081 EMENT VOL-02260-01 PP-00160)*

Aponte-se, ainda, que o STF tem julgado, no sentido de que o fra-
cionamento operado no imével rural, com o recolhimento individualizado do ITR,
restringe-se aos fins tributarios, ndo servindo de parametro para o dimensionamento
de imo6veis rurais destinados a reforma agraria (Nesse sentido: MS 24.924/DF, Rel.
Min. Eros Grau, DJ 10/03/2005)

Destaque-se, assim, que mesmo nas situagdes em que a lei registral
impde a escrituragdo de matriculas distintas, ¢ de se reconhecer para fins de aplica-
¢do do art. 4°, 1, da Lei n® 8.629/93 que podem incidir sobre um mesmo imoével rural
no conceito visto, como nos casos de desmembramentos e partilhas mencionados.

O registro imobilidrio limita-se, assim, a fixagdo da propriedade
para fins civis e registrais, sendo que, nos seus principios regentes - dentre os quais a
especialidade e a continuidade do registro -, ndo se identifica 6bice a compreensao
do imovel rural como aqui esposado. Isso, porque o registro imobiliario volta-se,
antes, a dar publicidade a determinada situagdo que envolve um dado bem imovel,

47  No mesmo sentido: MS 26.129, Rel. Min. Eros Grau, Dj 24/08/97; MS 25.283, Rel. Min. Joaquim Barbosa,
DJ e 26/03/2009.
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especialmente, a partir dos diversos fendmenos e negdcios juridicos que sobre eles
possam repercutir, ndo adotando o critério de destinagdo que € proprio da conceitu-
acdo agraria de imovel rural.

A interpretagdo exposta afina-se, ainda, a posi¢do da Procuradoria
Federal Especializada junto ao Incra, conforme Nota Técnica conjunta/INCRA/DT/
DO/PFE/m°® 01/2006 e Nota Técnica/PFE/INCRA/M® 05/2008 , normatizando que,
no ambito da Autarquia, entende-se “como sendo prédio rustico de area continua
que constitua unidade de exploragdo econdmica, podendo ser composto por varios
registros de um ou mais proprietarios. Por consequéncia, o procedimento adminis-
trativo devera ser unico para o imdvel considerado, bem como, a sua classificacdo
fundiaria e avaliacdo, se houver”. Assim, recomenda-se que, identificado tecnica-
mente unidade de um imovel rural, a despeito de multiplas matriculas, seja realizada
vistoria unificada e, se for o caso, decreto expropriatdrio uno.

A Lein®8.629/93, na esteira do comando constitucional do art. 185,
I, trouxe inovadora classificagdo dos imoveis rurais em pequena, média e grande
propriedade rural.

A classificacdo proposta assenta-se em critério de dimensao do
imovel*, fixando a distin¢do a partir da quantidade de modulos fiscais aferidos:

- de 1 a 4 modulos fiscais - pequena propriedade;

- de 4 a 15 moddulos fiscais - média propriedade;

- acima de 15 modulos fiscais - grande propriedade.

Aponte-se que, o dispositivo ndo fez mengdo especifica a fixacdo
da grande propriedade rural, que se tem como definida por exclusdo (acima de 15
modulos fiscais).

O modulo fiscal ¢ medida introduzida no ordenamento pela Lei n°
6.746/79, ao alterar os arts. 49 e 50 do Estatuto da Terra, que se referiam a fixagao
do imposto sobre a propriedade rural. Foi criado como elemento constitutivo do TR,
portanto.

Os modulos fiscais sdo definidos pelo Incra por municipio. Hoje
estdo fixados por Instrugcdes Especiais baixadas pela Presidéncia do Instituto, de
consulta publica, disponiveis no sitio do Incra na internet (www.incra.gov.br).

Séo procedentes as criticas a adogdo do modulo fiscal como medida
de dimensionamento da propriedade rural.

Anteriormente, o critério de dimensao reitor da legislagdo agricola
era o modulo rural, medida tomada na correlagdo entre a localizacao do imovel e a

48  Pelo veto presidencial as alineas b e ¢ do inciso II e b do inciso III do r. art. 4° da Lei n® 8.629/93 afastou-se
do conceito de pequena e média propriedades a dimensdo da exploragdo familiar das propriedades.
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possibilidade de sua exploragdo como a fragdo minima capaz de absorver a explo-
ragdo familiar (identificagdo entre modulo rural e propriedade familiar - art. 4°, Il e
111 do ET).

Quanto ao mddulo fiscal, a legislagdo (art. 50, § 2°, ET) preocupou-
se em “qualificar” o anterior conceito de modulo rural ao instituir-lhes os critérios
de definicdo, adicionando-lhe componentes de relevante destaque, como a individu-
alizagdo por municipio, a renda esperada na exploragdo, outras exploragdes possi-
veis, além da nocao de propriedade familiar.

Os dois diferenciam-se porque o moddulo rural é calculado para
cada imovel rural em separado, e sua area reflete o tipo de explora¢do predominante
no imovel rural, segundo sua regido de localizag@o. J4 o modulo fiscal € estabele-
cido para cada municipio, e procura refletir a area mediana dos modulos rurais dos
iméveis rurais daquela localidade.

O modulo rural, atualmente, ¢ utilizado para definir os limites da
dimensao dos imoveis rurais no caso de aquisi¢do por pessoa fisica estrangeira, re-
sidente no Pais, para calculo do nimero de modulo do imovel para efeito do enqua-
dramento sindical e para definir os beneficiarios do Fundo de Terras e da Reforma
Agraria - Banco da Terra (art. 1°, paragrafo nico, II, da LC 93/98).

No entanto, € certo que o modulo fiscal instituiu-se, essencialmente
para fins tributarios, em matéria em que prevalecem principios de protecdo ao con-
tribuinte.

E de se apontar, ainda, a critica de Marques quanto a Lei n® 6.749/79
nao se referir, em momento algum, a classificagdo de imovel rural.*

Cumpre, a partir dessa critica, extirpar nogdes estritamente tributé-
rias na classificagdo do imovel rural para fins da Lei n° 8.629/93.

Assim, afasta-se a pretensao de classificacdo de imdvel rural, em
pequena, média ou grande propriedade, a partir da quantificacdo de moédulos rurais
restrita a area aproveitavel, em pretensa aplicagdo estrita do art. 50, § 3° do Estatuto

da Terra:
§ 3° O nimero de mddulos fiscais de um imovel rural sera obtido divi-
dindo-se sua area aproveitavel total pelo modulo fiscal do Municipio.
(Redagao dada pela Lei n°® 6.746, de 1979)

Ora, semelhantemente a interpretacdo pela nao aplicagéo do art. 46,
§ 6° do mesmo ET ao tema da conceituagdo do imovel rural, é certo que o art. 50, §
3° ¢ norma que se volta exclusivamente a tributag@o do ITR, ndo devendo repercutir
na classificagdo dos imoveis rurais para fins de desapropriacéo para reforma agraria.

49  MARQUES, Benedito Ferreira. Direito agrario brasileiro. 8" ed. Sao Paulo: Atlas, 2009, p.52
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Ao referir-se ao modulo fiscal como medida padrao para a classifi-
cacgdo dos imdveis rurais, entende-se que a Lei n° 8.629/93 buscou apenas alinhar-
-se a uma medida usual, ja corrente no meio agrario, estipulada por 6rgao publico
federal, regionalizada e agregadora de diversos fatores, como visto.

Contudo, ndo se pode ampliar a aplicacdo do art. 50, § 3° do Esta-
tuto da Terra para empregar-lhe, também, ao dimensionamento da pequena, média e
grande propriedade para reforma agraria.

Nem mesmo para calculo do ITR a atual legislagdo tributaria prevé
aplicacdo do modulo fiscal.

Com efeito, conforme arts. 10 ¢ 11 da Lei n® 9.393/96, o ITR incide
sobre a chamada “area tributavel”, calculada pela area total com exclusdo de algu-
mas areas imprestaveis e de prote¢do ambiental. As aliquotas, portanto, ndo mais
se vinculam a quantidade de modulos fiscais, mas ao Grau de Utilizagdo, obtido
pelo percentual entre a area efetivamente utilizada e a area aproveitavel do imovel
tributado.

Assim, apenas no sistema anterior, para fins de célculo do ITR,
o numero de modulos fiscais de um imovel rural era obtido dividindo-se sua area
total aproveitavel pelo modulo fiscal do municipio. A opgdo do legislador em con-
siderar apenas a area aproveitavel do imovel no céalculo do ITR, justificava-se pela
promog¢ao de uma justica tributaria, haja vista que, se o célculo fosse sobre a area
total do imovel, o proprietario estaria sendo taxado sobre uma area da qual ele,
eventualmente, ndo teria retorno econdmico, quer seja em decorréncia de vedacao
legal (area de preservacdo permanente), ou imprestabilidade da area para a pratica
de atividades agrarias, o que caracterizaria uma exagdo descabida.

Nas sistematicas tributarias, posteriormente implantadas (confira-
se, também, Lei n°® 8.847/94), foi-se abandonando a idéia de calculo de mddulo
fiscal, mantendo, na esteira da politica tributaria exposta, a exclusdo de areas nao
aproveitaveis, delimitadas por critérios proprios daquelas leis®.

Portanto, ndo mais aplicavel a restricdo do calculo de mddulos fis-
cais a “area aproveitavel”, porquanto, tacitamente superado o art. 50, § 3°, do Esta-
tuto da Terra®'.

O STF também ja examinou o tema, posicionando-se que para a
classificagdao do imovel representado em ntimero de modulos fiscais, ndo se observa
tdo somente a area aproveitavel do bem imével, mas toda a sua extensdo. Confira-se:

50  Critérios que, embora similares, sdo um pouco diferentes do consignado no art. 10 da Lei n® 8.629/93.
51  No mesmo sentido OLIVEIRA, Umberto Machado de. Principios de direito agrario na Constituigdo vigente.
Curitiba: Jurua Editora, 2010, p. 198
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Ementa - Constitucional. Agrario. Reforma Agraria. Pequena E Média
Propriedade. C.F., Art. 185, 1. Matéria Controvertida. - A pequena e
a média propriedade rural, desde que o seu proprietario ndo possua
outra, sdo insuscetiveis de desapropriagdo para fins de reforma agra-
ria: C.F., art. 185, I. A classificacdo da propriedade rural em pequena,
média ou grande, subordina-se a extensdo da area, vale dizer, da area
medida. [...] V. - M.S. Indeferido.(MS 24.719.Relator Ministro Carlos
Velloso. DJ de 22.04.04).

Especificamente, sobre o tema da inclusao da area nao aproveitavel:

Esclarecem as informagdes, entretanto, que a classificacdo da proprie-
dade como pequena, média ou grande ndo depende da area aproveita-
vel do imével, mas, exclusivamente, de sua area total. [...] O primeiro
fundamento da segurancga cai por terra, pois, como bem esclarecido
nas informagdes, certo que a classificagdo da propriedade rural em pe-
quena, média ou grande, subordina-se & extensdo da area, vale dizer,
da area medida, por isso que “nem o art. 185 da Constitui¢do, nem a
Lei n°® 8.629, de 1993, estabelecem regra destinada a excluir a area
considerada ndo aproveitavel da area total do imdvel rural, para o fim
de proceder-se a sua classificagdo”.

Saliente-se, ainda, que o proprio conceito de area aproveitavel para
os fins tributarios € expresso no § 4° do art. 50 do Estatuto da Terra, limitando-se
aquela lei, sendo diverso do conceito de 4rea ndo aproveitavel para fins da reforma
agréria, incluido, por seu turno, no art. 10 da Lei n°® 8.629/93.

Mais uma vez, ressalta-se a especialidade do art. 50 do Estatuto da
Terra ao tema tributario, como justificado.

Acrescente-se, ainda, que as areas ndo aproveitaveis, na diccao do
art. 10 da Lei n° 8.629/93 ja sao excluidas do calculo dos indices de produtividade,
ndo se justificando a dupla exclusdo (tanto na classificagdo como pequena, média e
grande propriedade quanto no calculo dos graus de produtividade).

No entanto, apesar do quanto exposto, ha posicionamento jurispru-
dencial que, a guisa de pretender unificar conceitos dispares, como visto, porquanto,
fundados em principios diversos, insiste na aplicagdo do indigitado § 3° do art. 50
do ET, ndo mais aplicavel:

Administrativo - Desapropriacdo Por Interesse Social Para Fins De
Reforma Agraria - Classificagdo Da Propriedade Em Pequena, Média
Ou Grande Propriedade Rural - Estatuto Da Terra - Modulo Fiscal -
Inclusdo De Areas Nio Aproveitaveis - Impossibilidade - Violagio Do
Art. 535 - Nao Ocorréncia.

1. Nao houve violagdo do art. 535 do CPC. A prestagdo jurisdicional
desenvolveu-se inscrita nos ditames processuais, na medida da preten-
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sdo deduzida - apenas ndo houve adogdo da tese do recorrente.

2. S@o insuscetiveis de desapropriacdo, para fins de reforma agraria, a
pequena e a média propriedade rural, assim definida em lei, desde que
seu proprietario ndo possua outra (CF, art. 185, e § tnico do art. 4° da
Lei n° 8.629/93).

3. Para classificar a propriedade como pequena, média ou grande pro-
priedade rural, o nimero de modulos fiscais devera ser obtido dividin-
do-se a area aproveitavel do imdvel pelo médulo fiscal do Municipio,
levando em consideragdo, para tanto, somente a area aproveitavel, e
ndo a area do imovel. Incidéncia do Estatuto da Terra (Lei n® 4.504/64,
art. 50, § 3°, com a redacdo da Lei n° 6.746, de 1979).

Recurso especial improvido. (Resp 1161624/GO, Rel. Ministro
Humberto Martins, Segunda Turma, julgado em 15/06/2010, DJe
22/06/2010)*

Saliente-se, ademais, que a no¢ao de pequena propriedade, calcu-
lada sob modulos fiscais pela totalidade do imdvel, ¢ pardmetro também em ou-
tras areas, como a previdenciaria (segurado especial - art. 11, VII, a, 1, da Lei n°
8.213/91), registral (previsao de gratuidade de registro - arts. 176 § 3° e 225, § 3°
da Lei n ° 6.015/73), financeira (financiamento PRONAF - A) sem que se cogite de
exigir que se exclua da drea do imdvel, a area ndo aproveitavel antes de quantificar
os modulos rurais nessas situagdes.

Assim, por tudo quanto exposto, ¢ de se filiar & posi¢cdo da quanti-
ficacdo dos mddulos fiscais do imovel rural pela totalidade de sua extensdo regis-
trada™.

Apesar do quanto exposto, ha posicionamento jurisprudencial do
STJ que, a guisa de pretender unificar conceitos dispares, como visto, porquanto
fundados em principios diversos, insiste na aplicacdo do indigitado § 3° do art. 50
do ET, ndo mais aplicavel:

ADMINISTRATIVO - DESAPROPRIACAO POR INTERESSE SO-
CIAL PARA FINS DE REFORMA AGRARIA - CLASSIFICACAO
DA PROPRIEDADE EM PEQUENA, MEDIA OU GRANDE PRO-
PRIEDADE RURAL - ESTATUTO DA TERRA - MODULO FISCAL
-INCLUSAO DE AREAS NAO APROVEITAVEIS - IMPOSSIBILI-
DADE - VIOLACAO DO ART. 535 - NAO OCORRENCIA.

1. Nao houve violagdo do art. 535 do CPC. A prestagdo jurisdicional
desenvolveu-se inscrita nos ditames processuais, na medida da preten-
sdo deduzida - apenas ndo houve adogdo da tese do recorrente.

2. S@o insuscetiveis de desapropriacdo, para fins de reforma agraria, a

52 STF, MS 22579, Tribunal Pleno, Rel. Min. Carlos Velloso, DJ 17.4.1998, superado naquela Corte pelo ja
referido MS 24.719.

53 Pela distingdo area registrada e area medida para fins de indenizag@o na desapropriagdo para reforma agraria
e prevaléncia da primeira confira-se: REsp 942.879/MG, REsp 1.075.293/MT.
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pequena e a média propriedade rural, assim definida em lei, desde que
seu proprietario ndo possua outra (CF, art. 185, e § tnico do art. 4° da
Lei n° 8.629/93).

3. Para classificar a propriedade como pequena, média ou grande pro-
priedade rural, o nimero de modulos fiscais devera ser obtido dividin-
do-se a area aproveitavel do imdvel pelo médulo fiscal do Municipio,
levando em consideragdo, para tanto, somente a area aproveitavel, e
ndo a area do imovel. Incidéncia do Estatuto da Terra (Lei n® 4.504/64,
art. 50, § 3°, com a redacdo da Lei n° 6.746, de 1979).

Recurso especial improvido. (REsp 1161624/GO, Rel. Ministro HUM-
BERTO MARTINS, SEGUNDA TURMA, julgado em 15/06/2010,
DJe 22/06/2010)

Contudo, em recente julgado, o STF ja teve oportunidade de reafir-
mar a jurisprudéncia anterior pelo calculo dos médulos fiscais dos iméveis, em rela-
¢a0 a classificagcdo da propriedade, pela extensao medida. Confira-se: RE 603.859/
GO, Rel. Min. Carmen Lucia, decisdo monocratica, DJe 17/12/2010, que se funda
no MS 24.719 e na decisdo liminar no MS 27.180 daquele Tribunal. Também, no
STF, MS 22579, Tribunal Pleno, Rel. Min. Carlos Velloso, DJ 17.4.1998, superado
naquela Corte pelo ja referido MS 24.719.

Sobre a classificagdo de imoveis rurais, tem-se que a Lein® 8.629/93,
ao disciplinar a desapropriacdo-sang¢do para fins de reforma agraria, afastou-se das
até entdo usuais classificagdes postas no Estatuto da Terra, que classificavam os
imoéveis rurais em minifindio, latifindio e empresa rural (art. 4°, incisos II, IV, V e
V1, do Estatuto).

Mesmo na coexisténcia no ordenamento juridico das classificagdes
do Estatuto da Terra e da Lei n°® 8.629/93, certo que hoje, a0 menos para fins de
enquadramento na desapropriagdo sancdo para reforma agraria, da-se relevo a clas-
sificagdo em pequena, média e grande propriedade rural.

Ainda que se entenda pela ndo revogagao das classificagdes do Es-
tatuto da Terra, € certo que hoje acabaram em desuso, a0 menos em termo, e foram
suplantadas pela triparti¢do na classificagdo em pequena, média e grande proprie-
dade rural.

Também, entende-se, desde logo, que as isengdes estabelecidas
pelo Estatuto a desapropriacao (art. 19, § 3°) ndo foram recepcionadas pelo ordena-
mento constitucional atual, que limitou a imunidade da desapropriacdo as pequenas
e médias propriedades de um mesmo proprietario e a propriedade produtiva que
cumpre a fungdo social, conceitos que passaram a ser regulados na presente lei.** As
isengOes hoje existentes, portanto, sdo apenas aquelas previstas no paragrafo unico

54  Discorda-se, assim, da posigdo externada por Edilson Pereira Nobre Junior, in Desapropriacdo para fins de
reforma agraria, 3* Ed, Curitiba: Jurua, 2008, p. 144
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do art. 4° e art. 7° desta lei.

Assim, o enquadramento do imovel como minifindio, latifindio ou
empresa rural deixou de importar diretamente para o tema da desapropriagdo, para
fins de reforma agraria, mantendo-se para fins doutrinarios e de aplicagdo da lei no
tempo (regime anterior a Lei n°® 8.629/93).

Anota-se que ha entendimentos pela aproximagdo do conceito de
empresa rural da propriedade produtiva imune a desapropriagdo (art. 185, II). Re-
lembre-se que, por empresa rural define-se:

Art. 4°.

VI - “Empresa Rural” ¢ o empreendimento de pessoa fisica ou juridica,
publica ou privada, que explore econdmica e racionalmente imével ru-
ral, dentro de condi¢@o de rendimento econdémico ...Vetado... da regido
em que se situe e que explore area minima agricultavel do imovel se-
gundo padrdes fixados, publica e previamente, pelo Poder Executivo.
Para esse fim, equiparam-se as areas cultivadas, as pastagens, as matas
naturais e artificiais e as areas ocupadas com benfeitorias;

Pelo Decreto n° 84.865/80 delimitou-se o conceito nos seguintes
termos:

Art. 22.
IIT - Empresa Rural, o empreendimento de pessoa fisica ou juridica,
publica ou privada, que explore econdmica e racionalmente imével
rural, dentro das condi¢des de cumprimento da fungio social da terra e
atendidos, simultaneamente, os requisitos seguintes:
a) tenha grau de utilizagdo da terra igual ou superior a 80% (oitenta por
cento), calculado na forma da alinea “a”do art. 8°;
b) tenha grau de eficiéncia na exploragdo, calculado na forma do art.
10, igual ou superior na 100% (cem por cento);
¢) cumpra integralmente a legislagdo que rege as relagdes de trabalho
e os contratos de uso temporario da terra.

Por conter a defini¢do de empresa rural insito componente de pro-
dutividade, parte da doutrina aproxima-a do conceito de imével produtivo imune a
desapropriagdo (art. 185, II, da CF).%

Quanto ao ponto, diante da ampliacdo da nogdo da fungdo social
da propriedade rural (v. art. 9° da Lei n° 8.629/93, em consonancia com art. 186 da
CF/88), entende-se que, apenas o total enquadramento do imével como empresa
rural, com aplicagdo conjunta das disposi¢cdes do Estatuto da Terra e do Decreto
n°® 84.865/80 o imuniza a desapropriacdo, ja que o conceito da Lei agraria regula-

55 NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. Desapropriacdo para fins de reforma agraria. 3* Ed. Curitiba: Jurua,
2008, p. 146, e MARQUES, Benedito Ferreira. Direito agrario brasileiro. 8" ed. Sao Paulo: Atlas, 2009, p.64
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mentadora da CF/88 amplia a no¢ao de produtividade, abrangendo em conjunto os
aspectos econdmico, ambiental, trabalhista e de bem-estar social (v. comentarios
aos arts. 6°, caput, € 9° da Lei n°® 8.629/93).

O parégrafo unico do art. 4° reprisa em ambito legal a imunidade
constitucional posta no art. 185, I, da Constituigao.

As regras alcam a inexpropriedade as pequenas e médias proprieda-
des tnicas de um dado proprietario.

Alguns dos temas tratados quanto a classificagdo do imovel rural,
em pequena ou média propriedade, como a questdo da unidade do imovel rural, ain-
da que em condominio, e o calculo do nimero de médulos fiscais pela area medida,
apresentam-se de extrema relevancia, para saber se o imovel merece ou ndo alcance
da imunizagao.

A se configurar a unidade econdmica de determinado conjunto de
matriculas, por exemplo, pode-se identificar o imovel como grande propriedade,
passivel de desapropriagdo para fins de reforma agraria, caso descumpra a funcgao
social, independentemente de se comprovar que o(s) proprietario(s) também detém
outro(s) imovel(is).

A jurisprudéncia, como visto, € farta sobre o tema, caminhando no
mesmo passo da legislacdo (v. art. 2°, § 4° da Lei n° 8.629/93), por afastar situagdes
ficticias de desmembramento, visando identificar e extirpar simulagcdes que visam
apenas dividir um imével em pequenas ou médias propriedades como tentativa de
furtar-se a afericdo do cumprimento da func¢do social da propriedade e a possibilida-
de da desapropriacao-sang¢do para fins de reforma agraria.

Cabivel, para fins de verificacdo de eventual outra propriedade,
gestdo, desde logo, junto ao Sistema Nacional de Cadastro Rural (Lei n°® 5.868/72,
com alteracoes da Lei n® 10.267/2001), com conferéncia junto aos devidos cartérios
de registro de imoveis.

A multipla propriedade de pequenas e/ou médias propriedades por
uma mesma pessoa, ainda que em condominio com terceiros, mesmo que diversos
esses terceiros, estando devidamente registrados os condominios, entende-se supe-
rar a excecdo constitucional, sujeitando a desapropriagdo as fragdes ideais desses
condominios, pertencentes aquela mesma pessoa.

Saliente-se, por fim, os vetos presidenciais ao estudado art. 4° da
Lei n® 8.629/93.

Foram vetadas as alineas “b” e “c” do inciso 1I, e alinea “b” do

56  Alinha-se, tal posicdo, as criticas quanto a interpretagdo do STF no MS n° 20.960, conforme comentario ao
art. 27 da presente Lei, infra.
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inciso 111, que previam:
Art. 4°. Para os efeitos desta Lei, conceituam-se:
I - Pequena propriedade - o imével rural:

[...]

b) explorado direta e pessoalmente pelo agricultor e sua familia, admi-
tida a ajuda eventual de terceiros, nas épocas de pico da demanda da
mao-de-obra;

c) que garanta a absorcdo de toda a mio-de-obra ativa do conjunto
familiar, assegurando, ainda, a sua subsisténcia e o progresso social e
econdmico;

III - Média Propriedade - o imével rural:

[...]
b) explorado direta e pessoalmente pelo agricultor e sua familia, admi-
tida a ajuda permanente de terceiros.

O veto presidencial ndo foi rejeitado.

Vé-se, pois, que tais dispositivos vetados introduziam no conceito
legal de propriedade rural insito componente de exploragéo, valorizando a atividade
familiar de intervencgéo direta.

Os requisitos das alineas haviam de ser tidos cumulativos para ca-
racterizar pequena ou média propriedade rural e aproximavam a conceituagio da
nogao de “propriedade familiar” preconizada no Estatuto da Terra (art. 4°, II).

De ver-se que com os vetos a Lei n° 8.629/93 alinhou-se, portanto,
a critério meramente extensivo (quantidade de modulos fiscais) para a definigdo da
pequena e média propriedade.

Justificou-se o veto por interpretagdo do art. 185, I e I, da Consti-
tuicdo, sob entendimento de que a mesma nao restringiu a defini¢do as pertencentes
a pessoas fisicas (familias), vedando a imunidade constitucional a pessoas juridicas.
O veto ainda pondera que as alineas adotaram critério de produtividade ao vincular

a propriedade a “subsisténcia”, “progresso social e econdmico”, exploragdo “eco-
ndmica e racional”.

O veto a tais dispositivos manteve a aparente omissao legislati-
va quanto a defini¢do da “pequena propriedade rural familiar”, prevista no art. 5°,
XXVI da Constituicdo Federal e a qual ¢ garantida, como direito individual, a impe-
nhorabilidade de dividas contraidas para atividade produtiva e previsto o estimulo
ao financiamento de seu desenvolvimento.

Sobre a auséncia de definigdo legal do conceito, intensos sdo os
debates sobre a supressdo da lacuna legislativa e a conjugagao interpretativa entre a
previsdo constitucional e a impenhorabilidade estatuida pelo art. 649 do CPC.

A redagdo do art. 649 dada pela Lei n° 7.513/89 dispunha:
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Art. 649 Sdo absolutamente impenhoraveis:

X - 0 imdvel rural, até um mddulo, desde que este seja o tnico de que
disponha o devedor, ressalvada a hipoteca para fins de financiamento
agropecuario.

Também, a Lei n° 8.009/90, sobre a impenhorabilidade do bem de
familia, resguardou a pequena propriedade rural®’:

Art. 4°

§ 2° - Quando a residéncia familiar constituir-se em imével rural, a im-
penhorabilidade restringir-se-a a sede de moradia, com os respectivos
bens mdveis, e, nos casos do art. 5°, inciso XX VI, da Constitui¢do, a
area limitada como pequena propriedade rural.

Consoante Oliveira:

[...] naregra estabelecida [do art. 5°, XX VII da Constituigdo] estdo pre-
sentes dois requisitos para a incidéncia do principio da impenhorabili-
dade: a terra deve estar sendo trabalhada pela familia; e o débito deve
ser decorrente de sua atividade produtiva. O primeiro requisito faz vir
a mente o conceito de propriedade familiar, o que destoa da regra da
inexpropriabilidade, em que ndo se faz mengdo a essa caracteristica
[...]. Segundo, a impenhorabilidade deve abranger débito decorrente
de sua atividade produtiva, o que faz refor¢ar a nogdo de propriedade
familiar trabalhada visando a propria subsisténcia e ao progresso social
e econdmico do agricultor e de sua familia.®

Discutia-se, assim, qual extensao deveria ser considerada impenho-
ravel, se a de um moédulo rural ou fiscal, ou da “fragdo minima de parcelamento”
(art. 65, Estatuto da Terra; art. 8°, Lei n® 5.868/72). A jurisprudéncia tendeu a con-
sideragdo pela aplicagdo do modulo fiscal. Confira-se STJ: RESP 149363/PR, REsp
66672/RS. Ja o STF, quando abordou a matéria, eminentemente infraconstitucio-
nal, posicionou-se ora pela aplicagcdo do conceito de modulo rural do Estatuto da
Terra (v. RE 136.753/RS), ora ponderando aplicacdo direta do art. 4°, II, da Lei n°
8.629/93 (v. A1220.115/PR).

Com a Lei n® 8.629/93 a controvérsia passou-se a estabelecer sobre
a impenhorabilidade abranger a extensdo de 1 a 4 modulos fiscais ou restringir-se a

57 Ha entendimento de que a redagdo original do inciso X do art. 649 do CPC foi derrogado pela CF/88
e posteriormente substituido no ordenamento infralegal pelo art. 4°, § 2° da Lei n°® 8.009/90. V. REsp 262.641/
RS, Rel. Ministro SALVIO DE FIGUEIREDO TEIXEIRA, QUARTA TURMA, julgado em 28/06/2001, DJ
15/04/2002, p. 223

58 OLIVEIRA, Umberto Machado de. Principios de direito agrario na Constitui¢do vigente. Curitiba: Jurua
Editora, 2010, p. 200
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um s6 modulo.

A posigdo que se tem por prevalente na jurisprudéncia ¢ a restri¢ao
a um sé moédulo fiscal, como unidade minima a ser protegida. De recente julgado:

Recurso especial - impenhorabilidade da pequena propriedade rural
- direito fundamental que, a despeito da auséncia de lei regulamenta-
dora, tem aplicag@o imediata - estatuto da terra - conceitos de modulo
rural e fiscal - adog@o - extensdo de terra rural minima, suficiente e
necessaria, de acordo com as condigdes (econdmicas) especificas da
regido, que propicie, ao proprietario e sua familia, o desenvolvimen-
to de atividade agropecuaria para seu sustento - conceito que bem se
amolda a finalidade perseguida pelo instituto da impenhorabilidade de
pequena propriedade rural - conceito constante da lei n® 8.629/93 - Ina-
plicabilidade a espécie - recurso especial improvido.

I - Néo ha, até o momento, no ordenamento juridico nacional, lei que
defina, para efeitos de impenhorabilidade, o que seja “pequena pro-
priedade rural”. A despeito da lacuna legislativa, é certo que referido
direito fundamental, conforme preceitua o § 1°, do artigo 5° da Cons-
tituicao Federal, tem aplica¢do imediata. Deve-se, por consequéncia,
extrair das leis postas de cunho agrario exegese que permita conferir
protecdo a propriedade rural (tida por pequena - conceito, como Vvisto,
indefinido) e trabalhada pela familia;

II - O conceito de modulo rural, ainda que absolutamente distinto da
definicdo de fragdo minima de parcelamento, seja quanto ao conteudo,
seja quanto a finalidade dos institutos, conforme, alias, esta a. Corte ja
decidiu (ut REsp 66672/RS, Relator Ministro Ruy Rosado de Aguiar,
DIJ. 15/08/1995), ¢, na pratica, indistintamente tomado por aquela;

IIT - A definicdo do modulo fiscal efetuada pelo Estatuto da Terra, além
de considerar os fatores especificos da exploragdo econémica propria
da regido, imprescindiveis para o bom desenvolvimento da atividade
agricola pelo proprietario do imovel, utiliza também, em sua mensu-
racdo, o conceito de propriedade familiar (modulo rural), como visto,
necessario, indiscutivelmente, a caracterizagdo da pequena proprieda-
de rural para efeito de impenhorabilidade;

IV - Por defini¢do legal, um modulo fiscal deve abranger, de acordo
com as condi¢des especificas de cada regido, uma porgdo de terras,
minima e suficiente, em que a exploragdo da atividade agropecuaria
mostre-se economicamente viavel pelo agricultor e sua familia, o que,
como visto, bem atende ao preceito constitucional afeto a impenhora-
bilidade;

V - A Lein® 8.629/93, ao regulamentar o artigo 185 da Constituicdo
Federal, que, ressalte-se, trata de desapropriagdo para fins de reforma
agraria, e definir o que seja “pequena propriedade rural”, o fez tdo
somente para efeitos daquela lei.

VI - Veja-se que, se um moédulo fiscal, definido pelo Estatuto da Terra,
compreende a extensdo de terras rurais, minima, suficiente ¢ necessa-
ria, de acordo com as especificidades da regido, para que o proprietario
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e sua familia desenvolvam a atividade econdmica inerente ao campo,
ndo ha razdo para se adotar o conceito de pequena propriedade rural
constante da Lei n° 8.626/93 (voltado a desapropriacdo para fins de
reforma agraria), o qual simplesmente multiplica em até quatro vezes
a porcao de terra que se reputa minima e suficiente;

VII - Recurso Especial improvido. (REsp 1007070/RS, Rel. Ministro
MASSAMI UYEDA, TERCEIRA TURMA, julgado em 19/08/2010,
DJe 01/10/2010)

Hoje, o art. 649 do CPC disciplina a questdo em seu inciso VIII,
delimitando impenhorabilidade da “pequena propriedade rural, assim definida em
lei, desde que trabalhada pela familia. Mantém-se a remissao a outra lei, exigindo
dos Tribunais a integracao interpretativa.
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Art. 5° A desapropriacdo por interesse social, aplicavel ao imével rural que nao
cumpra sua fun¢ao social, importa prévia e justa indenizagdo em titulos da divida
agraria.

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

§ 2° O decreto que declarar o imdvel como de interesse social, para fins de refor-
ma agraria, autoriza a Unido a propor acao de desapropriacao.

§ 3° Os titulos da divida agraria, que conterao clausula assecuratoria de preserva-
cdo de seu valor real, serdo resgataveis a partir do segundo ano de sua emissdo,
em percentual proporcional ao prazo, observados os seguintes critérios:

I - do segundo ao décimo quinto ano, quando emitidos para indenizacao de imo-
vel com area de até setenta modulos fiscais; (Redacdo dada pela Medida Proviso-
ria n® 2.183-56, de 2001)

IT - do segundo ao décimo oitavo ano, quando emitidos para indeniza¢ao de imo-
vel com area acima de setenta e até cento e cinquenta modulos fiscais; e (Redagao
dada pela Medida Provisoria n® 2.183-56, de 2001)

IIT - do segundo ao vigésimo ano, quando emitidos para indenizagdo de imodvel
com area superior a cento e cinquenta modulos fiscais. (Redagao dada pela Medi-
da Provisoria n® 2.183-56, de 2001)

§ 4° No caso de aquisi¢do por compra e venda de imdveis rurais destinados a
implantacdo de projetos integrantes do Programa Nacional de Reforma Agréria,
nos termos desta Lei e da Lei n® 4.504, de 30 de novembro de 1964, e os decor-
rentes de acordo judicial, em audiéncia de conciliagdo, com o objetivo de fixar a
prévia e justa indenizagao, a ser celebrado com a Unido, bem como, com os entes
federados, o pagamento sera efetuado, de forma escalonada, em Titulos da Divida
Agraria - TDA, resgataveis em parcelas anuais, iguais e sucessivas, a partir do
segundo ano de sua emissao, observadas as seguintes condi¢oes: (Incluido pela
Medida Provisoria n® 2.183-56, de 2001)

I - imoveis com area de até trés mil hectares, no prazo de cinco anos; (Incluido
pela Medida Proviséria n°® 2.183-56, de 2001)

IT - imdveis com area superior a tré€s mil hectares: (Incluido pela Medida Provi-
soria n® 2.183-56, de 2001)

a) o valor relativo aos primeiros trés mil hectares, no prazo de cinco anos; (Inclu-
ido pela Medida Provisoria n® 2.183-56, de 2001)

b) o valor relativo a area superior a trés mil e até dez mil hectares, em dez anos;
(Incluido pela Medida Provisoria n® 2.183-56, de 2001)

c¢) o valor relativo a area superior a dez mil hectares até quinze mil hectares, em
quinze anos; ¢ (Incluido pela Medida Provisoria n° 2.183-56, de 2001)

d) o valor da area que exceder quinze mil hectares, em vinte anos. (Incluido pela
Medida Provisoria n® 2.183-56, de 2001)
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§ 5° Os prazos previstos no § 4°, quando iguais ou superiores a dez anos, poderao
ser reduzidos em cinco anos, desde que o proprietario concorde em receber o
pagamento do valor das benfeitorias titeis e necessarias, integralmente, em TDA.
(Incluido pela Medida Provisoria n® 2.183-56, de 2001)

§ 6° Aceito pelo proprietario o pagamento das benfeitorias uteis e necessarias em
TDA, os prazos de resgates dos respectivos titulos serdo fixados mantendo-se a
mesma proporcionalidade estabelecida para aqueles relativos ao valor da terra e
suas acessoes naturais. (Incluido pela Medida Provisoria n® 2.183-56, de 2001).

O art. 5° da Lei n° 8.629/93 regulamenta o art. 184 da Constitui¢do
Federal de 1988. Tal como o texto constitucional, o dispositivo estabelece a possibi-
lidade de desapropriagdo para reforma agraria do imével que descumprir sua fungdo
social, com justa e prévia indenizagdo em Titulos da Divida Agraria (TDA).

Inicialmente, ¢ de se ter em conta que o cumprimento da fungdo
social, de acordo com o art. 186 da Constituicdo Federal, depende do adimplemento
simultdneo de quatro pressupostos, a saber: (I) aproveitamento racional e adequado
da terra; (II) utilizagdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservacao
do meio ambiente; (III) observancia das disposi¢cdes que regulam as relacdes de

trabalho; e (IV) exploragdo que favoreca o bem-estar dos proprietarios e dos traba-
lhadores®.

A desatencdo a qualquer desses pressupostos enseja a declaragao
de descumprimento da funcdo social da terra e, a0 menos em tese, a propositura da
acdo de desapropriagdo agraria, na forma prevista na Lei Complementar n® 76/93.

A acdo de desapropriagdo sera ajuizada na Justica Federal, pelo Ins-
tituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (Incra), autarquia competente
para representar a Unido nesses feitos, conforme estabelecido nos artigos 22 do
Estatuto da Terra (Lei n® 4.504/64)% ¢ 2° do Decreto-Lei n° 1.110/70°!,

A peticdo inicial da acdo de desapropria¢dao deve vir acompanhada
do laudo de vistoria e avaliacdo do imdvel rural expropriando, a indicar o prego de
mercado atual deste e, por conseguinte, o valor considerado pelo Incra como apto a
espelhar a justa indenizacio.

Além do laudo de vistoria e avaliagdo, o Incra apresentara a Justica

59  Para mais adequada compreensdo do tema, recomenda-se a leitura aos comentarios ao art. 9° a presente lei.
60  Art. 22. E o Instituto Brasileiro de Reforma Agréria autorizado, para todos os efeitos legais, a promover as
desapropria¢des necessarias ao cumprimento da presente Lei.

Paragrafo tinico. A Unido podera desapropriar, por interesse social, bens do dominio dos Estados, Municipios,
Distrito Federal e Territorios, precedido o ato, em qualquer caso, de autorizagdo legislativa.

61  Art. 2° Passam ao Incra todos os direitos, competéncia, atribuigdes 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.
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Federal o certificado de lancamento dos TDAs relativos a terra nua e a guia de de-
posito do dinheiro atinente as benfeitorias.

No tocante as benfeitorias, ndo ha que se falar em precatorio para
o depdsito dessa parcela da oferta indenizatdria prévia. O deposito em dinheiro ¢
realizado em conta remunerada da Caixa Econdémica Federal, a qual se vincula dire-
tamente ao processo judicial de desapropriacdo, ficando a disposi¢do do magistrado.

O termo benfeitorias deve ser entendido em acepgdo lata. Compre-
ende todas as acessoes e melhoramentos incorporados ao solo por trabalho humano.
Podem ser, por exemplo, casas, cercas, currais, barragens, agudes, galpdes, silos,
plantagdes e até mesmo florestas ou pastagens plantadas pelo expropriado, dentre
outros.

No laudo de vistoria e avaliagdo, que acompanha a peti¢ao inicial,
serdo descritas as benfeitorias indenizaveis, que ndo podem ser comodamente reti-
radas do imovel pelo expropriado. Impde-se esclarecer que o Incra avalia as benfei-
torias por seu custo de reposi¢do, ou seja, pelo custo de implantacdo da benfeitoria,
considerados insumos e matérias-primas semelhantes, com a mesma funcionalidade
daquela em expropriagdo. Assim compreendido, o custo de reposi¢do difere do cus-
to de reprodugdo. Este ultimo método exige que a avaliagdo paute-se pelos custos
dos proprios insumos e matérias-primas da benfeitoria em expropriagdo, ndo se con-
tentando com aproximagdes em termos funcionais.

Quanto aos TDAs, para preservacgdo do valor real, eles sdo corrigi-
dos pela TR (Taxa Referencial)®? e acrescidos dos juros remuneratorios.* Segundo
o art. 5° da Lei n® 8.177/91, alterado pela Medida Provisoéria n® 2.183/2001, os juros
remuneratorios deverdo variar conforme a dimensao do imével em expropriagao. Os
juros serdo de 3% (trés por cento) ao ano para a indenizagdo de imoveis com area
de até setenta modulos fiscais; de 2% (dois por cento) ao ano para a indenizagdo de
imodveis com area acima de setenta e até cento e cinquenta modulos fiscais; e de 1%
(um por cento) ao ano para imoveis com area superior a cento e cinquenta modulos
fiscais.

Ja, sob o prisma constitucional, os TDAs motivam um primeiro
questionamento relevante: Como pode ser considerada prévia a indenizagao relativa
a terra nua, se ela se realizara em TDA, cujo prazo de resgate estende-se por até 20
anos?

A resposta a questdo passa pela analise da jurisprudéncia do Supe-
rior Tribunal de Justica. A Corte, ha tempos, pacificou o entendimento de que a clau-
sula constitucional da justa e prévia indenizagdo ndo ¢ infirmada pela indenizacdo

62  Decreto n® 572/1992 e Art. 1° da Lei n° 8660, de 28 de maio de 1993.
63  Art. 5°da Lein® 8177, de 1° de margo de 1991.
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em TDA, independentemente do prazo de resgate destes, uma vez que a disponibili-
zacao dos titulos aos expropriados faz-se em carater pro soluto, ou seja, a s6 entrega
deles presta-se como indenizagio pela terra nua®.

Ainda, em relagdo aos TDAs, ¢ de se ter em vista que a Medida
Provisoria n°® 2.183/2001 (ultima redacdo e numeragao dada a Medida Provisoria n°
1.577/97) alterou-lhes o prazo de resgate.

Em sua redacdo original, o art. 5° da Lei n°® 8.629/93 previa prazos
de resgate para os TDAs (a) de dois a cinco anos; (b) dois a dez anos; (c) dois a quin-
ze anos; (d) e dois a vinte anos; tudo, a depender da dimensdo, em modulos fiscais,
do imével expropriado.

A Medida Provisoéria n® 2.183/2001 elasteceu bastante os prazos de
resgate dos TDAs nas agdes de desapropriacdo. Eles passaram a ser de (a) dois a
quinze anos; (b) dois a dezoito anos; (c) e dois a vinte anos; também a depender da
area do imovel expropriado, apurada em modulos fiscais.

A alteragdo legislativa mostrou-se inequivocamente gravosa aos
interesses patrimoniais dos expropriados nas a¢des agrarias. E que, quanto mais
dilatado o prazo de resgate dos TDAs, mais tempo o expropriado levara para rece-
ber a integralidade da indenizacdo. Da mesma forma, o maior lapso temporal tam-
bém implica mais severa depreciacao do titulo, no caso de o expropriado pretender
vendé-lo de imediato a eventuais investidores.

Conquanto, gravosa ao expropriado, a alteragdo legislativa teve
uma finalidade bem demarcada e de interesse publico. A medida provisoéria visou a
incentivar os expropriados a firmarem acordos com o Incra, logo no inicio das agdes
de desapropriagao, pondo fim as demandas.

Notemos que, se os expropriados litigarem com o Incra a respeito
do valor da indenizagdo, receberdo titulos com prazos de resgate mais longos, tal
como previsto no art. 5°, § 3° incisos I a IIl. Contudo, se aceitarem a oferta inde-
nizatoria prévia ou firmarem com a autarquia expropriante acordo que se aproxime
desta, eles poderao receber titulos com prazo de resgate de dois a cinco anos, se o
imovel expropriado ndo ultrapassar 3.000 hectares, majorando-se o prazo de resgate
dos TDAs na medida em que a area do imével expropriando aumentar, conforme o
art. 5°, § 4°, da Lei n® 8.629/93. A mesma regra vale para a compra e venda de imo6-
veis para reforma agréaria, regulada pelo Decreto n® 433/92.

Em termos financeiros, torna-se muito mais interessante para o ex-
propriado aquiescer com a indenizagdo ofertada pelo Incra (ou algum valor proximo
dela) e receber TDA de dois a cinco anos (no tocante a 3000 hectares), do que aguar-

64  Nesse exato sentido, citam-se: MS/STJ 5890-DF; MS/STJ 5772-DF; MS/STJ 5308-DF; MS/STJ 5265; MS/
STJ 5265-DF; MS/STJ 5272-DF.
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dar por anos uma decisdo judicial que, ainda que majore a indenizagdo, ndo podera
reduzir o prazo de resgate dos titulos inicialmente oferecidos.

Nesse contexto, ¢ de se destacar a importancia de o Incra buscar
consensos ¢ encerrar demandas expropriatdrias logo no inicio, por meio de acordos.
Segundo a Instru¢do Normativa INCRA n°® 34/2006 ¢ a Instrugdo Normativa INCRA
n® 62/2010, atos normativos que regulam a celebragdo dos acordos judiciais em
agoes de desapropriacdo, estes devem pautar-se no campo de arbitrio da avaliagdo
imobilidria administrativa (ou algo bem préximo deste) e jamais poderdo ensejar o
pagamento de juros ou honordarios. A experiéncia tem demonstrado - mercé dessas
disposicdes - que as indenizag¢des decorrentes de acordos judiciais resultam menos
onerosas ao erdrio que indenizacdes fixadas pelo Poder Judiciario, em processos
contenciosos, as quais se acrescem juros compensatorios € outras despesas acesso-
rias.

Outro fator de incentivo aos acordos judiciais € a reducgdo do prazo
de resgate dos TDA, prevista no § 6° do art. 5°, para o caso de o expropriado aceitar
receber as benfeitorias em titulos.

Pode parecer inusitado que um expropriado aceite receber titulos
em vez de dinheiro. Todavia, a operagdo pode ser-lhe vantajosa financeiramente, se
o valor de suas benfeitorias ndo for significativo em relag@o ao valor total do imével
(menos de 20%, por exemplo). Nesses casos, a redugdo do prazo de resgate implica,
também, na reducdo do desagio que o titulo experimenta no mercado de capitais.
Dai, que o menor desagio que o expropriado terd com os TDAs relativos a terra nua,
pela redugdo dos prazos, compensara o recebimento da indenizagdo, em titulos, pe-
las benfeitorias, no lugar da moeda corrente.

Convém, ainda, ter em vista que o § 2° do art. 5° dispde que o de-
creto que declara o imovel rural de interesse social para reforma agraria autoriza a
Unido (leia-se: Incra) a ajuizar a agdo de desapropriagao.

A edicao do decreto presidencial marca o fim da fase administra-
tiva do processo de desapropriacdo e ¢ o ponto de partida da fase judicial. A fase
administrativa tem por objetivo perquirir a possibilidade de destinacao do imével
vistoriado a reforma agraria; assegurar o direito ao contraditdrio e a ampla defesa ao
proprietario; e, por fim, viabilizar ao chefe do Executivo o exercicio de ato politico:
a edicdo do decreto que autorizara a desapropriagdo.

A autorizagdo da desapropriagdo, diga-se, ¢ s6 um dos efeitos que
a doutrina atribui ao decreto. Ao lado dele, temos os efeitos de (a) fixar o estado do
bem, para fins de indenizacao; (b) conferir ao poder expropriante o direito de pene-
tracdo, isto €, a faculdade de adentrar ao imovel com o fim de verifica-lo, medi-lo
e avalia-lo; (c) e dar inicio ao prazo de caducidade para o ajuizamento da demanda
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expropriatoria®.

Por tultimo, ¢ importante desfazer um equivoco comum ao tratar-
mos do processo de desapropriacdo. Como textualmente dispde o § 2° do art. 5°, o
decreto autoriza a propositura da agdo de desapropriagdo, ndo obriga o ente expro-
priante a ajuiza-la. Devemos recordar que toda agcdo de desapropriacdo motiva-se
por razdes de utilidade publica ou interesse social. Se essas razdes, que ensejaram a
edicao do decreto, deixarem de existir, por qualquer causa superveniente, 0 expro-
priante ndo podera ser compelido a ajuizar a agdo de desapropriagdo e podera até,
sendo o caso, dela desistir em juizo, desde que ndo haja quitado a indenizacdo ou
modificado definitivamente o estado do bem.

Em sintese, portanto, temos que o art. 5° estabelece parametros para
a emissdo dos TDAs, ofertados pelo Incra nas acdes de desapropriagdo e incentiva
a celebragdo de acordos em juizo, com vistas ao encerramento mais célere € menos
oneroso desses feitos.

65 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 23" ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010, p. 163.
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Art. 6° Considera-se propriedade produtiva aquela que, explorada econdmica e
racionalmente, atinge, simultaneamente, graus de utilizacdo da terra e de eficién-
cia na exploracdo, segundo indices fixados pelo 6rgao federal competente.

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

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

I - para os produtos vegetais, divide-se a quantidade colhida de cada produto
pelos respectivos indices de rendimento estabelecidos pelo 6rgdo competente do
Poder Executivo, para cada Microrregiao Homogénea;

IT - para a exploragdo pecuaria, divide-se o nimero total de Unidades Animais
(UA) do rebanho, pelo indice de lotacdo estabelecido pelo 6rgao competente do
Poder Executivo, para cada Microrregiao Homogénea;

IIT - a soma dos resultados obtidos na forma dos incisos I e II deste artigo, dividi-
da pela area efetivamente utilizada e multiplicada por 100 (cem), determinara o
grau de eficiéncia na exploragdo.”

§ 3° Considera-se efetivamente utilizadas:

I - as areas plantadas com produtos vegetais;

I - as areas de pastagens nativas e plantadas, observado o indice de lotagdao por
zona de pecuaria, fixado pelo Poder Executivo;

III - as 4reas de exploracao extrativa vegetal ou florestal, observados os indices de
rendimento estabelecidos pelo 6rgao competente do Poder Executivo, para cada
Microrregido Homogénea, e a legislacao ambiental;

IV - as areas de exploragao de florestas nativas, de acordo com o plano de explo-
racdo e nas condigdes estabelecidas pelo o6rgao federal competente;

V - as areas sob processos técnicos de formacao ou recuperacao de pastagens ou
de culturas permanentes, tecnicamente conduzidas e devidamente comprovadas,
mediante documentagao e Anotagao de Responsabilidade Técnica.”

§ 4° No caso de consodrcio ou intercalacdo de culturas, considera-se efetivamente
utilizada a area total do consdrcio ou intercalacao.”

§ 5° No caso de mais de um cultivo no ano, com um ou mais produtos, considera-
-se efetivamente utilizada a maior area usada no ano considerado.

§ 6° Para os produtos que nao tenham indices de rendimentos fixados, adotar-se-a
a area utilizada com esses produtos como resultado do calculo previsto no inciso
I do § 2° deste artigo.

§ 7° Nao perdera a qualificagdo de propriedade produtiva o imével que, por ra-
zoes de forca maior, caso fortuito ou de renovagdo de pastagens tecnicamente
conduzida, devidamente comprovados pelo 6rgdo competente, deixar de apre-
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sentar, no ano respectivo, os graus de eficiéncia na exploragdo, exigidos para a
espécie.

§8° Sdo garantidos os incentivos fiscais referentes ao Imposto Territorial Rural
relacionados com os graus de utilizacao e de eficiéncia na exploragdo, conforme
o disposto no art. 49 da Lei n° 4.504, de 30 de novembro de 1964.

O caput do artigo remete a questdo para o conceito de propriedade
produtiva, eleito pelo legislador como a propriedade rural que atinja, a um s6 tempo,
um determinado nivel de utilizagdo da terra e um determinado nivel de eficiéncia em
sua exploracdo, conforme indices fixados pelo Incra. Mas ndo € somente isso: as
gradagdes referentes a utilizacdo e a eficiéncia, se atingidas, deverdo ser alcangadas
mediante uma exploragdo ancorada em critérios econdmicos e racionais.

O fundamento constitucional do dispositivo em comento € o artigo
186 da Constituigao Federal, que estabeleceu a premissa de que a “fungéo social é
cumprida quando a propriedade rural atende, simultaneamente, segundo critérios e
graus de exigéncia estabelecidos em lei, aos seguintes requisitos: I- aproveitamento
racional e adequado [...].”

Dentre os elementos consignados pela Constituicdo Federal para
considerar socialmente funcionalizada uma propriedade rural, ressalta seu aprovei-
tamento econdOmico € racional, a isso associado os balizamentos definidos em lei
(indices de utilizacdo e de eficiéncia). Considerando que a legislagcdo de que trata
a Constituigdo Federal é a Lei n® 8.629/93, nesse diploma legal encontram-se os
critérios e graus noticiados pelo texto constitucional. Significa dizer que provém da
dicgdo constitucional a diretriz que informa a qualificagdo dos critérios e dos graus
especificados na esfera legal. Sendo assim, o simples alcance dos indices de explo-
racdo e de eficiéncia, por si s0, ndo se traduzird no comando programatico inserido
na Carta Magna, se ndo for expressao da plena funcionalizacgdo social da proprieda-
de rural, ou seja, se ndo for resultado de um gerenciamento que efetivamente tenha
em conta valores compativeis com uma explora¢do econdmica e racional.

A exploragdo que se pretenda econdmica e racional, deve primar,
na administragdo dos diferentes recursos que o imovel rural apresenta, pela fun-
cionalidade, pela praticidade e pela racionalidade: a funcionalidade diz respeito a
funcao tipica da terra; sua atividade essencial; sua utilidade e serventia (producdo
de alimentos). A praticidade relaciona-se a uma a¢do ou conjunto de agdes voltadas
para a realidade do imovel rural, em respeito a sua potencialidade e vocagao. Por sua
vez, a racionalidade envolve a adogdo de técnicas e procedimentos que, de forma
eficiente, torne o processo de produgdo menos dispendioso.

Com relagao a fungdo social da propriedade, que deve atingir si-
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multaneamente a produtividade, a preservagdo do meio ambiente, observancia da
legislacao trabalhista e promover o bem-estar, recomenda-se a leitura dos comenta-
rios ao art. 9° desta publicacao.

Corroborando as conclusdes expostas naquele comentario, diz-se
que a propriedade produtiva, aquela que atendeu ao critério econdmico da funcdo
social, podera ser alvo de desapropriagdo-sangao se ndo forem observadas as de-
mais condicionantes da fungdo social, o bem-estar social e as vertentes trabalhista
¢ ambiental. Esta ilacdo ndo se perfaz de forma isolada; ao contrario, ¢ resultado da
interpretacdo sistematica do texto constitucional, que vedou submeter a propriedade
produtiva & desapropriagdo, por interesse social, para fins de reforma agraria, desde
que esteja atenta ao cumprimento simultdneo das demais fungdes sociais.

Destarte, ndo ha que se falar em incongruéncia ou antinomia do
texto constitucional: o que ha na Constituicdo Federal, e ha na intensidade mais
elevada possivel, € um prestigio explicito ao interesse publico, que, se comparado
ao privado e individual, detém grau de protecdo muito mais amplo e abrangente,
justamente por envolver a implementag@o de politicas publicas, leia-se missdo pui-
blica, mediante a afetacdo de bens, proveitos e utilidades necessarios a consecucio
dos interesses da coletividade.

Ditao § 1° que o indice de “grau de utiliza¢do da terra” sera igual
ou superior a 80%. No regular exercicio de seu poder-dever de aferigdo de produ-
tividade preconizados no caput do artigo 6°, o Incra fiscalizard o cumprimento da
plenitude da fung@o social mediante a realizag@o de vistoria no imével rural.

Primeiramente, € preciso atentar para o exato conceito da expressao
“grau de utilizacdo da terra”, ou simplesmente GUT, doravante utilizado: trata-
-se de um indice; de uma gradagdo; de uma ordem ou categoria de grandeza que
exprime a variagdo possivel, numa escala de 0 a 100, da utiliza¢do prevista para o
imével rural.

Os normativos internos do Incra em vigor sdo os responsaveis por
estabelecer as diretrizes, os procedimentos administrativos e técnicos adequados as
acoes de obtencdo de terras para assentamento de trabalhadores rurais. Nesse dia-
pasdo, para calculo do GUT, em consonéncia com os ditames legais, o que se tem
em mira ¢ a divisao da area efetivamente utilizada pela area aproveitavel do imével
rural, multiplicando-se o resultado por cem para obtencao do valor em percentuais.
Ha até uma equagdo que decorre deste calculo e que pode ser aqui reproduzida para
melhor visualizacdo de seus elementos:

GUT (%)= AEU/AU x 100
AEU é Area Efetivamente Utilizada
AU é Area Util
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Para cada uma das grandezas especificadas na equacdo supra ha
uma forma de célculo prevista e quantificada, por exemplo, para o calculo da AEU
leva-se em consideragao aspectos como area efetivamente utilizada com pecuaria;
com exploragdo extrativa vegetal e com exploracgao florestal. Ha, inclusive, a aplica-
cdo de Tabelas contendo a categorizacdo dos animais e seu calculo em UA (Unidade
Animal) para diferentes regides do Pais. Ademais, leva-se também em considera-
c¢do, quando existente, o contingente de area coberta com floresta nativa, cujo mane-
jo sustentado deve contar com a aprovacao do 6rgdo ambiental competente.

Consoante se percebe, ha critérios e procedimentos preestabele-
cidos, os quais regem a atuacdo dos servidores publicos federais incumbidos da
coleta e valoracdo dos elementos encartados em processo administrativo de vis-
toria e levantamento de dados, sistematizados na forma de Laudo Agronémico de
Fiscalizagdo. Neste sentido, diz-se que, em geral, a AEU considerara as superficies
cultivadas para producdo animal, vegetal e florestal, bem como, as areas submetidas
a projetos técnicos igualmente especificados em normativos. Ditos projetos técnicos
podem visar, por exemplo, restaurar a capacidade de suporte do pasto ou a produgao
de massa verde, nos termos de nomenclatura técnica especifica.

Por sua vez, para o calculo da AU ou area aproveitavel do imovel
rural, o critério € residual: leva-se em consideracdo o que restar do processo de ex-
clusdo. Assim, devem ser excluidas da area total as areas ndo aproveitaveis, como
por exemplo, as ocupadas com construgdes e instalagdes; as comprovadamente in-
serviveis para a exploracdo agricola, florestal, pecuaria ou extrativa vegetal; aquelas
sob efetiva exploragdo mineral e as protegidas por legislagdo ambiental. Destarte,
considerar-se-4 como AU a area correspondente a diferenca entre a area total do
imével rural e sua area ndo utilizavel ou ndo aproveitavel.

Anote-se que todo o regramento existente se funda em critérios tec-
nologicos, que por isso mesmo se sujeitam a mecanismos de atualizacdo e a ajustes
de proporcdo e medida. Significa dizer que conforme evoluam os recursos tecnolo-
gicos e o aparelhamento das técnicas de produgdo, havera necessidade de revisao de
indices anteriormente fixados.

A proposito, em se tratando de revisdo de paradigmas, cumpre men-
cionar a discussdo que atualmente se trava em torno da necessidade de adequagao
dos indices de produtividade média da agricultura, que datam da década de setenta,
aos avancgos experimentados pelo setor agricola de nosso Pais. Ocorre que, indepen-
dentemente de posicionamentos favoraveis ou contrarios a necessidade de revisao,
ndo ha de se negar a existéncia de uma defasagem, a qual repercute diretamente no
GUT e no GEE, haja vista que o mencionado indice de produtividade média ¢ ado-
tado como parametro destas duas grandezas.
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Para o § 2° do artigo em comento, referente ao calculo do Grau de
Eficiéncia na Exploracdo, doravante denominado GEE, poder-se-ia pensar em algo
semelhante a equagdo formulada para o GUT, na forma a seguir expressa:

“GEE (%)= [(INCISO I + INCISO II) + AEU] x 100”

Inciso I é o resultado obtido na forma do inciso I do § 2°do art. 6%
Inciso 1l é o resultado obtido na forma do inciso Il do § 2°do art.6°%
AEU é Area Efetivamente Utilizada

O indice de rendimento e o indice de lotacdo, pelos quais devem
ser divididos tanto os produtos vegetais, quanto a explora¢do pecuaria, respecti-
vamente, constam de tabelas anexas aos normativos internos: na tabela referente
aos produtos vegetais (agricolas) encontra-se, em uma coluna, a especificacdo do
produto (abacaxi, algodao, arroz, banana, batata, café, laranja, mandioca, péssego,
por exemplo) e, em outras trés, a especificagdo da regido; da unidade de medida e
dos rendimentos por hectare. Na tabela referente aos produtos extrativos vegetais e
florestais pode ser encontrada a mesma disposic¢ao de colunas, variando, por 6bvio,
seu conteudo: no caso dos produtos vegetais ndo agricolas e florestais, exemplifi-
cativamente, temos o babagu, a borracha natural, a carnatuba (cera), o guarana ¢ a
madeira. Na tabela referente a apuracdo do rebanho hé colunas relativas a ZP (Zona
Pecuaria do municipio de localizagdo do imével rural) e as UAs por hectare.

Os detalhamentos necessarios as conclusdes técnicas constam do
Manual de Obtengdo de Terras e Pericia Judicial, aprovado pela Norma de Execu-
¢30 n° 52/2006; da Instru¢do Normativa n® 11/2003 e da Norma de Execugdao/DT n°
95/2010, que indicam as areas consideradas efetivamente utilizadas para os fins do
§ 3° do artigo 6°, ora em comento.

No tocante ao inciso I, produtos vegetais sdo aqueles pertencentes
ao reino vegetal, caracterizados por fisionomia fotossintetizante. Ndo é supérfluo
registrar que, se a quantidade colhida de produtos vegetais for resultado da indevida
utilizacdo de areas ambientalmente protegidas, sera proporcionalmente desconside-
rada em relacdo a produgdo total, para efeito de calculo do GEE.

Com relagdo ao inciso II, as areas de pastagens nativas e plantadas,
sdo aquelas com vegetacao propria para alimentar o rebanho, de forma permanente
ou temporaria. Na abordagem deste inciso revela notar uma circunstancia impor-
tante: a producdo extraida da area de pastagem utilizada pelo efetivo pecuario, seja
nativa ou plantada, sera proporcionalmente desconsiderada em relacdo a producéo
total, para efeito de calculo do GEE, se for proveniente da utilizagdo indevida de
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areas ambientalmente protegidas.

Sem duvida, o comando diretivo buscou prevenir a ocorréncia de
condutas ecologicamente incorretas, valorando negativamente iniciativas que se
prevalegcam da utilizagdo de areas protegidas pela legislagdo ambiental.

Na hipoétese de as areas de pastagens necessitarem de projeto téc-
nico, seja de formagao, seja de manejo, seja de recuperacdo, sera exigida a devida
comprovagdo mediante apresentagdo da documentagdo pertinente e da respectiva
ART (Anotacdo de Responsabilidade Técnica).

E mais: se o processo técnico for o de formagao de pastagens, € pre-
ciso que as areas tenham sido submetidas a tratos culturais adequados. Da mesma
forma, se o projeto técnico for o de recuperagdo de pastagens (conjunto de agdes
tecnicamente conduzidas para a renovagdo, ampliagdo ou restauragao da capacidade
de suporte do pasto), também sera necessario que as areas tenham sido submetidas
a tratos culturais adequados.

Quanto ao inciso 111, as areas de exploracdo extrativa vegetal ou
florestal sdo aquelas utilizadas para extragdo de produtos vegetal ou florestal, me-
diante operagdo de retirada, de separagdo fisica de organismos em relacdo a outros
que os formou ou os introduziu.

No que se refere ao inciso 1V, as florestas nativas sdo formagdes
vegetais primarias, resultado de um ecossistema florestal até entdo nao influenciado
pela acdo humana. Portanto, para os efeitos legais, tais areas, quando exploradas de
acordo com um plano de exploracao e nas condi¢des especificadas por 6rgdo com-
petente, serdo tidas como efetivamente utilizadas.

Perceba-se que, neste inciso, o legislador ndo se reportou a qual-
quer indice de rendimento como forma de aferir os resultados obtidos, porque em
se tratando de florestas nativas, ou seja, proprias do lugar onde se desenvolveram, o
mais importante nao ¢ a observancia de padroes de rendimento minimo, mas sim, a
forma e as condi¢des de exploragao do complexo vegetativo.

E exatamente a dic¢do versada na comentada IN/INCRA/n°11/2003,

ao prever que
[...] sera considerada efetivamente utilizada, independentemente do
indice de rendimento minimo por hectare, a area coberta com floresta
nativa, desde que explorada em conformidade com as condigdes esta-
belecidas no Plano de Manejo Florestal Sustentado de Uso Multiplo,
devidamente aprovado pelo 6rgdo federal competente, ou por 6rgaos
afins, que estejam credenciados por for¢a de convénio ou de qualquer
outro instrumento similar.

Por fim, no inciso V, as areas sob processos técnicos de formagao
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ou recuperacao de pastagens ou de culturas permanentes, tecnicamente conduzidas
¢ devidamente comprovadas mediante documentagao e Anotacdo de Responsabili-
dade Técnica, serao valoradas, segundo métodos e procedimentos especializados.

Tanto nos processos técnicos de formacao e recuperagdo de pasta-
gens ou de culturas permanentes, tem-se em mira a adogao de tratamentos culturais
adequados para a recuperagdo da capacidade de suporte do pasto e na revitalizagao
da produgao, possibilitando, assim, neste ultimo caso, o restabelecimento dos niveis
de rendimentos econdmicos aceitaveis

Ja o § 4° do dispositivo, ora comentado, traduz uma preocupagao
com o senso comum de justiga: se ha duas ou mais culturas agricolas diferentes,
que ndo competem entre si, plantadas e exploradas em um determinado terreno do
imével rural, mediante intercalagdo de espaco, ndo ha por que penalizar tal inicia-
tiva, denominada consorciamento, com algum tipo de desconto no calculo da area
efetivamente utilizada. Nao ha impedimento ao desenvolvimento e manutengdo de
culturas agricolas consorciadas ou intercaladas.

Tal regramento ¢ importante: se assim nao fosse, poderia ocorrer
indevida interferéncia na correta aferigdo dos graus de utilizagdo e de eficiéncia.
Nesta medida, pode-se dizer, sem medo de errar, que aqui se manifesta uma preocu-
pacdo do legislador em bem valorar as iniciativas que, respeitando a vocagdo natural
da terra, seu potencial produtivo e as areas ambientalmente protegidas, traduzem a
melhor expressdo de um aproveitamento racional e adequado.

O § 5° do artigo 6° ressalta a mesma preocupagdo do legislador com
relag@o ao que efetivamente planta e produz o proprietario rural. Significa dizer que,
ao retratar, de maneira absolutamente fiel aos fatos, a realidade detectada no imdvel
rural, o Laudo Agronomico de Fiscalizagdo, orientado por dispositivo legal e nor-
mativo interno, estard reconhecendo e incentivando praticas racionais de exploracao
e cultivo, que, em tltima instancia, contribuem para uma gestao responsavel do bem
de raiz.

Por oportuno, em se tratando de LAF, ndo é demasiado enfatizar
que vigora o diretivo constante do citado Manual de Obtenc¢do de Terras, no sentido
de que o periodo tomado em consideragdo pelo laudo deve refletir o uso do imével
rural durante os 12 meses inteiros e imediatamente anteriores ao do recebimento da
comunicacao da vistoria.

Por sua vez, o § 6° retrata a hipdtese de determinados produtos nao
contarem com indices de rendimentos minimos prefixados, quando entdo se adotara
a area plantada com tais produtos como resultado do calculo previsto no inciso I do
§ 2° do artigo em foco. Com efeito, ¢ possivel que alguns produtos, seja em razao
da grande variedade de extrativos vegetais e florestais existentes, seja em razao de
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sua propria natureza, como ¢ o caso das florestas nativas, onde predominam a forma
e as condicdes de exploracdo, ndo se fagam acompanhar de paradigmas preesta-
belecidos. Para tais hipoteses, pende a sistematica legal de aferi¢do versada neste
paragrafo.

Enfim, a conclusdo decorrente da diccao legal ¢ a de que, em hipd-
teses como as que tal, qualquer que seja a produtividade obtida, sera ela considerada
satisfatoria para fins de afericdo do GEE.

No § 7° os motivos de forgca maior e de caso fortuito foram eleitos
pelo legislador, no &mbito agrario, como fatores de justificacdo de condutas e resul-
tados. Assim, razdes que ultrapassem as proprias forcas e o proprio querer podem
determinar que a propriedade rural ndo apresente, em determinado periodo, 0 GEE
exigido para a espécie. Perceba-se que o dispositivo legal ateve-se apenas ao grau
de eficiéncia porque este € o paradigma que dita a produtividade em sentido estrito.
Significa dizer que, embora o comando constitucional de regéncia tenha vinculado
a exploracdo racional e adequada da propriedade rural a observancia dos indices de
GUT (utilizagdo/aproveitamento) ¢ de GEE (produtividade), basta a comprovagao
de impossibilidade de alcance do GEE, por motivo de forga maior, ou caso fortuito,
para que a propriedade, até entdo considerada improdutiva, perca tal qualificacao.

Por conseguinte, para os efeitos pretendidos pelo comando legal
acima reproduzido, em condigdes de catastrofes, calamidades e intempéries de toda
ordem, a utilizacdo do imoével rural ndo se constitui em elemento informador das
razdes de caso fortuito e de for¢ca maior, haja vista que, diante de tdo especiais cir-
cunstincias, importara apenas saber se o imovel rural logrou atingir a produtividade
minima de forma racional e adequada.

Sinaliza-se para outra circunstancia justificadora destacada pelo le-
gislador: trata-se da renovagao de pastagens tecnicamente conduzida, mantida para
tal hipotese a necessidade de comprovagdo pelo 6rgdo competente. Por definigdo,
renovagdo de pastagem refere-se a técnica ou conjunto de técnicas que se aplicam a
uma pastagem cultivada em certo estado de degradagdo, cujos principais fatores sdo
manejo inadequado, invasdo de plantas indesejaveis, falta de adaptacdo da espécie
forrageira, baixa fertilidade do solo e incompatibilidade entre as espécies associa-
das. Sendo assim, em havendo necessidade de restauracdo das areas proprias para
alimentagdo do efetivo pecudrio (pastos permanentes ou temporarios), o fato de a
propriedade rural ndo apresentar, para o periodo examinado, o GEE fixado legal-
mente, ndo implicara a perda da qualificagdo de produtiva.

Visando guardar uma correlagdo harménica com o principio consti-
tucional direcionado a terra, o imposto territorial rural passou por mudangas apds a
edi¢do da Lei n°® 8.629/93, estando atualmente regulado pela Lei n® 9.393, de 19 de
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dezembro de 1996. Antes, contudo, a tributacao foi regulada pela Lei n® 8.847, de
28 de janeiro de 1994.

O atual normativo estabelece regras que incentivam os proprieta-
rios ou posseiros de iméveis rurais a manterem suas respectivas areas produtivas,
tendo sido tacitamente revogado o § 8° do dispositivo em comento ¢ a remessa do
tema ao Estatuto da Terra, pois, foi criada base de calculo propria a apuragdo do
imposto territorial rural.

Contudo, convém ressaltar a manutengao dos critérios de progres-
sividade e regressividade ao ITR, pela Constitui¢do Federal, no § 4° do art. 153,
impondo-lhe um carater extrafiscal. A progressividade e regressividade das aliquo-
tas tém como objetivo a correlagdo direta entre a capacidade contributiva e o lanca-
mento do imposto de cada contribuinte. Luciano Dias Bicalho Camargos, comenta
que “a progressividade e a regressividade das aliquotas dos impostos, em fungao
do valor a ser tributado, visam a uma correta distribuigdo da carga tributaria. Desta
forma, pagara mais imposto aquele que possuir uma maior capacidade contributiva,
pagara menos imposto aquele que a possuir em menor grau e, ndo pagara imposto,
aquele que ndo a possuir.”®’

A vontade do constituinte em desestimular a manutencdo das pro-
priedades rurais improdutivas, ao lhe aplicar aliquotas crescentes, confere ao ITR
um carater extrafiscal. Conclui Luciano Camargos: “O legislador patrio, em obedi-
éncia ao carater extrafiscal inerente ao Imposto Territorial Rural, através da Lei n°
9.393/96, adotou a progressividade das aliquotas em relagdo a dimensao do imével
- quanto maior o imovel rural, maior a aliquota aplicavel -, e a regressividade em
relacdo ao grau de utilizagdo do imovel - quanto maior o grau de utilizagdo, menor
sera a aliquota aplicavel. A correlagdo entre estes dois fatores, dimensdo do imével
e grau de utilizacado, é que fixa a aliquota aplicavel a cada caso especifico. O valor
do imovel a ser tributado, ao revés, ndo influencia na determinagao da aliquota.”®®

A base de célculo para apuragdo do ITR ¢ prevista no art. 10 da Lei
n° 9.393/96, e leva em consideracdo os seguintes fatores: valor da terra nua, area
tributavel e a area total do imoével.

Verifica-se, pois, que o Imposto Territorial Rural € um importante
e potencial mecanismo de interven¢do na estrutura fundiaria, consoante sua pro-

66  “Art.153. Compete a Unido instituir impostos sobre:

[...] VI - propriedade territorial rural;

[...] §4° - O imposto previsto no inciso VI tera suas aliquotas fixadas de forma a desestimular a manutengéo de
propriedades improdutivas e ndo incidira sobre pequenas glebas rurais, definidas em lei, quando as explore, s6 ou
com sua familia, o proprietario que ndo possua outro imével.”

67 BARROSO, Lucas Abreu; MIRANDA, Alcir Gursen de; SOARES, Mario Lucio Quintdo. O Direito Agrario
na Constitui¢do. Rio de Janeiro: Editora Forense, 2005, p. 151.

68  Idem, pag.152
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gressao em face do tamanho do imdvel e regressdo em razdo da utilizagdo da terra,
impulsionando, assim, a destinacdo econdmica e social condizente com a politica de
reforma agraria no Brasil.
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Art. 7° Nao sera passivel de desapropriacao, para fins de reforma agraria, o imo-
vel que comprove estar sendo objeto de implantacao de projeto técnico que aten-
da aos seguintes requisitos:

I - seja elaborado por profissional legalmente habilitado e identificado;

IT - esteja cumprindo o cronograma fisico-financeiro originalmente previsto, ndo
admitidas prorrogagdes dos prazos;

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

IV - haja sido aprovado pelo 6rgdo federal competente, na forma estabelecida em
regulamento, no minimo seis meses antes da comunicacao de que tratam os §§
22 ¢ 32 do art. 22 (Redagdo dada pela Medida Provisoria n® 2.183-56, de 2001)
Paragrafo unico. Os prazos previstos no inciso III deste artigo poderao ser prorro-
gados em até 50% (cinquenta por cento), desde que o projeto receba, anualmente,
a aprovacao do 6rgdo competente para fiscalizacdo e tenha sua implantacao ini-
ciada no prazo de 6 (seis) meses, contado de sua aprovagao.

E objetivo da politica agricola brasileira promover e estimular o
desenvolvimento da ciéncia e da tecnologia agricola publica e privada (artigo 3°,
inciso VIII, da Lei n® 8.171/91).

Neste sentido, o artigo trouxe uma nova vedagao a desapropriacio
rural para fins de reforma agraria, ndo versada expressamente pelo legislador cons-
tituinte, mas incluida no conceito de propriedade produtiva, que se refere ao imovel
que seja objeto de implantagdo de projeto técnico.

O denominado Projeto Técnico de Exploracdo Agropecuéria visa
maximizar os resultados das atividades agricolas e pecuarias do imovel. Através do
conhecimento técnico de profissionais da area e com a utilizacdo da tecnologia da
informacdo, sdo desenvolvidas ferramentas que possibilitam aos produtores rurais
auferirem a produtividade de sua area, realizando um monitoramento continuo da
quantidade e da qualidade de producdo, de modo a subsidid-los com dados atuais
e imediatos de lotagdo pecuaria, atividades agricolas por hectare e outros, a depen-
der do tipo de exploragdo realizada, elaborando estudos cujos resultados finais irdo
ajudar na tomada de decisdes, visando elevar os graus de utilizagdo da terra e de
eficiéncia na exploragdo da propriedade.

Nao ha um conceito juridico de projeto técnico. O Estatuto da Terra
(Lei n® 4.504/64), ao dispor a respeito da assisténcia técnica, que difere do proje-
to técnico, mas possui finalidades semelhantes no que se refere a modernizagao e
racionaliza¢dao da exploracdo da terra, lista seus principais objetivos, em relacao
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exemplificativa, que deve ser interpretada levando-se em conta os avangos tecnolo-
gicos ocorridos desde a época do Estatuto até a atualidade, vejamos:

Art. 75. A assisténcia técnica, nas modalidades e com os objetivos
definidos nos paragrafos seguintes, sera prestada por todos os orgéos
referidos no artigo 73, § 2°, alineas a, b e c.

[...]

§ 4° As atividades de assisténcia técnica tanto nas areas prioritarias de
Reforma Agraria como nas previstas no § 3° deste artigo, terdo, entre
outros, os seguintes objetivos:

a) a planificagdo de empreendimentos e atividades agricolas;

b) a elevagdo do nivel sanitario, através de servigos proprios de saiude
e saneamento rural, melhoria de habitagdo e de capacitacdo de lavra-
dores e criadores, bem como, de suas familias;

¢) a criagdo do espirito empresarial e a formagdo adequada em econo-
mia doméstica, indispensavel a geréncia dos pequenos estabelecimen-
tos rurais e a administragdo da propria vida familiar;

d) a transmissdo de conhecimentos e acesso a meios técnicos con-
cernentes a métodos e praticas agropecuarias e extrativas, visando a
escolha economica das culturas e criagdes, a racional implantagdo e
desenvolvimento, e ao emprego de medidas de defesa sanitaria, vege-
tal e animal,;

e) o auxilio e a assisténcia para o uso racional do solo, a execugdo de
planos de reflorestamento, a obtengdo de crédito e financiamento, a
defesa e preservagdo dos recursos naturais;

f) a promogao, entre os agricultores, do espirito de lideranca e de as-
sociativismo.

A Lei n® 8.629/93 traz quatro requisitos que o projeto técnico deve
atender para que seja apto a afastar a possibilidade de desapropriacdo da area para
reforma agraria, quais sejam:

a) Deve ser elaborado por profissional que possua habilitacdo legal;

b) Deve ser previsto um cronograma fisico-financeiro de imple-
mentagdo do projeto, e este necessita ser cumprido pontualmente, ndo se admitindo
prorrogagdes em relag@o aos prazos originais;

c¢) Da area total aproveitavel do imovel (ou seja, excluidas as areas
ocupadas por construgdes e instalagoes, salvo as destinadas a fins produtivos, as
areas imprestaveis para exploracdo, as sob exploragdo mineral e as de preservacao
ambiental), o projeto técnico deve prever a efetiva utilizagdo de no minimo 80%.
Este coeficiente deve ser alcangado em um prazo maximo de trés anos, quando se
tratar de culturas anuais, e de cinco anos, no caso de culturas permanentes. Cumpre
observar a possibilidade de prorrogagdo destes prazos por até um ano e meio para
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as culturas anuais, e até dois anos e meio para as permanentes, caso, anualmente, o
projeto seja aprovado pelo 6rgdo competente para sua fiscalizagdo, e tenha sua efe-
tiva implantagao iniciada em até 6 meses da data de sua aprovacao;

d) E necessario que o projeto técnico tenha sido aprovado pelo or-
gdo federal competente com pelo menos seis meses de antecedéncia da data em que
o proprietario for comunicado da intencdo do Incra de realizar vistoria no imével,
visando auferir o cumprimento da fung¢ao social da propriedade rural.

Profissional legalmente habilitado sera o que estiver registrado jun-
to ao Conselho Regional da categoria profissional a que seja vinculado, a depender
do objeto do projeto técnico. Sendo, por exemplo, de responsabilidade de um Enge-
nheiro Agronomo, devera este estar registrado junto ao CREA - Conselho Regional
de Engenharia, Arquitetura ¢ Agronomia.

O efetivo cumprimento do cronograma fisico-financeiro de imple-
mentag¢do do projeto, e a utilizagdo de no minimo 80% da area aproveitavel do imo6-
vel poderdo ser vistoriados por fiscais do Incra, nos termos do disposto no paragrafo
segundo, do artigo 11, da IN/INCRA/n® 11, de 04 de abril de 2003%.

A necessidade de aprovacao prévia do projeto técnico, no minimo
seis meses antes da notifica¢do da realizagdo de vistoria por equipe técnica do Incra,
visando auferir os graus de utilizagdo e eficiéncia na exploragdo da terra, além do
atendimento as outras trés vertentes da fung@o social, visa impedir que o proprieta-
rio rural, com o Unico intuito de obstar a desapropriacdo de imovel descumpridor
da fungdo social, contrate, a qualquer momento, a execug¢@o de um projeto técnico
apenas para alegar o impeditivo legal.

Em suaredagao anterior, o inciso I'V, do artigo 7°, da Lei n°® 8.629/93,
previa, como requisito, o simples registro (e ndo a efetiva aprovacao) do projeto téc-
nico no 6rgdo competente, em igual prazo de seis meses, mas a retroagir da data de
publicacdo do decreto declaratdrio de interesse social (e nao da notificacdo de vis-
toria). A Medida Provisodria n® 2.183-56, de 2001, veio corrigir esta falha, tendo em
vista que a redacdo anterior chegava a permitir que, apds a constatacao pelo Incra da
improdutividade do imodvel, seu proprietario contratasse um profissional habilitado
para a producdo de projeto técnico e requeresse o registro desse projeto no 6rgao
competente, ficando imune da desapropriagdo, acaso o decreto presidencial levasse
seis meses ou mais para ser publicado.

O regulamento exigido no inciso IV, deste artigo 6°, da Lei n°
8.629/93, ainda ndo foi editado, sendo que o 6rgao federal competente ira variar de

69  Art. 11

[...] § 2°. O Incra podera realizar, a qualquer tempo, desde que ja tenha sido garantido o contraditério e a ampla
defesa, vistoria nos imoveis rurais submetidos a projeto técnico de exploragdo, para fins de verificagdo do regular
cumprimento das condi¢des estabelecidas nos incisos II e III deste artigo.
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acordo com o objeto do projeto técnico a ser implantado

Segundo o disposto no paragrafo primeiro, do artigo 11, da IN/IN-
CRA/n° 11, 2003, os projetos técnicos que, por sua natureza, dispensarem aprova-
¢do por 6rgao federal competente, terdo considerada como data de aprovagao, para
fins do disposto no referido inciso IV, a data de registro do projeto junto ao Conselho
Regional da categoria a que o profissional que o elaborar estiver vinculado, sendo
necessaria a juntada do termo de Anotacao de Responsabilidade Técnica - ART, para
fins de prova™.

70 Art. 11.

§ 1°. Nos casos em que, pela natureza do projeto, ndo haja obrigatoriedade de sua aprovagédo pelo o6rgio federal
competente, considerar-se-a, para efeito de data de aprovagao, aquela em que o projeto de exploragdo tenha sido
registrado junto ao Conselho Regional da categoria que o profissional estiver vinculado, juntando-se o respectivo
termo de Anotagdo de Responsabilidade Técnica - ART, para fins de prova.
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Art. 8° Ter-se-4 como racional e adequado o aproveitamento de imovel rural,
quando esteja oficialmente destinado a execuc¢do de atividades de pesquisa e ex-
perimentagdo que objetivem o avanco tecnologico da agricultura.

Paragrafo tinico. Para os fins deste artigo, so serdo consideradas as propriedades
que tenham destinados as atividades de pesquisa, no minimo, 80% (oitenta por
cento) da area total aproveitavel do imdvel, sendo consubstanciadas tais ativida-
des em projeto:

I - adotado pelo Poder Publico, se pertencente a entidade de administracao direta
ou indireta, ou a empresa sob seu controle;

II - aprovado pelo Poder Publico, se particular o imével.

A desapropriacdo por interesse social tem por fim, dentre outros,
estimular pesquisas pioneiras, experimentagdo, demonstragdo e assisténcia técnica,
nos termos do artigo 18, alinea “e”, do Estatuto da Terra (Lei n® 4.504/64)"!, assim,
a propriedade que ja seja destinada a atividade de pesquisa e experimentagao estara
sendo devidamente aproveitada, e ndo devera ser objeto de desapropriagao para fins
de reforma agraria.

A atividade de pesquisa e experimentagdo deve ser direcionada a
resultar em modelos que gerem um avango tecnoldgico da agricultura e necessita
utilizar, no minimo, 80% da area total aproveitavel do imovel, para poder servir
como critério de afericdo do aproveitamento da terra, afastando a utilizagdo do GUT
(grau de utilizagdo da terra) e do GEE (grau de eficiéncia na exploracao).

A pesquisa de avango tecnologico devera ser desenvolvida pelo
Poder Publico, caso a area pertenca a administragdo publica direta, indireta, ou a
empresa sob controle publico. Tratando-se de imdvel privado, devera o projeto de
pesquisa e experimentacao ser aprovado pelo Poder Publico, para fins de valer como
atestado de utilizacdo racional e adequada do solo.

Essa excecdo a desapropriagdo ¢ bastante comum em areas publicas
pertencentes a universidades e empresas publicas de fomento agricola, como a Em-
brapa (Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria), por exemplo, que destinam
as terras a projetos de pesquisa e experimentacdo, visando a obtencdo de melhores

71  Art. 18. A desapropriagdo por interesse social tem por fim:

a) condicionar o uso da terra a sua funcdo social;

b) promover a justa e adequada distribui¢do da propriedade;

c) obrigar a exploragao racional da terra;

d) permitir a recuperagdo social e econdmica de regides;

e) estimular pesquisas pioneiras, experimenta¢ao, demonstragio e assisténcia técnica;

f) efetuar obras de renovagdo, melhoria e valorizagdo dos recursos naturais;

g) incrementar a eletrificagdo e a industrializagdo no meio rural;

h) facultar a criagdo de areas de protegdo a fauna, a flora ou a outros recursos naturais, a fim de preserva-los
de atividades predatorias.



Lei 8.629/93 comentada por Procuradores Federais

métodos, técnicas e ferramentas de producao. Sdo diversos e variados os ramos de
pesquisa na area do avango tecnoldgico, dentre os quais podemos citar, a titulo de
exemplo, a agroclimatologia, agrometeorologia, apicultura, avicultura, bacteriolo-
gia, bases ecoldgicas, biologia, bioquimica, biotecnologia, botanica, climatologia,
ecologia, entomologia, fertilizagdo, fisiologia vegetal, fitopatologia, fitossanidade,
fitotecnia, fitotoxicidade, floricultura, fruticultura, genética e horticultura.

A Lei de Politica Agricola (Lei n° 8.171/91) elenca os objetivos
principais da pesquisa nesta area, in verbis:

Art. 12. A pesquisa agricola devera:

I - estar integrada a assisténcia técnica e extensao rural, aos produtores,
comunidades e agroindustrias, devendo ser gerada ou adaptada a partir
do conhecimento biologico da integragdo dos diversos ecossistemas,
observando as condi¢des econdmicas e culturais dos segmentos sociais
do setor produtivo;

II - dar prioridade ao melhoramento dos materiais genéticos produzi-
dos pelo ambiente natural dos ecossistemas, objetivando o aumento
de sua produtividade, preservando ao maximo a heterogeneidade ge-
nética;

IIT - dar prioridade a geracdo e a adaptagdo de tecnologias agricolas
destinadas ao desenvolvimento dos pequenos agricultores, enfatizando
os alimentos basicos, equipamentos ¢ implementos agricolas voltados
para esse publico;

IV - observar as caracteristicas regionais e gerar tecnologias voltadas
para a sanidade animal e vegetal, respeitando a preservagdo da saude
e do meio ambiente.

O conceito normativo de reforma agraria vem esculpido no artigo
1° do Estatuto da Terra (Lei n° 4.504/64), sendo o conjunto de medidas que visem
a promover melhor distribui¢do da terra, mediante modificagdes no regime de sua
posse e uso, a fim de atender aos principios de justica social e ao aumento de produ-
tividade. Logo, o aumento da produtividade é um dos fins da reforma agraria, sendo
este o motivo de se impedir a desapropriacdo de areas onde estdo sendo executados
projetos técnicos ou pesquisas que visem a otimizagédo de resultados agropecuarios.

Cumpre observar, entretanto, que a existéncia de projeto técnico de
exploragdo agropecuaria ou de projeto de pesquisa e experimentagdo, objetivando
0 avanco tecnologico da agricultura, que atendam aos requisitos legais, servirdo
apenas para atestar a produtividade da area, ou seja, o cumprimento de um dos
requisitos da fungdo social da propriedade, qual seja o do aproveitamento racional
e adequado (art. 186, inciso I, CF/88), mas serdo insuficientes para evitar a de-
sapropriagdo sancao para fins de reforma agraria, caso ndo observados os demais
requisitos elencados nos incisos II, Il e IV do artigo 186 da Constituicao Federal.

103
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Trata-se de uma espécie de desapropriagdo sangdo, uma puni¢ao
ao proprietario de imovel rural que ndo esteja exercendo uma efetiva e adequada
utilizag¢do de sua terra. A propriedade rural racional e adequadamente aproveitada,
assim entendida a que esteja oficialmente destinada & execucdo de atividades de
pesquisa e experimentagdo que objetivem o avango tecnologico da agricultura ndo é
passivel desta espécie de desapropriagcdo san¢ao, mas desde que cumpra as demais
vertentes da func¢do social, ou seja, que utilize adequadamente os recursos naturais
disponiveis e preserve o meio ambiente, observe as normas trabalhistas e favorega
o bem-estar dos proprietarios e trabalhadores.
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Art. 9° A funcgado social ¢ cumprida quando a propriedade rural atende, simultane-
amente, segundo graus e critérios estabelecidos nesta lei, os seguintes requisitos:
I - aproveitamento racional e adequado;

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

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

IV - exploracao 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 exploragdo especificados nos §§ 1° a 7° do
art. 6° desta lei.

§ 2° Considera-se adequada a utiliza¢do dos recursos naturais disponiveis quando
a exploragdo se faz respeitando a vocagao natural da terra, de modo a manter o
potencial produtivo da propriedade.

§ 3° Considera-se preservacao do meio ambiente a manutengdo das caracteristi-
cas proprias do meio natural e da qualidade dos recursos ambientais, na medida
adequada a manuteng¢do do equilibrio ecoldgico da propriedade e da satide e qua-
lidade de vida das comunidades vizinhas.

§ 4° A observancia das disposi¢cdes que regulam as relacdes de trabalho implica
tanto o respeito as leis trabalhistas e aos contratos coletivos de trabalho, como as
disposi¢oes que disciplinam os contratos de arrendamento e parceria rurais.

§ 5° A exploracao que favorece o bem-estar dos proprietarios e trabalhadores
rurais € a que objetiva o atendimento das necessidades basicas dos que trabalham
a terra, observa as normas de seguranga do trabalho e ndo provoca conflitos e
tensdes sociais no imovel.

§ 6° (Vetado.)

A teoria da fungdo social da propriedade surgiu para salvaguardar o
sistema capitalista em meio a crise do Estado Liberal no século XIX. Direito sagra-
do e inviolavel para a Revolucio Francesa, além de identificado com a propria no-
¢do de liberdade, a propriedade privada passara a ser o direito natural por excelén-
cia, exercido de modo pessoal, ilimitado e absoluto, pondo os interesses individuais
acima dos coletivos. O proprio Estado liberal, com fungdo exclusivamente de poder
de policia, estava condicionado a um papel negativo de resguardo do individuo, de
tributo absoluto a propriedade privada e aos direitos individuais dos cidadaos.

O excessivo individualismo, aliado a incapacidade do Estado de
implementar politicas publicas e de intervir na economia em favor dos mais neces-
sitados, geraram desvios e injustigas. No seio do proletariado, floresceram doutrinas
e movimentos revolucionarios que passaram a apontar a propriedade privada como
origem de todas as injustigas sociais, como foi o caso do socialismo cientifico de
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Marx e Engels, os quais defendiam a socializacdo dos meios de producao e a cole-
tivizagdo de toda propriedade.

Para superar a crise da sociedade industrial, o capitalismo reciclou-
-se e, com ele, o direito de propriedade foi obrigado a se relativizar. Nesse contexto,
resgatando as idéias de Sdo Tomas de Aquino, a Igreja Catodlica também passou a
criticar o carater absoluto da propriedade, sem pregar, no entanto, sua extingao.
A propriedade deveria ser respeitada e protegida, mas o seu uso deveria também
atender ao bem comum, ao interesse da coletividade. Surgia, dessa forma, o duplo
aspecto do direito de propriedade, idéia central do principio da funcdo social: de um
lado, o aspecto individual e privado; de outro, o social e publico. A Igreja criticava
as mazelas do capitalismo, mas rejeitava a solugdo socialista.

Com a consolidacdo do Estado do Bem-Estar Social no primeiro
pos-guerra, a fungdo social da propriedade passou a ser insculpida nas Constitui¢des
Ocidentais, principalmente a partir da Constituigdo de Weimar, de 1919. No Brasil,
a primeira Carta a fazer referéncia a funcdo social foi a Constituigdo de 1934.

A Constitui¢do Federal de 1988 traz varias referéncias a funcao
social da propriedade. Além de estipula-la como principio da ordem econdmica, a
Carta Cidada trouxe inovagdo importante em relagdo as anteriores ao insculpir esse
principio no rol dos direitos fundamentais do art. 5°. A nova ordem constitucional
deixou claro que o principio da fungfo social passou a integrar o proprio conteudo
do direito de propriedade, como um elemento dindmico de sua estrutura que con-
diciona e confere legitimidade ao seu exercicio. Ndo goza a funcéo social de uma
feicao negativa; ndo tem o sentido de estabelecer limites ao direito de propriedade.
Ao contrario, assume uma feicdo do tipo promocional, tipica dos principios cons-
titucionais impositivos, permitindo inclusive o reconhecimento da inconstituciona-
lidade de leis que o ignorem.” Para José Afonso da Silva, “constitui um principio
ordenador da propriedade privada e fundamento de atribuigdo desse direito, de seu
reconhecimento e de sua garantia mesma, incidindo sobre seu proprio conteudo”.”

No que tange a propriedade rural, o constituinte de 1988 também
inovou ao trazer para a Carta Maior os requisitos da fung@o social dos imoveis ru-
rais, fixando-os no art. 186. Tal dispositivo conferiu estrutura ao conceito de funcdo
social, deixando claro que o seu aperfeigoamento reclama o atendimento simultdneo
nao somente de valores ligados a mera produtividade econdmica, mas também ao
meio ambiente, ao trabalho e ao bem-estar social. E possivel, portanto, verificar que
esses quatro elementos operam como subfung¢des que compdem o nucleo da fungado
social da propriedade, quais sejam: a subfuncdo socioeconomica (Art. 186, I), a

72 Cf. TORRES, Marcos Alcino de Azevedo. A Propriedade e a Posse: Um Confronto em torno da Fungio
Social. 1* Ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007, p. 241
73 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 13* ed, Sdo Paulo: Malheiros, 1997, p. 274
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subfun¢ao socioambiental (Art. 186, II), a subfun¢do trabalhista (Art. 187, III) e a
subfungio bem-estar (Art. 186, IV)™. Essas quatro subfun¢des, que antes estavam
previstas apenas na legislacao ordindria (Estatuto da Terra), foram regulamentadas
pela Lei n® 8.629/93, especialmente, no art. 9°, que ora ¢é objeto de analise.”

Na analise do art. 9° da Lei n® 8.629/93, ¢ importante destacar que o
mesmo foi estruturado de forma a reproduzir, em seu caput € incisos, o exato teor do
art. 186 da CF/88, destacando os quatro requisitos da funcdo social da propriedade.
Dai, ndo se pode falar em inconstitucionalidade do referido dispositivo.

Em seguida, passando a enfrentar a necessidade de regulamentagao
de cada uma das subfungdes da propriedade, detalhou em cinco paragrafos as suas
conceituagoes.

Inicialmente, quanto ao fator economico da fungao social, € preciso
assinalar que a CF/88 abandonou a expressdo “niveis satisfatorios de produtivida-
de”, utilizado no Estatuto da Terra (art. 2°, § 1°, b), substituindo-a por um termo
mais técnico, referente ao “aproveitamento racional e adequado” do imdvel, repro-
duzido no inciso I do art. 9°.

O § 1° do art. 9° procurou identificar o fator “aproveitamento racio-
nal e adequado” com a produtividade, mediante uma referéncia aos indices de Grau
de Utilizagdo da Terra - GUT e Grau de Eficiéncia na Explorag¢ao - GEE detalhados
no art. 6°, devendo os dois dispositivos serem analisados em conjunto. E de se ver,
contudo, que a referida produtividade, além de atingir os indices mencionados, tam-
bém deve observar a exigéncia da exploragdo racional.

Deveras, uma conclusdo essencial que se extrai das disposi¢des

contidas no art. 9°, I e § 1° c/c o art. 6°, caput, é que a legislacdo considera como
propriedade produtiva (do ponto de vista econdmico) a propriedade que, além de

74  Para facilitar as referéncias no texto, passaremos a denominar essas subfungdes como: fungio produtividade,
fungdo ambiental, fungdo trabalhista e fungdo bem-estar

75 O STF, no julgamento da ADI 2213-MC asseverou o seguinte: “O direito de propriedade ndo se reveste
de carater absoluto, eis que, sobre ele, pesa grave hipoteca social, a significar que, descumprida a fungéo social
que lhe ¢ inerente (CF, art. 5°, XXIII), legitimar-se-4 a intervengao estatal na esfera dominial privada, observados,
contudo, para esse efeito, os limites, as formas e os procedimentos fixados na propria Constitui¢do da Republica. -
O acesso a terra, a solugdo dos conflitos sociais, o aproveitamento racional e adequado do imével rural, a utilizacdo
apropriada dos recursos naturais disponiveis e a preservagdo do meio ambiente constituem elementos de realizagdo
da fungéo social da propriedade. A desapropriagdo, nesse contexto - enquanto sangéo constitucional imponivel ao
descumprimento da fungo social da propriedade - reflete importante instrumento destinado a dar consequéncia aos
compromissos assumidos pelo Estado na ordem econdmica e social. - Incumbe, ao proprietario da terra, o dever
juridico- -social de cultiva-la e de explora-la adequadamente, sob pena de incidir nas disposi¢des constitucionais
e legais que sancionam os senhores de imdveis ociosos, ndo cultivados e/ou improdutivos, pois, s6 se tem por
atendida a fungdo social que condiciona o exercicio do direito de propriedade, quando o titular do dominio cumprir a
obrigagdo (1) de favorecer o bem-estar dos que na terra labutam; (2) de manter niveis satisfatorios de produtividade;
(3) de assegurar a conservagao dos recursos naturais; e (4) de observar as disposi¢des legais que regulam as justas
relacdes de trabalho entre os que possuem o dominio e aqueles que cultivam a propriedade. (grifamos)
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atingir os indices de GUT e GEE, seja explorada de forma racional. Em termos
mais claros, a funcdo produtividade, prevista na norma que regulou a Constitui¢ao,
€ composta por dois elementos que devem ser atingidos simultaneamente: producao
econdmica que atinja os indices minimos de produtividade (GEE), com a utiliza¢ao
de um percentual minimo da area aproveitavel do imével (GUT)), mas desde que
observada, para tanto, a racionalidade, seja ambiental, trabalhista ou social. Esta ¢
a ratio contida na expressao “aproveitamento racional € adequado”.

No mesmo sentido, o art. 6° da Lei 8.629/93 também destaca que a
exploracdo deve ser econémica e racional.

A fungdo produtividade, neste ponto, guarda estreita relagdo com
os demais elementos que compdem a fungdo social, ja que ndo é possivel conceber
produtividade racional nas hipdteses em que a exploracdo econémica seja alcancada
mediante a degradagdo ambiental ou o exercicio de trabalho escravo, por exemplo.
Nao ha como qualificar uma produtividade alcangada nessas condigdes como apro-
veitamento racional. Por isso é possivel inferir que o conceito de produtividade
contém parcelas dos conceitos de fungdo ambiental, trabalhista e bem-estar.”

Para alcancar este entendimento € preciso recordar que a lei ndo
contém termos inuteis. Em uma exegese historica, ndo se pode olvidar também que
o Estatuto da Terra, legislacdo anterior a Constituigdo, identificava a fungdo pro-
dutividade apenas com a manutengdo de “niveis satisfatorios de produtividade”.
A evolugdo da ordem constitucional veio exigir o elemento da racionalidade como
correlato a eficiéncia na econdmica para a qualificacdo da produtividade.

Essa conclusdo, em conjunto com uma exegese sistematica da
CF/88 a respeito da fungdo social, repercute diretamente na interpretacdo que se
deve atribuir ao termo “propriedade produtiva”, previsto na hipotese de imunida-
de constante do art. 185, I, da CF/88. A produtividade alcangada com atividades
ilicitas (irracional), tais como violagdes das leis ambientais e das leis trabalhistas,
ndo pode ser considerada com objetivo de qualificar um imével como “propriedade
produtiva” para fins de incidéncia da imunidade constitucional retratada.

O segundo requisito da funcdo social, aqui chamada fun¢do am-
biental da propriedade, revela uma caracteristica marcante do direito agrario, qual
seja, a sua interpenetracao com o direito ambiental. Com efeito, ndo € possivel, nos
dias de hoje, conceber o exercicio da atividade agraria sem sua intima conexdo com
0 meio ambiente. Por ter como objeto a terra, a posse agraria tem a preservacao do
meio ambiente como pressuposto inexoravel de seu exercicio, uma vez que a ma-
nutencao da qualidade do solo e dos recursos ambientais ¢ uma necessidade para

76  BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Agrario. Cf. PINTO Jr., Joaquim Modesto; FARIAS, Valdez Adriani.
Fungdo Social da Propriedade: Dimensdes Ambiental e Trabalhista. Brasilia: Ministério do Desenvolvimento
Agrario, NEAD. 2005, pp. 33-36
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uma longevidade adequada da terra como fonte de riquezas e de alimentos para a
humanidade.

Ao qualificar a dimensao ambiental, o II do art. 9° o desdobra em
duas condicionantes: (7) a utilizacdo adequada dos recursos naturais disponiveis € a
(if) preservagdo do meio ambiente.

O primeiro aspecto da fungdo ambiental esta diretamente relaciona-
do ao “aproveitamento racional” da terra, vista no inciso I. Na dimensdo ambiental,
o conceito de racionalidade vai além e trata também da utilizacdo adequada dos re-
cursos naturais disponiveis, ja que sua conservagdo também contribui para o cultivo
da terra, sempre realgando que sua exploracdo deve observar a vocagdo natural da
terra. O § 2° do art. 9° relaciona essa preocupagdo com a finalidade maior da funcéo
socioambiental, qual seja, a manuteng@o do potencial produtivo da propriedade, que
pode ser comprometido com uma exploragdo irracional que tenha, como fim, apenas
a lucratividade imediata.

Quanto ao segundo aspecto da dimensdo ambiental, ficou ratificada
a preocupacdo do legislador com o meio ambiente equilibrado, direito fundamental
das presentes e futuras geragdes e que recebeu da Constituicdo um capitulo inteiro
dedicado em seu favor. O § 3° conceitua em que consiste essa preservacdo ambien-
tal, expondo mais uma vez a preocupacdo na garantia da qualidade de vida das
comunidades vizinhas, e ndo somente do proprietario.

Qualquer uso da propriedade que contrarie essa regra de conduta,
configurara um ilicito passivel de ser mensurado pelo o6rgdo federal executor da
reforma agraria e capaz de ensejar a desapropriagdo-sangao. Neste sentido, € de se
ver que o art. 225, § 3°, da CF/88 estipula que as condutas e atividades consideradas
lesivas ao meio ambiente sujeitardo infratores a sangdes penais e administrativas.
Considerando que a desapropriacdo para fins de reforma agraria tem natureza de
sangdo, resta patente que o dispositivo retratado esta em sintonia com as disposigdes
da fung¢@o social, autorizando a desapropria¢do de imdveis que promovam a degra-
dacdo ambiental.

Esse entendimento j4 foi sufragado pelo STF no julgamento do MS
22.164, in verbis:

A propria Constituicdo da Republica, ao impor ao Poder Publico o de-
ver de fazer respeitar a integridade do patrimonio ambiental, néo o ini-
be, quando necessaria a intervengao estatal na esfera dominial privada,
de promover a desapropria¢éo de imdveis rurais para fins de reforma
agraria, especialmente, porque um dos instrumentos de realizagdo da
fungdo social da propriedade consiste, precisamente, na submissdo do
dominio & necessidade de o seu titular utilizar adequadamente os re-
cursos naturais disponiveis ¢ de fazer preservar o equilibrio do meio
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ambiente (CF, art. 186, II), sob pena de, em descumprindo esses encar-
gos, expor-se a desapropriagdo-sangdo a que se refere o art. 184 da Lei
Fundamental.” (STF - MS 22.164. Rel. Min. Celso de Mello. Julgado
em 30.10.1995) (grifamos)

O terceiro componente da funcdo social guarda uma conexao direta
com os direitos dos trabalhadores albergados no art. 7° da CF/88. O § 4° do art. 9° es-
clareceu que a necessidade de observancia das disposi¢des que regulam as relagoes
de trabalho, implica tanto o respeito as leis trabalhistas e aos contratos coletivos
de trabalho, como as disposi¢des que disciplinam os contratos de arrendamento e
parceria rurais. Neste ponto, o legislador, atento a realidade agraria, cuidou de inse-
rir na dimensao trabalhista da fun¢do social uma referéncia a aspectos especificos
das relagdes de produ¢do do campo, como a necessidade de respeito aos contratos
de arrendamento e de parceria, levando em conta que muitos trabalhadores rurais
trabalham a terra sem vinculo trabalhista com o proprietario, mas com base nesses
contratos agrarios. Sao casos em que exercem uma exploragdo que venha benefi-
ciar o dono da terra e recebem como remuneragdo, ndo o salario, mas uma parte
da producao. Ante todo o exposto, fica evidente que o proprietario deve cumprir as
obrigacdes trabalhistas, sob pena de se descumprir a fungao social.

O contorno mais evidente da fungéo trabalhista aplicada no meio
rural, no entanto, esta relacionado a questdo do trabalho escravo ou a condig¢des
analogas a escraviddo. As fiscaliza¢des capitaneadas pelos auditores do Ministério
do Trabalho e Emprego tém demonstrado que o problema existe e ocorre em todas
as Regides do Pais. Questdo muito grave que se destaca, com énfase, nas operagdes
de aliciamento ilegal de trabalhadores nordestinos para as fazendas da Regido Norte
e nas precarias condi¢des laborais dos que trabalham na lavoura da cana-de-agucar.
Atualmente, tramita no Congresso Nacional a Proposta de Emenda Constitucional
n°® 438/2001, chamada PEC do trabalho escravo, que prevé o confisco de terras,
nas quais se verifica a explorag@o de trabalho escravo. A proposta foi apresentada
em 2001 e ainda néo foi aprovada, em razdo da correlacdo de forcas do Congresso,
favoravel aos interesses dos proprietarios rurais. Nao obstante, apesar de ndo ser
possivel ainda efetuar o confisco sem indenizagdo desses iméveis, o art. 186, 111, da
CF/88 autoriza a desapropriacdo-sangdo dos imdveis nos quais se verifica a existén-
cia de trabalho escravo, em fun¢do do descumprimento do requisito trabalhista da
fungdo social.

Por fim, o ultimo componente da fungdo social esta exposto no in-
ciso IV do art. 9° e é apontado por nds como a fungdo bem-estar, conceituada na lei
como sendo a exploragdo que objetiva o atendimento das necessidades basicas dos
que trabalham a terra, que observa as normas de seguranca do trabalho e nio pro-
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voca conflitos e tensdes sociais no imovel. E um requisito intimamente relacionado
com o inciso III, mas que vai além e prevé o bem-estar, ndo s6 dos que labutam na
terra, mas dos trabalhadores em geral. A fungdo bem-estar busca que o direito de
propriedade seja exercido de forma harmdnica entre proprietarios e trabalhadores.
E o vetor que direciona o exercicio da propriedade com foco no desenvolvimento
da sociedade, e nao somente de seu titular. Reflete o primado da promogdo do bem-
-estar e da justica social, objetivos da ordem social tragados no art. 193 da CF/88.

O descumprimento da fungdo bem-estar ja foi utilizado pelo Incra
para fundamentar uma desapropriagdo-san¢do. E o caso da “Fazenda Nova Ale-
gria”, imovel situado no municipio de Felisburgo/MG e palco de um conflito, em
2004, no qual cinco trabalhadores rurais foram assassinados por jagungos que es-
tariam a mando do proprietario rural, o qual responde a acdo criminal na Justica
Estadual. O episddio ficou conhecido como o “Massacre de Felisburgo”. O imovel,
vistoriado pelo Incra, foi classificado como propriedade produtiva do ponto de vista
economicista, com indices satisfatorios de GUT e GEE, mas foi considerado apto a
desapropriagdo em fun¢do de descumprimento da legislagdo ambiental (degradacao
de areas de preservagdo permanente) e da fungdo bem-estar, tendo em vista o massa-
cre de trabalhadores promovido, de acordo com as autoridades estatais competentes,
por ordem do proprietario do imdvel. O decreto presidencial foi publicado em 2009
ap6s uma decisdo favoravel do TRF 1% Regido.

Ante todo o exposto, acredita-se ter apresentado um retrato geral do
contetido da fung¢ao social da propriedade, desvinculando-a de sua vertente eminen-
temente produtivista e atribuindo conteudo efetivamente social e ambiental a esse
importante elemento do direito de propriedade.

As quatro dimensoes da fungdo social estdo expostas na Consti-
tuicdo e na legislacdo e a sua efetivacdo é uma tarefa que se impde ao Estado ¢ a
sociedade. Na busca dessa importante tarefa, ¢ importante ressaltar que o Poder
Executivo vem trilhando passos nessa direcdo. Hoje, o entendimento preponderan-
te no Incra e no Ministério do Desenvolvimento Agrario € o de viabilizar a desa-
propriagdo pelas demais condicionantes da func¢do social. O primeiro passo em tal
sentido foi dado com a edi¢do do Parecer Conjunto/CPALNP-CGAPJP/CJ/MDA/
N°011/2004 (VAF-JMPJ)”” o qual concluiu pela possibilidade de desapropriagdo de
iméveis produtivos economicamente, mas que descumprem qualquer dos demais
requisitos simultineos da fun¢do social.” Tal parecer, aprovado pelo Ministro do
Desenvolvimento Agrario, tornou seu entendimento obrigatério para os Orgéos e

77  PINTO Jr., Joaquim Modesto; FARIAS,Valdez Adriani, Op. Cit.

78 O referido Parecer foi exarado ap6s recomendagéo langada ao Incra pelo Tribunal de Contas da Unido por
meio do Acorddo n° 557/2004: “9.4.4. elabore norma técnica e adote as medidas cabiveis, com apoio do Ministério
do Desenvolvimento Agrario e do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente, a fim de conferir efetividade aos incisos
IIalV do art. 9° da Lei n® 8629/93”
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entidades vinculados, conforme o art. 42 da LC n°® 73/93.

Extrai-se a conclusdo de que a fun¢do social ¢ cumprida mediante
o atendimento simultaneo das quatro subfunc¢des que compdem o seu nucleo, sendo
passivel de desapropriacdo o imével rural que descumpra qualquer um desses ele-
mentos, ainda que atinja os indices minimos de produtividade.
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Art. 10. Para efeito do que dispde esta lei, consideram-se ndo aproveitaveis:

I - as areas ocupadas por construgdes e instalagdes, excetuadas aquelas destinadas
a fins produtivos, como estufas, viveiros, sementeiros, tanques de reproducado e
criacdo de peixes e outros semelhantes;

IT - as areas comprovadamente imprestaveis para qualquer tipo de exploragdo
agricola, pecuaria, florestal ou extrativa vegetal;

III - as areas sob efetiva exploragdo mineral;

IV - as areas de efetiva preservacdo permanente e demais areas protegidas por
legislacdo relativa a conservacao dos recursos naturais e a preservagao do meio
ambiente.

O art. 10 da Lei n° 8.629/93 delimita quais as areas que devem ser
entendidas por ndo aproveitaveis para fins dos calculos dos indices de produtivida-
de, especialmente, o grau de utilizagdo da terra - GUT (v. art. 6°, § 1°).

As areas nao aproveitaveis do imovel rural sdo excluidas do quanti-
tativo de area passivel de exploragdo pelo proprietario ¢ podem definir o enquadra-
mento ou nio da propriedade como produtiva. Areas fisica ou legalmente impresta-
veis para os fins agricolas que se esperam da propriedade ndo devem ser computadas
no calculo da extensdo do imével sujeita a exploragdo. Assim, conforme as caracte-
risticas de dado imével rural, pode haver exclusdo de pequena extensao, ou de quase
toda a area do imovel para fins de apuracdo da produtividade econdmica.

Essa restri¢ao ha de ser tecnicamente precisa e, nisso, recorre-se as
técnicas da ciéncia agrondomica. Quanto ao que importa ao presente estudo, cuida-se
de precisar os contornos juridicos das areas ndo aproveitaveis, para possibilitar, ao
aplicador do Direito, identifica-las e diferencia-las no estudo de dado imével rural.

Exclui-se do computo da area aproveitavel do imovel rural, para
fins de aferi¢do da sua produtividade econdmica, as areas ocupadas por benfeitorias
nao reprodutivas, nao voltadas diretamente a produgao.

Assim, constru¢des como casa-sede ¢ currais, devidamente iden-
tificadas e delimitadas, devem ter suas areas excluidas da area total do imdvel em
exame para fins de calculo do grau de utilizagdo da terra - GUT.

Em regra, o apontamento dessas benfeitorias ndo reprodutivas nao
causa grandes polémicas nos processos administrativos nem judiciais de desapro-
priacdo para fins de reforma agraria, pois, facilmente identificaveis, se necessario,
com auxilio de imagens de satélite pretéritas, que permitem identificagdo do espaco
num dado momento, atendendo-se, ainda, a indispensavel contemporaneidade dos
dados na vistoria.

No mesmo sentido de propiciar aferi¢do do aproveitamento do imoé-
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vel para fins agricola, consentaneo a compreensao de imével rural ja exposta, que
demanda efetiva atividade voltada aos fins agricolas (v. art. 4° da presente lei), as
areas ndo vocacionadas a exploragdo agricola, tecnicamente justificada, devem ser
excluidas dos calculos da aferi¢dao da produtividade econdmica.

Pela orientacdo do Manual de Obten¢ao de Terras e Pericia Judi-
cial do Incra, aprovado pela Norma de Execucao/INCRA/DT/n® 52/2006, devem
ser seguidos critérios de classificacdo das terras que compoem o imdvel rural em
exame, a partir do Sistema de Classes de Capacidade de Uso. Os critérios técnicos
orientativos da classificacdo, no ambito do Incra, sdo tomados a partir do Manual
para Levantamento Utilitario do Meio Fisico e Classificagdo de Terras no Sistema
de Capacidade de Uso (LEPSCH, 1983), editado pela Sociedade Brasileira de Ci-
éncia do Solo”.

A metodologia para determinagdo da classe de capacidade de uso
das terras, segundo o Manual citado, é apresentada em seu Anexo I, que leva em
consideragdo caracteristicas como profundidade efetiva, textura, permeabilidade do
solo, declive e erosdo. Consoante orientagdao do referido Manual:

Em termos de utilizagdo agricola, as caracteristicas que mais interes-
sam sdo o relevo, a profundidade efetiva e a textura. A drenagem, o
grau e o risco de erosdo, o grau e o risco de salinizagdo ou alcali-
nizagdo, a pedregosidade e, necessariamente, 0 suprimento quimico
completam o complexo, sendo, no entanto, caracteristicas limitantes
até certo ponto contornaveis.

Sdo indicados, assim, oito niveis de classificagdo do solo, das Clas-
ses I a VIII, sendo a Classe I as de terras “cultivaveis, aparentemente, sem proble-
mas especiais de conservacgao” e, a Classe VII, as de terras “improprias para cultura,
pastagem ou reflorestamento, podendo servir apenas como abrigo da fauna silvestre,
como ambiente para recreacdo ou para fins de armazenamento de agua”, situando-
-se, as demais, em condi¢Oes intermediarias®.

79 A classificagdo da capacidade de uso das terras ¢ um sistema de avaliagdo para fins gerais largamente
utilizado, desenvolvido no Servi¢o de Conservagdo de Solos, atual Servigo de Conservagdo de Recursos Naturais
do Departamento de Agricultura dos Estados Unidos (Klingebiel & Montgomery, 1961). Neste sistema, as unidades
de mapeamento sdo agrupadas inicialmente de acordo com a sua capacidade de produzir culturas anuais e pastagem,
sem degradacdo do solo, por um longo periodo de tempo. [...] O sistema brasileiro de classificagdo da capacidade
de uso da terra (Lepsch et al., 1983) é uma versdo modificada da classificagdo americana [...]. Este método, que
se identifica com o planejamento de conservacdo de solo na agricultura, em nivel empresarial, foi largamente
utilizado em decorréncia de sua simplicidade (MARQUES,1958). (RAMALHO FILHO, Antonio. Aptiddo das
terras agricola do Brasil, EMBRAPA. Solos, 1999, p. 6-8). Entre os possiveis métodos de avaliagdo de terras, a
Norma ABNT - NBR 14.653-3 referente a avaliacdo de imdveis rurais contempla, expressamente, a classificagdo
segundo capacidade de uso da terra (v. item 5.2.1.1), largamente difundido no Brasil.

80  Cf. GRIPP JR, Joel et alli. Avaliagdo de iméveis rurais. COBRAC 2006 - Congresso Brasileiro de Cadastro
Técnico Multifinalitario. Florianopolis: UFSC, 2006.
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A correta classificagdo das terras que compdem o imoével vistoriado
¢ fundamental para devido exame da sustentabilidade da destinacdo do imével para
reforma agraria, com criacao de projeto de assentamento, balizando o célculo de sua
nota agronomica®'.

Nessa classificagdo, conforme indicado no Manual de Obtengao de
Terras do Incra, apenas as areas de preservagdo permanente sdo, por ficcdo, a priori
classificadas como de Classe VIII, devendo qualquer outro enquadramento obser-
var, estritamente, as caracteristicas da gleba vistoriada®.

Atente-se, ainda, que ndo se justifica tecnicamente que, desde logo,
se indique que area classificada em Classe VII seja excluida porque “imprestavel”.
Consoante o Manual de Obtencdo de Terras do Incra:

Muitos peritos consideram as areas de classe VII de capacidade de
uso como areas ndo aproveitaveis, o que constitui erro grosseiro, visto
serem elas passiveis de florestamento, reflorestamento ou utilizagdo de
culturas permanentes protetoras do solo.

Este erro ¢ tdo mais frequente quando o perito judicial ndo ¢ enge-
nheiro agrénomo, carecendo de conhecimentos técnicos sobre a
classificac@o das classes de capacidade de uso da terra, caso em que
ndo estara habilitado para cumprir esta fung@o, motivo, inclusive, para
sua impugnagio.

Assim, mesmo que parte da area seja de solo pedregoso, por exem-
plo, poderia ser tida por area aproveitavel, ja que poderiam ser aplicadas técnicas
agrondmicas de recuperag@o. Pode-se entender, nessa linha, que apenas a extensao
efetivamente enquadrada como de Classe VIII, na classificagdo de uso da terra,
poderia ser de plano excluida do total do imdvel como area passivel de exploragdo,
influenciando, pois, o calculo do Grau de Utilizag¢do da Terra - GUT.

Cumpre delimitar o que deve ser entendido por “areas sob efetiva
explorag@o mineral”. Com efeito, o inciso III do art.10 busca regular a delimitagao
agrondmica de areas ndo passiveis de exploragdo agricola, seja por limitagao fisica
ou legal.

A doutrina mineraria enquadra area de efetiva exploracdo mineral
por quaisquer areas oneradas por titulos minerarios, desde a pesquisa até a lavra (v.
Cddigo de Mineragao, arts. 16 e 22 - autorizag@o de pesquisa mineral, 43 - conces-
sdo de lavra; Lei n° 6.567/78 - registro de licenca; Lei n° 7.805/89 - permissao de
lavra garimpeira).

81 A nota agrondmica caracteriza-se por ser uma variavel de homogeneizagdo de caracteristicas fisicas e de
localizagdo entre o imével em avaliagdo, indice decisivo na valoragdo do imovel.

82  Quanto as areas de preservagdo permanente ndo serem computadas na area aproveitavel do imével v. inciso
IV deste art. 10.
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Tenta justificar, sob tal prisma, a necessidade de exclusao de qual-
quer area, sobre a qual repouse titulo minerario, para fins de aferi¢do da produtivi-
dade econdmica rural.

Rangel®, por exemplo, busca justificar que todas as areas sobre as
quais recaiam titulos minerarios, desde a pesquisa, ja representam area sob explo-
racdo mineral, porquanto, “exploracdo mineral” é conceito econdmico e, desde as
atividades de pesquisa, identifica-se o risco econdmico da atividade.

Em que pesem as consideragoes, as atividades de pesquisa mineral,
justamente porque, em regra, causadoras de menor impacto na propriedade, ndo po-
dem equivaler ao conceito do inciso IV do art. 1° aqui tratado, que limita a exclusdo
da area a efetividade da exploragdo mineral.

Outro entendimento busca identificar a “efetiva explora¢do mine-
ral” a concessao de lavra (ou outro titulo autorizativo de exploragdo).

Ainda, assim, para os fins da Lei n° 8.629/93 ndo parece ser o me-
lhor juizo excluir, por completo, o poligono onerado com concessdo de lavra ou
outro titulo autorizativo de exploragao.

No que tange ao inciso IV do dispositivo, a lei foi clara em estabe-
lecer a necessidade de verificagdo fisica da impossibilidade de exploragdo agricola
ao condicionar a exclusdo da area mineraria a “efetiva” exploracdo, que deve estar
acontecendo naquele dado periodo da vistoria conduzida pelo Incra, para levanta-
mento de dados e informagdes e conferéncia do cumprimento da fungao social da
propriedade. Nao se concebe que a sobreposi¢ado de titulo de concessao de lavra pos-
sa, desde logo, caracterizar toda a extensdo da area como nao aproveitavel, sendo de
se verificar se a area efetivamente esta sob lavra em exploracdo.

Nesse sentido, a Instru¢do Normativa/INCRA/M® 11/2003, que re-
gula procedimentos para afericdo do GUT e GEE:

Art. 8.° Para os efeitos desta Instrugdo Normativa nao poderao ser con-
sideradas como areas efetivamente utilizadas e nem como areas néo
aproveitaveis, as areas com projeto de lavra mineral ndo exploradas
efetivamente com atividades minerais e que ndo estejam sendo uti-
lizadas para fins agropecuarios, desde que nio haja impedimento de
natureza legal ou técnica.

A t30 s0 existéncia de titulo minerario, entende-se, ndo afasta a su-
jeigdo da area, muito menos da totalidade do imovel rural, a desapropriagdo-sangao
para fins de reforma agraria.

83 RANGEL, Marcelo de Arruda Barros. Atividade Mineral e Projetos de Reforma Agraria: Apresentagdo no 1°
Congresso Internacional de Direito Minerario - IBRAM/DNPM , Salvador, junho/2010
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As constantes sobreposi¢des entre areas de interesse minerario e
areas de vocacdo a reforma agraria fomentam situagcdes de iminente conflito a de-
mandar solu¢do sob o prisma da ponderacdo principiolédgica.

Com efeito, tanto a atividade mineral (art. 176) quanto a reforma
agraria (art. 184) sdo alcadas a nivel constitucional. Tanto a promocdo da reforma
agréria quanto o incentivo a exploracdo dos recursos minerarios nacionais, entende-
-se, sdo objetivos da Constituicao.

Assim, ndo se afigura suficiente invocar que a atividade mineraria
¢é exercida “no interesse nacional” (art. 176, § 1°, da CF), para isentar as areas com
titulos minerarios da subsungdo a reforma agraria, pois, também, o programa na-
cional de reforma agraria visa a objetivos nacionais de promocao da “dignidade da
pessoa humana” (art. 3°, 111, CF) e coaduna-se aos objetivos de construgdo de “uma
sociedade livre, justa e solidaria”, do desenvolvimento nacional e reducdo das desi-
gualdades sociais (art. 3°, CF).

E certo que a partir do principio da dualidade da propriedade, no
ambito minerario, consagra-se a distingao entre a propriedade do solo e dos recursos
minerais, sendo que a Constitui¢do conferiu a Unido a titularidade dos bens mine-
rais, facultando, sob regimes de autorizagdo e concessdo, repassar a particulares a
exploragdo desses recursos ( art. 176, caput e § 1° da CF).

A partir dessa dualidade, pode-se considerar que a Constitui¢do ndo
veda a exploracao do solo onde se localizam os recursos minerais, senao teria, desde
logo, assegurado a dominialidade publica de toda a extensao.

Se nao veda a exploragdo do solo, nada, a principio, obsta que essa
exploracdo seja feita a partir da destinagdo do bem a projetos de reforma agraria, se
houver compatibilidade técnica entre as atuagoes.

O que deve haver, no ponto, ¢ a ponderagdo, por juizo técnico, da
coexisténcia entre o projeto de reforma agraria e o projeto mineral. Nao sendo pos-
sivel, sera de se invocar juizo de conveniéncia e oportunidade de levar-se a efeito
desapropriagdo de area com vocacdo mineraria, a equivaler a supressao da possibi-
lidade de o particular minerador continuar com sua atividade mineira, considerada,
ainda, a possibilidade de a exploragdo mineraria, porventura, obstada incluir-se na
composicdo da indeniza¢do.?

Em sintonia com as disposigdes constitucionais de prote¢do do
meio ambiente (art. 225 da CF) e também com a dimensdo ambiental da fungéo

84 Sobre indenizagdo de potencial minerario: RESP 200400600321, Rel. Eliana Calmon, STJ - SEGUNDA
TURMA, 17/12/2009; AC 199838000393080, Rel Desembargador Federal Olindo Menezes, TRF1, DJ
27/02/2004; AC 200005000368194, Desembargador Federal Paulo Roberto de Oliveira Lima, TRFS5 - Segunda
Turma, 22/03/2002
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social da propriedade (art. 186, II da CF e art. 9°, II, da Lei n° 8.629/93), impde-se
sejam tidas por ndo aproveitaveis as area sob tutela ambiental em que vedada ou
limitada a exploragdo, sendo do que trata o inciso IV do presente artigo.

Enquadram-se, em tal restri¢do, as areas de preservacao permanen-
te (art. 1°, § 2°, I da Lei n® 4.771/65, Codigo Florestal), as de reserva legal (art. 1°,
§ 2°, IIT) e extensoes estabelecidas por Lei (como unidades de conservagao previstas
na Lei n® 9.985/2000, além das limitagdes legais ambientais estaduais).

A restrigdo, aqui, é antes legal que fisica a exploragao rural.

Por areas de preservagdo permanente (APP), entende-se a area pro-
tegida nos termos dos arts. 2° e 32 do Codigo Florestal, coberta ou ndo por vegetacao
nativa, com a fun¢do ambiental de preservar os recursos hidricos, a paisagem, a
estabilidade geologica, a biodiversidade, o fluxo génico de fauna e flora, proteger
o solo e assegurar o bem-estar das populagdes humanas (art. 1°, § 2°, Il do Coédigo
Florestal). A delimitagdo da-se por critérios localizagdo (art. 2°) ou de destinacdo
(art. 3°). Nao se vincula a area a efetiva existéncia de floresta sobre a mesma, como
bem aponta Machado:

Se a floresta ndo estiver, ela deve ser ai plantada. A ideia da permanén-
cia ndo esta vinculada so a floresta, mas também ao solo, no qual ela
esta ou deve estar inserida, e a fauna (micro ou macro). Se a floresta
perecer ou for retirada, nem por isso a area perdera sua normal vocagdo
florestal®

Para as APPs, a protecdo decorre, desde logo, da lei (Codigo Flo-
restal), ndo se exigindo demarcagdo nem averbagdo, sendo limitada e restrita sua
utilizacio.

Contudo, a questdo de ser a area de efetiva preservagao permanen-
te, ha de ser considerada na vistoria realizada pelo Incra, eis que se deve atentar se
esta devidamente conservada, de acordo com os normativos aplicaveis. Assim, a
realidade fatica deve ser observada quando da vistoria em campo, delimitando as
areas em que observada a restricdo da preservacao permanente e eventuais interven-
¢des ou supressoes.

Destaque-se, ainda, orientacdo do Manual de Obtengao de Terras
e Pericia Judicial, aprovado pela Norma de Execugao/INCRA/DT/n® 52/2006 que,
além de classificar desde logo as areas de preservagdo como de Classe VIII, critica
pericias judiciais que quantificam areas que ultrapassam a faixa marginal minima de
protecao prevista no Cédigo Florestal, mesmo que a largura de tais cérregos e rios

85 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. 14* edigdo, Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2006, p. 721.
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seja corretamente caracterizada.

Para a extensdo da area ambientalmente protegida, a legislagdo dis-
poe de mecanismos eficazes, como a averbagdo da reserva legal, criacdo de unidades
de conservagdo (como monumentos naturais, reserva particular de patriménio natu-
ral, refagio de vida silvestre) a disposi¢ao dos proprietarios e/ou do Poder Publico
que, em atencdo a protecdo a sustentabilidade ambiental global, intentam imunizar
ou restringir a exploracdo dos imoveis. Caso ocorrentes tais limitacdes, conforme
previsdes da legislacdo propria, devem, por certo, ser observadas na classificagdo
dos imdveis, deduzindo-as da area aproveitavel.

Quanto ao ponto, frequente questionamento na apuragdo das areas
aproveitaveis para fins da classificacdo de imoével rural, refere-se ao debate quanto a
exclusdo, ou ndo, do percentual de area legalmente fixado a titulo de reserva legal,
independente da averbacdo desta junto a matricula do imovel em exame.

E de se conferir a melhor interpretagio dos dispositivos acerca da
apreciacdo dos efeitos da previsdo legal de reserva legal (arts. 16, § 8° da Lei n°
4.771/65 e 167,11, item 22, da Lei n° 6.015/75).

A interpretacdo consentanea aos objetivos da lei deve atentar, dentre
outros, ao art. 16, I, e § 8°, do Coédigo Florestal (Lei n® 4.771/65), o qual estabelece:

Art. 16. As florestas e outras formas de vegetagdo nativa, ressalvadas
as situadas em 4area de preservacdo permanente, assim como aquelas
ndo sujeitas ao regime de utilizagdo limitada ou objeto de legislacao
especifica, sdo suscetiveis de supressdo, desde que sejam mantidas, a
titulo de reserva legal, no minimo: (Redac¢do dada pela Medida Provi-
soria n® 2.166-67, de 2001) (Regulamento)

I - oitenta por cento, na propriedade rural situada em area de floresta
localizada na Amazénia Legal; (Incluido pela Medida Proviséria n°®
2.166-67, de 2001)

II - trinta e cinco por cento, na propriedade rural situada em area de
cerrado localizada na Amazonia Legal, sendo no minimo vinte por
cento na propriedade e quinze por cento na forma de compensacao
em outra area, desde que esteja localizada na mesma microbacia, e
seja averbada nos termos do § 7° deste artigo; (Incluido pela Medida
Provisoria n° 2.166-67, de 2001)

III - vinte por cento, na propriedade rural situada em éarea de floresta
ou outras formas de vegetacdo nativa localizada nas demais regidoes do
Pais; e (Incluido pela Medida Provisoria n° 2.166-67, de 2001)

IV - vinte por cento, na propriedade rural em area de campos gerais lo-
calizada em qualquer regido do Pais. (Incluido pela Medida Provisoria
n° 2.166-67, de 2001)

[...]

§ 8° A darea de reserva legal deve ser averbada a margem da inscri-
¢do de matricula do imdvel, no registro de imoveis competente, sen-
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do vedada a alteragdo de sua destinacdo, nos casos de transmissdo, a
qualquer titulo, de desmembramento ou de retificacdo da area, com as
excegdes previstas neste Codigo. (Incluido pela Medida Proviséria n®
2.166-67, de 2001)

De se ver que a exigéncia de averbagdo da reserva legal é derivada
de lei, ndo cabendo ao proprietario agir contrariamente, sob pena de flagrante vio-
lagdo ao principio da legalidade, além de principios inerentes ao direito registrario
¢ ao direito de todos a um meio ambiente equilibrado (art. 225 da CF/88). O art.
167, inciso 11, item 22, da Lei n® 6.015/75, incluido pela Lei n°® 11.284/2006, tornou
explicita essa exigéncia, ratificando o teor do art. 16, § 8°, da Lei n® 4.771/65.

Portanto, a exigéncia de averbacao da reserva legal, além de ser ori-
ginaria de texto legal, ¢ devida para que o Estado possa promover adequadamente a
reforma agraria, desapropriando grandes propriedades improdutivas, evitando que
sua a¢ao seja afastada, mediante a simples alegagao por parte do expropriado de que
seu imovel atende a funcdo social da propriedade, sem que demonstre a presuncao
da assertiva, presung¢ao essa a ser identificada pela averbagdo no Cartério de Regis-
tro de Imoveis.

Confira-se acorddo do Superior Tribunal de Justica sobre a imposi-
¢do da averbacdo da reserva legal:

Administrativo e Processual Civil. Recurso Ordinario. Averbagdo de
Reserva Florestal. Exigéncia. Codigo Florestal. Interpretagao.

1. O meio ambiente ecologicamente equilibrado ¢ direito que a Consti-
tuicao assegura a todos (art. 225 da CF), tendo em consideragio as ge-
ragdes presentes e futuras. Nesse sentido, desobrigar os proprietarios
rurais da averbacdo da reserva florestal prevista no art. 16 do Codigo
Florestal ¢ o mesmo que esvaziar essa lei de seu conteudo.

2. Desborda do mencionado regramento constitucional, portaria ad-
ministrativa que dispensa novos adquirentes de propriedades rurais da
respectiva averbagdo de reserva florestal na matricula do imével.

3. Recurso ordinario provido. (RMS 18301/MG, Rel. Ministro Jodo
Otavio de Noronha, Segunda Turma, julgado em 24/08/2005, DJ
03/10/2005, p. 157)%

Assim, existe e vige a obrigacao de averbagao, discriminagdo e ma-
terializagdo da Reserva Legal. O Cddigo Florestal a explicita em seu art. 16, § 8°.
E ndo atribui ao Poder Publico essa obrigacdo, que ¢ insita a titularidade dominial.

A questdo da averbacao do percentual da Reserva Legal a margem
da inscricdo de matricula do imdvel no Registro de Imoveis (RI) é importante para

86  No mesmo sentido: RESP 865309-MG, RMS 22391-MG, RMS 18301-MG, RESP 821083-MG
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publicizar a existéncia da limitagao administrativa, que deve ser mantida nas futuras
transagoes do imovel. A averbagao se da para efeito de publicidade.

Segundo parecer do entdo procurador e ambientalista Herman Ben-
jamin, atual Ministro do Superior Tribunal de Justica:

O legislador, ao exigir a averbagio da Reserva Legal e ndo das Areas
de Preservacdo Permanente - APPs, pretendeu a ela conferir identifica-
bilidade, qualidade esta que, nas APPs, decorre de sua propria situagio,
j& que sao reconhecidas pela simples topografia do terreno (margens de
rios, topo de morro, areas de inclinagdo acima de 45°, etc.), atribuir ao
proprietario o dever de conservar a Reserva Legal, mas eximi-lo de
averba-la, ¢ demandar o posterius sem antes assegurar o prius.%’

Machado avanga ainda mais na relevancia da averbagdo da reserva
legal ao prever que:

[...] para a efetividade da averbagdo, seria oportuno criar-se expres-
samente o dever legal do proprietario de informar ao 6rgdo ambien-
tal competente, enviando-lhe copia do ato do Cartério do Registro de
Imoveis. A ndo informagdo deveria ser criminalizada, apoiando-se,
assim, o cumprimento da medida.®

Ora, da propria exigéncia da averbacdo concluiu-se da indispen-
savel necessidade de se ter, em cada uma dessas averbagdes, a precisa delimitagdo
da éarea protegida, garantindo-se, assim, a fiscalizacdo pelo Poder Publico. A mera
averbacdo genérica, sem precisar os limites, ndo possui o condao de atrair o art. 10,
IV, da Lei n° 8.629/93, pois, ndo conjugam os requisitos da lei para protecao.

E predominante a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, que
somente considera a area de Reserva Legal para fins de célculo de produtividade,
caso esteja devidamente averbada e delimitada no Registro Imobiliario competente.
Confiram-se:

[...] II. Reforma Agraria: apuracdo da produtividade do imével e area
de reserva legal. 1. No caso, a averbacdo da area de reserva legal no
registro de imdvel, s6 foi efetivada posteriormente ao recebimento da
comunicacdo para levantamento de dados e informagdes, fundamento

87  Parecer constante dos autos da Apelagao Civel n°® 424542 5/3 do TJSP. Ementa: Agdo Civil Publica - Meio
Ambiente - Reparagio de danos, indenizagao e averbagdo de 20% do imdvel para reserva legal - Processo extinto em
relacdo a obrigagdo de fazer e sentenca improcedente no tocante a averbagao - Obrigagdo do proprietario prevista
no Codigo Florestal - Fato de ter havido desmatamento, mesmo que por antecessores, ndo afasta a obrigacdo
de instituir a reserva - Pedido amparado na legislagdo vigente - Prazo fixado em 180 dias para demarcacdo e
providéncia administrativas necessarias para averbagdo da reserva legal, sob pena de multa diaria de R$ 1.000,00
- Recurso provido.

88  MACHADO, Paulo Affonso Leme. Op. Cit., p. 747
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que, por si so, afasta a pretens@o dos impetrantes. (MS 25189/DF, Rel.
Min. Sepulveda Pertence, Tribunal Pleno, DJ 13/4/2007, p. 00084).
[...]4. Nao se encontrando individualizada na sua averbagdo, a reserva
florestal ndo podera ser excluida da area total do imével desaproprian-
do para efeito de célculo da produtividade. (MS 24113/DF, Rel. Min.
Mauricio Corréa, Tribunal Pleno, DJ de 23/5/2003, pp. 00031)

Em oportunidades mais recentes, a eg. Corte Suprema reafirmou
seu entendimento sobre a necessidade de averbagdo da reserva legal:

Mandado de Seguranca. Desapropriacdo para Fins de Reforma
Agraria. Ofensa aos Principios do Devido Processo Legal e da Am-
pla Defesa. Inocorréncia. 1. Recurso administrativo. Art. 61 da Lei
9.784/99. Inexisténcia de efeito suspensivo e de impedimento a edi-
¢do do decreto expropriatorio. 2. Analise da produtividade do imo-
vel: questdo que foge ao ambito do mandado de seguranca. 3. Codi-
go Florestal, art. 16, § 2°. Ndo deve ser considerada, simplesmente,
a reserva legal de 20%, mas sim a area efetivamente preservada.
4. Inexisténcia de direito liquido e certo. 5. Seguranca denegada.
(MS 24449, Relator(a): Min. Ellen Gracie, Tribunal Pleno, julgado
em 06/03/2008, DJe-074 DIVULG 24-04-2008 PUBLIC 25-04-2008
EMENT VOL-02316-03 PP-00573 LEXSTF v. 30, n° 355, 2008, p.
187-210). Mandado de seguranga. Decreto do presidente da republica,
declarando de interesse social para fins de reforma agraria, a “fazenda
catende”. Preliminar de ndo cabimento do writ afastada. Violagao das
garantias do contraditorio e da ampla defesa.

[...] 5. Nao havendo reserva florestal devidamente averbada, essa parte
ndo ¢ de ser excluida da area total do imével desapropriadol...]

(MS 25124, Relator(a): Min. Carlos Britto, Tribunal Pleno, julgado
em 09/04/2008, DJe-202 DIVULG 23-10-2008 PUBLIC 24-10-2008
EMENT VOL-02338-01 PP-00114)

O voto vogal no MS 22.668 do Ministro Sepulveda Pertence, am-
para a exigéncia da efetiva delimitagdo:

A reserva legal ndo ¢ uma abstracdo matematica. Ha de ser entendida
como uma parte determinada do imével.

Sem que esteja identificada, ndo é possivel saber se o proprietario vem
cumprindo as obriga¢des positivas e negativas que a legislagdo am-
biental lhe impde.

Também, o STJ, em julgados recentes, tem manifestado o mesmo
entendimento ora defendido, corroborando a tese. Confira-se:

Administrativo - desapropriagdo para fins de reforma agraria. - Agéo
anulatoria - reserva legal - calculo da produtividade do imével.
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1. A reserva legal, ndo averbada antes da vistoria do imoével, deve ser
considerada como éarea ndo utilizada, para célculos da produtividade
do imovel (Lei n°® 8.629/93, art. 2°, § 4°).

Precedentes do STF.

Recurso especial conhecido e improvido. (REsp 865697 / TO, Rel.
Min. Humberto Martins, 2* Turma, julgado em 27.2.2007, DJ de
9.3.2007, p. 301).

De ver-se, pois, que a exigéncia consolidada, em sintonia com a
Lei, ¢ de que trés devem ser os requisitos simultdneos para que se possa ter como
inaproveitavel a area de reserva legal: que a area esteja devidamente averbada, deli-
mitada e que, efetivamente, exista e esteja preservada.
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Art. 11. Os parametros, indices e indicadores que informam o conceito de produ-
tividade serao ajustados, periodicamente, de modo a levar em conta o progresso
cientifico e tecnologico da agricultura e o desenvolvimento regional, pelos Minis-
tros de Estado do Desenvolvimento Agrario e da Agricultura e do Abastecimento,
ouvido o Conselho Nacional de Politica Agricola. (Redagdo dada Medida Provi-
soria n® 2.183-56, de 2001)

Cuida-se de dispositivo estabelecendo procedimento a ser adotado
para revisao administrativa pelo Poder Publico dos parametros, indices e indicado-
res sobre os quais se calculam os graus de utilizagdo e de eficiéncia na exploracao
da propriedade - GUT e GEE (art. 6°, §§ 1° e 2° da Lei n°® 8.629/93), critérios de
afericdo do cumprimento da fun¢do social da propriedade sob seu aspecto da pro-
dutividade econdmica. Genericamente, denomina-se como previsao de revisdo dos
“indices de produtividade”.

E certo que, se a principio, a lei atribuiu ao “6rgio federal compe-
tente” a fixagdo inicial desses indices (v. caput do art. 6°), o presente art. 11 prevé
que a revisdo dos indices dar-se-4 por ato conjunto de pastas ministeriais.

Quanto a legalidade da fixagao inicial desses indices pelo Incra,
confira-se da jurisprudéncia: STF, MS 23.523/SC DJ 14-02-2003; MS 23.391/PR,
DJ -24-11-00; MS 23.369/GO DJ 09-02-01; MS 22.478/PR DJ -26-09-97, dentre
outros.

Por outro lado, para momento posterior a essa fixacdo inicial, a
propria Lei n® 8.629/93, reconhecendo que tais indices que informam o conceito
de produtividade sdo variaveis no tempo, especialmente, em razao dos esperados
avancos tecnologicos, previu possibilidade de reajuste, disciplinando procedimento
complexo, com a manifestacdo de vontade do Poder Executivo perfectibilizando-
-se pela atuacdo das vontades dos Ministérios correlatos a matéria: Ministério do
Desenvolvimento Agrario - MDA e Ministério de Agricultura, Pecuaria e Abasteci-
mento - MAPA.

Destaque-se que a competéncia atribuida, na redacdo original da
Lei n°® 8.629/93 ao “Ministro de Agricultura e Reforma Agraria” foi posteriormente
cindida entre MDA e MAPA, em razdo das inovagdes na organizacao da Presidéncia
da Republica e dos Ministérios (MP n°® 1.999-14/2001, que institui Ministério do
Desenvolvimento Agrario. Hoje, organizacao dos Ministérios disciplinada pela Lei
n°® 10.683/03 e suas alteragoes).

Prevé-se, ainda, a corroboragdo da vontade dos altos 6rgdos do
Poder Executivo pela oitiva do Conselho Nacional de Politica Agricola - CNPA,
instituido pela Lei n® 8.171/91, 6rgdo vinculado ao Ministério da Agricultura e de
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composi¢do mista entre autoridades do Poder Publico e sociedade civil. Da dic¢ao
da lei, ndo se exige aprovacdo formal pelo CNPA da altera¢@o dos indices e parame-
tros, mas, sua consulta e manifestacdo que podem ser consideradas na aprovagao.

Para o momento, ¢ de se resumir as bases historico-juridicas em
que se insere a discussdo sobre o reajuste dos indices de produtividade.

O II Plano Nacional de Reforma Agraria (PNRA), apresentado em
novembro de 2003, conferiu prioridade a apresentacdo de proposta de modifica¢des
de normas juridicas e administrativas que regem o processo de obtencdo de terras,
inclusive, as que visam aferir o cumprimento da fungdo social da propriedade.

Dentre as metas especificas estabeleceu-se “2. Atualizacao dos in-
dices de defini¢do de improdutividade de terras passiveis de desapropriagdo para
fim de Reforma Agraria, a ser analisada pelo Conselho de Politica Agricola” que
compreende o ajuste dos indices de rendimento das lavouras e de lotagdo pecuaria,
que informam o conceito de produtividade da propriedade rural, sob o procedimento
previsto no art. 11 da Lei n°® 8.629/93.

A legislacdo estabelece que a atualizagdo dos referidos indices deve
ser feita “periodicamente, de modo a levar em conta o progresso cientifico e tecno-
logico da agricultura e o desenvolvimento regional”. Apesar desta determinagao, os
indices em vigor foram definidos h4, praticamente, vinte e cinco anos, por meio da
Instrucao Especial INCRA n° 19, de maio de 1980, que visava estabelecer normas,
critérios e tabelas para calculo do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural.
Assim, resta patente a defasagem historica, de modo que os atuais indices ndo con-
templam adequadamente as mudangas técnicas ja antevistas pela legislagdo e que
aconteceram neste periodo.

Embora a lei se refira a fixacdo de indices, o que ocorre ¢ apenas a
aferi¢do de rendimentos através da coleta de dados da realidade fatica de producdo
agropecuaria, utilizando-se de estatisticas de 6rgdos oficiais especializados que re-
fletem o comportamento destas atividades rurais.

A exigéncia da manuten¢do de niveis satisfatorios de produtivida-
de, como um dos critérios para o desempenho da fun¢ao social da propriedade, esta
prevista desde a edigao da Lei n°® 4.504/64 (Estatuto da Terra), que regula os direitos
e obrigagcdes dos imoveis rurais para os fins de execugdo da Reforma Agraria e pro-
mogcao da Politica Agricola.

A base legal para fixagdo dos indices de rendimento que informam
o conceito de Produtividade, como visto, € o art. 6° da Lei n° 8.629/93.

O art. 6° da Lei n° 8.629/93 prevé a apuragdo do Grau de Utilizagao
da Terra (GUT) e do Grau de Eficiéncia na Exploragdo (GEE) e estabelece a siste-
matica geral para sua obtencado e as situa¢des de excepcionalidade para sua aplica-
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cdo. A competéncia para defini¢do especifica e individuada da produtividade para
cada produto e 4rea geografica coube, inicialmente, ao 6rgdo competente do Poder
Executivo, como visto, o Incra.

Até a edicdo da lei em vigor, foram estabelecidas varias regras e
denominagdes para estes indices:

a) 1965 a 1973 - Coeficiente de Rendimento Economico (Decreto
n° 55.981, de 31 de margo de 1965 e Instrugdo Especial IBRA n° 1/1965);

b) 1973 a 1980 - Coeficiente de Produtividade (Decreto n® 72.106,
de 18 de abril de 1973 e Instrugdo Especial INCRA n°® 5a/1973);

c) 1980 a 1993 - GUT e GEE (Decreto n° 84.685, de 06 de margo
de 1980 e Instrucdo Especial INCRA n° 19/1980).

O Decreto n° 84.685/80, editado originalmente para regulamentar
apenas matéria de ordem tributéria, acabou por tratar também de questoes de natu-
reza agraria, uma vez que disp0s sobre a sistematica para calculo do GUT e do GEE
para produtos pecuarios, agricolas e vegetais extrativos e florestais. Tratava-se de
regulamentar como seria calculada a possivel reducao do valor do Imposto Territo-
rial Rural vinculada a padroes minimos de produtividade. A partir deste decreto foi
editada a IE INCRA n° 19/80.

As Instrucdes Normativas INCRA n°® 08, 1993, e n® 11, 2003, al-
teraram a unidade de medida utilizada para céalculo do GEE da atividade pecuaria,
substituindo a medida cabe¢a animal por hectare por unidade animal por hectare, e
estabeleceram fatores de conversdo para adaptar os valores constantes na IE Incra
n° 19/80.

Os indices que informam o conceito de produtividade sdo represen-
tativos do que de fato ocorre no campo e estdo sujeitos a mudancas determinadas
pelas condigdes existentes em cada area geografica.

O art. 11 da Lei n° 8.629/93 condiciona o ajustamento dos indices
que informam o conceito de produtividade a existéncia de “progresso cientifico e
tecnologico da agricultura e o desenvolvimento regional”. Essa redacdo legal nem
impde vinculatividade ao ato de fixagao dos indices e nem faculta discricionariedade
ao ato de ajuste dos indices, de modo que na auséncia de comprovagdo do progresso
cientifico-tecnoldgico ou do desenvolvimento regional, o ajuste ndo se justifica.

A inclusdo do desenvolvimento regional como condicionante do
ajuste dos indices € pertinente e atual, uma vez que, tanto o Estatuto da Terra como
o II PNRA vinculam explicitamente o objetivo da Reforma Agraria a promocéo do
desenvolvimento com justica social. Além disso, estabelecem a relagdo direta entre
a finalidade da intervengdo fundiaria, a desapropriagéo por interesse social e o im-
pulso ao desenvolvimento regional sustentavel.
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A Constitui¢do Federal, em seus arts. 43, 174 ¢ 218, prevé a arti-
cula¢do entre o desenvolvimento regional e o desenvolvimento nacional através da
compatibilizagdo dos respectivos planos, inclusive, no que diz respeito ao desenvol-
vimento cientifico e tecnoldgico.

A delimitagdo das areas geograficas para execucao da politica agra-
ria € objeto de diversas normas legais, inclusive, no que diz respeito a aferigdo dos
indices de produtividade. Trata-se, pois, de ajustar os limites destes territorios para
permitir a sua adequada utilizagdo na formulacdo de politicas, compatibilizando os
territorios oficiais existentes, especialmente, os definidos pelo Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE), vinculado ao Ministério do Planejamento, Or¢a-
mento e Gestdo, o 6rgao responsavel pela definicdo da Divisdo Regional do Brasil.

A reivindicagdo socio-juridica pela revisdo dos referidos indices e
parametros ¢ pauta de estudos de diversos segmentos da sociedade civil e também
do Ministério Publico Federal®.

Ao longo dos anos, desde a fixagao originaria dos indices, € inega-
vel o desenvolvimento experimentado pela técnica agropecuaria. Assim, pela diccao
da lei, se houver comprovagdo desses avangos, deve-se, desde logo, € com perio-
dicidade condizente com os avangos, adotar o procedimento de revisdo dos indices
informativos da produtividade. O clamor pela revisao justificar-se-ia, assim, pela
patente omissdo no atendimento da previsao legal.

No entanto, até disciplina expressa, propria pela concordancia de
ambas as pastas ministeriais, sob instrumento normativo proprio, ndo se pode cogi-
tar de revisdo sponte propria pelo Incra, nem por outros atores do processo social,
nem mesmo pelo Poder Judicidrio, obstado que estaria pelos limites da divisdo de
poderes da Republica®.

89  Destacam-se a¢des administrativas e judiciais pela revisdo dos indices: v. ACP n° 31982-03.2010.4.01.3400,
inicialmente extinta sem resolu¢do de mérito por questdes processuais.

90 Nesse sentido: A¢do popular. Politica de desapropriaco e reforma agraria. Fixagdo de indices de produtividade.
Vistorias em imoveis rurais. Atribui¢cdes do Incra.

1. De acordo com o art. 6° da Lei n° 8.629/93, ao Incra compete a fixagdo dos indices para aferi¢do do Grau de
Utilizagdo da Terra - GUT e do Grau de Eficiéncia na Exploragio - GEE.

2. O art. 11 da Lei n° 8.629/93 atribui aos Ministros de Estado do Desenvolvimento Agrario e da Agricultura e do
Abastecimento a prerrogativa de, conjuntamente, e ouvido o Conselho Nacional de Politica Agricola, procederem
a ajustes periddicos nos pardmetros, indices e indicadores que informam o conceito de produtividade fixado
pelo Incra, ou determinarem que o Incra o faga, de modo a buscar adequagdo continua as inovagdes advindas do
progresso cientifico e tecnoldgico pertinente a atividade primaria.

3. A Constituigdo Federal de 1988 remete para a legislagdo ordindria a fixa¢cdo de normas para verificagdo do
cumprimento dos requisitos relativos a fun¢do social da propriedade rural.

4. Nao cabe ao Poder Judiciario substituir critérios definidos em lei, quanto mais em se tratando da fixagdo de
pardmetros eminentemente técnicos, atribui¢do especifica definida no ordenamento vigente.

5. As vistorias do Incra foram realizadas de acordo com a legislacdo de regéncia da matéria. Observancia dos arts.
2°,3°e4°da Lein®4.717/65.

(Reexame Necessario Civel N° 2005.71.06.000652-5/Rs, Relatora Des. Federal Marga Inge Barth Tessler, TRF4,
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De ver-se, portanto, que a revisdo dos “indices de produtividade”,
prevista na Lei n°® 8.629/93, demanda estudos e procedimentos técnicos. O presente
art. 11 restringiu-se a estabelecer, em linhas gerais, a competéncia e limites dessa
revisdo, a depender, como visto, de vontade administrativa complexa, manifestada
politicamente, para que se implemente a previsao legal de revisdo efetivamente pe-
riodica.

De 15/06/2010)




Lei 8.629/93 comentada por Procuradores Federais

Art. 12. Considera-se justa a indenizacao que reflita o prego atual de mercado do
1movel em sua totalidade, ai incluidas as terras e acessoes naturais, matas e flo-
restas e as benfeitorias indenizaveis, observados os seguintes aspectos: (Redagdo
dada Medida Provisoria n°® 2.183-56, de 2001)

I - localizagdo do imével; (Incluido dada Medida Proviséria n® 2.183-5/01)

II - aptidao agricola; (Incluido dada Medida Provisoria n°® 2.183-56/01)

III - dimensdo do imével; (Incluido dada Medida Proviséria n® 2.183-56/01)

IV - area ocupada e ancianidade das posses; (Incluido dada Medida Provisdria n°
2.183-56/01)

V - funcionalidade, tempo de uso e estado de conservagdo das benfeitorias. (In-
cluido dada Medida Proviséria n® 2.183-56/01)

§ 1° Verificado o preco atual de mercado da totalidade do imével, proceder-se-
-a a deducdo do valor das benfeitorias indenizdveis a serem pagas em dinheiro,
obtendo-se o preco da terra a ser indenizado em TDA. (Redagdo dada Medida
Provisoria n® 2.183-56/01)

§ 2° Integram o preco da terra as florestas naturais, matas nativas e qualquer ou-
tro tipo de vegetacao natural, ndo podendo o preco apurado superar, em qualquer
hipétese, o prego de mercado do imovel. (Redagdo dada Medida Proviséria n®
2.183-56/01)

§ 3° O Laudo de Avaliagdo sera subscrito por Engenheiro Agronomo com regis-
tro de Anotagdo de Responsabilidade Técnica - ART, respondendo o subscritor,
civil, penal e administrativamente, pela superavaliacdo comprovada ou fraude na
identificacao das informacdes.

A desapropriag@o € um instituto previsto no ordenamento juridico
patrio desde a sua origem. E necessario observar, porém, que as primeiras leis que
trataram sobre o tema previam apenas o principio da anterioridade da indenizagdo.

A Constituigdo Imperial de 1824, ao tratar sobre os direitos funda-
mentais no art. 179, estatuia no inciso XXII o direito de propriedade, garantindo ao
cidaddo a plenitude de seu exercicio, ressalvada a possibilidade de desapropriacdo,
mediante prévia indenizagdo, caso o uso ou emprego do bem particular fosse exi-
gido pelo interesse publico. A Lei Imperial de 1826 disciplinava a desapropriacdo,
trazendo os casos de necessidade publica e interesse social, rezando, também, sobre
o calculo da indenizagdo, que devia ser paga ao particular antes deste ser privado
da propriedade.

O principio da justica da indenizag¢do surgiu com a segunda Cons-
tituicdo Republicana em 1934, art. 113, inciso 17, consagrado na formula: “A desa-
propriagdo por necessidade ou utilidade publica far-se-a nos termos da lei, mediante
prévia e justa indenizacdo”. Em que pese suprimido pela Constituicao ditatorial de
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Vargas (1937), o principio da justa indenizagdo foi restaurado na Constitui¢ao de
1946 e repetido em todas as Cartas Fundamentais que lhe sucederam.

Em todos os tempos coube a lei ordinaria definir quais os critérios
objetivos a serem observados, no caso concreto, para definir qual seria a justa inde-
nizacdo. O Decreto n°4.956/1903, art. 31, §§ 2°, 5° ¢ 7°, afirmava que a indenizacao
teria por base o imposto predial, ndo podendo ser inferior a dez, nem superior a
quinze vezes o valor locativo, do mesmo modo que ndo podia ser inferior a oferta
do expropriante, nem superior ao preco pedido pelo expropriado. O Decreto-Lei n°
3.365/41, art. 27, paragrafo Unico, seguia a mesma diretriz, modificando o limite
maximo para vinte vezes o valor locativo, sem referéncia aos valores aludidos pelas
partes. Por sua vez, o Decreto-Lei n® 554/69, que regulava a desapropriacdo para
fins de reforma agraria, estipulava que seria justa a indenizagdo correspondente ao
valor do imével declarado pelo expropriado para fins de imposto territorial rural
(ITR) ou o preco encontrado em avaliacdo do expropriante, caso julgasse elevado o
montante declarado pelo expropriado.

Nos dias atuais, a Constituigdo de 1988 afirma em seu art. 184 que
a desapropriagdo por interesse social, para fins de reforma agraria, depende de pré-
via e justa indenizagdo, preservando, assim, a tradigdo constitucional de positivar
os principios da anterioridade e da justi¢a indenizatéria. Por sua vez, é o art. 12 da
Lei n° 8.629/93, sob comento, que tem a finalidade de regulamentar a Carta Magna
¢ definir, objetivamente, qual deve ser a justa indenizag@o. Por for¢a do referido
dispositivo, considera-se justa a indenizagdo que corresponda ao prego atual de mer-
cado do imovel em sua totalidade.

A lei considera que o proprietario sera justamente indenizado se ele
receber pelo imovel quantia equivalente a que obteria no mercado, observada a lei
da oferta e da procura, caso estivesse negociando com particulares um contrato de
compra ¢ venda. Segundo as ligdes de economia, mercado € o cenario no qual os
agentes economicos, notadamente de natureza privada, procedem a troca de bens ou
servigos por uma determinada unidade monetaria (compra ¢ venda) ou por outros
bens (permuta), exercendo a autonomia da vontade para estabelecer o preco do ne-
gbcio, consideradas as variantes da oferta (qualidade e quantidade do produto) e a
capacidade de aquisi¢ao ou poder de compra (extensdo do grupo consumidor e sua
disponibilidade financeira).

O preco de mercado ¢ s6 uma de muitas formas de estabelecer a quantia

monetaria equivalente a um bem. Existem outros como valor histdrico, valor venal,
valor intrinseco, valor locativo, valor tributario, valor de produg¢ao, valor agregado, etc.

Portanto, quando o art. 12 da Lei n® 8.629/93 afirma que a justa in-
denizacao deve corresponder ao preco de mercado do imdvel, esta ela determinando
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que o expropriante deve pagar o preco equivalente aquele que seria honrado por um
particular que estivesse adquirindo o bem de raiz, por meio de uma compra e venda
livremente pactuada, segundo os pregos normalmente praticados na regido. E um
preco que, uma vez recebido pelo expropriado, possibilita-lhe adquirir outro imovel
de caracteristicas semelhantes situado nas redondezas.

Deve-se observar, também, a determinacdo contida na lei, no sen-
tido de que o preco de mercado seja aferido, levando em consideragdo a totalidade
do imovel, tido como um todo organico, independentemente do valor especifico da
terra nua, das acessdes naturais ou de cada benfeitoria. Isso porque, na maioria dos
casos a soma do valor intrinseco de cada um destes elementos (terra, acessoes e
benfeitorias) ndo corresponde ao pre¢o de mercado, podendo ficar aquém ou supera-
-lo. Imagine o caso de um imodvel de extensdo modica, que conte com benfeitorias
de alvenaria, irrigacdo, drenagem e nivelamento do solo, melhoramentos estes que,
ao serem considerados, isoladamente, pelo custo de implantacdo e somados ao va-
lor intrinseco da terra nua, ndo reproduzem o valor de mercado do imével, pois,
o valor agregado decorrente da otimizagdo dos fatores de produ¢do faz com que
o preco de mercado de tal imdvel seja muito superior ao valor intrinseco do bem.
Doutra banda, tenha-se em mente a hipotese de um grande latifindio semivirgem,
que contém poucas benfeitorias. Neste caso, diante da grande extensao do imovel (o
que obviamente exige mais dinheiro para adquiri-lo) e da necessidade de emprego
de muito capital para torna-lo lucrativo (que € o fim precipuo da iniciativa privada),
aliado a pequena quantidade de consumidores com poder de compra, interessados
em adquirir um imével com estas caracteristicas, o valor de mercado do imével sera
muito inferior ao valor intrinseco da terra nua somado ao custo de implantacdo das
benfeitorias.

E a lei da oferta e da procura.

No primeiro exemplo citado acima, a alta qualidade do imovel e
sua aptidao para a imediata geracdo de lucros, jungida a amplitude do grupo inves-
tidor interessado em adquirir um imovel deste jaez (ja que, por ser um imovel de
extensdo modica, ndo exige tanto capital para a sua aquisi¢do), faz com que o prego
de mercado do imovel seja elevado.

No segundo exemplo, contudo, ante a baixa qualidade do imédvel e
anecessidade de grande aporte financeiro para aquisicdo e produgéo (o que restringe
o grupo investidor), o pre¢o de mercado do bem acaba sendo subestimado.

Foi firmado nestas premissas de natureza econdmica, orientadoras
do preco de mercado, que o legislador determinou que o valor do imével fosse iden-
tificado, considerando a totalidade do prédio rustico, de modo que o bem de raiz seja
visto como um todo Unico e indivisivel, decorrente da amalgama entre terra nua,
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acessoes naturais e benfeitorias, tornando-se irrelevante o valor isolado de cada um
destes elementos. A pratica revela que, nas negociagdes privadas, ndo se costuma
definir o prego da compra a partir do somatdrio do valor especifico de cada um dos
elementos do imovel (terra, acessdes e benfeitorias), mas a partir da visao geral que
se tem da fazenda. O que importa é o valor de mercado do imével em sua totalidade.

Apenas para reforcar a idéia de que o imdvel deve ser visto como
um todo, o legislador fez questao de deixar claro que o preco de mercado ja abrange:
1) terras; ii) acessOes naturais; iii) matas e florestas; e, iv) benfeitorias indenizaveis.

E possivel perceber que o legislador néo foi técnico neste ponto e
que a ampla enumeracdo dos elementos integrantes do imovel tem a nitida finalida-
de de determinar que a superficie do solo e tudo quanto nele se contém, sejam obser-
vados pelo avaliador para a caracterizagdo geral do imovel expropriando, antes de
investigar transagoes envolvendo imoveis semelhantes que servirdo de paradigma
para a fixagdo do preco de mercado do bem a ser adquirido pelo Estado.

Pode-se afirmar que houve imprecisdo técnica do legislador porque,
segundo o Codigo Civil e a doutrina respectiva, as acessdes naturais sao formas de
aquisi¢do imobiliaria decorrente da aluvido, da avulsdo, da formacdo de ilhas e do
alveo abandonado, que ja estariam abrangidas pelo termo “terras”. Ademais, caso a
técnica juridica tivesse sido empregada com exatiddo, as acessdes artificiais, a saber,
plantagdes e construgdes, seriam desconsideradas quando da caracterizagdo geral do
imével, embora estes elementos, algumas vezes, sejam relevantes para o mercado.

Pela lei, portanto, ndo se deve atribuir um valor especifico para
cada um dos elementos formadores do imdvel (terra nua, acessoes e benfeitorias),
para depois soma-los. Pelo contrario. A lei manda que o imovel seja considerado
em sua totalidade e, por isso, qualificado e avaliado como um todo. Os diversos
elementos especificos componentes do imovel devem servir de norte apenas para a
pesquisa comparativa, permitindo encontrar imoveis semelhantes que tenham sido
negociados no mesmo mercado.

Os incisos do art. 12 estdo a revelar que, na pesquisa de mercado,
visando definir o preco do imovel, o avaliador devera procurar por transagoes que
se aproximem ao maximo do imovel expropriando, observadas suas caracteristicas
geograficas e funcionais.

Por ocasido da pesquisa de mercado, devem ser buscados negdcios
envolvendo imoéveis com localizagdo aproximada do expropriando, pois, imdveis
situados perto de centros urbanos e de rodovias asfaltadas, o que facilita o esco-
amento da producdo, valem mais que aqueles localizados em rincdes esquecidos.
Caso o imoével expropriando e o paradigma estejam em situagdes distintas, ocorrera
um falseamento da realidade mercadolégica.
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De igual modo, deve ser observada a aptidao agricola, vez que,
certos imdveis sdo vocacionados para a pecudria e outros para a agricultura, € mes-
mo que tenham a mesma aptiddo, pode ser que um j4 esteja desmatado, nivelado
e gradeado, encontrando-se pronto para o plantio, ao passo que o outro pode estar
integralmente coberto por mata nativa, exigindo altos investimentos e muito tempo
para preparar o solo, o que, sem duvida, também reflete no preco de mercado.

Deve-se ter em mente, ainda, a dimensdo do imével, pois, imoveis
menores possuem maior negociabilidade, enquanto grandes latifiundios tém dificul-
dade para encontrar comprador, o que, certamente, puxa o preco de mercado para
baixo. Neste ponto, vale destacar que a indeniza¢do deve corresponder, sempre, a
area medida, por ser a area que retrata com fidelidade o bem que est4 sendo adquiri-
do pelo Estado, que somente ¢ obrigado a pagar por aquilo que esta ingressando em
seu patrimonio. Se a area medida for menor que a registrada, a presungao juris tan-
tum de veracidade do registro cede diante da prova contemporanea, realizada com
métodos modernos de medigdo, que revelam a imprecisdo do registro imobiliario®!.
Ademais, o particular estava obrigado por lei a promover ao georreferenciamento
do imovel e a promover a retificacdo do registro (Lei n® 6.015/73, art. 176, § 3° ¢
seguintes, art. 225, § 3°). Nao o fazendo, ndo pode ser beneficiado por sua propria
torpeza. Noutro giro, se a area medida for maior que a registrada, a parcela da in-
denizacdo correspondente a diferenca de areas somente sera paga em juizo, apos
o interessado promover a retificacdo do registro nas vias proprias, pois, pode ser
que a fragdo excedente ao registro pertenga a terceiro ou caracterize terra devoluta
apossada irregularmente®,

Outro elemento a ser observado pelo avaliador refere-se a existén-
cia de posseiros na area e a ancianidade dessas posses”. Considere-se o caso de
um latifindio abandonado que paulatinamente foi ocupado por algumas familias de
trabalhadores rurais. Tendo em vista que alguns dos posseiros podem ter preenchido
os requisitos da usucapido, ao passo que a retirada dos demais demandara tempo e
dinheiro com ag¢des judiciais, poucas serdo as pessoas interessadas em adquirir um
imével destes, fato que, necessariamente, faz cair o preco de mercado do imével.
Portanto, se o prédio expropriando tem metade de sua area ocupada por posses agra-
rias com mais de ano e dia, este imdvel valera no mercado muito menos do que outra
gleba que ndo sofreu nenhum tipo de turbagéo.

91  TRF da 1* Regido, 3" Turma, AC 2001.43.00.001072-9, Rel. Convocado Juiz Federal César Jatahy Fonseca,
e-DJF1 03/07/09. TRF da 1* Regido, 3* Turma, AG 200701000193304, Rel. Convocado Juiz Federal Saulo Casali
Bahia, DJ 09/11/07. TRF da 1* Regido, 3* Turma, AC 200339010000034, Rel. Convocado Juiz Federal Saulo Casali
Bahia, DJ 24/08/07.

92 STJ, 2* Turma, RESP 925.791, Rel. Min. Herman Benjamin, DJe 19/03/09. STJ, 2* Turma, RESP 596.300,
Rel. Min. Castro Meira, DJe 22/04/08.

93 STJ, 2* Turma, RESP 1.171.190, Rel. Min. Mauro Campbell Marques, DJe 20/09/10. STJ, 2* Turma, RESP
1.176.636, Rel*. Min®. Eliana Calmon, DJe 17/08/10.
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A lei determina, também, que o avaliador atente para as benfeito-
rias quando estiver procedendo a pesquisa de mercado. Benfeitorias que aperfei-
¢oam a producdo e contam com pouco tempo de uso, estando bem conservadas,
tendem a elevar o preco de mercado do imével. Noutro vértice, benfeitorias antigas,
supérfluas e mal conservadas mostram-se quase que irrelevantes para a fixagdo do
preco da avenca entre particulares.

Como se percebe, a lei determinou expressamente que o avaliador,
quando estiver procedendo a pesquisa de mercado, deve observar todos os elemen-
tos que produzem reflexos diretos na lei da oferta e da procura e fazem com que o
preco de mercado oscile para cima ou para baixo. E esta caracterizacdo geral a ser
respeitada ndo se restringe ao imoével expropriando, estendendo-se as transagoes
paradigmas.

Como ja dito, a norma impds ao avaliador estimar o valor do imo-
vel rural que reflita o prego atual de mercado, incluindo as acessdes naturais e as
benfeitorias indenizaveis. Para se obter o valor, promove-se a pesquisa de mercado
em que se busca identificar elementos para compor a amostra, preferencialmen-
te, negocios realizados e ofertas, admitindo-se a utilizagdo de opinides de forma
complementar. Os elementos que compdem a amostra devem guardar semelhanga
de seus atributos com o imével avaliando. Na avaliagdo devem-se levar em conta
atributos mais importantes na formacao do prego do imoével, tais como a sua loca-
lizagdo, aptiddo agricola, dimensao, ancianidade e funcionalidade das benfeitorias.
O valor referente as benfeitorias deve ser apurado de forma separada, uma vez que
a forma de pagamento das mesmas diverge da forma de pagamento da terra nua.
Importante salientar que integram o valor da terra nua as suas acessdes naturais,
florestas, potencial madeireiro, melifero, produtos florestais ndo madeireiros, etc.

Para atender ao pressuposto legal de avaliar as benfeitorias de for-
ma separada da terra nua, utiliza-se o método evolutivo, em que a terra nua ¢ avalia-
da pelo método comparativo e as benfeitorias sdo avaliadas pelo custo de reedigao.

Para proceder a avaliacdo da terra nua, € feita a homogeneizacao da
amostra. Neste processo, o valor das benfeitorias ¢ retirado dos elementos amostrais
que sdo, posteriormente, homogeneizados em relagdo aos seus atributos, obtendo-se
desta forma o valor por hectare da terra nua que, por simples multiplicacdo da area
total do imoével avaliando ira refletir o valor da terra nua da totalidade do imovel,
incluindo-se as suas acessdes naturais, mas, ainda, excluidas as benfeitorias. Desta-
que-se que, as acessoes naturais ja foram avaliadas quando da apurag@o da terra nua,
assim, uma nova avaliacdo das mesmas implicaria bis in idem vedado.

Em relacdo as benfeitorias ndo reprodutivas, construgoes e instala-
¢oes, far-se-a levantamento fisico das mesmas, estudada sua funcionalidade e esta-
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do de conservagao. Com base no custo de reprodugdo, sdo estimados os custos para
sua recomposic¢ao, deduzindo-se deste, o valor correspondente a sua depreciacao
fisica e funcional.

J& para as benfeitorias reprodutivas sdo estimados os rendimentos
futuros das culturas sob avaliagdo. No caso de cultura de ciclo longo, ainda em
formagdo, estimam-se os custos financeiros envolvidos na formacao. Em pastagem,
utiliza-se a mesma metodologia, ndo devendo, no entanto, serem considerados os
custos referentes ao desbravamento, exceto para areas de fronteira agricola.

Verifica-se, portanto, que para estimar o valor de mercado do imo6-
vel rural, utiliza-se 0 método comparativo direto, com dados de mercado e trata-
mento de fatores para a terra nua e o custo de reedigdo com dedugdo pela depre-
ciacgdo fisica e funcional para as benfeitorias, somando-se os valores encontrados
para estimar o valor total do imovel. Neste valor estdo inclusas as acessdes naturais
da terra nua. Devem, ainda, ser descontados os valores relativos a recomposi¢ao
das areas ambientalmente protegidas, mais especificamente as areas de preservagao
permanente ¢ de reserva legal, no caso em que as mesmas estejam desprovidas da
cobertura vegetal nativa.

Outra questdo interessante prende-se a data-base de afericdo do
preco de mercado do imédvel expropriando. Tanto o caput quanto o § 1° do art. 12
afirmam que a indenizacdo deve refletir o preco atual de mercado do bem de raiz.
No entanto, a doutrina, bem como, a jurisprudéncia divergem acerca do contexto
em que deve ser aferida esta atualidade, que pode referir-se a data: i) do decreto
declaratorio de interesse social; ii) da imissdo na posse; iii) do laudo judicial; ou, iv)
da sentenca. Rogada venia aqueles que divergem, entende-se aqui que a indenizagao
deve corresponder ao preco de mercado do imoével expropriando na data da imissao
na posse, pois, foi nesta data que o expropriado foi privado do poder de fato sobre
o bem de raiz*. Se no tocante aos juros compensatorios a jurisprudéncia entende
que os tais devem fluir a partir da imiss@o na posse, por ser a data que o expropriado
perdeu a disponibilidade do imoével, a mesma l6gica deve orientar a fixagao da data-
-base para a indenizagao.

Ademais, uma interpretacdo sistematica conjugando o art. 12 da
Lei n°® 8.629/93, a Lei Complementar n® 76/93, que dispde sobre o rito da desapro-
priagdo para reforma agraria, e o Codigo de Processo Civil revela que o intuito da
legislagdo ¢ que a pericia judicial seja concluida em até 90 (noventa) dias da pro-
positura da desapropriacdo (LC n°® 76/93, art. 6° e art. 9°, caput e § 2°, c/c CPC, art.

94 STJ, 1* Turma, RESP 922.998, Rel. Min. Teori Albino Zavascki, DJe 11/09/08. TRF da 1* Regido, 3*
Turma, AC 2005.35.00.019409-9, Rel. Des. Federal Tourinho Neto, DJe 05/06/09. TRF da 1* Regido, 3* Turma,
AC 199735000042538, Rel. Des. Federal Candido Ribeiro, DJ 21/10/05. TRF da 4* Regido, 3* Turma, APELREEX
2000.70.06.000227-1, Rel. Des. Federal Carlos Thompson Flores, DJe 28/04/10.
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189). E por esta razdo, que o art. 12, § 2°, da LC n°® 76/93 afirma que a indenizacdo
correspondera ao valor apurado na data da pericia, porque o legislador presume que
a norma sera respeitada e a pericia serd concluida em até 90 dias da propositura da
demanda. Se a lei for violada, afrontando-se o rito sumarissimo imposto pelo siste-
ma, e a pericia for realizada anos depois da imissdo na posse, o juiz ndo pode fazer
a interpretacdo isolada e literal do art. 12, § 2°, da LC 76/93 e aceitar o valor da
data do laudo serddio. O magistrado devera determinar que o perito indique o valor
do imoével para a data da imiss@o na posse, pois, ¢ esta a data-base almejada pelo
sistema juridico positivado.

Um ponto que ja foi objeto de acirrados debates na jurisprudéncia
refere-se a indeniza¢do da cobertura vegetal. Atualmente, o Superior Tribunal de
Justica sedimentou o entendimento de que para desapropriacdes ajuizadas antes de
1997 ¢é possivel a indenizacdo, em separado, da cobertura floristica, desde que a
mesma esteja sendo explorada legalmente por ocasido da propositura da demanda.
Para tanto, ¢ necessario que o expropriado tenha plano de manejo aprovado pelo
orgdo ambiental, vigente e em execucao, ¢ que ndo se trate de madeira proibida de
corte (area de preservagdo permanente, espécies raras, mata atlantica, etc.). Para as
desapropriagdes propostas a partir de junho de 1997 é completamente vedada, em
qualquer hipotese, a indenizagdo em separado da vegetagdo nativa®™.

Deve-se lembrar que a indenizagao norteia-se pelo pre¢o de merca-
do, ao passo que, nas areas de expansdo agricola, sendo em todo o pais, a existéncia
de vegetacdo nativa no imovel, além do minimo exigido em lei, € fator de deprecia-
¢do, pois, quem adquire um imovel rural pretende torna-lo produtivo e obter lucro.
Portanto, a indeniza¢do em separado da vegetagdo, sem que a mesma esteja sendo
explorada economicamente, ¢ uma nitida afronta a lei da oferta e da procura que
define o preco de mercado.

Seguindo-se na analise da norma, preceitua o § 3° do art. 12 da Lei
n® 8.629/93, que o laudo de avaliagdo deve ser subscrito por Engenheiro Agrénomo
com registro de Anotacdo de Responsabilidade Técnica (ART). A lei visa coibir
abusos identificados no passado, tendentes a superavaliagdo do imovel e a lesdo do
erario. Por outro lado, visa imprimir maior qualificac@o técnica ao laudo, vez que ja
foram identificados laudos feitos por médicos, advogados ou secundaristas. Veja-se
que tais impropriedades nao existiam apenas na esfera administrativa, mas também
na judicial, pois, alguns juizes nomeavam como peritos pessoas sem habilitacdo
técnica legal. Portanto, a lei tem seu comando normativo voltado tanto para o laudo
administrativo prévio quanto para o laudo judicial. Ora, se todo o art. 12, com seus

95 STJ, 2* Turma, RESP 904.812, Rel. Min. Mauro Campbell Marques, DJe 15/10/10. STJ, 2* Turma, RESP
924.454, Rel. Min. Mauro Campbell Marques, DJe 15/10/10. STJ, 2* Turma, RESP 963.660, Rel* Min®. Eliana
Calmon, DJe 26/08/10.
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incisos e paragrafos, rege a atuacdo administrativa e judicial na fixacdo da justa
indenizagdo, ndo faz nenhum sentido, data venia, afirmar que o § 3° em questdo
destina-se apenas ao laudo administrativo, se ndo ha nada na norma que permita tal
conclusdo. Ndo obstante esta constatacdo, o €. STJ tem decisdes entendendo que o
laudo judicial ndo necessita ser subscrito por engenheiro agronomo®. De lege feren-
da, mostrar-se-ia pertinente a alteracao do § 3° para deixar explicita a vinculagdo do
laudo judicial ao quanto disposto na norma.

Diga-se, por fim, que tendo em vista a elevada qualificagdo do lau-
do prévio de avaliagdo, elaborado pelo expropriante, firmado por profissional habi-
litado e acompanhado por ART, o Judiciario tem encontrado amparo para privilegiar
o laudo administrativo em detrimento do laudo judicial, quando este nao tem a mes-
ma consisténcia técnica’’.

96  STJ, 2*Turma, RESP 1.183.084, Rel®. Min®. Eliana Calmon, DJe 14/04/10.
97  STJ, 1* Turma, RESP 956.063, Rel. Min. Francisco Falcdo, DJe 10/06/09. STJ, 1* Turma, RESP 947.152, Rel.
Min. Francisco Falcao, DJe 09/06/08. STJ, 1* Turma, RESP 819.234, Rel. Min. Francisco Falcdo, DJe 07/05/08.
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Art. 13. As terras rurais de dominio da Unido, dos Estados ¢ dos Municipios
ficam destinadas, preferencialmente, a execucao de planos de reforma agréria.
Paragrafo unico. Excetuando-se as reservas indigenas e os parques, somente se
admitira a existéncia de imoveis rurais de propriedade publica, com objetivos
diversos dos previstos neste artigo, se o poder publico os explorar direta ou indi-
retamente para pesquisa, experimentagcdo, demonstracao e fomento de atividades
relativas ao desenvolvimento da agricultura, pecudria, preservacao ecologica,
areas de seguranga, treinamento militar, educagdo de todo tipo, readequagdo so-
cial e defesa nacional.

O artigo 13 da Lei n° 8.629/93 consagra principio fundamental do
direito agrario nacional: o da destinagdo preferencial das terras publicas rurais fe-
derais, estaduais e municipais para execugdo do plano de reforma agraria. Segundo
Lima: “Ha, pois, um disciplinamento juridico para a utilizagdo das terras publicas e
elas ndo podem ficar inertes, improdutivas, dai o principio da sua utilizagdo obriga-
toria, nos termos da legislagdo vigente.”

O fundamento da validade da referida norma ¢ o artigo 188 da Cons-
tituicdo Federal, que dispde que “a destinacdo de terras publicas e devolutas sera
compatibilizada com a politica agricola e com o plano nacional de reforma agraria.”

Em um pais como o Brasil, que a despeito de sua dimensao territo-
rial, apresenta um problema de distribuicdo de suas terras que remonta ao tempo do
Império, a norma em questdo se apresenta como da mais alta relevancia social, mere-
cendo, portanto, toda a atencdo dos agentes publicos responsaveis pela sua aplicacao.

O presente comentario dara um enfoque especial a importancia dessa
norma, bem como, da sua aplicacao, a titulo de contribuicao para o direito agrario
patrio.

O problema atual de distribui¢do de terras no pais nada mais ¢ do
que “uma divida nao resgatada” do passado®”. Com efeito, ja em sua colonizagio,
0 primeiro passo para o problema latifundiario no Brasil foi dado, quando em 1531
o Governo portugués doou ao colonizador Martin Afonso de Souza 100 1éguas de
terras, que naquela época correspondia a nada menos do que 660 km!®,

A situagdo ndo se alterou com o primeiro regime de distribuicdo de
terras adotado, denominado de regime sesmarial. As sesmarias consistiam, em sin-
tese, na concessdo de terras a eventuais interessados, inclusive, com a possibilidade

98 LIMA, Rafael Augusto de Mendonga. Direito Agrario: o do Uso da Terra Piblica, art. 97; Estatuto da Terra.
Rio de Janeiro: Renovar, 1997, p. 5.

99  LINHARES, Maria Yedda Leite; TEIXEIRA DA SILVA, Francisco Carlos. Terra Prometida: Uma Historia
da Questdo Agraria no Brasil. Rio de Janeiro: Campus, 1999, p. 67.

100  MARQUES, Benedito Ferreira. Direito Agrario Brasileiro. Goiania: AB, 2005, pp. 28-29.
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de transmissao causa mortis, com as obrigacdes de colonizé-las, ter nela a sua mora-
da habitual e cultura permanente, demarcar os seus limites e ainda pagar os tributos.
Caso descumpridas estas obrigagdes no prazo de dois anos, as terras concedidas
poderiam ser retomadas e transferidas a outras pessoas.

Segundo relatam historiadores, este sistema influenciou o processo
de latifundizagdo até hoje existente no pais, ja que as concessoes de terras eram fei-
tas a pessoas privilegiadas que, muitas vezes, ndo reuniam condic¢des para explorar
a gleba em toda a sua extensa area, e, ndo raro, descumpriam as obrigacdes assu-
midas, restringindo-se apenas ao pagamento dos impostos (MARQUES, 2005, p. 30).

Com a extingdo desse regime em 17.07.1822, apenas cerca de 28
anos depois, foi editada, em 18.09.1850, a primeira lei sobre terras, a Lei n° 601,
conhecida como a “Lei de Terras”, que teve como principais objetivos: proibir a in-
vestidura no dominio de terras devolutas, salvo por compra e venda; outorgar titulos
de dominio aos detentores de sesmarias ndo confirmadas; outorgar titulos de domi-
nio a portadores de quaisquer outros tipos de concessoes de terras feitas na forma da
lei entdo vigente; e assegurar a aquisi¢ao do dominio de terras devolutas através da
legitimacdo de posse, desde que fosse mansa e pacifica.

Nao obstante os pontos positivos da lei, notadamente a definicdo
do instituto de “terras devolutas” e o ndo reconhecimento da posse como forma de
aquisi¢@o dessas terras, a mesma ndo teve o condao de solucionar o problema rela-
cionado com a distribui¢do desigual de terras no pais.

A esperanca de democratizagdo da estrutura fundiaria anunciada
com a aboli¢do da escravatura e a proclamagdo da Republica em 1889 logo se es-
vaiu. O projeto de modernizagdo da politica fundiaria anunciado por Rui Barbosa,
entdo Ministro das Finangas, de colocar as terras no mercado e criar um cadastro
geral, base para um imposto territorial, e distribuir terras para os mais necessitados,
foi derrubado pela ala politica mais conservadora, detentora dos grandes latifindios
no pais'”!

Da-se, assim, uma perfeita conjuncéo do ideario liberal com as con-
di¢des preconizadas pelo conservadorismo tradicional brasileiro na
consolidagdo de uma ordem agrario-conservadora. Os pressupostos
classicos do liberalismos - constitucionalismo, representacdo, divisdo
de poderes, alternancia politica e inclusive o federalismo - sdo formal-
mente adotados. Entretanto, refor¢a-se a dominagdo sobre os grupos
sociais subordinados e consolidam-se os instrumentos de exploragdo
de grande massa de trabalhadores, dominantemente agrarios, do pais.
A federagdo e a representacdo local sdo relidos pela elite politica bra-
sileira em sentido regressista, capaz de sustentar por quase quarenta

101 LINHARES, Maria Yedda Leite; TEIXEIRA DA SILVA, Francisco Carlos., Op Cit, pp. 71-74.
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anos, até 1930, um eficiente pacto de governagdo oligarquico, estrita-
mente conservador, expresso na politica dos governadores e do coro-
nelismo local.'”

Este sistema de concentracdo de extensas areas, na grande maioria
dos casos, improdutivas, nas maos de poucos (latifundios), acabou por gerar, ja na-
quela época, uma grande massa campesina excluida dos direitos mais fundamentais,
relacionados com o acesso a terra.

Mobilidade geogréfica e rigidez social, adversidades naturais e injus-
ticas sociais compunham um quadro propicio para inflamar as imagi-
nag¢des, ruminar murmuragdes e acalentar revoltas. Uma grande massa
flutuante de gente desvairada e desenraizada tendia a promover mo-
vimentos de desconfian¢a ou de rebeldia aberta contra a ordem plan-
tocionista. Contra a fome e a miséria a massa de sertanejos, matutos,
caipiras ou tabaréus - em suma, o campesinato brasileiro - tendia a
reagir sob duas formas: com “a formagao de grupos de cangaceiros que
lutam de armas nas maos, assaltando fazendas, saqueando comboios e
armazéns de viveres nas cidades e vilas” ou com “a formagao de seitas
de misticos - os fanaticos - em torno de um beato ou conselheiro, para
implorar dadivas aos céus e remir pecados, que seriam as causas de
sua desgraga”.!

Deste contexto surge a importancia historica do marco legislativo
instaurado com a previsao do artigo 13 da Lei n°® 8.629/93, ao consagrar principio
fundamental do direito agrario, consistente na destinagdo preferencial das terras pu-
blicas rurais para execugdo de planos de reforma agraria, visando resgatar, assim,
essa divida da distribuigdo desigual de terras deixada pelos antepassados, através da
implantacao dessa politica publica.

Segundo o Estatuto da Terra, “considera-se Reforma Agraria o con-
junto de medidas que visem a promover melhor distribui¢ao da terra, mediante mo-
difica¢des no regime de sua posse e uso, a fim de atender aos principios de justica
social e ao aumento de produtividade.”!*

Em defini¢do sucinta, porém completa, Pinto Ferreira (1999, p.
154) conceitua a reforma agraria como “[...] a mudanca total dos tragos essenciais
da atual estrutura agraria em um sistema de distribui¢do, utilizagdo ¢ exploragao da
propriedade agricola, tendente a sua democratizagao.”

A luz desses conceitos, percebe-se que um dos objetivos da reforma

102 LINHARES, Maria Yedda Leite; TEIXEIRA DA SILVA, Francisco Carlos. Op. Cit, p. 79

103 FACO, apud LINHARES e TEIXEIRA DA SILVA, 1999, p. 83.
104 Art. 1°, § 1°, da Lei n® 4.504/1964.
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agraria no pais € a redistribuicao das terras, promovendo o seu acesso para setores
até entdo menos favorecidos da sociedade brasileira, aumentando assim, a produgao
agricola.

Em um pais que, ao longo da sua historia, registrou grande concen-
tragdo de terras na posse de poucos, onde o problema de grilagem de terras publicas
permanece latente, beirando, atualmente, cerca de cem milhdes de hectares (BRA-
SIL, 2010, p. 8.), e que, lamentavelmente, ainda se registram conflitos no campo em
todo o territdrio brasileiro, com expressivo nimero de mortes, a urgéncia da reforma
agraria ¢ inquestionavel.

A Reforma Agraria continua na pauta da luta dos trabalhadores e ¢ ne-
cessaria a qualquer plano de governo. Cabe a sociedade brasileira, ape-
sar da lei e com a lei, impulsionar a conquista da terra como condiggo
basica para a democracia, a justica, a retomada do desenvolvimento, o
combate a fome e a miséria. Em outras palavras, para garantir a todos
os brasileiros a plenitude da vida.'®

Dai, a importancia do artigo 13 da Lei n°® 8.629/93, ao prever que a
reforma agraria deve ser considerada como politica publica da mais alta prioridade
por todas as instancias do Governo Federal, bem como, dos Governos Estaduais e
Municipais, tendo em vista o anacrénico problema fundiario sofrido pelo pais desde
a sua origem.

A prioridade social avulta como a mais importante na justificativa des-
sa participacdo solidaria, considerando-se que uma parcela ponderavel
da populag@o rural encontra-se ainda praticamente alijada dos benefi-
cios do crescimento econdémico obtido nas ultimas décadas, o que se
reflete em baixos niveis de renda, no desemprego estacional e na pres-
sdo permanente sobre as cidades de médio e grande porte, onde hoje se
encontram apreciaveis contingentes de mao-de-obra rural, ocupando
uma fronteira sem linhas demarcatorias muito claras, entre a margina-
lidade, a pobreza urbana e o subemprego rural.!%

Em suma, a reforma agraria significa proporcionar o acesso a terra
para aqueles que dela efetivamente necessitam para sobreviver, garantindo, portan-
to, a satisfacdo de outros direitos fundamentais previstos na Carta Magna, como o
da alimentago ¢ da moradia e, em ultima analise, da dignidade humana, conforme

105 SANTOS, Fabio Alves dos. Direito Agrdrio: politica fundiaria no Brasil. Belo Horizonte: Del Rey,
1995, p. 261.

106 BRASIL, Ministério da Reforma e do Desenvolvimento Agrario-MIRAD; Instituto Nacional de Colonizagio
e Reforma Agraria-INCRA. 1° Plano Nacional de Reforma Agréria da Nova Reptiblica. 1° PNRA (1985-1989) In:
Reforma Agréria. Coletanea dos Termos de Referéncia. Brasilia, DE. Outubro, 1985, p. 12.
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pontua Jacques Tavora Alfonsin, em importante obra sobre o tema:

A terra transformada em mercadoria pelo sistema econdmico, politico
e juridico capitalista, somente se permite acesso através da chamada
“demanda solvente”, ou seja, a quem tenha dinheiro para tanto.

Em consequéncia, ¢ quase exclusivamente através do direito de pro-
priedade que se admite tal acesso.

Ja sao multitudinarios, porém, no Brasil e no mundo, os assentamentos
humanos que estdo garantindo, de fato, o respeito devido aos direitos
fundamentais a alimentagéo e a moradia, exercendo um poder de uso
sobre o bem terra a revelia do valor de troca que a ela imp0s o sistema
que a disciplina ainda hoje.

As ilicitudes atribuidas a tais gestos de defesa da vida, pelas quais eles
eram violentamente reprimidos, comeca a suceder uma convicgao éti-
co-politico-juridica fruto de uma nova hermenéutica debrucada sobre
os fatos e sobre os ordenamentos juridicos, que neles percebe eficaz
garantia de dignidade humana e conquista de cidadania.'”’

A vista do exposto, sendo o artigo 13 da Lei n° 8.629/93 instrumen-
to para concretizagdo de direitos fundamentais, deve ser atribuido a ele o sentido
que maior eficacia lhe dé€, repercutindo, portanto, no seu campo de aplicagdo, que
deve ser o maior possivel, conforme se comentara a seguir.

Demonstrada a importancia histérica do artigo 13 da Lei n°
8.629/93, cumpre agora tecer algumas consideragdes acerca da sua aplicagdo. Com
efeito, pode-se afirmar que o citado dispositivo tem efeito pratico tanto no campo do
direito material quanto no campo do direito processual.

Na esfera material, implica que o gestor, seja ele federal, estadual
ou municipal, ndo tem margem de discricionariedade para ndo destinar, preferen-
cialmente, as terras rurais para execugdo de planos de reforma agraria, a ndo ser nas
hipoteses excepcionais previstas na propria norma, qual seja, o paragrafo tinico do
artigo 13 da Lei n°® 8.629/93.

Portanto, se a Administracao Publica federal, estadual ou municipal
ndo destinar suas terras rurais, preferencialmente, a execucao de planos de reforma
agraria, mas sim para outra finalidade, fora das excegdes previstas no paragrafo tini-
co do artigo 13 da Lei n°® 8.629/93, por certo que este ato estara eivado do vicio da
ilegalidade e, portanto, sera passivel de controle pelo Poder Judiciario.

A luz desse dispositivo, a execugdo de planos da reforma agraria
tem preferéncia, inclusive, sobre outras espécies de politica agraria, tal como a re-
gularizagdo fundiaria. Explica-se.

107 ALFONSIN, Jaques Tavora. O acesso d terra como contetido de direitos humanos fundamentais a
alimentagdo e d moradia. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor, 2003, p. 266.
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Com efeito, a regularizagdo fundiaria, também chamada de regula-
rizagdo de posse,

[...] ¢ um modo derivado, oneroso e preferencial de aquisigdo de terras
publicas, mediante procedimento tipico do drgdo executivo, em be-
neficio daqueles que, achando-se na posse destas terras nas formas e
sujeicdes da lei, fazem por provocar a liberalidade do poder ptblico de
alienar-lhes as terras apossadas, independentemente de concorréncia
publica.'%

Extrai-se deste conceito que a regularizacdo fundidria ndo constitui
direito adquirido do posseiro, “[...] ndo ensejando ao interessado a possibilidade
de recorrer a via judicial, exatamente porque constitui uma liberalidade do Poder
Publico: podera alienar ou nao.”'"”

Assim, aquele que ocupa irregularmente terra publica poderd ou
nao ser regularizado, com a emissdo do respectivo titulo de propriedade, desde que
preencha os requisitos previstos em lei e, ainda, atenda a oportunidade e convenién-
cia da Administra¢do que pode, por exemplo, preteri-lo em face de interesse social
maior de destinar a area publica indevidamente ocupada para uma coletividade,
com vistas a executar plano de reforma agraria, nos termos do artigo 13 da Lei n°
8.629/93.

Assim, todo aquele que for titular de imovel rural a justo titulo e de boa-
-fé, fara jus ao processo administrativo de regularizagao fundiaria,em
que pese o ato de regularizagdo se constitua em liberalidade da Unido
e dos Estados-Membros, que o atenderdo na medida em que o preten-
dente atenda aos requisitos absolutamente indispensaveis da cultura
efetiva ¢ da morada habitual e, ainda, ocupe area ndo excedente dos
permissivos legais bem como, de parte do ente ptiblico, atenda a opor-
tunidade e a conveniéncia da administragio.'’

Sobre a auséncia de direito subjetivo a regularizacdo fundidria,
confira-se o seguinte precedente do Tribunal Regional Federal da 1* Regido, verbis:

ADMINISTRATIVO. MANDADO DE SEGURANCA. REGULARI-
ZACAO FUNDIARIA. TERRAS DEVOLUTAS FEDERAIS. PRO-
CESSO ADMINISTRATIVO EM CURSO. AUSENCIA DE DIREI-
TO ADQUIRIDO A TITULACAO DA AREA AO SEU OCUPANTE.

108  STEFANINI, apud MARQUES, 2005, Op. Cit., p. 122.

109 MARQUES, Op. Cit., p. 123.

110 FALCAO, Isamel Marinho. Direito agrdrio brasileiro: doutrina, legislagdo e pratica. Sio Paulo: EDIPRO, 1995,
p. 119.
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ADVENTO DE NOVA DISCIPLINA LEGAL ACERCA DA DESTI-
NACAO DE TERRAS PUBLICAS. SENTENCA EXTINTIVA ANU-
LADA. SEGURANCA DENEGADA.

1. Em mandado de seguranga ¢ imprescindivel que se comprove o
direito liquido e certo titularizado pelo Impetrante e a ilegalidade ou
abuso de poder perpetrado pela autoridade publica (CF, art. 5°, inciso
LXIX).

2. Embora o Impetrante invoque direito liquido e certo a titulagdo das
terras publicas por ele ocupadas, que decorreria de autorizacdo de alie-
nagdo dessa area para regularizacdo fundiaria, dada em 1984 e 1993,
em processo administrativo para esse fim, em tramitacdo desde 1983,
ndo cabe falar-se em direito adquirido a tal aquisi¢do, porquanto a alu-
dida autorizagdo para a alienagdo da aludida gleba estabelecia apenas
a preferéncia do ocupante, em concorréncia publica, “para igualar o
maior lance ofertado na licitagdo”. Nao tendo a Administragdo adotado
as medidas visando a implementacdo da alienagdo, por meio de licita-
¢do, e ndo tendo sido concluido o processo administrativo de regula-
rizagdo da area em questdio, ndo ha que se falar em direito adquirido
a aquisi¢@o, mormente porque o Impetrante ndo comprova cumprir os
requisitos legais e regulamentares para aquisi¢do da area em comento,
previstos no artigo 25, § 3° do Estatuto da Terra (Lei n° 4504/64), art.
64, 1, “a” do Decreto n° 59428/66 e Instrugdes Normativas n* 03 e 08
do Incra, que proibem ao proprietario de outros iméveis rurais a aqui-
si¢do de terras publicas.

3. Nao ¢ o caso, porém, de extingdo do processo, sem apreciagdo do
mérito, pois, provada a existéncia de outros imoveis titularizados pelo
Impetrante, impde-se a denegacdo da seguranga, com apreciagdo do
meérito da causa.

4. Apelagao do Impetrante parcialmente provida, apenas para anular a
sentenga, porém, ao julgar o mérito da causa, denegar-se a seguranca
pleiteada. (AMS 0006176-26.2002.4.01.3600/MT, Rel. Desembarga-
dor Federal Fagundes De Deus, Conv. Juiz Federal Renato Martins
Prates (conv.), Quinta Turma,e-DJF1 p.137 de 09/07/2010)

Nao obstante essas limitagcdes, a regularizagdo fundiaria encon-
tra-se bastante em voga atualmente, sobretudo apos a edi¢do da recente Lei n°
11.952/2009, fruto da conversdo da Medida Proviséria n® 458/2009, que dispde so-
bre a regularizacdo fundidria das ocupagdes incidentes em terras situadas em areas
da Unido, no ambito da Amazonia Legal.

E indiscutivel a relevancia do objetivo da Lei n® 11.952/2009 de
regularizar as ocupagdes incidentes em terras situadas em areas da Unido no ambito
da Amazonia Legal, dado o alto indice de grilagem de terras publicas existentes
nessa regido, quica, um dos maiores do Brasil. Para o especifico caso de Rondonia,
em que quase 100% de seu territorio foi de dominio da Unido, confira Novoa da
Costa. O autor conclama por um “programa de retomada e regularizagdo de terras
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publicas, que enseje a arrecadacdo e destinacao dos recursos fundidrios patrios, para
serem utilizados em base sustentavel com as politicas ambiental e indigenista”.!"!

Contudo, havendo conflito entre interesses sociais e particulares, a
propria lei preserva os primeiros em detrimento dos segundos. Tanto ¢ assim, que
¢ a propria Lei n° 11.952/2009, que excetua a sua aplicacdo nas “ocupagdes que
recaiam sobre areas reservadas a Administracdo Militar Federal e outras finalidades
de utilidade publica ou de interesse social a cargo da Unido; [...]” (art. 4°, I, desta-
ques nossos), de sorte que ¢ proibida a regularizacdo, por exemplo, em areas inse-
ridas em Projetos de Assentamento criados pelo Incra em prol da Reforma Agréria.

No mesmo sentido, revela-se igualmente pertinente o disposto no
inciso I do artigo 8° da Lei n® 11.952/2009, que preceitua que, havendo conflito na
area, a regularizacdo dar-se-a em beneficio das comunidades locais, se o conflito for
entre essas comunidades e particular, pessoa natural ou juridica.

Tais dispositivos, insitos a regularizacdo fundiaria, estdo em con-
sondncia com o artigo 13 da Lei n® 8.629/93, ja que preservam a preferéncia da
destinac@o das terras publicas rurais para execucgdo de planos de reforma agraria.
Trata-se, nada mais, da consagragao do principio da supremacia do interesse publico
sobre o particular, no ambito do direito agrario.

Por essa razdo, ndao ha qualquer embasamento juridico para se obs-
tar planos de reforma agraria em razdo de interesses particulares de regularizacdo
fundiaria; primeiro porque, como visto acima, esta ndo constitui direito adquiri-
do do ocupante irregular de terras publicas, estando a questdo mais no campo da
discricionariedade do Poder Publico; segundo, porque, no conflito entre interesses
particulares e coletivos, este ultimo ha sempre que prevalecer, em especial quando
se esta em discussdo a execugdo de plano de reforma agraria, cuja preferencialidade
¢ garantida em sua plenitude pelo artigo 13 da Lei n® 8.629/93.

Sob outro enfoque, também no ambito processual, o artigo 13 da
Lei n°® 8.629/93 gera efeitos de ordem pratica.

Um bom exemplo ocorre nos casos em que o Instituto Nacional de
Colonizacao e Reforma Agraria - Incra - tem que intervir em demandas possessorias
travadas entre particulares, seja para assistir algum beneficiario da reforma agraria
que esta sofrendo o esbulho ou turbacgdo de sua posse, mediante o instituto da as-
sisténcia (arts. 50 ¢ 54 do CPC), seja para retomar a posse do imével publico rural
que esta sendo indevidamente pleiteado pelas partes, com o fito de destinar a area
para aquele que efetivamente ostente o perfil da clientela da reforma agréaria, o que
se dard através da intervencdo de terceiro, denominada oposi¢ao (art. 56 do CPC).

111 NOVOA DA COSTA, Hélio Roberto. Retomada de terras publicas: A situagdo do Estado de Rondonia. In:
Revista de Direito Agrario, ano 19, n° 18. Brasilia: NEAD, 2006, pp. 133-139.
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Observa-se que, tanto numa situacdo como na outra, o Incra esta
intervindo na causa em observancia ao disposto no artigo 13 da Lei n® 8.629/93, ja
que, em ultima analise, estara destinando suas terras rurais para execugao de planos
de reforma agraria.

Nao obstante, uma expressiva corrente jurisprudencial ndo vem ad-
mitindo a interven¢@o do Incra nas demandas possessdrias, ao argumento de que ¢
defeso, em acdo possessoria, a alegacdo de dominio do imével (CPC, art. 923; CCB,
art. 1210, § 2°), razdo pela qual a autarquia agraria ndo teria interesse ou mesmo
legitimidade para intervir no feito.

Contudo, a solugdo civilista dada a questdo ndo se aplica na pecu-
liar situacdo em que a area ¢ de propriedade da Unido e, ainda, existe o interesse
social de destina-la a programa de reforma agraria, nos termos do artigo 13 da Lei
n® 8.629/93.

Portanto, a controvérsia em questdo vai muito além do que, a prio-
ri, se possa vislumbrar. O Incra nio intervém na possessoria apenas fundamentado
no dominio da Unido sobre o imovel, mas sim, pelo fato de ter direito a reintegrar-se
na posse da area para executar plano de reforma agraria, impregnada, portanto, do
mais alto valor social.

Quanto a viabilidade de intervencao do Incra em demanda posses-
soria entre particulares, observe-se os seguintes precedentes do TRF da 1* Regido,
in verbis:

Direito civil. Agravo de instrumento. Agdo de reintegragdo de posse.
Deciséo a quo que indeferiu o ingresso do ministério publico federal
na acdo. Alegagdo do agravante de posse e propriedade do Incra sobre
a area questionada, bem como, de interesse na demanda por se tratar
de patrimonio publico federal ¢ de interesse social. Competéncia da
justica federal para processar ¢ julgar o feito. Provimento do agravo.
[...] 3. Quanto a possibilidade juridica de interposi¢do de oposigdo por
parte do Incra, a regra geral € que se as partes ndo discutem dominio no
processo principal e sim posse, ¢ incabivel a oposigdo por parte de ter-
ceiros, alegando dominio. No caso dos autos, todavia, como bem res-
saltou o representante do Ministério Publico, em suas razdes recursais,
o interesse imediato do Incra ¢ também na posse da gleba Belo Monte
para ali promover um projeto de desenvolvimento sustentavel (PDS)
de sorte que a posse dos agravados ¢ obstaculo a atividade do Incra.
[...]. (AG n° 2003.01.00.010386-7/PA - REL. DES. SELENE MARIA
DE ALMEIDA - 5.* TURMA, DJ 13/06/2005, p. 65, destaques nossos)
Processual civil. A¢do de oposi¢do. Incra. Anterior imissdo na posse
da area em litigio. Posse efetiva sobre area desapropriada.

1. Embora seja defeso ao Opoente discutir o dominio da area em litigio
se os Opostos discutem a posse sobre ela, vé-se que o Incra busca, por
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meio da oposicao, o exercicio da posse efetiva sobre as terras desapro-
priadas - de interesse social para fins de reforma agraria -, para asse-
gurar a eficacia da decisdo judicial que determinou a imissdo do Incra
na posse dessas terras, prolatada nos autos da A¢do de desapropriacao
n° 95.0003855-2.

2. Na agdo de oposigao, a pretensio do opoente ¢ deduzida no sentido de
que seja reconhecido como seu o direito sobre o qual controvertem os
Opostos. No caso, os Opostos controvertem sobre a posse sobre a area
denominada “Fazenda da Lua” e o Incra (Opoente) busca que prevaleca
sua posse sobre essa area, excluindo a posse dos Opostos. Legitimo,
pois, o interesse do Incra.

3. Ainda que os opostos aleguem que a area ndo se presta ao assenta-
mento de colonos, a reforma agraria, esse fato por si s6 ndo autoriza
sua ocupagdo, tampouco as agdes de preservacdo do meio ambiente e
desenvolvimento sustentdvel autorizam a permanéncia na area, a qual
foi declarada Reserva Particular do Patrimonio Natural - RPPN (fls. 95).
4. Apelacao dos Opostos desprovida.

(AC2008.01.00.028923-5/GO, Rel. Desembargador Federal Fagundes
de Deus, Quinta Turma, e-DJF1 p.137 de 24/10/2008, destaques nossos)

Embora os citados precedentes ndo tenham feito referéncia expres-
sa ao artigo 13 da Lei n° 8.629/93, deram a devida primazia ao interesse social
envolvido, consubstanciado na intencdo de executar plano de reforma agraria na
area disputada, reconhecendo, por conseguinte, o legitimo interesse da autarquia
responsavel por implementar tal politica publica.

Tratando-se de norma especial, o art. 13 da Lei n° 8.629/93 deve
prevalecer sobre os dispositivos civilistas que usualmente sdo aplicados nos demais
casos, até porque, o destinatario da norma ndo € s6 o Poder Executivo, mas sim, o
Poder Publico como um todo, dada a importancia que a reforma agraria representa
para o pais.

Ante essa situacdo, os despossuidos terdo ainda muito por que lutar. Se
a Constitui¢do determina que “a propriedade atendera a sua funcéo so-
cial”, ela esta, sem duvida, autorizando a esses mesmos despossuidos
o direito de exigir do proprietario o cumprimento desse dever funda-
mental. E nesse palco de antagonismos de classes que se vdo acirrando
os conflitos pela terra. A violéncia institucionalizada semeia a fome,
expulsa, prende, tortura e mata. A esse rosario de violéncias o siléncio
¢ aresposta cimplice dos 6rgaos estatais: Executivo, Judiciario, Legis-
lativo, Ministério Publico. Apesar de tanto sangue derramado, as elites
brasileiras continuam insensiveis. E chegada a hora, pois, “de tanto
sangue ser semente e dessa semente germinar.''?

112 SANTOS, 1995, Op. Cit., p. 261.
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A tematica acima acaba por transbordar em outra questdo proces-
sual, relativa a legitimidade do Incra atuar em processos que envolvem areas regis-
tradas em nome da Unido.

Como ¢ cedigo, ao Incra incumbe, privativamente, executar o pro-
grama nacional de reforma agraria (art. 16, paragrafo nico, do Estatuto da Terra,
art. 2°do DL n° 1.110/70 e art. 2.°, § 2.°, da Lei n° 8.629/93).

Diante disso, ndo seria minimamente razoavel defender que, justa-
mente o 6rgao responsavel pela execucgao do programa nacional de reforma agraria,
ndo teria legitimidade de atuar na defesa judicial de terras publicas rurais, registra-
das em nome da Unido, sob pena de se esvaziar, por completo, o principio insculpi-
do no artigo 13 da Lei n°® 8.629/93.

Por esse dispositivo legal, infere-se que a lei ja afetou esses imo-
veis rurais, que nao possuem outra finalidade, a reforma agraria, de forma que, em
conjugacdo com todos os outros dispositivos legais que atribuem ao Incra a respon-
sabilidade pela execucdo do programa de reforma agraria, sua legitimidade para
reivindicar, assumir a posse e implantar projeto de assentamento em terras publicas
rurais, para fins da execugao da reforma agraria, ¢ inconteste.

Deve-se lembrar, igualmente, que determina a Constitui¢ao da Re-
publica, através de seu art. 188, caput, que a destinacao das terras publicas e devo-
lutas, deve-se compatibilizar com a politica agricola e com o plano nacional de re-
forma agraria. Assim, a destinagdo das terras publicas e devolutas a reforma agréria,
conforme definida nas normas legais supracitadas, tem respaldo na Carta Magna,
portanto, norma de hierarquia maxima do ordenamento juridico patrio.

Dessa maneira, a propria afetacdo dos imoéveis rurais da Unido a re-
forma agraria, por for¢a do art. 9.°, I e III, da Lei n® 4.504/64 e do art. 13, caput e pa-
ragrafo unico, da Lei n° 8.629/93, operam como verdadeira transferéncia do imovel
rural da Unido ao Incra, a justificar, portanto, a sua atuacdo em qualquer demanda
possessoria ou petitoria que vise atender ao principio da destinagdo preferencial das
terras publicas rurais para execuc¢do do plano de reforma agraria.

Portanto, de rigor afastar-se qualquer entendimento quanto a supos-
ta auséncia de legitimidade ativa do Incra, na defesa de areas rurais registradas em
nome da Unido, uma vez demonstrada a sua atribuigdo legal para figurar como autor
das agoes relativas a retomada dessas areas, inclusive por meio de agdes reivindica-
torias, nos termos dos arts. 9.°, I e III, 11, caput, 16, paragrafo tnico, 17, e, da Lei
n°® 4.504/1964, do art. 3.°, caput e seus paragrafos, da Lei n° 4.947/1966, do art. 2.°
do Decreto-Lei n° 1.110/1970, dos arts. 18 e 28 da Lei n°® 6.383/1976, ¢ do art. 13,
caput e paragrafo Ginico, da Lei n°® 8.629/93 ¢ do art. 188 da Constitui¢cdo Federal.
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Sobre a legitimidade do Incra para atuar na defesa judicial de areas
registradas em nome da Unido, confira-se os seguintes precedentes do TRF da 1*
Regido, verbis:

Civil e processual civil. Agdo reivindicatoria amparada na alegagao de
dominio. Bem imoével de propriedade da unido. Destinado a reforma
agraria. Ocupac@o por particulares. Legitimidade ativa ad causam do
instituto nacional de colonizagdo e reforma agraria-Incra. Legitmidade
passiva dos ocupantes do imovel. Comprovagdo do dominio da unido
federal. Benfeitorias uteis e necessarias. Indenizag¢do. Descabimento.
Preliminar de ndo-conhecimento do recurso de apelagdo ja apreciada
em sede de agravo de instrumento. Prejudicialidade. Pedido de adia-
mento do julgamento do feito liminarmente rejeitado

[...] III - Em se tratando de reivindicagdo de posse de bem imével com
base no dominio, via de regra, somente o seu proprietario detém legi-
timidade para propor a respectiva acdo. Na espécie em comento, con-
tudo, encontrando-se a area vindicada inserida em projeto de assen-
tamento rural, detém o Instituto Nacional de Colonizag¢do e Reforma
Agraria legitimidade ativa ad causam para postular, em nome da Unido
Federal, a aludida posse, na condi¢éo de 6rgdo responsavel pela gestao
fundiaria, em nosso pais. Preliminarmente de ilegitimidade ativa do
Incra que se rejeita.

IV - Consistindo a pretensdo deduzida nos autos na imissao do Incra na
posse de imdvel ocupado pelos promovidos, rejeita-se a preliminar de
ilegitimidade passiva ad causam por eles ventilada, em face mesmo do
que resulta dos fatos narrados nos autos, revelando-os como ocupantes
ilegitimos da area questionada e de sua pretensao indenizatdoria mani-
festamente incabivel, na espécie sob apreciagao.

V - Demonstrado o dominio da Unido Federal, relativamente ao imo-
vel descrito nos autos, bem assim a sua inclusdo em Projeto de Assen-
tamento Rural, para fins de reforma agraria, como no caso, afigura-se
ilegitima a sua ocupagdo por particulares, bem assim a pretendida in-
denizagdo pelas benfeitorias uteis e necessarias, por ndo restar carac-
terizada, na espécie, a hipdtese prevista no art. 1.219 do Codigo Civil.
VI - Apelagdo desprovida. Sentenca confirmada. (AC
200336000149876, DESEMBARGADOR FEDERAL SOUZA PRU-
DENTE, TRF1 - SETIMA TURMA, 06/07/2009, destaques nossos)
Registros publicos. A¢do de cancelamento de matricula e registro. Ter-
ras publicas. Incra. Legitimidade. Bens publicos. Imprescritibilidade.
Processo administrativo de alienagéo e titulo de propriedade. Inexis-
téncia. Apelagdo ndo provida.

1. Se as terras - originariamente de dominio do Poder Publico - foram
arrecadadas pela Unido (GETAT) na forma e vigéncia do Decreto-lei
n°® 1.164/71; se a constitucionalidade do Decreto-lei n° 1.164/71 fora
expressamente reconhecida pelo Supremo Tribunal Federal; se a Lei
n® 6.739/79 legitima a Unido ou os 6rgdos competentes a ajuizarem
acdo de cancelamento de registro de terras publicas cuja aquisi¢do pelo
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particular fora irregular; se ao Incra, sucessor do GETAT, compete “a
promogao e a execugdo de reforma agraria e da coloniza¢@o”; ndo ha
se falar em ilegitimidade da autarquia para a presente a¢do de cancela-
mento de registro. (AC 2002.39.01.000768-8/PA, Rel. Desembargador
Federal Jodo Batista Moreira, Conv. Juiz Federal Evaldo de Oliveira
Fernandes Filho (conv.), Quinta Turma,e-DJF1 p.192 de 22/10/2010,
destaques nossos)

Assim, com suporte no art. 13 da Lei n® 8.629/93, o Incra nao so-
mente tem legitimidade para intervir em demandas possessorias travadas entre par-
ticulares, como também, para atuar na defesa judicial de areas rurais registradas
em nome da Unido, com vistas a atender o principio da destinagao preferencial das
terras publicas rurais para execu¢do do plano de reforma agraria.

Estes sdo s6 alguns exemplos sobre a aplicagdo do art. 13 da Lei n°
8.629/93. Em verdade, o referido dispositivo deve ser observado em qualquer situa-
¢d0 que o reclame, considerando o alto valor social envolvido, de responsabilidade
de todos os Poderes da Republica e também da sociedade brasileira, entendimento
este que se harmoniza com os objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil (art. 3° da CF/88).

O paragrafo unico do art. 13 da Lei n°® 8.629/93, traz excegdo a
regra da reforma agraria como destinataria preferencial das terras publicas, ao pre-
ver que, excetuando-se as reservas indigenas e os parques, somente se admitira a
existéncia de imdveis rurais de propriedade publica, com objetivos diversos dos
previstos no referido artigo, se o poder publico os explorar direta ou indiretamente,
para pesquisa, experimentagdo, demonstracdo e fomento de atividades relativas ao
desenvolvimento da agricultura, pecuaria, preservagdo ecologica, areas de seguran-
¢a, treinamento militar, educagdo de todo tipo, readequacéo social e defesa nacional.

Percebe-se da leitura conjugada do art. 13 e seu paragrafo unico
que a regra geral € a de que as terras publicas rurais de dominio da Unido, dos Es-
tados e dos Municipios serdo destinadas, preferencialmente, a execugdo de planos
de reforma agraria. Por exclusdo, esta facultado a destinagdo diversa dessas areas
para fins de outras politicas publicas previstas no citado paragrafo unico do art. 13
da Lein® 8.629/93.

Logo, nota-se que a execugdo do plano de reforma agraria somente
ndo sera priorizada se existirem outros servicos publicos a serem prestados pelo Es-
tado; igualmente valorados pelo legislador, tais como a seguranga nacional, o meio
ambiente e a educacao.

Portanto, conforme mencionado acima, se a Administragdo Publica

federal, estadual ou municipal ndo destinar suas terras rurais, preferencialmente, a
execucao de planos de reforma agraria, mas sim para outra finalidade, fora das exce-



Lei 8.629/93 comentada por Procuradores Federais

¢oes previstas no paragrafo tinico do artigo 13 da Lei n® 8.629/93, estara incorrendo
no vicio da ilegalidade, sujeitando-se, portanto, ao controle do Poder Judiciario.

O artigo 13 da Lei n° 8.629/93 constitui um dos principais disposi-
tivos da legislagao que se propds regulamentar a Constitui¢ao no capitulo dedicado
a reforma agraria, ja que deu a devida primazia a execucgdo dessa politica publica,
de extrema importancia para o desenvolvimento e a concretizagao da justica social
no pais.

Apesar disso, o Poder Publico, em geral, ndo tem dado a devida
relevancia ao principio insculpido no citado artigo, a despeito dos inquestionaveis
efeitos praticos decorrentes de sua utilizago, sinteticamente demonstrados acima.

A norma em questdo merece toda a atencdo, ndo s6 dos agentes
publicos responsaveis pela sua aplicagdo, mas também da sociedade brasileira, a fim
de que a reforma agraria possa efetivamente sair do papel e ser implementada no
pais, concretizando, assim, os principios e os objetivos fundamentais que a Consti-
tuicdo de 1988 assegurou para todos.
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Art. 16. Efetuada a desapropriacdo, o 6rgao expropriante, dentro do prazo de 3
(trés) anos, contados da data de registro do titulo translativo de dominio, destina-
rd a respectiva area aos beneficiarios da reforma agraria, admitindo-se, para tanto,
formas de exploracao individual, condominial, cooperativa, associativa ou mista.

O dispositivo estabelece o prazo de trés anos para que o autor da
acdo de desapropriagdo (Incra) dé destinagdo ao imével incorporado ao seu patri-
monio. Tal prazo conta-se do registro do mandado translativo de dominio no servigo
registral da circunscri¢do em que se situa o imével desapropriado.

Interessante observar que, ao referir-se ao mandado translativo de
dominio, o art. 16 estabelece uma distingdo de ordem formal com o art. 29 da Lei
Geral de Desapropriagdes - Decreto-Lei n° 3365/41'"%. Enquanto o art. 29 do De-
creto-Lei n® 3365/41 dispde que a perda do dominio do bem expropriado, em favor
do expropriante, se da pelo simples registro, em cartorio, da sentenga proferida no
processo de desapropriagdo, o art. 16 da Lei n® 8629/93 exige a expedi¢do, pelo
juizo federal competente, de oficio especifico, denominado mandado translativo de
dominio.

A inovacdo legislativa ndo chega a ser irrelevante. Na verdade, per-
mite até certo aprimoramento na técnica de execucdo da acdo de desapropriacdo
agraria em relagdo as desapropriacdes reguladas pela lei geral. E que o mandado
translativo de dominio pode conter, em si, determinagdes ao servigo registral omis-
sas no texto da sentenga, como, por exemplo, a ordem de baixa dos encargos e 6nus
reais que gravem o imével expropriado; a determinagao de adi¢ao de glebas aquelas
originalmente decretadas em decorréncia do direito de extensdo; ou ordem de retifi-
cacdo da area do imdvel incorporado ao patrimdnio do expropriante.

Segundo o art. 17 da Lei Complementar n°® 76/93'"4, a expedigdo do
mandado translativo de dominio ao Incra ndo carece de aguardar o final do litigio e
a quitacao integral da indenizagdo. A expedicao do mandado pode ser deferida pelo
juiz federal caso o expropriado, na contestacdo da agdo de desapropriacdo, ndo se
insurja contra o intento expropriatorio, restringindo-se a questionar o valor da inde-
nizagdo. Em situagdes tais, o Incra tem requerido, e obtido, o mandado translativo
de dominio em pedido de antecipagao de tutela, no proprio feito expropriatorio.

Ja a destinagdo do imovel aos beneficiarios da reforma agraria faz-
-se pela criacdo de um projeto de assentamento. Tal criacdo serd factivel apds o

113 Art. 29. Efetuado o pagamento ou a consignacao, expedir-se-4, em favor do expropriante, mandado de
imissdo de posse valendo a sentenca como titulo habil para a transcri¢do no Registro de Imoéveis.

114 Ar. 17. Efetuado ou ndo o levantamento, ainda que parcial, da indenizagdo ou do deposito judicial, sera
expedido em favor do expropriante, no prazo de 48 (quarenta e oito) horas, mandado traslativo do dominio para o
Cartério do Registro de Imdveis competente, sob a forma e para os efeitos da Lei de Registros Publicos.
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Incra ter sido imitido na posse do imével expropriando, por decisdo judicial.

O projeto de assentamento de reforma agraria ¢ um modelo de
parcelamento do imdvel rural expropriado, concebido com o propdsito de descon-
centrar o dominio e a posse da terra pela criacdo de multiplas unidades agricolas
familiares.

Cada unidade agricola, denominada parcela, devera ser dimensio-
nada pelo Incra de modo possibilitar o sustento e ascensdo socioecondmica das fa-
milias beneficiarias. Essas unidades ndo sdo passiveis de divisao e as familias, para
as quais elas sdo concedidas, obrigam-se a trabalhar direta e pessoalmente sobre a
terra, desempenhando ao menos uma atividade agraria tipica: agricultura, pecuaria,
extrativismo ou agroindustria (¢ o que se denomina agricultura familiar).

Importa dizer que o plano de parcelamento da terra deve assegurar
que as areas de preservacdo permanente (APP) e areas de reserva legal de vegetacao
(RL) do imovel expropriado fiquem excluidas dos perimetros destinados as ativi-
dades produtivas. Outros extratos vegetais, legalmente protegidos, também devem
ficar ao resguardo de exploracgdo indevida (por exemplo: reflorestamentos voltados
ao fornecimento de matéria-prima ao mercado; vegetacdo de mata atlantica e extra-
tos equiparados).

E bom ainda esclarecer que os beneficiarios do programa de re-
forma agraria devem receber do Incra contratos de concessao de uso ou titulos de
dominio, sob condicao resolutiva, em carater individual ou coletivo. A esse respeito,
recomenda-se a leitura aos comentarios feitos aos artigos 18 e 19 da Lei n® 8.629/93,
presentes nesta publicacao.

A concessao de uso ou de titulos de dominio atende ao propdsito
de desconcentracdo da propriedade imobilidria rural, idéia que, em ultima analise,
encerra a propria esséncia da reforma agraria brasileira.

Nessa linha de raciocinio, observemos que a parte final do art. 16
da Lei n® 8629/93 estabelece que o modelo de explorac¢ao do projeto de assentamen-
to podera ser individualizado, coletivo, condominial, cooperativo, associativo ou
misto.

A lei assim dispOe em prestigio a auto-organizagdo dos beneficia-
rios do projeto de assentamento. Embora caiba ao Incra decidir o tragado do parce-
lamento e as obras de infraestrutura, o modelo de exploragdo cabe aos assentados
construir. O papel do Incra, no caso, ndo é de impor modelos de exploragdo agraria,
mas o de orientar e incentivar a comunidade assentada a escrever sua trajetoria his-
torica e planificar o futuro.

No modelo de exploragdo individual, cada familia de beneficiarios
define a exploragdo de sua parcela, sem participar na atividade produtiva alheia, ou
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obter auxilio, sendo, de forma episoddica ou eventual.

As exploragdes coletivas ou condominiais t€m lugar quando os be-
neficidrios partilham, entre si, areas de cultivo, pastagens ou outros recursos natu-
rais, sempre no sentido de incrementar a produgao total e individual.

Exploragdes cooperativadas ou associativas implementam-se pelo
consorcio de recursos e trabalho, partilhando-se o produto final, na forma pré-esta-
belecida nos estatutos.

A exploragdo mista, por seu turno, alterna o modelo de exploragdo
individual e modelos de exploragdo coletiva, associativa ou cooperativa.

Portanto, em maxima sintese, o principal objetivo do art. 16 ¢ o de
fixar prazo para o Incra criar os mais diversos modelos de projetos de assentamento
de reforma agraria, unica e ultima razao para a propositura das agdes de desapro-
priacdo agrarias.
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Art. 17. O assentamento de trabalhadores rurais devera ser realizado em terras
economicamente uteis, de preferéncia na regido por eles habitada, observado o
seguinte: (Redagao dada pela Medida Provisoria n® 2.183-56, de 2001)

I - a obtengdo de terras rurais destinadas & implantacao de projetos de assenta-
mento integrantes do programa de reforma agraria serd precedida de estudo sobre
a viabilidade econdmica e a potencialidade de uso dos recursos naturais; (Inclui-
do pela Medida Provisdria n°® 2.183-56, de 2001)

IT - os beneficiarios dos projetos de que trata o inciso I manifestardo sua concor-
dancia com as condigdes de obtencdo das terras destinadas a implantagao dos
projetos de assentamento, inclusive quanto ao preco a ser pago pelo 6rgao federal
executor do programa de reforma agraria e com relagdo aos recursos naturais;
(Incluido pela Medida Provisoria n® 2.183-56, de 2001)

IIT - nos projetos criados sera elaborado Plano de Desenvolvimento de Assenta-
mento - PDA, que orientara a fixagao de normas técnicas para a sua implantagao
e os respectivos investimentos; (Incluido pela Medida Provisoria n® 2.183-56, de
2001)

IV - integrardo a clientela de trabalhadores rurais para fins de assentamento em
projetos de reforma agraria somente aqueles que satisfizerem os requisitos fixa-
dos para selecdo e classificacdo, bem como, as exigéncias contidas nos arts. 19,
incisos [ a V e seu paragrafo unico, e 20 desta Lei; (Incluido pela Medida Provi-
soria n® 2.183-56, de 2001)

V - a consolidacdo dos projetos de assentamento integrantes dos programas de
reforma agraria dar-se-4 com a concessao de créditos de instalacdo e a conclusdo
dos investimentos, bem como, com a outorga do instrumento definitivo de titula-
¢a0. (Incluido pela Medida Provisoria n® 2.183-56, de 2001)

Paragrafo tnico. (Vetado.)

A desapropriagdo para fins de reforma agraria tem, por objeto, ter-
ras economicamente uteis. Economicamente Uteis sdo as terras rurais cuja conju-
gacdo da qualidade dos solos, potencialidades hidricas, geografia e proximidade de
centros consumidores possibilite o assentamento de agricultores familiares, para o
desempenho de atividades agricolas, pecuarias, extrativistas ou agroindustriais (ati-
vidades propriamente agrarias).

Cabe ao Incra definir quais terras sio uteis para a criacao de assen-
tamentos de reforma agraria. Trata-se de atividade eminentemente administrativa,
controlavel pelo Judiciario nos aspectos ligados a legalidade e razoabilidade'"’.

115 O principio da razoabilidade ¢ entendido, no Brasil, como revelador do devido processo legal substantivo. Significa
que uma norma, legislativa ou administrativa, sera constitucionalmente valida se, a par de respeitar os procedimentos
formais necessarios a sua edi¢ao, for materialmente justa: STF - ADI (MC) 2667/DF, Min. Celso de Mello.
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E certo que a sele¢iio de imoveis pelo Incra, para reforma agraria, ¢
matéria dotada de forte contetudo de legalidade. Mas, também, ha vieses discriciona-
rios, questdes que perpassam aspectos de conveniéncia e oportunidade administra-
tiva, tal como, propriamente a caracterizacao de um imével como economicamente
util para a reforma agraria.

Assim, se o Incra, entidade administrativa, caracterizar um imovel
como economicamente util a reforma agraria, via de regra, ndo podera o Judiciario
rever o ato administrativo nesse ponto, sob pena de ultrapassar a legalidade e se
imiscuir em seara discriciondria, seja ela técnica ou estritamente administrativa. A
atuacdo do Judicidrio, para além da legalidade estrita, restringir-se-a ao controle da
razoabilidade do ato, cabendo a anulagdo deste s6 no caso de se comprovar que a
discricdo administrativa infringiu manifestamente o principio da razoabilidade (ou
devido processo legal substantivo).

O art. 17, inciso I, dispde que a destinagdo do imovel vistoriado pelo
Incra, a reforma agraria, depende de prévio estudo sobre a viabilidade economica e
a potencialidade do uso dos recursos naturais. O Incra, usualmente, no realiza tais
estudos em laudo técnico apartado. A pratica administrativa tem se movimentado no
sentido de o proprio laudo de vistoria prévia cuidar dessas questdes, nele, constando
a vocagdo produtiva da regido e do imovel, a classificagdo dos solos e seu uso atual,
a disponibilidade de recursos hidricos e, enfim, a estimativa do nimero de familias
passiveis de assentamento.

O que ¢ importante para que a finalidade da lei seja atendida, ¢
que as pecas técnicas produzidas pela autarquia permitam concluir que a proprie-
dade rural vistoriada ¢ divisivel e que as familias a serem nela assentadas poderao
desenvolver atividades agrarias, sem enfrentar restricdes incontornaveis quanto a
qualidade de solos e disponibilidade hidrica.

Ao contrario do que possa levar a pensar o art. 17, inciso I, ndo ¢
dever do laudo de vistoria prévia do Incra predizer quais modelos de exploragao de-
verdo ser desenvolvidos pelos assentados na propriedade vistoriada e cogitada para
areforma agraria. O modelo de exploragdo da terra, como vimos nos comentarios ao
art. 16, ¢ uma construcao dos proprios beneficiarios da reforma agraria, auxiliados
pelo Incra, ndo uma decisdo isolada do Estado-Administracao.

Ainda nessa linha de raciocinio, registre-se que cabe ao Incra orien-
tar os assentados quanto as mais vantajosas opcdes de exploracdo da terra, além de
alerta-los para a adogdo de corretas praticas conservacionistas. E € para isso que o
art. 17, inciso III, previu a elaboracao dos chamados Plano de Desenvolvimento de
Assentamento (PDA).

Sabe-se que alguns dos mais dificeis desafios que o homem do cam-
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po tem de contornar sdo a falta de assisténcia técnica e de organizagdo produtiva.
O PDA, que ¢ preparado com a participacdo dos beneficiarios da reforma agraria,
assume esse papel inicial, o de identificar as areas da propriedade mais adequadas
para a agricultura, pecudria e extrativismo, propor alternativas para incremento da
renda e adi¢cdo de valor agregado aos produtos primarios, além de delimitar as areas
ambientalmente protegidas e mapear as mais sentidas caréncias da comunidade. O
PDA, portanto, presta-se como um roteiro de atuagdo do Incra e de outros 6rgaos ou
entidades publicas sobre o projeto de assentamento.

Interessante, por outro lado, observar que o art. 17, caput, dispoe
que os beneficiarios dos projetos de assentamento devem ser, preferencialmente,
selecionados dentre as populagdes que habitem a mesma regido do imoével arreca-
dado. O dispositivo revela o inequivoco propdsito de beneficiar o trabalhador com
a reforma agraria no seu ambiente de origem, onde ele esta habituado e aculturado,
evitando-se movimentos migracionais, como os que ocorreram no Brasil durante os
governos militares, em que levas de colonos foram transferidas para o norte do pais.

O art. 17, 11, dispde que os beneficiarios do programa de reforma
agraria devem assentir com a escolha do imovel a ser desapropriado ¢ o valor de
sua avaliagdo. A disposi¢ao legal explica-se porque eles, os beneficiarios da politica
estatal, deverdo ressarcir ao Incra o valor de suas parcelas ¢ as despesas coletivas
havidas com a implantac¢do do projeto de assentamento. E ¢, em regra, a avaliacdo
administrativa, segundo o art. 25, I, da Instru¢do Normativa INCRA n° 30/2006, que
pautara a apuragdo do débito de cada familia beneficiaria.

A manifestacdo de vontade dos grupos beneficiarios tem o mérito
de atribuir maior transparéncia a atividade administrativa. Ao exigir a concordéncia,
a lei visa assegurar que o administrador publico ndo promova aquisi¢des de terras
imprestaveis, indesejadas ou localizadas onde ndo ha demanda por assentamento.

Diga-se, ainda, que a participag@o desses grupos sociais na aquisi-
¢do dos imoveis destinados a reforma agraria ¢ um exemplo de exercicio de direitos
de quarta geragdo. Segundo a doutrina constitucionalista sobre os direitos humanos
fundamentais, estes vém sendo conquistados num crescendo e com o passar dos
anos, a ponto de se poder falar em geragdes ou dimensoes de direitos.

A doutrina discorre sobre os direitos de primeira, segunda, terceira
e quarta geracdo. Os direitos de primeira geragdo sdo os que consagram os valo-
res liberdade e seguranca juridica, sdo os direitos civis e politicos individuais, que
reclamam o respeito do Estado a esfera juridica e pessoal privada. Os direitos de
segunda geracdo sdo direitos sociais, econdmicos e culturais e exigem do Estado
prestacdes positivas, que proporcionem maior igualdade entre as classes sociais. Os
direitos de terceira geragdo assumem carater difuso, pertencem a toda a sociedade
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em geral, e ndo a individuos ou grupos determinados. Sdo exemplos destes o direito
ao meio ambiente saudavel, a autodeterminagdo dos povos, ao patriménio comum
da humanidade, & comunicag¢do. Ja os direitos de quarta geracdo estdo associados
ao pluralismo politico. Dizem respeito & democracia, a informacao e a participacao
nos assuntos publicos''S.

Como dito, ¢ nesse ultimo rol, direitos de quarta geragdo, que se
encaixa a disposi¢ado prevista no art. 17, II. Ao submeter a aquisicdo imobilidria e a
avaliacdo a apreciacdo dos beneficiarios da reforma agraria, a lei abre espago demo-
cratico e traz esses grupos, normalmente marginalizados, para o ambiente decisorio
do Estado, legitimando a atividade administrativa.

Sem embargo de todas essas consideragdes precedentes, € certo que
oart. 17, II, da Lei n° 8629/93 merece uma critica severa. E que a operacionalizagio
do direito nele previsto ¢ muito dificil, as vezes, até impossivel. Isso porque, ndo
raras vezes, o Incra desconhece o movimento ou grupo de pessoas a ser assentado
no imoével em aquisi¢do. Ou, ainda que conhega o grupo ou movimento, desconhece
as pessoas que efetivamente serdo assentadas, pois, a selecdo destas so se faz apos o
Incra obter a posse da terra (por acordo de vontades ou decisdo judicial).

Portanto, ao tomar a iniciativa de consultar o grupo ou movimento
a ser beneficiado pela criagdo de um projeto de assentamento num imovel adrede
selecionado, o Incra submete-se ao risco de consultar pessoas que, tempos depois,
possam nao ser confirmadas como beneficiarias da reforma agraria no local.

Por sua vez, o art. 17, IV, atribui ao Incra a competéncia para es-
tabelecer regras para selecdo de trabalhadores para assentamento, a par do direito
de preferéncia estabelecido no art. 19 e das proibi¢des do art. 20 da Lei n® 8629/93.

O regramento administrativo deve dar substincia ao propdsito
constitucional de incentivar a agricultura familiar. Para tanto, deve-se privilegiar
as familias de trabalhadores rurais ou pessoas que tenham conhecimento e proximi-
dade com o desempenho de atividades agrarias. E mais: a selecdo de beneficiarios
deve orientar-se para aqueles que, além de aptiddo, demonstrem interesse em viver
no projeto de assentamento e trabalhar direta e pessoalmente a terra, tendo o conjun-
to familiar como forga de trabalho.

A consolidagdo, ou emancipagdo, ¢ o ato administrativo formal
que declara o desligamento do projeto de assentamento do Incra. Dar-se-4 com a
concessdo de todo os créditos de instalagdo (quais sejam: alimentagdo, fomento e
construgdo de casas); execucdo das obras de infraestrutura coletiva (estradas, redes
de 4gua e energia); e outorga dos titulos definitivos de dominio ou concessdo de uso.

Nunca é demais recordar que a reforma agraria brasileira ¢ emi-

116 ~ NOVELINO, Marcelo. Direito Constitucional. 4* ed. Rio de Janeiro: Forense, Método. 2010, p. 354 ¢ ss.
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nentemente capitalista. A terra ¢ desapropriada (ou comprada), incorporada ao pa-
trimonio publico provisoriamente, ¢ transferida, assim que possivel, as familias de
trabalhadores rurais beneficiarias. Nossa reforma agraria, portanto, pressupde nao
a publiciza¢do, mas a privatizacao das propriedades rurais outrora descumpridoras
de sua funcao social.

Vé-se, assim, que o art. 17 objetivou, em sintese, tragar diretrizes
gerais para a escolha de imdveis para reforma agraria e dos proprios beneficiarios
da politica publica, além de ditar requisitos para o desligamento dos assentamentos
(comunidades criadas) do Incra (entidade criadora).
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Art. 18. A distribuicao de imoveis rurais pela reforma agréria far-se-4 através de
titulos de dominio ou de concessdo de uso, inegocidveis pelo prazo de 10 (dez)
anos.

§ 12 O titulo de dominio de que trata este artigo contera clausulas resolutivas e
sera outorgado ao beneficiario do programa de reforma agraria, de forma indivi-
dual ou coletiva, apos a realizagao dos servicos de medi¢ao e demarcagdo topo-
gréfica do imovel a ser alienado. (Incluido pela Medida Proviséria n°® 2.183-56,
de 2001)

§ 2° Na implantagao do projeto de assentamento, sera celebrado com o benefici-
ario do programa de reforma agraria contrato de concessao de uso, de forma in-
dividual ou coletiva, que contera clausulas resolutivas, estipulando-se os direitos
e as obrigagoes da entidade concedente e dos concessionarios, assegurando-se a
estes o direito de adquirir, em definitivo, o titulo de dominio, nas condi¢des pre-
vistas no § 1°, computado o periodo da concessao para fins da inegociabilidade
de que trata este artigo. (Incluido pela Medida Proviséria n® 2.183-56, de 2001)
§ 32 O valor da alienagdo do imovel sera definido por deliberagdo do Conselho
Diretor do Instituto Nacional de Colonizacao e Reforma Agraria - Incra, cujo ato
fixara os critérios para a apuragdo do valor da parcela a ser cobrada do benefici-
ario do programa de reforma agréria. (Incluido pela Medida Provisoria n® 2.183-
56, de 2001)

§ 4° O valor do imovel fixado na forma do § 3° serd pago em prestagdes anuais
pelo beneficiario do programa de reforma agraria, amortizadas em até vinte anos,
com caréncia de trés anos e corrigidas monetariamente pela variacao do IGP-DI.
(Incluido pela Medida Provisoria n® 2.183-56, de 2001)

§ 5° Sera concedida ao beneficiario do programa de reforma agraria a reducao
de cinquenta por cento da corre¢cdo monetaria incidente sobre a prestacao anual,
quando efetuado o pagamento até a data do vencimento da respectiva prestagao.
(Incluido pela Medida Provisoria n® 2.183-56, de 2001)

§ 6° Os valores relativos as obras de infraestrutura de interesse coletivo, aos cus-
tos despendidos com o plano de desenvolvimento do assentamento e aos servigos
de medicao e demarcagdo topograficos sdo considerados nao reembolsaveis, sen-
do que os créditos concedidos aos beneficiarios do programa de reforma agraria
serdo excluidos do valor das prestagdes e amortizados na forma a ser definida
pelo orgao federal executor do programa. (Incluido pela Medida Proviséria n°
2.183-56, de 2001)

§ 7° O 6rgao federal executor do programa de reforma agraria mantera atualizado
o cadastro de areas desapropriadas e de beneficiarios da reforma agraria. (Inclui-
do pela Medida Provisdria n° 2.183-56, de 2001)
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Em regra, a alienacdo ou concessao de bens publicos deve ser pre-
cedida de licitagdo. A parte inicial do inciso XXI do art. 37 da Lei Fundamental,
porém, assevera que ndo se procedera a licitacdo nos casos previstos em legislacao
especial.

Ao mesmo tempo, o art. 188, § 2°, da Constitui¢ao afirma que a
alienacdo e concessao de terras publicas, quando destinadas a reforma agraria, dis-
pensam prévia aprovagao do Congresso Nacional e serdo disciplinadas por lei espe-
cifica, no caso, a Lei n° 8.629/93, a qual ndo exige processo licitatorio para selecao
dos beneficidrios da Reforma Agréria, estabelecendo critérios proprios.

A distribuicdo de lotes para a reforma agraria nao serd feita de
modo aleatdrio, ela seguira a ordem preferencial estabelecida no art. 19 da lei es-
pecifica, ndo podendo figurar como beneficiarias do Plano Nacional de Reforma
Agraria - PNRA as pessoas apontadas no art. 20. Qualquer individuo que atenda
aos requisitos previstos nesta lei podera participar do PNRA e integrar a Relagdo de
Beneficiarios da Reforma Agraria (RB).

O art. 189, paragrafo unico, da CF/88 estabelece que “o titulo de
dominio e a concessdo de uso serdo conferidos ao homem ou a mulher, ou a ambos,
independentemente do estado civil, nos termos e condigdes previstos em lei”. O lote
podera ser concedido ao homem ou a mulher, independente do estado civil, desde
que sejam os responsaveis pela “Unidade Familiar”.

ALein®8.629/93 disciplina o citado artigo constitucional, em plena
harmonia com o mesmo, e encontra complementacdo em normativos do Incra que
estabelecem os procedimentos para a selecdo dos candidatos, bem como, dispdem
sobre a forma em que se dara a relagdo Estado-Beneficiario da Reforma Agraria'"’.

O presente art. 18, praticamente, repete o texto do art. 189 da CF/88,
dispondo este ultimo que “os beneficiarios da distribui¢do de imoveis rurais pela
reforma agrdaria receberdo titulos de dominio ou de concessdo de uso, inegociaveis
pelo prazo de dez anos” (sem grifos no original).

Existem duas formas legais, pois, de o Estado proceder a destina-
¢a0 de lotes para a reforma agraria: i) celebragao de um contrato de concessao de
uso (CCU), ou ii) outorga de um titulo de dominio (TD), mediante a observancia de
certas condi¢des (clausulas resolutivas). Ambos os instrumentos conterdo condigoes
que deverdo ser observadas pelos beneficiarios, sob pena de rescisdo contratual e
retomada do lote''®.

117 Vide Instrucdo Normativa n° 30, de 24 de fevereiro de 2006, que dispde sobre “a transferéncia de dominio,
em carater provisorio ou definitivo, de imdveis rurais em projetos de assentamento de reforma agraria”.

118 A Instrugdo Normativa/Incra n® 47/2008 estabelece “diretrizes para supervisdo da situa¢do ocupacional em
projetos de reforma agraria, retomada de parcelas ocupadas irregularmente e sua destinagéo para assentamento de
agricultores (as)”.
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Conforme licao de Benedito Ferreira Marques,

No contr:

[...] a distribuicdo dos iméveis rurais desapropriados, aos beneficia-
rios, tanto pode ser feita através de titulos de dominio [...], como por
meio de instrumentos de concessao de uso (Decreto-Lei n® 271/67, art.
7°). Em qualquer desses instrumentos, ¢ obrigatoria a inser¢ao de uma
clausula de inegociabilidade pelo prazo de dez anos.!?

ato de concessdo de uso, o Estado continua figurando

como detentor do dominio, mantendo-se na posse indireta do imovel. Nessa hipo-
tese, transferira ao particular apenas a posse direta do bem, a fim de que 0 mesmo
explore a terra, garantindo o sustento de sua familia.

Maria Sy

lvia Zanella Di Pietro, em seu curso de Direito Adminis-

trativo, assevera que a concessdo de uso € o contrato administrativo pelo qual a Ad-
ministragao Publica faculta ao particular a utilizacdo privativa de bem publico, para
que a exer¢a conforme a sua destinacdo e finalidade'®, “pelo prazo e nas condigdes
regulamentares e contratuais”'?!. Percebe-se que cabera ao ente Concedente estabe-
lecer as condigoes ¢ finalidades a serem atendidas pelo contratante no uso do bem.

Destaca, ainda a doutrinadora, que a finalidade ¢ elemento funda-
mental na concessdo de uso. No caso dos bens destinados a utilizagdo privativa
pelo concessiondrio, o uso deve ser feito de acordo com a destinagcdo dos mesmos.
“E 0 caso, por exemplo, de bens de uso especial, como os mercados, os cemitérios,
parcialmente afetados para o uso privativo, dos bens destinados a ocupagdo por
concessionarios de servicos publicos, ¢ dos bens dominicais postos no comércio
juridico para fins de moradia, cultivo da terra, exploracdo agricola ou industrial,
reforma agraria”'*

Apo6s a homologacido, pelo Incra, dos beneficiarios do projeto, o
CCU sera celebrado com os selecionados, garantindo-lhes o direito ao acesso a area
do imdvel e aos demais beneficios do PNRA (art. 3° da IN/INCRA n° 30/2006),
sendo firmado pelo prazo minimo de cinco anos, prorrogavel por igual periodo a cri-
tério da Autarquia, com clausulas resolutivas constantes em seu verso (art. 3°, § 1°).

A partir da publicagdo, no Boletim de Servigo do Incra, da relacao
dos beneficiarios do projeto que firmaram o CCU, é contabilizado o prazo de dez
anos para liberacao da cldusula de inalienabilidade constante do titulo de dominio
(art. 3°, § 3°).

Ja a outorga de TD ¢ vista como um modo especial de alienagdo de

119
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MARQUES, Benedito Ferreira. Direito agrario brasileiro. 8" ed. Sdo Paulo: Atlas, 2009, p. 135.
DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 22* ed. Sdo Paulo: Atlas, 2009, p. 694.
MARQUES, Op. cit., p. 289.

DI PIETRO, Op. cit., p. 694.
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bem publico, através do qual se transfere a titularidade deste, que passaré a esfera
do patrimonio privado. A transferéncia se opera de forma gratuita ou onerosa e deve
ser formalizada por escritura ptblica ou termo administrativo, levados a registro no
Cartorio de Registro de Imoveis.

No caso dos lotes da Reforma Agraria, a alienagao ¢ feita de forma
onerosa e sera outorgada ao beneficidrio, apos atendidas as condi¢des previstas no
art. 4° da IN/INCRA n° 30/2006: prazo minimo de vigéncia de cinco anos do CCU;
area do projeto e das parcelas, se for o caso, medidas, demarcadas e georreferen-
ciadas (conforme disposto na Lei n° 10.267/2001); e area do projeto transcrita em
nome do Incra.

O TD sera regido por clausulas resolutivas constantes do seu verso,
dentre as quais, a que prevé a inalienabilidade da parcela, ou da fragdo ideal, pelo
prazo de dez anos, contados a partir da data de celebracdo do CCU (art. 4°, § 2° da
IN/INCRA n° 30/2006).

Outro instrumento de concessdo de uso, possivel de ser utilizado
como forma de destinacdo dos lotes de Reforma Agraria, é o contrato de concessao
de direito real de uso (CCDRU), espécie de contrato transferivel por ato inter vivos,
salvo previsdo em contrario'®.

Benedito Ferreira Marques leciona que “o instituto da concessdo do
uso real ¢ perfeitamente utilizavel em projetos de Reforma Agraria, haja vista os ter-
mos com que foi introduzido no ordenamento juridico patrio”'*, fazendo referéncia
a previsdo do art. 7° do Decreto-Lei n° 271/67.

Nesse mesmo sentido, Hely Lopes Meirelles afirma que “a conces-
sdo de uso, que pode ser remunerada ou ndo, apresenta duas modalidades, a saber:
a concessdo administrativa de uso e a concessdo de direito real de uso'>” (grifos

123 Importante a transcrigio da previsdo do Decreto-Lei n® 271/67, sem grifos no original: “Art. 7° E instituida
a concessao de uso de terrenos publicos ou particulares, remunerada ou gratuita, por tempo certo ou indeterminado,
como direito real resolivel, para fins especificos de regularizagdo fundiaria de interesse social, urbanizagéo,
industrializagdo, edificacdo, cultivo da terra, aproveitamento sustentavel das varzeas, preservacao das comunidades
tradicionais e seus meios de subsisténcia ou outras modalidades de interesse social em areas urbanas. (Redagdo
dada pela Lei n° 11.481, de 2007)

§ 1° A concessdo de uso podera ser contratada, por instrumento publico ou particular, ou por simples termo
administrativo, e sera inscrita e cancelada em livro especial.

§ 2° Desde a inscri¢do da concessdo de uso, o concessionario fruira plenamente do terreno para os fins estabelecidos
no contrato e respondera por todos os encargos civis, administrativos e tributarios que venham a incidir sobre o
imovel e suas rendas.

§ 3° Resolve-se a concessdo antes de seu termo, desde que o concessionario d€ ao imovel destinagdo diversa da
estabelecida no contrato ou termo, ou descumpra clausula resolutéria do ajuste, perdendo, neste caso, as benfeitorias
de qualquer natureza.

§ 4° A concessdo de uso, salvo disposicdo contratual em contrario, transfere-se por ato inter vivos, ou por sucessao
legitima ou testamentaria, como os demais direitos reais sobre coisas alheias, registrando-se a transferéncia”.

124 Op. cit., p. 135, grifos no original.

125  MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 35 ed., Atualizada. Sdo Paulo: Malheiros,
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no original).

O CCDRU, ainda segundo Hely Lopes Meirelles, consiste em um
“contrato pelo qual a Administracdo transfere o uso remunerado ou gratuito de um
terreno publico a particular, como direito real resoluvel, para que dele se utilize em
fins especificos de urbanizagao, edificagdo, cultivo ou qualquer outra exploracao de
interesse social”'?¢ (grifamos).

Enquanto o CCU estabelece apenas uma relagdo juridica de carater
pessoal, meramente obrigacional, tendo forma contratual, na CDRU, o concessiona-
rio possui um direito real, ndo meramente obrigacional.

Em decorréncia de sua natureza de direito real, a CDRU possui,
consoante Celso Anténio Bandeira de Mello, como caracteristica inerente

[...] sua imediata adesdo a coisa e o chamado direito de sequela, que
enseja a persecugio do bem. [...]. E oponivel erga omnes, ou seja, con-
tra todos, pois, confere ao titular a prerrogativa de vé-lo respeitado
por quaisquer sujeitos, os quais ficam impedidos de opor-lhe qualquer
embarago'?’.

O direito real de uso ¢ uma espécie dos novos direitos reais, trazi-
dos pela Lei n° 11.481/07, segundo licdo de Jessé Torres Pereira Junior. O art. 10 da
Lein® 11. 481/07

[...] acrescentou ao rol de direitos reais do art. 1.225 do vigente Codigo
Civil duas novas espécies: a concessdo de uso especial para fins de
moradia e a concessdo de direito real de uso. Tal aditamento ¢ que da
o tom social da nova protecdo juridica. No regime da lei civil revoga-
da, o uso especial de um imével se aproximaria da posse. No novo
regime, aproxima-se da propriedade. O uso especial, seja para fins de
moradia, seja na concessao de uso para outras finalidades compativeis
com a figura da concessdo de direito real, uma vez que se alinha, ex-
pressamente, aos direitos reconhecidos como reais pelo Codigo Civil,
passa a garantir ao titular do direito o poder exclusivo de usar, gozar e
dispor da coisa contra a quem quer que o venha a perturbar, violar ou
lesar, inclusive a propria Unido. Efeito erga omnes tipico dos direitos
reais, como o da propriedade'?® (grifamos).

O carater desse novo direito real é eminente social'?, uma vez que

2009, p. 266.

126 Op. cit., p. 537.

127  MELLO, Celso Ant6énio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 26 ed. ver. e atual., Sdo Paulo,
Malheiros, 2009, p. 921.

128 PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. Comentdrios a lei das licitagées e contrata¢ées da administragio publica.
Jessé Torres Pereira Junior - 8. ed. rev. atual. e ampl. Rio de Janeiro: Renovar, 2009, pp 225-226.

129  CARVALHO FILHO, José¢ dos Santos. Manual de Direito Administrativo - 22°. ed. rev. ampl. e atualizada
até 10.07.2009. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009, p. 1112.
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traz como objetivo a regularizacdo fundiéria, o aproveitamento sustentdvel das var-
zeas, € a preservacao das comunidades tradicionais e seus meios de subsisténcia.

Por se tratar de direito real, de efeito erga omnes, em caso de des-
cumprimento das clausulas resolutivas, a Unido, através do Incra, deverd intentar
acdo reivindicatoria, com base em sua propriedade. A demanda possesséria ndo sera
via idénea para reaver o bem objeto da concessdo de direito real de uso'*.

ANorma de Execucdo INCRA n° 93/2010'3! estabeleceu os modelos
de CCDRU que serao celebrados, de forma gratuita e resoliivel, com os beneficiarios
dos projetos de assentamento ambientalmente diferenciados, para fins de garantia de
acesso ¢ uso a area do imovel e aos demais beneficios do PNRA (art. 1°).

Como aos beneficiarios desses tipos de assentamento ndo serdo
concedidos titulos definitivos'*?, considerou-se tal espécie de concessdo a mais con-
dizente com os objetivos desses projetos, conferindo uma garantia maior aos bene-
ficiarios que um CCU.

Os projetos de assentamento ambientalmente diferenciados, cria-
dos pela Autarquia sdo: o Projeto de Desenvolvimento Sustentavel - PDS, o Projeto
de Assentamento Florestal - PAF e o Projeto de Assentamento Agroextrativista -
PAE!®.

O PAE ¢ modalidade destinada a populacgdes tradicionais para ex-
ploracdo de riquezas extrativistas, por meio de atividades ecologicamente susten-
taveis. Foi criado pela Portaria INCRA/P/n° 627/1987, com metodologia aprovada
pela Portaria/INCRA/P/n® 269/96, sendo a primeira modalidade de assentamento
ambiental criada pelo ente agrario.

Destina-se, exclusivamente, as populagdes tradicionais, nisso, dife-

130 “[...] se a Unido entender de retomar imével objeto desses novos direitos - [...] - ndo podera valer-se de
remédio possessorio, posto que este [...] fundam-se nos jus possessionis (posse), enquanto que a Unido estard
litigando com titular de direito real, que terd a ampara-lo, o jus possidendi (propriedade). Logo, a demanda
possessoria sera via inidonea para sediar a lide, que perseguird imissdo na posse, em agao reivindicatéria, com
base na propriedade da Unido, e, ndo, reintegragdo na posse com base em obrigagdo contratual eventualmente
descumprida por mero possuidor” (PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. Op. Cit. p. 226).

131 A Norma de Execugdo/Incra n° 93, de 19 de julho de 2010, que “dispde sobre a aprovagdo de modelos
de contrato de concessdo de direito real de uso para os projetos de assentamento ambientalmente diferenciados
- Projetos de Assentamento Agroextrativista - PAE, Projeto de Desenvolvimento Sustentavel - PDS e Projeto de
Assentamento Florestal - PAF”, foi fruto de estudo técnico elaborado por um grupo de trabalho envolvendo cinco
servidores das diretorias de Obtengdo de Terras (DT), Desenvolvimento de Projetos de Assentamento (DD) e da
Procuradoria Federal Especializada (PFE) junto ao Incra.

132 Instrugdo Normativa Incra n° 30/2006: “Art. 4°. § 1°. Nao sera outorgado TD aos beneficiarios de Projeto
de Desenvolvimento Sustentavel - PDS, Projeto Agroextrativista - PAE, Projeto de Assentamento Florestal - PAF e
outros, definidos pela Autarquia”. Norma de Execug@o/ Incra n® 93/2010: “Art. 3°. § 2°. Nao sera outorgado titulo
de dominio ao beneficiario de projeto de assentamento ambientalmente diferenciado”.

133 Importante destacar que tais projetos de assentamento ambientalmente diferenciados preveem a exploracao
e o uso coletivo da terra, ja que vedada criagdo de assentamentos que impliquem em parcelamento da terra em
regido de floresta.
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rindo em esséncia do PDS, conforme veremos, ja que estas duas modalidades nao
se distinguem pelo modo de trabalho e de producao.

Nesse ponto, importante referir a edi¢do da Portaria do entdo Mi-
nistério Extraordinario de Politica Fundiaria - MEPF n° 88/99, a partir da qual ficou
determinado que apenas projetos ambientalmente diferenciados podem ser criados
em area de floresta primaria na Floresta Amazonica, Mata Atlantica e do Pantanal
Mato-Grossense € em outras areas protegidas, assim definidas pelos 6rgaos federais
e estaduais do meio ambiente (art. 1°)!34,

Apenas se prevé a possibilidade de criacdo de PAE, pois, esta, era
a Unica modalidade de assentamento diferenciado existente quando da edigdo da
Portaria MEPF n° 88/1999. As demais espécies foram criadas posteriormente e, se
consideram abarcadas pela previsdo do art. 1°, paragrafo nico.

Os PAs convencionais s6 podem ser criados em areas antropizadas,
incluindo ai, os projetos ja existentes quando da publicacdo da Portaria do entdo
MEPF: “Art. 3° Determinar que o Programa de Reforma Agraria seja executado em
areas antropizadas.”

A segunda espécie de assentamento ambiental é o PDS, criado pela
Portaria INCRA n° 477 de 04 de novembro de 1999, com metodologia aprovada
pela Portaria INCRA/P/n® 1032/00, que visa conciliar o assentamento humano de
populagoes ndo tradicionais em areas de interesse ambiental, de modo a respeitar
a vocagao florestal da regido e minimizar os impactos ambientais dos projetos de
assentamento.

Por este motivo, o mesmo ¢ destinado as populagdes que ja desen-
volvem ou que se disponham a desenvolver atividades de baixo impacto ambiental,
baseado na aptiddo da area'*, devendo-se levar em conta as especificidades regio-
nais, o interesse ecologico, inclusive, para recomposicao do potencial original da
area e ndo apenas o potencial agricola da terra.

O Projeto de Assentamento Florestal (PAF), por fim, instituido pela
Portaria/INCRA/M°® 1.141/2003, com metodologia aprovada pela Portaria/INCRA/P/
n® 215/06, ¢ uma modalidade de assentamento voltada para o manejo florestal de
rendimento sustentavel dos recursos florestais, em areas com aptiddo para a produ-
¢ao florestal, familiar, comunitaria e sustentdvel, especialmente aplicavel a Regido

134 Art. 1° Fica proibida a desapropriagdo, a aquisi¢do e outras quaisquer formas de obtencdo de terras rurais
em 4reas com cobertura florestal primaria incidentes nos Ecossistemas da Floresta Amazonica, da Mata Atlantica
e do Pantanal Mato-Grossense e em outras areas protegidas, assim definidas pelos orgdos federais e estaduais do
meio ambiente. Paragrafo unico - Excetua-se da proibi¢@o prevista neste artigo as terras rurais destinadas a criagdo
de projetos de assentamento agroextrativista, que atendam as exigéncias previstas em normas internas do INCRA”
(grifos acrescidos).

135  Art. 1° da Portaria INCRA/P/n°® 477/1999. O PDS ¢ destinado “as populagdes que baseiam sua subsisténcia
no extrativismo, na agricultura familiar e em outras atividades de baixo impacto ambiental”.
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Norte do pais.

Nestas modalidades diferenciadas de assentamento, o contrato ce-
lebrado com os beneficiarios serd o CCDRU, que tera validade de escritura publica,
devendo ser registrado em Cartorio'*®. O objetivo é dar mais seguranga juridica e
protecdo as comunidades tradicionais.

Nesses casos, a concessao sera gratuita, € ndo onerosa, pois, nao
ha a possibilidade de aquisi¢do do titulo de propriedade pelos beneficiarios desses
assentamentos.

Ademais, ndo se pode olvidar o direito fundamental a posse das
areas tradicionalmente ocupadas por essas comunidades, direito este que se funda-
menta na relacdo especifica que elas tém com a terra, baseada numa pratica de uso
comum.

A partir das lutas e demandas desses povos tradicionais, houve a
ratificagdo e incorporagao pelo Brasil da Convengao n° 169 da Organizagao Interna-
cional do Trabalho (OIT) e a edigdo do Decreto Federal n° 6.040/2007, que aprovou
a Politica Nacional para o desenvolvimento sustentavel dos Povos e Comunidades
Tradicionais'’.

A politica de Reforma Agréaria, portanto, deve conciliar e buscar
efetivar os direitos fundamentais desses povos, motivo pelo qual optou-se pela con-
cessdo de direito real de uso de forma gratuita, pois, os beneficiarios desses projetos
ja possuem o direito de permanecerem em seus territorios tradicionais (conforme
disposi¢oes da Constituicao Federal, da Convengao n° 169 da OIT e do Decreto n°
6.040/2007).

Nesse contexto, apds o reconhecimento ¢ homologagdo das fami-
lias beneficiarias, a Divisdo de Desenvolvimento da Superintendéncia Regional do
Incra providenciara a celebragdo dos contratos de CDRU, que podera ser firmado
de forma individual ou coletiva. No caso de concessdo coletiva, a relacdo de bene-

136 NE/Incra n® 93/2010: “Art. 10. O CCDRU tem plena forga e validade de escritura publica, a teor do art. 7°,
do Decreto-Lein®2.375, de 24 de novembro de 1987 e serd impresso em papel moeda em uma tinica via, que devera
ser levada a registro no cartorio de registro de imoveis competente”.

137 Segundo Alfredo Wagner B. de Almeida, desde a promulgagido da Constituigdo Federal de 1988, o conceito
de “terras tradicionalmente ocupadas”, vitorioso nos embates da Constituinte “tem ampliado seu significado,
coadunando-se com os aspectos situacionais que caracterizam hoje o advento das identidades coletivas, e tornou-se
um preceito juridico marcante para a legitimagao de territorialidades especificas e etnicamente construidas.

Em junho de 2002, evidenciando a amplia¢@o do significado de ‘terras tradicionalmente ocupadas’ e reafirmando
0 que os movimentos sociais desde 1988 tem perpetrado, o Brasil ratificou, através do Decreto legislativo n°
143, assinado pelo presidente do Senado Federal, a Convengdo 169 da OIT, de junho de 1989. Esta Convengao
reconhece como critério fundamental os elementos de autoidentificag@o, refor¢ando, em certa medida, a 16gica dos
movimentos sociais”. (ALMEIDA, A.W.B. de. “Terras tradicionalmente ocupadas - Processos de Territorializa¢do
e Movimentos Sociais” in Revista Brasileira de Estudos Urbanos e Regionais - v.6, n° 1, 2004. - : Associa¢do
Nacional de Pés-Graduagdo e Pesquisa em Planejamento Urbano e Regional; editor responsavel Henri Acselrad :
UFBA, 2004, p. 13)
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ficiarios, devidamente homologada, sera parte integrante do CCDRU coletivo, de
modo a garantir que somente essas unidades familiares tenham acesso aos créditos
e beneficios do PNRA (art. 5°, § 3° da NE/INCRA/n® 93/2010).

Os prazos de validade dos contratos serdo fixados, observados os
limites previstos no artigo 7° da norma de execucao, sendo de dez anos para PDS,
trinta anos para PAF e prazo indeterminado para PAE, podendo ser prorrogados a
critério da Autarquia, desde que observado o cumprimento das clausulas resolutivas.

Os fins da concessdo nessa espécie de contrato sdo imutaveis, o que
atende ao objetivo de tais projetos ambientais, de manter no assentamento apenas
aqueles que baseiem sua subsisténcia no extrativismo e nas praticas de baixo im-
pacto ambiental.

Nao por outro motivo, a transferéncia infer vivos da posse ou dos
direito reais s6 podera ser feita com anuéncia do Incra e desde que atendidas as con-
di¢des previstas no art. 12 da NE/INCRA n° 93/2010. No mesmo sentido, qualquer
alteracdo relativa as unidades familiares, constantes do RB do CCDRU coletivo,
devera ter a prévia anuéncia do Incra (art. 13, p. in.), bem como, havera o cancela-
mento do contrato quando a associagdo for dissolvida, suspensa ou extinta (art. 13,
caput).

O processo de selecdo dos beneficidrios para os projetos em tela é
diverso do procedimento de escolha dos clientes de assentamentos tradicionais de
reforma agraria'*, na medida em que o publico deve ser aquele que ja possui prati-
cas ambientais diferenciadas (econdmica, social e ambientalmente sustentaveis) ou
que se disponham a tanto.

No caso dos PAEs, inclusive, a titulo de exemplo, ndo ha sequer se-
lecdo, mas apenas o reconhecimento das familias, como integrantes de determinada
comunidade tradicional, que se encaixam no perfil de beneficiarios do PNRA.

Importante salientar que esses projetos continuam recebendo os
créditos do Programa Nacional de Reforma Agraria e aqueles decorrentes do Pro-
grama de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf).

Conclui-se, destarte, que o contrato de concessao de direito real de
uso consubstancia um meio de efetivar a fungdo socioambiental das terras publicas,
limitando o direito de propriedade privada:

A concessdo de direito real de uso salvaguarda o patriménio publico,

138 Norma de Execucdo Incra n® 45/2005: “Art. 7° [...]Paragrafo quinto. A inscri¢do de que trata a presente
Norma de Execugdo destina-se a identificar e dimensionar a real demanda de assentamento, nio gerando direito
subjetivo ao candidato em ser assentado em projeto integrante do Programa Nacional de Assentamentos
Rurais Sustentaveis, implementado pelo Incra, mas tdo-somente direito de preferéncia em condigdes de igualdade
com os inscritos em data posterior”. (original sem negrito)
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evitando sua alienagdo para fins ndo condizentes com o interesse social
(fungdo social da propriedade). Além, o concessionario fica obrigado
a destinar o bem publico ao fim estabelecido em lei, 0 que mantém
resguardado o interesse publico que originou a concessdo de direito
real de uso'®.

Em areas, como as destinadas aos assentamentos com praticas am-
bientais mais restritas que nos projetos tradicionais, ¢ de interesse publico a reorde-
nagdo do territorio, com vistas a garantir politicas publicas e melhorar a qualidade
de vida das comunidades tradicionais que, por ventura, habitem a area, defendendo
o meio ambiente e garantindo a regularidade possessoria da mesma.

Entende-se por reordenacdo territorial a

[...] gestdo dos espagos de vivéncia e producdo, em que a incidéncia
juridica deve considerar os aspectos sociais, ecoldgicos, culturais e
econdmicos, tendo como referéncia os habitantes desse espaco [...] em
interagdo harmoniosa com o ecossistema, ou seja, explorando os re-
cursos naturais (solo, cobertura vegetal e agua) adequadamente e com
racionalidade (art. 186, CF/88), buscando, também, favorecer o forta-
lecimento da organizagdo social'*.

Assim, apesar de a Constituigdo ¢ a Lei n® 8629/93 utilizarem a
nomenclatura “concessdo de uso”,

[...] deve a Administrag@o Publica adequar sua utilizagdo a concretude
e especificidade do territorio a se destinar, visando sempre o interesse
publico. Nesse sentido, [...] o desejo constitucional é que a destinagdo
de terras publicas para fins de Reforma Agraria se dé com instrumentos
juridicos seguros, que protejam o patrimdnio publico, visando dar a
terra uma fungio socioambiental™'#!,

Ap6s a medi¢do e demarcacdo do imovel a ser destinado a Reforma
Agraria, o assentado celebrara com o Incra uma concessdo de uso ou recebera uma
concessdo de direito real de uso'* ou titulo de dominio, inegociaveis pelo prazo de
dez anos, abatido, no caso do titulo de dominio, o tempo ja decorrido desde a cele-
bragdo do contrato de concessio de uso.

No tocante a celebragdo do contrato de concessdo com a unidade

139 PARECER DA PROCURADORIA REGIONAL DE SANTAREM - SR(30), no Processo Administrativo
n° 54501.022270/2007-34, relativamente aos contratos de concessdo de direito real de uso com os beneficiarios do
PAE Juriti Velho.

140  Idem Parecer do proc administrativo 54501.0022270/2007-34

141  Idem Parecer do proc administrativo 54501.0022270/2007-34

142 Nesse caso, o prazo de 10 anos de inegociabilidade também ¢ observado para fins de possibilidade de
transmissao inter vivos, conforme art. 12 da NE/INCRA n° 93/2010.
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familiar ou com a coletividade, através da associagdo dos beneficiarios, as duas
possibilidades sdo compativeis com a Constitui¢ao Federal e a legislagdo prevé am-
bas, conforme se pode constatar da leitura dos §§ 1° e 2° do artigo em comento, que
prevé a outorga na “forma individual ou coletiva”.

Assim, em principio, o contrato de concessao pode ser feito tanto
com a unidade familiar (individual) como com a Associagdo dos beneficiarios (de
forma coletiva).

Importante frisar que a forma de celebracdo do contrato pode nao
corresponder, necessariamente, a forma de exploragdo e uso da terra. Tanto é assim
que a propria IN/INCRA n° 30/2006 traz, em seus Anexos, modelos de CCU (Anexo
I-c)edeTD (Anexo II - ¢) com “lotes individuais”, em que a area de exploragdo e
a area de reserva legal sdo coletivas.

No caso dos projetos de assentamentos ambientalmente diferencia-
dos, por exemplo, em que a exploragdo da terra se da sempre de forma coletiva, os
contratos também poderao ser feitos de forma individual ou em nome da coletivi-
dade'®.

Cabe a Administracdo, em juizo de conveniéncia e oportunidade e
sempre apos consulta aos beneficiarios, conforme determina o artigo 17 da Lei n°
8.629/93, decidir por uma forma ou outra de contratagdo. Caso se opte pela forma
individual, em projetos em que o parcelamento do solo ¢ vedado, devera constar,
em cada titulo, a fragdo ideal do imével (tamanho em hectares da area dividido pelo
numero de familias), com clausulas que: determinem a explorag@o coletiva da terra;
tanto esclaregam que a titularidade ndo ¢ transmitida quanto que a responsabilidade
de todos pela exploracdo ¢ coletiva, dentre outras disposicdes.

Entretanto, deve ser considerada com bastante cautela a concessao
de direito real de uso de forma individual em projetos de assentamento de explora-
cdo coletiva, especialmente, quando se tratar de comunidades tradicionais.

A titulacdo ou concessdo coletiva possui o efeito pratico de dificul-
tar ag0es de grupos econdmicos que tém interesse comercial no territério tradicio-
nal. Conforme licdo de Alfredo Wagner B. de Almeida, a ndo individualizagdo do
territorio, praticamente, o imobiliza enquanto mercadoria. Vale transcrever avalia-
¢ao0 do renomado antropdlogo feita em relagdo aos territorios quilombolas (enquan-
to comunidades tradicionais), mas aplicdvel ao fim ora pretendido:

O fato da propriedade néo ser necessariamente individualizada e apa-
recer sempre condicionada ao controle de associagdes comunitarias,
torna-a, entretanto, um obstaculo as tentativas de transagdes comer-
ciais e praticamente as imobiliza enquanto mercadoria.

143 NE/INCRA n° 93/2010: “Art. 6°. O CCDRU podera ser firmado de forma individual ou coletiva”.
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As terras das comunidades quilombolas cumprem sua fungdo social
essencial quando o grupo étnico, manifesto pelo poder de organizagao
comunitaria, gerencia os recursos no sentido de sua reprodugao fisica e
cultural, recusando-se a dispd-los as transagdes comerciais. Represen-
tada como forma ideoldgica de imobilizagdo que favorece a familia, a
comunidade ou uma etnia determinada em detrimento de sua significa-
¢do mercantil, tal forma de propriedade impede que imensos dominios
venham a ser transacionados no mercado de terras. Contraria, portan-
to, as agéncias imobilidrias de comercializagdo, vinculadas a bancos
e entidades financeiras, do mesmo modo que contraria os interesses
latifundiarios, os especuladores, os ‘grileiros’ e os que detém o mono-
polio dos recursos naturais'*.

Importante, pois, considerar a vulnerabilidade das comunidades
tradicionais a serem beneficiadas pelo PNRA, no momento de decidir a forma de
concessao, se coletiva ou individual, de modo a minimizar as pressdes econdmicas
que esses grupos sofrem, garantindo sua manutengdo nos territorios tradicionalmen-
te por eles ocupados.

No que tange a implantacdo do projeto de assentamento, de que
trata o § 2° do artigo 18, o beneficiario da reforma agraria firmara contrato de con-
cessao de uso ou titulo de dominio, devendo constar desses instrumentos os direitos
e deveres das partes, algumas cldusulas resolutivas, tais como a intransmissibilidade
temporaria, o compromisso de exploragdo direta e pessoal e o pagamento das par-
celas. Tais clausulas resolutivas sdo estipuladas com o escopo de garantir que o bem
publico seja utilizado em consonancia com a Politica de Reforma Agréria.

Dentre essas, uma das principais € a que estipula o prego/condigdes
de pagamento do imével. Como se vera na redagdo conferida ao § 3° do artigo em
comento, o imével € concedido, em regra, sob a forma onerosa, sendo vedada a
concessao do bem de forma gratuita aos beneficiarios, com excegdo dos casos de
concessao de direito real de uso dos projetos ambientalmente diferenciados, pelos
motivos ja expostos, dentre eles, o de que aos mesmos nao sera concedida a proprie-
dade definitiva da terra.

Nao se trata, pois, de mera doagdo. Existe a obrigatoriedade de pa-
gamento do montante fixado pelo Incra e, o inadimplemento em relag@o ao preco,
importard na rescisdo do contrato ¢ a consequente retomada do bem pelo Poder
Publico.

Outras condig¢des de relevancia sdo as relativas as obrigacdes am-
bientais. Se ao Incra compete desapropriar imoveis descumpridores da fungdo so-
cial, em algum, alguns ou em todos os seus aspectos (produtividade, ambiental,

144 ALMEIDA.A. W. B. de. O direito étnico a terra. In: Boletim Or¢amento & politica socioambiental. Brasilia:
INESC, 2005, n°® 13: pp. 6-7.
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trabalhista e bem-estar), os lotes destinados a Reforma Agraria, por sua vez, devem,
igualmente, cumprir a fungdo social em toda a sua dimensao.

Nesse diapasdo, a Instru¢do Normativa INCRA n° 30/2006 traz ca-
pitulo intitulado “das clausulas resolutivas™. Seu art. 15 dispde que o CCU e o TD
“conterdo clausulas que obriguem o beneficidrio a manter, conservar e se for o caso,
restaurar, as areas de preservacdo permanente e de reserva legal”. Na sequéncia, o
art. 16 da mesma IN estabelece que o TD “contera clausula obrigatoria de averbagao
a margem do registro do imovel, junto ao Cartdrio competente, da area de reserva
legal prevista na legislagdo ambiental”.

Outra clausula obrigatoria no CCU e no TD € aquela que estabelece
a impossibilidade de transferéncia'*’ da propriedade ou do uso do imével.

Bem andou o constituinte'*, seguido pelo legislador ordinario, em

prever a impossibilidade de negociagdo das parcelas da reforma agraria por um
periodo razoavel de tempo. Isso, porque o que se pretende com a destinagdo de
lotes ¢ assegurar a manutengdo da Unidade Familiar, garantindo-se as familias de
trabalhadores rurais o acesso a terra como meio de producgdo. Se assim nao fosse,
estaria o Estado a possibilitar a especulagdo imobiliaria excluindo, por certo, os
mais necessitados do acesso a terra.

O CCU sera firmado pelo prazo minimo de cinco anos, prorroga-
veis por igual periodo, a critério da Autarquia (vide art. 3°, § 1° da IN n°® 30/2006).
Ap0s esse periodo, podera ser expedido titulo de dominio, concedendo-se o domi-
nio direto do bem ao beneficiario.

O titulo de dominio, por sua vez, contera clausula de inalienabili-
dade da parcela/fracao pelo prazo de dez anos. Se for antecedido de um contrato de
concessao de uso, o periodo da concessdo sera descontado dos 10 anos, devendo a
inalienabilidade ficar restrita ao periodo faltante, vide o disposto no final do § 2°, art.
18: “computado o periodo da concessdo para fins da inegociabilidade”.

Para que o titulo se torne livre de cldusulas resolutivas, podendo
ser negociado pelo cliente da Reforma Agraria, faz-se necessario o cumprimento de
todas elas para que as mesmas sejam liberadas pela Administragdo. Nao ¢ possivel

145 Utiliza-se, aqui, o termo transferéncia, que engloba transferéncia tanto de titularidade quanto de uso, em
lugar do termo alienagdo, que se refere apenas a titularidade. Leciona Jessé Torres Pereira Jinior: “Alienagdo é o
designativo genérico das verias espécies de transferéncia da propriedade - compra e venda, da¢do, permuta, doagdo.
Se a coisa ndo passar do dominio do alienante para o do adquirente, alienacdo ndo houve. Cabe a ressalva por ser
comum confundirem-se com alienagdo figuras conhecidas do direito administrativo como a cessdo, a permissio e
a concessdo, em que os bens ndo saem do dominio do cedente, do permitente ou do concedente, posto que estes
apenas autorizam ao cessiondrio, ao permissinario ou ao concessionario o uso do bem” In Ob. cit. p. 235.

146 O art. 189 caput CF/1988, conforme ja salientado, prevé a impossibilidade de negociagdo do lote pelo prazo
de 10 (dez) anos - inalienabilidade decenal.
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liberar clausulas resolutivas de titulos de dominio ou contratos de concessao de uso,
que ndo atendam a todas as condi¢des estabelecidas, conforme o disposto no art. 18
da IN/INCRA/n® 30/2006, que prevé:

Art. 18 Apés a quitacio de todas as prestagdes anuais relativas a
alienacdo do imovel, o Incra expedira certidao de quitacio, ane-
xando-a ao processo individual.

Paragrafo unico. Apos quitagdo dos débitos do TD, bem como, dos
demais débitos para com o Incra e satisfeitas as demais clausulas con-
tratuais, incluindo o prazo de dez anos de inalienabilidade, o Supe-
rintendente Regional autorizara a liberagdo das clausulas resolutivas,
cabendo a publica¢do do ato em Boletim de Servico, conforme modelo
(anexo III); a atualizagdo dos dados relativos ao dominio do imével no
Sistema Nacional de Cadastro Rural - SNCR e lavratura do termo de
encerramento do processo administrativo. (grifamos)

Percebe-se, dessa forma, que mesmo que o beneficidrio tenha cum-
prido todas as obrigacdes constantes do CCU e do TD antes do prazo constitucional
de dez anos, o mesmo ndo podera negociar o lote, pois, a inegociabilidade decenal
também ¢ obrigagdo que deve ser observada.

O Poder Judiciario ja proferiu decisdes corroborando o entendi-
mento de impossibilidade de transferéncia da cess@o de uso ou da exploragdo eco-
ndmica do lote para terceiro, dentro do prazo decenal e antes da liberagdo das de-
mais clausulas resolutivas. Nesse sentido, destaquem-se os julgados nas Apelagdes
Civeis 2003350003993-9 ¢ 200201000421989'7.

147 “ADMINISTRATIVO. ACAO DE MANUTENCAO DE POSSE. IMOVEL RURAL. REFORMA
AGRARIA. ASSENTAMENTO. PARCELAMENTO. CESSAO DE DIREITOS DE GLEBA SEM ANUENCIA
DO Incra. IMPOSSIBILIDADE. 1. Houve descumprimento de clausulas do contrato de assentamento, tendo em
vista a cessdo de direitos da gleba ao autor antes do decurso do prazo decenal sem a anuéncia do Incra. 2. A
condig@o de imovel inegociavel é prevista pela Constitui¢do, que, no art. 189, estabelece o prazo minimo de 10
anos para que possa ser vendido, sendo que eventuais cessdo e arrendamento devem conter autorizagdo expressa
do Incra, nos termos do art. 72 do Decreto 59.428/66. 3. A ndo-intervengdo do Incra no contrato faz com que esses
pactos, celebrados entre os proprietarios originais e os adquirentes, ndo produzam efeitos em relagdo a terceiros,
incluida a autarquia fundiaria. 4. Apelacdo a que se nega provimento”. (AC - Apelagado Civel - 200335000039939.
Relator: Desembargador Federal Jodo Batista Moreira. e-DJF1 DATA:17/12/2009 pagina:294). “Desapropria¢do
Por Interesse Social. Reforma Agraria. Destina¢do dos Lotes. Alienagdes Feitas por Assentados. Ineficacia. Falta de
Autorizagio do Incra. Inegociabilidade dos Imoveis em 10 anos. Art. 189 da Constituigdo. Ocupagao por Supostos
Adquirentes das Posses. Irregularidade. Reintegragdo do Incra na Posse Concedida. Art. 1.208 do Cédigo Civil. Art.
71 do Decreto-Lei 9.760/46. Art. 72 do Decreto 59.428/66. Cerceamento de Defesa. Nao Configuragdo. Assertiva
Genérica de Prejuizo, Ndo Demonstrado. Apelagdes Improvidas. 1. A decretagdo de nulidade do ato processual
exige a demonstragdo especifica de prejuizo. Alegagdo genérica ndo permite o seu acatamento. Desnecessidade
de repeticdo de audiéncia se a prova produzida ndo interferiu na situagdo fatica da parte e se ela ndo indicou
a necessidade de oitiva de qualquer testemunha quando oportunizado. 2. A desapropriagdo ¢ uma supressdo
compulsoria da propriedade. A titularidade do bem expropriado passa para o dominio publico, que, no caso da
desapropriagdo por interesse social para reforma agraria, levara a realizagdo de um projeto para assentar familias
que buscam o trabalho digno no campo e nio t€m condigdes financeiras para tanto. Até a concessao do titulo de
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Destaca-se uma das condi¢des legais mais importantes: o da explo-
racdo direta e pessoal da terra pelos beneficiarios da Reforma Agréria.

O regime juridico dos assentados da reforma agraria, constante na
Lei n°® 8.629/93 e no Estatuto da Terra (ET), determina tal condi¢do. Isso porque
o objetivo da reforma agraria vai além de “promover melhor distribui¢do da terra,
mediante modificacdes no regime de sua posse € uso, a fim de atender aos principios
de justica social e ao aumento de produtividade” (art. 1°, § 1°, do ET). A finalidade
também ¢ de integrar os trabalhadores no processo produtivo, garantindo o bem-
-estar dos que efetivamente labutam na terra (art. 2°, § 1°, alinea a, ET).

Dai, ser imprescindivel a exigéncia de exploracdo direta e pessoal,
até porque a terra deve ser destinada prioritariamente aos trabalhadores rurais que
nela habitem, sendo garantido a todo agricultor o “direito de permanecer na terra
que cultive” (art. 2°, § 3°, ET).

Nesse sentido, a Lei n°® 8.629/93 determina, em seu art. 21, que os
beneficiarios da reforma agraria assumirdo, obrigatoriamente, nos instrumentos que
lhes conferem o titulo de dominio de ou de concessdo de uso, “o compromisso de
cultivar o imovel direta e pessoalmente, ou através de seu nucleo familiar, mesmo
que através de cooperativas, e o de ndo ceder o seu uso a terceiros, a qualquer titulo,
pelo prazo de 10 (dez) anos”. Aqui mais uma vez a previsdo de inegociabilidade
decenal do lote, vedando-se a cessdo de uso, mesmo que gratuita.

Os §§ 3° e 4° reiteram que a concessao e a alienagdo de imovel para
fins de reforma agraria serdo feitas de forma onerosa.

O valor da alienagdo do imovel serd definido por ato do Conselho

propriedade, o imovel pertence ao Incra, que pode ceder ao ocupante, por meio de concessio de uso. Com a outorga
do titulo, ele passa para a propriedade do outorgado, mas com condigdo resolutiva de retorno ao estado anterior
se ndo se cumprir a finalidade daquela concessdo, estando expressa a impossibilidade de venda. 3. A condi¢do de
imovel inegociavel ¢ prevista pela propria Constitui¢do, que, no art. 189, estabelece o prazo minimo de 10 anos para
que possa ser vendido, sendo que eventuais cessdo e arrendamento devem conter autorizagdo expressa do Incra, nos
termos do art. 72 do Decreto 59.428/66. Esta afastada, assim, a possibilidade de os assentados, titulares da posse
direta, de aliena-lo a terceiros, sem a devida autorizag¢do do expropriante, dentro do prazo de 10 anos. 4. A ndo-
intervengao do Incra no contrato de cessdo faz com que esses pactos, celebrados entre os proprietarios originais e
adquirentes, ndo produza efeitos para terceiros e para a autarquia fundiaria. E um negécio juridico valido somente
entre as partes contratantes, ndo atingindo o Incra, porque ndo anuiu. A posse exercida nessas condig¢des, pelos
terceiros adquirentes, ¢ viciada. Nao sendo justa a posse, porque clandestina, uma vez estabelecida as ocultas de
quem teria interesse em conhecé-la, no caso o Incra, ndo houve sua aquisi¢do, nos termos do art. 1.208 do Codigo
Civil, ndo tendo ela sido transferida. 5. A posse do Incra, que ¢ indireta, advém da proépria condi¢do resolutiva
do titulo de propriedade e o esbulho possessorio foi caracterizado a partir do momento em que se descobre que
outra pessoa, ndo os outorgados dos titulos para cumprimento da reforma agraria pelo governo, estd ocupando o
imovel. 6. O art. 71 do Decreto-Lei 9.760/46 € claro ao prescrever que o ocupante de imovel rural da Unido, sem
seu assentimento, perdera, sem direito de qualquer indenizacdo, tudo quanto haja incorporado ao solo. 7. Agravo
retido e apelagdes desprovidos”. (AC - APELACAO CIVEL - 200201000421989. Desembargador Federal Glaucio
Maciel Goncalves. DJ DATA:11/11/2005 PAGINA:39)
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Diretor do Incra, e devera ser pago em prestagdes anuais pelo beneficidrio da Re-
forma Agraria em até, no maximo, 20 anos. A caréncia para o inicio do pagamento
¢ de trés anos.

Nesse contexto, o artigo 17, II, da lei em comento, dispde que os
beneficidrios dos projetos de assentamento de trabalhadores rurais manifestardo sua
concordancia com as condi¢des de obtencgdo das terras destinadas a implantacao dos
projetos de assentamento, inclusive quanto ao preco a ser pago pelo érgao federal
executor do programa de reforma agréria e com relagdo aos recursos naturais.

A obrigatoriedade de pagamento das parcelas, portanto, é acompa-
nhada do direito dos beneficiarios em concordar com as condi¢des de obtengao das
terras e com prego a ser pago.

A IN/INCRA n° 30/2006 dispde que constardo do TD os valores
basicos a serem considerados para a alienacdo do imovel, os quais serdo definidos
e apurados na forma estabelecida pelo art. 18 da Lei n°® 8.629/93 (art. 5°, inciso VI).

Os artigos 24 a 31, da referida instru¢do normativa, estabelecem os
critérios para apuracdo do valor da alienacdo por meio de TD e, os artigos 32 a 34
tratam das condi¢des de pagamento do TD, valendo destacar que ndo serdo cobra-
dos dos beneficiarios do PNRA as despesas feitas pela Autarquia com os servigos
prestados, a exemplo, a elaboragdo do Plano de Desenvolvimento do Assentamento
- PDA, os servigos de medi¢do, demarcacao topografica, assessoria técnica, infraes-
trutura de interesse coletivo, dentre outros.

O § 5° visa incentivar o pagamento pontual das parcelas pelos be-
neficiarios da Reforma Agraria, em condi¢des mais favordveis, com o objetivo de
facilitar o cumprimento das obrigacdes assumidas pelos assentados e de alcangar
o0 objetivo maior da Reforma Agraria que € a fixacdo do trabalhador rural a terra,
explorando-a de forma a garantir o cumprimento de sua funcdo social (economica,
ambiental, trabalhista e de bem-estar) e o sustento e vida dignas da unidade familiar.

O artigo 33, § 3° da IN/INCRA n° 30/2006, determina que sera con-
cedido desconto na propor¢do de 30% (trinta por cento) da prestagdo anual do TD,
para o caso de beneficiarios com idade superior a sessenta anos, com base no artigo
3°, inciso II do Estatuto do Idoso (Lei n® 10.741/2003).

Também, dentro desse contexto, foi criado o Programa “Nossa Ter-
ra, Nossa Escola”, através do qual os trabalhadores rurais beneficiarios do PNRA,
que tiverem seus filhos com idade entre sete € quatorze anos, matriculados no ensino
fundamental, tém desconto de 50% na prestacdo anual da terra. Tal programa foi
instituido pelo art. 5° da Medida Provisoria n® 2.183-56/200148,

148  Art. 5°. Fica criado o Programa “Nossa Terra - Nossa Escola”, mediante incentivo financeiro a ser concedido as
familiasdostrabalhadoresrurais, beneficiariasdosprojetosdeassentamentointegrantesdoprogramadereformaagraria,
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O Programa “Nossa Terra - Nossa Escola” foi regulamentado pela
IN/Incra n® 30/2006 nos artigos 35 a 38. O art. 36 prevé a extensdo do beneficio a
todas as familias possuidoras de TD expedido pelo Incra, antes da edicdo da MP n°
2.183-56/2001, desde que se enquadrem nas condigdes previstas.

O § 6°, por sua vez, trata dos servicos a serem prestados aos assen-
tados, sem necessidade de reembolso, bem como determina a exclusdo, no valor das
prestacdes, dos créditos concedidos aos beneficiarios do programa.

A criacdo de um Projeto de Assentamento exige diversos investi-
mentos publicos, compreendendo, em suma, duas fases: a de implantagdo e a de
consolidagao.

Destaquem-se algumas das etapas que compdem a criagdo de um
Projeto de Assentamento da Reforma Agraria: i) criagdo do projeto, por ato do Su-
perintendente Regional do Incra, de acordo com a localidade do Projeto respectivo;
ii) cadastramento ¢ selecdo de familias interessadas, observando-se os requisitos
legais; iii) homologacdo da Relacdo dos Beneficiarios (RB), que contera o nome das
pessoas selecionadas; iv) celebracdo de contrato de concessio de uso ou expedicio
de titulo de dominio; v) elaboragdo do Plano de Desenvolvimento do Assentamen-
to (PDA)', vi) execucdo dos servigos topograficos; vii) disponibilizagdo de assis-
téncia técnica as familias assentadas; viii) aquisicdo de alimentagdo, ferramentas
e outros implementos basicos, bem como, implantacdo de atividades produtivas e
aquisicdo de material de construgdo; ix) implementacdo de infraestrutura basica,
que compreende a abertura de estradas de acesso ao Projeto de Assentamento, bem
como, as parcelas rurais; abastecimento de dgua para consumo humano e disponibi-
lizagdo de rede - tronco de energia elétrica'>.

De acordo com o disposto na parte inicial do § 6°, ora em comento,
“os valores relativos as obras de infraestrutura de interesse coletivo, aos custos des-
pendidos com o plano de desenvolvimento do assentamento e aos servigos de medi-
¢do e demarcacdo topograficos sdo considerados ndo reembolsaveis”. Isso significa
que os beneficiarios da Reforma Agraria assentados pelo Incra ndo pagardo ao Es-
tado pela prestacdo dos servigos basicos e necessarios a implantagdo do projeto de

que mantenham todos os seus filhos com idade entre sete e catorze anos na escola, em ensino regular de primeiro grau.
Paragrafo unico. O incentivo de que trata este artigo sera concedido a cada familia beneficiaria do programa, sob
forma de redug@o na proporcédo de cinquenta por cento do valor da parcela anual do imével a esta alienado.

149 O Plano de Desenvolvimento de Assentamento (PDA), “plano que retine os elementos essenciais para o
desenvolvimento dos Projetos de Assentamento de Reforma Agraria, em estrita observancia a diversidade de
casos compreendida pelos diferentes biomas existentes, com destaque para os seus aspectos fisiograficos, sociais,
econdmicos, culturais e ambientais, sendo instrumento basico a formulagdo de projetos técnicos e todas as
atividades a serem planejadas e executadas nas areas de assentamentos, constituindo-se numa pega fundamental
ao monitoramento ¢ avaliagdo dessas agdes [...]”. Conceito constante do Anexo V da Norma de Execugao/Incra n°
71/2008.

150 Vide art. 11 da Instru¢do Normativa Incra n°41/2000, revogada pela IN n® 02/2001.
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assentamento, a exemplo dos custos de demarcagdo dos lotes, abertura de estradas,
disponibilizacao de dgua, etc. Todavia, terdo que restituir ao Estado, o valor da par-
cela rural, bem como, o montante recebido a titulo de crédito financeiro concedido.

Percebe-se, assim, que além da terra (lote), o beneficidrio da refor-
ma agraria recebera, também, créditos, recursos financeiros, que possibilitardo o
inicio da atividade produtiva. Nesse sentido, o art. 17, inciso V, da Lei n°® 8.629/93
dispde que: “a consolidagdo dos projetos de assentamento integrantes dos progra-
mas de reforma agraria dar-se-4 com a concessao de créditos de instalagdo e a con-
clusdo dos investimentos, bem como, com a outorga do instrumento definitivo de
titulagdo.”

Dai, vé-se que a reforma agraria somente sera consolidada aliando-
-se a justa distribuicdo de terras a uma politica crediticia que permita o desenvolvi-
mento das familias assentadas.

Com base no citado art. 17, inciso V, da Lei n° 8.629/93, o Incra
concede “crédito instalagdo” (nomenclatura utilizada pela autarquia) aos beneficia-
rios da reforma agraria. Atualmente, o “crédito instalacdo” encontra-se subdividido
em nove modalidades distintas, conforme valores fixados pela Instru¢do Normativa
n° 58, de 5 de margo de 2010'3!.

Importante consignar que as familias poderdo acessar todas as mo-
dalidades de crédito, ou somente algumas, tendo em vista a necessidade do Projeto
de Assentamento e o que restar definido no Plano de Aplicag@o dos recursos.

Nesse desiderato, os beneficiarios firmam com o Incra um contrato

151  As modalidades atualmente concedidas sdo:

“i) Apoio inicial - concedido as familias assentadas, visando suprir as necessidades basicas, inicial fomento para o
processo produtivo; no valor atual de R$ 3.200,00;

ii) Apoio Mulher - nova modalidade criada pela IN n° 50/2008, concedido exclusivamente a mulher titular do
lote, residente e domiciliada no projeto de assentamento, visando o desenvolvimento de atividades agricolas e/ou
comerciais, no valor de R$ 2.400,00;

iii) Aquisi¢do de materiais de Construgéo - concedido as familias assentadas, residentes e domiciliadas no projeto
de assentamento, para auxiliar na construgdo da unidade habitacional; no valor atual de R$ 15.000,00;

iv) Fomento - concedido as familias assentadas residentes e domiciliadas nos Projetos de Assentamento, com a
finalidade de fortalecer as atividades produtivas, no valor atual de R$ 3.200,00;

v) Adicional de Fomento - concedida as familias assentadas residentes e domiciliadas nos Projetos de Assentamento,
visando dar continuidade ao fortalecimento das atividades produtivas, no valor atual de R$ 3.200,00;

vi) Semi-arido - destinado a atender as necessidades de seguranca hidrica das familias assentadas em Projetos de
Assentamento localizadas em regiéo reconhecida pelo IBGE como semi-arida; no valor atual de R$ 2.000,00

vii) Recuperagdo/Materiais de Construgao - destinado a recuperagio das unidades habitacionais; apds a constatagao,
por lauto técnico, da necessidade de reforma e ou ampliagdo, no valor atual de R$ 8.000,00;

viii) Reabilita¢do de crédito - destinado a recuperagio da capacidade de acesso a novos créditos, possibilitando a
quitagao de financiamento concedido pelo extinto Procera (Programa Especial de Crédito para a Reforma Agraria);
no valor atual de R$ 6.000,00; e

ix) Crédito Ambiental - destinado a financiar, durante dois anos, a implanta¢do e o desenvolvimento de sistemas
agroflorestais, para a recuperagdo de area de reserva legal, no valor de R$ 2.400,00.”
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de concessdo de crédito, especifico para cada modalidade acessada. Esses documen-
tos deverdo constar do processo individual instaurado na autarquia para acompanha-
mento da situag¢ao de cada beneficiario.

Até o ano de 2001 os valores concedidos a titulo de crédito instala-
¢do estavam inseridos nas despesas dos titulos de dominio ou de concessdo de uso
expedidos pelo Incra. Em outras palavras, constavam do titulo de dominio ou do
contrato de concessao de uso os valores da terra em conjunto com aqueles devidos
a titulo de crédito instalagdo.

Com a alteracdo legislativa sofrida pelo art. 18, § 6°, da Lei n°
8.629/93, os valores concedidos a titulo de crédito instalagdo foram separados dos
valores devidos em razdo da destinacdo dos lotes. Isso € o que se pode depreender
da leitura da parte final da disposigdo em comento: “[...] sendo que os créditos con-
cedidos aos beneficiarios do programa de reforma agraria serdo excluidos do valor
das prestacdes e amortizados na forma a ser definida pelo 6rgéo federal executor do
programa”. (Incluido pela Medida Provisdria n® 2.183-56, de 2001). Por conseguin-
te, o Incra deve fixar a forma de pagamento dos créditos concedidos aos assentados
da reforma agraria'>.

E dever da autarquia acompanhar o processo de implantacio e de
consolidag@o do Projeto de Assentamento, bem como, verificar a situagdo das fa-
milias e dos lotes concedidos. Constatada alguma irregularidade na ocupagdo ou
na aplicacdo dos recursos, o interessado sera notificado e o contrato firmado sera
rescindido, devendo a autarquia buscar meios de ressarcir o erario. No caso dos
créditos concedidos, o Incra devera inscrever o beneficidrio inadimplente em Divida
Ativa da Autarquia - documento que ird subsidiar futura execugao fiscal para recu-
peracdo dos valores.

Importante destacar que, como toda acdo de governo, as despesas
previstas na execug¢do do Programa de “crédito instalagdo” constam obrigatoriamen-
te nas programacdes orgamentarias (LDO, LOA). Alias, o art. 24 da Lei n® 8.629/93
consigna que “as metas da reforma agraria devem ser compativeis com o Plano Plu-
rianual; devendo constar do or¢amento da Unido, anualmente, o volume de recursos
destinados ao atendimento do Programa Nacional de Reforma Agraria (PNRA)”.

Estudo realizado pela PFE/Incra observou que os “créditos instala-
¢do” sdo compostos por recursos provenientes do orcamento fiscal, com a seguin-
te classificagdo contdbil/orcamentaria: i) despesa proveniente do orcamento fiscal
(“Esf F”); ii) natureza de inversdo financeira (Grupo de Natureza de Despesa, GND
5), iii) despesa financeira (Identificador de Resultado Priméario, RP 0); iv) despesa de

152 Atualmente estd em vigor a Instru¢do Normativa n° 64, de 21 de outubro de 2010 - que estabelece os
procedimentos para cobranga e recebimento dos créditos Instalagdo, concedidos aos beneficiarios do Programa
Nacional de Reforma Agraria.
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aplicagdo direta (Mod 90); v) sem a necessidade de contrapartida (Identificador de
Uso, IU 0); vi) proveniente exclusivamente do orgamento fiscal (Fonte de custeio,
Fte 100).

Referidos créditos sdo concedidos por meio de operagdes oficiais,
instrumentalizado pela assinatura de um contrato de concessao firmado entre o Incra
e o beneficiario. Como consequéncia, os valores concedidos devem retornar aos
cofres publicos por meio de amortizagdo posterior (amortizacdo de empréstimos, na
qualidade de receita de capital).

De se observar, ainda, que nas leis or¢amentarias ndo existe pre-
visdo para a concessdo de diferentes modalidades de “créditos instalacdo”. Existe
rubrica unica, globalmente destinada a concessdo de referido crédito. E o proprio
Incra que, em seus normativos internos, criou as modalidades distintas (atualmente,
nove) para atender as demandas sociais dos assentados da reforma agraria: apoio na
fase inicial do assentamento, constru¢ao de moradia, fomento da produgio, recupe-
ragdo ambiental, etc.

Ponto relevante, quando da analise da natureza do crédito insta-
lagdo ¢ a auséncia de lei federal especifica para regular a concessao e a aplicagdo
de referidos recursos. Toda a regulagdo da matéria € feita pelo “orgdo executor da
reforma agraria” (fungo atualmente destinada ao Incra).

As Unicas referéncias legais ao que se denomina por “crédito ins-
talagdo”, além da previsdo na lei orcamentaria, sdo aquelas encontradas nos artigos
17,V, e 18, § 6, ambos da Lei n° 8.629/93. A parte final do artigo em comento delega
ao Incra a fixacao da forma de amortizacdo dos créditos concedidos, em separado
do valor da parcela rural, sem trazer qualquer norma que discipline a concessao ou
aplicacdo dos recursos.

Importante destacar que algumas das modalidades concedidas pelo
Incra a titulo de “crédito”, a exemplo das modalidades “apoio inicial” e “semiari-
do”, por suas destinagdes especiais (voltadas para garantir a seguranca alimentar
inicial e a seguranca hidrica das familias assentadas, respectivamente), mais se as-
semelhariam a “subsidios estatais” do que a “créditos”, propriamente dito. Ora, &
dever do Estado garantir a seguranga nutricional das familias, bem como, o acesso a
agua potavel, especialmente, nos primeiros meses da criagdo do projeto de assenta-
mento - quando as familias ainda estdo em alto grau de vulnerabilidade, preparando-
-se para iniciar a produgdo nos lotes da reforma agraria.

Percebe-se, pois, que referidos valores deveriam ter natureza di-
versa dos demais créditos - que sdo voltados para a implantacdo de melhorias nas
parcelas rurais ou para fomentar a producdo agricola.

Ocorre que, enquanto ndo existir lei que altere a natureza orcamen-
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taria dos créditos de instalagdo concedidos pelo Incra, especialmente, sob a modali-
dade apoio inicial e semiarido, os beneficidrios estdo obrigados a ressarcir integral-
mente os valores tomados.

Lembre-se que existem outros créditos concedidos pelo governo
federal voltados ao fomento da agricultura familiar, a exemplo dos créditos con-
cedidos pelo Programa Nacional de Agricultura Familiar - Pronaf. Entretanto, os
créditos do Pronaf contam com uma regulamentagdo especifica, conferida por Re-
solugdes do Banco Central, Portarias Interministeriais, Medidas Provisorias e leis
que estabelecem, inclusive, a repactuacao, o alongamento das dividas, bem como, a
possibilidade de concessdo de rebates (descontos) - possibilidade vedada ao Incra,
tendo em vista a auséncia de legislagdo permissiva.

Por fim, cumpre destacar que a concessdo do crédito instalagdo ¢
atualmente regida pela Norma de Execugdo INCRA n°® 79, de 26 de dezembro de
2008, disciplinando que “os recursos serdo intermediados por Instituicdo Financeira
Publica, previamente definida pelo Incra-Sede”.

Os valores serdo operacionalizados por meio de agéncia mais pro-
xima ao assentamento, sendo terminantemente vedado o seu manuseio por servidor
do Incra ou pelos beneficiarios - art. 3°, § 2°, NE n° 79/2008. Tal previsao demonstra
a natureza especial de referidos recursos, haja vista que o tomador do crédito nao
recebe qualquer valor em espécie.

A concessdo do crédito ¢ de atribuicdo da Superintendéncia Re-
gional do Incra com ingeréncia no local de criagdo dos Projetos de Assentamento.
Na Superintendéncia do Incra sera constituida Comissdo de Crédito, formalmente
designada por Ordem de Servigo, composta exclusivamente por servidores do Incra
ou com uma composi¢ao mista (de servidores do Incra e de outros 6rgéos publicos,
no caso de ser celebrado convénio ou termo de cooperagdo técnica com outra enti-
dade publica).

Ap6s a criagdo do Projeto de Assentamento, com a homologagao da
RB, ¢ providenciada a abertura de conta-corrente especifica, que ficara bloqueada,
em instituicao financeira publica definida pelo Incra..

Na norma interna do Incra, estd expresso que “os créditos serdao
concedidos individualmente e operacionalizados coletivamente”. Isso quer dizer
que o encargo para pagamento ¢ assumido por cada familia, de forma individuali-
zada, mas a aplicag@o do valor concedido s6 podera ser feita de forma a beneficiar a
coletividade - procedimento que limita, e muito, a ingeréncia do tomador do crédito
na aplica¢ao do recurso.

A utilizag@o do crédito é definida a partir das prioridades eleitas
pelos proprios assentados, sempre com acompanhamento técnico do Incra. Os re-



Lei 8.629/93 comentada por Procuradores Federais

cursos concedidos sdo depositados através de Ordem Bancaria na conta-corrente
especifica, bloqueada e vinculada a associagdo formada no assentamento ou ao re-
presentante indicado pelos assentados.

Isso porque, para a operacionaliza¢do do crédito € necessario que
os assentados fundem uma associagdo ou indiquem dois representantes aptos a fi-
gurar como titulares das contas-correntes bloqueadas - ¢ que irdo acompanhar a
concessdo do crédito.

Importante ressaltar, todavia, que a associag@o ou os representantes
dos assentados ndo recebem qualquer quantia referente ao crédito em espécie. Os
valores concedidos sao liberados diretamente aos fornecedores de materiais ou pres-
tadores de servigos, apos a entrega do material ou da prestagdo de servigo, mediante
a emissdo de nota fiscal ou recibo (que serdo emitidos em nome da associagdo ou
dos representantes dos assentados, documentos devidamente atestados por servido-
res do Incra). A Comissdo de Crédito ainda tera que elaborar relatorio técnico habil
a verificar a real aplicag@o dos valores concedidos.

Apos o “ateste”, é enviado oficio a institui¢ao financeira, autorizan-
do a liberagdo de recurso diretamente ao fornecedor/prestador de servigo. Ou seja,
pela sistematica adotada, o tomador do crédito ndo recebe valores, mas tdo somente
o produto final da negociacao efetuada entre representantes dos assentados e forne-
cedores de bens e servicos.

De bom tom lembrar, ainda, que a aplicagdo de cada modalidade de
crédito esta vinculada a sua natureza, conforme definido na NE n° 79/2008. Assim,
os valores concedidos sob a modalidade “aquisi¢do de materiais de constru¢ao” nao
poderao ser utilizados para finalidade diversa.

Por tudo que foi exposto, facil é a percep¢do da natureza especial
do crédito instalacdo, recurso financeiro gerido pelo Incra e destinado a possibilitar
a inclusdo social das familias de trabalhadores rurais sem-terra.

Restando clarificada a funcdo social desse “crédito” (verdadeira
acdo governamental de inser¢ao social e instrumento destinado a minimizar as de-
sigualdades sociais verificadas no meio rural), importante que o mesmo receba um
tratamento diferenciado das demais operagdes oficiais de crédito.

A previsao do § 7° visa atender aos principios que regem a atuacdo
da administrag@o publica previstos no caput do artigo 37 da Constituigdo Federal,
mormente o da publicidade.

Compete ao Incra baixar atos normativos internos visando discipli-

nar a aplicacdo do disposto nos artigos 17 ¢ 18 da Lei n° 8.629/93, segundo o art. 7°
da MP n® 2.183-56/01.

Para tanto, a Autarquia criou o Sistema de Informagdes de Projetos
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de Reforma Agréaria - SIPRA, no qual constam as informagdes sobre os candidatos e
beneficidrios da Reforma Agréria e sobre os projetos de assentamento criados.

O art. 4° do Anexo I da NE/INCRA n° 45/2005 determina a utili-
za¢do do SIPRA como instrumento para Cadastramento e Selecdo de Beneficiarios.

o

Quanto ao cadastro dos projetos de assentamento, a NE/Incra n'
69/2008 dispde que:

Art. 3° Os dados concernentes ao projeto criado serdo inseridos no
Sistema de Informagdes de Projeto de Reforma Agraria - SIPRA, sen-
do obrigatorio o preenchimento do modulo de atividade de criagdo de
projeto com as seguintes informagdes literais basicas:

I - Identificagdo do projeto;

II - Aspectos de constitui¢do do projeto;

III - Aspectos de obtengdo do imovel;

IV - Informagdes de origem do projeto;

V - Aspectos fisiograficos;

VI -Produg@o agricola;

VII - Pecuaria;

VIII - Infraestrutura existente e estado de conservagao;

IX - Levantamento da situa¢do ambiental.

Paragrafo tinico. O Relatorio de Informagdes, documento extraido do
SIPRA, apo6s o preenchimento das informac¢des mencionadas acima,
contera os principais indicadores para o acompanhamento das ativida-
des a serem desenvolvidas na area do projeto.

O Sistema Nacional de Cadastro Rural - SNCR, em conjunto com
as informacdes constantes do SIPRA acerca dos projetos de assentamento, faz as
vezes do cadastro nacional de areas desapropriadas, ja que abarca todas as infor-
magoes e dados além do que este abarcaria. Foi criado pela Lei n° 5.868/72, com o
objetivo de integrar e sistematizar as informagdes sobre 0 uso e posse da terra, tendo
sido precedido pelo Cadastro de Imodveis Rurais, criado pelo Estatuto da Terra e que
abrangia todo o pais.

O SNCR compreende a implantagdo e a manutencao dos seguintes
cadastros de competéncia do Incra: Cadastro de Imoveis Rurais, Cadastro de Pro-
prietarios e Detentores de Imdveis Rurais, Cadastro de Arrendatarios e Parceiros
Rurais e Cadastro de Terras Publicas.
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Art. 19. O titulo de dominio e a concessdo de uso serdo conferidos ao homem ou
a mulher, ou a ambos, independentemente de estado civil, observada a seguinte
ordem preferencial:

I - ao desapropriado, ficando-lhe assegurada a preferéncia para a parcela na qual
se situe a sede do imovel;

IT - aos que trabalham no imodvel desapropriado como posseiros, assalariados,
parceiros ou arrendatarios;

IIT - aos ex-proprietarios de terra cuja propriedade de area total compreendida
entre um e quatro modulos fiscais tenha sido alienada para pagamento de débitos
originados de operacdes de crédito rural ou perdida na condi¢do de garantia de
débitos da mesma origem; (Inciso incluido pela Lei n°® 10.279, de 12.9.2001)

IV - aos que trabalham como posseiros, assalariados, parceiros ou arrendatarios,
em outros imoveis; (Inciso renumerado pela Lei n® 10.279, de 12.9.2001)

V - aos agricultores cujas propriedades nao alcancem a dimensao da propriedade
familiar; (Inciso renumerado pela Lei n® 10.279, de 12.9.2001)

VI - aos agricultores cujas propriedades sejam, comprovadamente, insuficientes
para o sustento proprio e o de sua familia. (Inciso renumerado pela Lei n® 10.279,
de 12.9.2001)

Paragrafo unico. Na ordem de preferéncia de que trata este artigo, terdo priori-
dade os chefes de familia numerosa, cujos membros se proponham a exercer a
atividade agricola na érea a ser distribuida.

Neste artigo, prevé-se uma ordem de preferéncia na distribuicdo de
iméveis rurais, buscando-se privilegiar as pessoas que tenham compromisso com as
diretrizes da reforma agraria.

O Estatuto da Terra (Lei n® 4.504/64), o Decreto n°® 59.428, de 27
de outubro de 1966 e os normativos do Incra, também oferecem subsidios acerca
dos critérios para a selegdo de candidatos beneficiarios da distribuigdo das areas!™.

Verifica-se intima conexdo do art. 19 da Lei n® 8.629/93 com o art.
189 da Constitui¢ao Federal, que aduz:

Os beneficiarios da distribui¢@o de iméveis rurais pela reforma agraria
receberdo titulos de dominio ou de concessdo de uso, inegociaveis pelo
prazo de dez anos.

Paragrafo tinico. O titulo de dominio e a concessao de uso serdo con-
feridos ao homem ou a mulher, ou a ambos, independentemente do
estado civil, nos termos e condi¢des previstos em lei”.

153 Arts. 24 e 25 da Lei 4.504/64, art. 65 do Decreto n® 59.428/66 ¢ Norma de Execugdo n° 45, de 25 de agosto
de 2005, do Incra.
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Inicialmente, cumpre dizer que o dispositivo constitucional prevé,
por lei, a regulamentacdo das suas determinagdes. Esta €, basicamente, a Lei n°
8.629/93, objeto do presente estudo.

Além disso, a Constituicao apresenta a impossibilidade de negocia-
¢a0 dos titulos oriundos da reforma agraria, pelo prazo de 10 anos. Evidencia-se a
finalidade de tratar os respectivos titulos vinculados ao seu proposito, vale dizer, a
promocao da reforma agraria. Busca-se evitar o mercado especulativo da terra, com
a comercializagdo dos titulos por pessoas que ndo se comprometem com os fins da
reforma agraria.

Ademais, os titulos de dominio e os contratos de concessdo de

154 serdo conferidos ao homem ou a mulher, ou a ambos.

uso

A interpretacdo deste dispositivo deve ser ampliada para contem-
plar, também, as unides homoafetivas. Nesse sentido, vejam-se os seguintes trechos
do parecer juridico proferido no processo administrativo n® 54000.000759/2010-00:

Como se vé, a Constitui¢ao ndo se refere expressamente a unido entre
conviventes do mesmo sexo como entidade familiar, o que, se tomado
como vedagdo a tal entendimento, poderia deixar grande parcela de
cidaddos a margem da importante tutela estatal concedida a familia.
Desta maneira, como seria previsivel, doutrina e jurisprudéncia foram
compelidas a conceber solugdo juridica para a questdo, cada vez mais
candente em uma sociedade cujas estruturas familiares se mostram a
cada dia mais complexas, da protecdo estatal para as mais variadas
formas em que se manifesta esta institui¢do - a familia - reconhecida
destarte pela propria Lei Maior como base da sociedade.

Em tal ponto foi sensivel a evolugdo do Direito de Familia, pensado a
partir de uma leitura constitucional voltada sempre para a protecao da
pessoa humana, de maneira que grassa na doutrina e na jurisprudén-
cia mais recente dos Tribunais brasileiros a compreensdo das unides
homoafetivas como nucleos familiares, garantindo-se-lhes todos os
efeitos juridicos ja reconhecidos as familias heterossexuais e mono-
parentais, desde que, certamente, estejam preenchidos os requisitos da
afetividade, estabilidade e ostensibilidade'’.

[...] Como facilmente se percebe, o reconhecimento da unido homoa-
fetiva como entidade familiar para todos os fins de direito ¢ uma rea-
lidade no ordenamento juridico pétrio, ndo havendo razdo para nio se
reconhecer legitimas as repercussdes dai advindas também no ambito

154  Como ja referido nos comentarios ao art. 18, duas sdo as formas legais de o Estado proceder a destinacao
dos lotes para a reforma agraria: a) por meio da celebragao de um contrato de concessao de uso ou b) outorgando
ao beneficiario um titulo de dominio, mediante a estipulag@o de clausulas resolutivas. Ainda, quanto aos projetos
de assentamento ambientalmente diferenciados, o Incra resolveu que o instrumento mais apropriado € o contrato de
concessao de direito real de uso, considerado espécie de contrato de concessio de uso.

155 Cf. DIAS, Maria Berenice. Homoafetividade: o que diz a justi¢ca!, Porto Alegre: Livraria do Advogado:
2003, p. 13-14.
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do Direito Agrario.

[...] Face ao exposto, de se concluir ser despicienda a alteragdo le-
gislativa das normas referentes aos critérios de elegibilidade para o
assentamento em projetos de reforma agraria, podendo o Incra desde ja
e com amplo respaldo normativo-constitucional, assentar familias ho-
moafetivas em seus projetos, atribuindo-lhes todos os direitos e 6nus
dai advindos”.

Isso reflete o principio da isonomia, valor anterior a propria exis-
téncia do Estado'®, pelo qual os iguais devem ser tratados igualmente e os desiguais
desigualmente, na medida de sua desigualdade. Nao ¢ possivel fazer qualquer dis-
criminagdo em fungao, exclusivamente, do estado civil ou por motivo de sexo, ainda
mais quando estes elementos ndo guardam pertinéncia légica com a distribui¢cdo de
lotes para a reforma agraria.

Segundo li¢do do professor Celso Antonio Bandeira de Mello, “[...]
por via do principio da igualdade, o que a ordem juridica pretende firmar é a impos-
sibilidade de desequiparagdes fortuitas ou injustificadas™’.

Ainda, no contexto da isonomia, ¢ importante destacar que ela
apresenta-se direcionada tanto ao legislador como ao intérprete da lei'®.

A doutrina elenca duas modalidades de isonomia: a) formal ¢ b)
material.

O conteudo formal da isonomia aduz que € necessario abolir pri-
vilégios, formas de discriminacdo, preferéncias descabidas. Apresenta um carater
negativo e representa, basicamente, a forma encontrada no texto legal'’.

Por sua vez, o conteido material diz respeito a efetiva busca pela
isonomia, que compreende valores de justica social, democracia, progresso econd-
mico, sempre se calcando na dignidade da pessoa humana. H4 um viés positivo,
com atuacdo proativa do Estado.

Para que se estabelegam as diferenciagdes sem qualquer afronta ao
principio da igualdade, deve-se analisar o fator de discriminagéo e sua correlacdo
logica com a disparidade estabelecida, observando-se os valores constitucionais.

Segundo licdo de Celso Antdnio Bandeira de Mello, tem-se:

156  Cf. MENDES, Gilmar Ferreira, COELHO, Inocéncio Martires, BRANCO, Paulo Gustavo Gonet, 2°* edigéo,
Curso de Direito Constitucional, Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 158.

157 CONTEUDO JURIDICO DO PRINCIPIO DA IGUALDADE, 3 edigdo, 11* tiragem, Sio Paulo: Malheiros,
2003, p. 18.

158 Cf. MORAES, Alexandre, Direito Constitucional, 17* edi¢ao, Sao Paulo: Atlas, 2005, p. 32.

159 HERTEL, Daniel Roberto. Reflexos do principio da isonomia no direito processual. Jus Navigandi, Teresina,
ano 10, n° 761, 4.8.2005. Disponivel em: http://jus.uol.com.br/revista/texto/7112. Acesso em 12.11.2010.
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Parece-nos que o reconhecimento das diferenciagdes que ndo podem
ser feitas sem quebra da isonomia se divide em trés questdes:

a) a primeira diz com o elemento tomado como fator de desigualacao;
b) a segunda reporta-se a correlacdo logica abstrata existente entre o
fator erigido em critério de discrimen e a disparidade estabelecida no
tratamento juridico diversificado;

c) a terceira atina a consonancia desta correlagdo logica com os inte-
resses absorvidos no sistema constitucional e destarte juridicizados'®.

A conclusdo a que se chega ¢ que o discrimen deve guardar nexo
logico com a desigualdade estabelecida, observando-se os valores constitucionais.

Com efeito, ndo faz sentido estipular diferenciacdes para o titulo de
dominio ou a concessao de uso em virtude do sexo (homem ou mulher) ou do estado
civil (solteiro, casado, separado, divorciado, etc).

Ademais, ¢ importante dizer que os critérios para a selecdo dos can-
didatos a beneficiarios da reforma agraria tem uma ordem de cunho meramente
preferencial. Isso significa que, em casos omissos, ela podera ndo ser aplicada ao
caso concreto. Veja-se a situagdo de conflito entre os beneficiarios, por exemplo,
novos assentados e ex-empregados, com impossibilidade de convivéncia harmonica
das pessoas. Nesta hipotese, o Incra devera, com base nos principios da proporcio-
nalidade e da razoabilidade, fazer um sopesamento entre os valores envolvidos,
aplicando o que for mais plausivel.

Naio se trata de uma arbitrariedade, com afronta a lei, mas sim, de
um juizo de discricionariedade, em fun¢@o de uma lacuna legal.

Conforme ensina Hely Lopes Meirelles, “a atividade discricionaria
encontra plena justificativa na impossibilidade de o legislador catalogar na lei todos
os atos que a pratica administrativa exige”'®'.

A luz do ensinamento, tém-se certos casos em que ha liberdade de
acdo para o administrador, que atuara com juizo de conveniéncia e oportunidade. A
sua escolha esta dentro dos limites da lei, uma vez que a norma legal ndo foi capaz
de prever o acontecimento real.

Reforcando isso, vejam as consideracdes do ilustre professor:

[...] O ideal seria que a lei regulasse minuciosamente a acdo admi-
nistrativa, modelando cada um dos atos a serem praticados pelo ad-
ministrador, mas, como isto ndo ¢ possivel, dadas a multiplicidade e
diversidade dos fatos que pedem pronta solugdo ao Poder Publico, o
legislador somente regula a pratica de alguns atos administrativos que
reputa de maior relevancia, deixando o cometimento dos demais ao

160  Op. Cit., p. 21.
161 MEIRELLES, Hely Lopes, Direito Administrativo Brasileiro, 30" edigdo, Malheiros: Sdo Paulo, 2005, p. 119.
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prudente critério do administrador'®2.

Assim, na maioria das hipoteses, a inica pessoa capaz de avaliar a
solugdo mais razoavel sera o administrador. E ele quem tem contato com a realida-
de, conhece a situacdo concreta e tem o poder de decidir. A lei é um texto abstrato,
que deve ter aplicagdo pratica. A efetividade da norma sera sempre feita buscando
o interesse publico.

A jurisprudéncia dos Tribunais Superiores também ja albergou o
entendimento de que a ordem legal ¢ preferencial, mas o administrador deve decidir
utilizando-se do critério da justica. Veja-se:

162

Op Cit., p. 119-120.

ADMINISTRATIVO. DESAPROPRIACAO POR INTERESSE SO-
CIAL. REFORMA AGRARIA.

1. A reforma agraria tem como escopo promover melhor distribuicdo
de terra, mediante modificagdo no regime de posse e uso, a fim de
atender aos principios de justiga social e ao aumento da produtividade.
2. Recurso especial interposto pelo expropriado que visa manter-se na
posse da sede do imdvel, objeto de expropriacdo pelo INCRA, com
base na preferéncia prevista no art. 19, I, da lei 8.629/93, que assim
dispde:

“Art. 19. O titulo de dominio e a concessdo de uso serdo conferidos
a0 homem ou a mulher, ou a ambos, independentemente de estado
civil, observada a seguinte ordem preferencial: I - ao desapropriado,
ficando-lhe assegurada a preferéncia para a parcela na qual se situe a
sede do imovel;”

3. Omitindo-se o recorrente em comprovar sua situagdo de beneficiario
da reforma agraria, ndo faz jus a preferéncia.

4. Deveras, o procedimento expropriatorio compreende duas fases: a
declaratoria e a executoria, abrangendo, esta tltima, uma fase adminis-
trativa e uma judicial. E nessa fase executoria (administrativa) que o
expropriado deveria cumprir os requisitos legais para ser beneficiario
da reforma agraria, de acordo com o critério de selegdo e classificacdo
prévia na via administrativa.

5. Ademais, como bem salientou o INCRA, em sua contra-minuta de
agravo: “(...) ad argumentandum tantum, se fosse deferido o pedido
formulado pelo expropriado, hipotese, frisa-se desconsiderada, seria
tapar os olhos e cometer a maior injustica, e o que € pior, utilizando-se
do erario publico para beneficiar aquele que teve todas as oportunida-
des - mesmo porque o imovel tem 454,7967 ha, e ndo soube explora-lo
adequadamente. E mais, ele, o expropriado nao esta sendo expropriado
(no sentido estrito), de forma a ndo receber a indenizagdo pelo bem
retirado, mas desapropriado, com a devida e justa indenizagdo, tudo
nos termos do artigo 184 da CF, isto ¢, com pagamento, em espécie,
das benfeitorias e em TDAs, da terra nua.”

6. Aferir a exatiddo da conclusdo do INCRA implica inegavel revolvi-
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mento da matéria fatica, interditada pela Sumula 07/STJ.

7. Recurso especial ndo conhecido.

(REsp 638301/GO; Rel. Min. Luiz Fux; data do julgamento
27/09/2005; DJ 10/10/2005)

Passando a analisar, especificamente, o rol dos beneficiarios, tem-se:

No inciso I, alude-se ao desapropriado garantindo-se a sua prefe-
réncia na obtencao do titulo de propriedade ou de concessdo de uso para a parcela
da terra em que esta localizada a sede.

O desapropriado € uma pessoa que ja possui vinculo com aquela
terra. Desta forma, a lei entende que o antigo dono deve ser prioritariamente bene-
ficiado, realgando-se a preferéncia para a parcela do imovel em que se situa a sede.

Todavia, verifica-se uma dificuldade pratica na aplicagdo deste dis-
positivo, uma vez que raramente o ex-proprietario preenche as condigdes de ele-
gibilidade para o programa ou concorda em se sujeitar as condi¢des impostas aos
beneficiarios da reforma agraria, como, por exemplo, a impossibilidade de negociar
o lote pelo prazo de dez anos.

Assim, sdo incomuns os casos de ex-proprietarios contemplados
com a outorga de titulo de dominio ou contrato de concessdo de uso para fins de
reforma agraria.

Nas hipoteses em que os desapropriados obtém o titulo de dominio
ou a concessdo de uso, sem qualquer dnus, torna-se indevida a indenizacdo pelo
Incra. Confira-se a jurisprudéncia abaixo:

Ementa: administrativo. Desapropriacdo. Reforma agraria. Regulari-
zacdo fundiaria. Redistribuicdo da area, com os correspondentes titu-
los de dominio, aos proprios desapropriados. Possibilidade. Inexistén-
cia de prejuizo indenizavel.

1. Nosso ordenamento juridico prevé, expressamente, a peculiar forma
de desapropriacdo por interesse social para fins de reforma agraria que
visa a regularizacdo fundidria, inclusive no que se refere a titulacdo
juridica, com posterior redistribui¢do da area e dos correspondentes
titulos dominais aos seus proprios ocupantes, com preferéncia aos seus
antigos proprietarios. Tal hipdtese foi disciplinada no art. 25 da Lei
4.504, de 30.11.64 (“Estatuto da Terra”) e estd reproduzida hoje no
art. 19 da Lei 8.629, de 25.02.93 (“Dispde sobre a regularizagdo dos
dispositivos constitucionais relativos a reforma agraria, previstos no
Capitulo 111, Titulo VII, da Constitui¢do Federal”).

2. Na peculiar situagdo em que, promovida a regularizacdo, os desa-
propriados acabam contemplados com o titulo de dominio sobre a pro-
pria area objeto de desapropria¢do, sem qualquer dnus e sem jamais
terem sido privados da posse ou do uso normal do imével no curso do
processo desapropriatorio, ndo ha fundamento juridico para pagamen-
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to de indenizacdo.

3. Recurso especial improvido. (REsp 614738/PR, STJ, 1*. Turma,
Rel. Min. Teori Albino Zavascki, data do julgamento 28/8/2007, DJ
14/02/2008).

Ademais, ¢ importante dizer que para que uma pessoa seja con-
templada no referido inciso, deve obedecer aos critérios de sele¢do previstos no
ordenamento juridico, consoante registrado no voto do Min. Luiz Fux, no citado
REsp 638301/GO.

Assim, ressalte-se que o pressuposto para a aplicagdo da ordem
preferencial € ser a pessoa classificada e selecionada como beneficiaria da reforma
agraria.

No inciso II, ha referéncia aos que trabalham no imével desapro-
priado como posseiros, assalariados, parceiros ou arrendatarios. Da mesma forma
que no inciso anterior, busca-se beneficiar as pessoas que tenham contato com a ter-
ra, sO que agora por meio de alguma relacéo de trabalho, tomada numa acepgao /ato
sensu. Destaca-se, portanto, o fator trabalho. Em regra, as pessoas citadas utilizam
a terra como fonte de renda.

No inciso III, mencionam-se os ex-proprietarios de area total com-
preendida entre um e quatro modulos fiscais e que tenha sido alienada para paga-
mento de débitos originados de operacdes de crédito rural ou perdida na condigao
de garantia de débitos da mesma origem.

O objetivo deste dispositivo ¢ estabelecer a prioridade de pequenos
produtores rurais'®® que tiveram a sua propriedade perdida para pagamento de di-
vidas relacionadas ao imdvel. O insucesso anterior da atividade agricola nao deve
desanimar os produtores rurais, que sdo incentivados a continuarem exercendo ati-
vidades no campo.

No inciso 1V, aponta-se a preferéncia aos que trabalham como pos-
seiros, assalariados, parceiros ou arrendatarios, em outros imoveis. Favorece-se, da
mesma forma que no inciso II, os que praticam atividades rurais. No entanto, a dife-
renca primordial deste em relagdo aquele esta no fato de que o imével rural, aqui, é
diverso daquele que foi desapropriado.

No inciso V, privilegiam-se os agricultores cujas propriedades ndo
alcancem a dimens3o de propriedade familiar. A reforma agraria tem por escopo
uma melhor distribuicdo das terras, devendo-se privilegiar os que ndo possuam ter-
ras ou os pequenos produtores rurais. Neste sentido, o dispositivo pretende favore-

163 O conceito de pequena propriedade rural estd contido no art. 4°, inciso 11, alinea a, da Lei n° 8.629/93 e
compreende a drea entre um e quatro modulos fiscais.
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cer os agricultores que ndo possuam o minimo de areas necessarias a sua subsistén-
cia e ao seu progresso social e economico.

O inciso II do art. 4° do Estatuto da Terra (Lei n°® 4.504/64) define a
propriedade familiar como:

[...] o imével rural que, direta e pessoalmente explorado pelo agricultor
e sua familia, lhes absorva toda a forca de trabalho, garantido-lhes a
subsisténcia e o progresso social e econdmico, com area maxima fixa-
da para cada regido e tipo de exploragdo, e eventualmente, trabalhado
com a ajuda de terceiros.

Cumpre dizer, também, que o conceito de propriedade familiar ¢
fundamental para entender o significado de Modulo Rural (art. 4°, inciso 111, da Lei
n°® 4.504, de 30 de novembro de 1964). Este representa uma medida de area ideal
que permite ao trabalhador alcangar uma renda minima e que varia conforme a re-
gido e o tipo de cultivo'®,

No inciso VI, faz-se mengdo aos agricultores cujas propriedades
sejam, comprovadamente, insuficientes para o sustento proprio e de sua familia.
Com o mesmo raciocinio do inciso anterior, da-se preferéncia aos trabalhadores
proprietarios de por¢des de terras que ndo permitam a sua subsisténcia e de sua
familia.

Por fim, no paragrafo unico, coloca-se uma regra geral para a pre-
feréncia, qual seja: terdo prioridade os chefes de familia numerosa, cujos membros
se proponham a exercer a atividade agricola na area a ser distribuida.

O fator de discriminacao (discrimen) € a presenca de uma familia
numerosa com membros que pretendam realizar atividades agricolas. Como o fim
da reforma agraria ¢ a democratizacdo do acesso a terra, as pessoas cujas familias
sejam mais numerosas e que tirem o seu sustento dela sdo aquelas que teoricamente
mais necessitam desta politica de Estado. Logo, o fator de discriminacdo guarda
correlacao com a desigualdade apresentada, motivo pelo qual a distingao se justifica.

Reitere-se, por fim, que havendo situagdes ndo previstas no referido
dispositivo legal, como, por exemplo, um conflito entre os beneficiarios da reforma
agraria, o Incra tem o poder-dever de aplicar a solu¢do mais consentdnea com a
justica, valendo-se do seu juizo de oportunidade e conveniéncia.

164  BARROS, Wellington Pacheco, Curso de Direito Agrario, 6* edigdo, Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2009, p. 30 a 35.
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Art. 20. Nao podera ser beneficiario da distribui¢ao de terras, a que se refere esta
lei, o proprietario rural, salvo nos casos dos incisos I, IV e V do artigo anterior,
nem o que exercer funcdo publica, autarquica ou em 6rgao paraestatal, ou o que
se ache investido de atribui¢do parafiscal, ou quem ja tenha sido contemplado
anteriormente com parcelas em programa de reforma agréria.

A determinacdo de um perfil de pessoas aptas a figurarem como
beneficiarias da distribui¢do de terras estd em consonancia com os principios orien-
tadores do direito agrario. Isso porque, embora essa selegdo prévia ndo implique
necessariamente no sucesso do programa nacional de reforma agraria, a exclusdo de
pessoas que ndo demonstram vocagao agraria ¢ um importante passo nesse sentido.

Com efeito, a previsdo constante desse artigo esta intimamente li-
gada ao art. 19 da mesma lei, na medida em que ali ha a previsdo do perfil dos bene-
ficiarios e aqui a exclusdo dos que ndo podem ser beneficiados. O Estatuto da Terra
traz redacdo semelhante em seu art. 25, § 3°.

Em atendimento aos preceitos legais mencionados, a Norma de
Execucao/INCRA n° 45, de 25 de agosto de 2005, dispoe sobre procedimentos para
selecdo de candidatos ao Programa Nacional de Reforma Agraria (PNRA). Mais
especificamente, em seu artigo 6° traz um rol de vedagdes que acarretam a exclusao
dos candidatos no referido programa. Ainda, a Norma de Execucao/INCRA n° 70,
de 12 de maio de 2008, dispde sobre os procedimentos operacionais e administrati-
vos para identificar e corrigir inconsisténcias referentes aos critérios de elegibilida-
de na sele¢do de beneficiarios do PNRA.

O fundamento de validade desse tipo de restri¢do encontra respal-
do no proprio art. 188 da Constituicdo Federal, uma vez que, como dito acima, ¢
ferramenta fundamental para o sucesso do plano nacional de reforma agraria e da
politica agricola.

Rafael Augusto de Mendonga Lima enumera, entre os principios do
direito agrario, a justica social, a func¢ao social da terra, a permanéncia na terra, o
acesso a propriedade da terra, o aumento da producao, as condi¢cdes de bem-estar e
de progresso social e econdmico, o uso da terra ptblica.'

A selecdo de pessoas que, efetivamente, tenham vocagdo agraria,
¢ um instrumento de grande importancia para a concretizacao desses principios. A
definicdo de um perfil garante o acesso a terra aqueles agricultores que podem tirar
dai o seu sustento, em obediéncia também as condi¢gdes de bem-estar e de progresso
social econdmico. Esses principios, alids, estdo intimamente relacionados ao princi-

165 LIMA, Rafael Augusto de Mendonga. Direito Agrario. Rio de Janeiro: Renovar, 1997. pp.52-57.
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pio maior, informador de todo o ordenamento juridico, que ¢ a dignidade da pessoa
humana.'

Ademais, a garantia de acesso a terra, aquelas pessoas que dela
necessitam, ¢ um fator que pode ser decisivo para o atendimento das necessidades
vitais de alimentagdo e moradia, direitos elencados como fundamentais na Consti-
tui¢do Federal.!'®” Com efeito, “na realidade sdo os recursos tirados da terra, que dao
ao mercado de consumo as condi¢des de vida e desenvolvimento com a obrigacdo
de igual grandeza de respeitar os recursos naturais € 0 meio ambiente”, '8

Outrossim, a observancia da vocacdo agraria dos candidatos con-
cretiza o principio da permanéncia do homem na terra e, como consequéncia, atende
a fungdo social da propriedade e ao aumento da produgao.

Importante lembrar que dois dos principios mencionados estao pre-
vistos no Estatuto da Terra, que prevé no § 1° do artigo 1° que “considera-se reforma
agraria o conjunto de medidas que visem promover melhor distribui¢do da terra,
mediante modificagdes no regime de sua posse e uso, a fim de atender aos principios
de justica social e ao aumento da produtividade”.

Todavia, ndo se pode limitar os objetivos da reforma agraria a esses
dois principios expressos na lei. Nas palavras de Benedito Ferreira Marques, “ela
(reforma agraria) também se presta para aumentar o nimero de proprietarios rurais,
reduzindo o nivel de concentrag@o hoje existente; para estancar ou inibir o éxodo ru-
ral; para aumentar o nivel de emprego; para matar a fome de milhdes de brasileiros
que vivem na mais completa miséria”'®, entre outros efeitos alcangados.

Assim, fica evidente que ndo € toda e qualquer pessoa que deve par-
ticipar do programa nacional de reforma agraria. Isso porque, sem a delimitacao das
caracteristicas indicativas do atendimento aos principios do direito agrario, haveria
mera distribuicao de terras publicas. Nesse caso, as terras disponiveis poderiam ser
distribuidas mediante mera alienacdo, sem qualquer caracteristica diferenciadora.
No entanto, parece 6bvio que a aplicagdo de um instituto civil, como um contrato
de compra e venda, resultaria em desvirtuamento dos principios do direito agrario
ja elencados.

Todas essas consideracoes estao de acordo com o II Plano Nacional
de Reforma Agraria, como se pode observar:

166 BARCELLOS, Ana Paula. 4 Eficacia Juridica dos Principios Constitucionais: O principio da dignidade da
pessoa humana. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2008.

167  ALFONSIN, Jacques Tavora. O Acesso a Terra Como Conteuido de Direitos Fundamentais a Alimentagdo
e a Moradia. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor, 2003. pp. 87-113.

168  BORGES, Antonio Moura. Curso Completo de Direito Agrario. Sdo Paulo: Leme, 2009. p.1017.

169  MARQUES, Benedito Ferreira. Direito Agrario Brasileiro. Sao Paulo: Atlas, 2007. p.134.
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A concentragdo € o elemento central da estrutura fundiaria brasileira e
comum a todos os estados. Entretanto, as possibilidades de obtencao
de terras e a situacao dos potenciais beneficiarios sdo diferenciadas, o
que justifica a utilizagdo e a combinagdo dos varios instrumentos que o
poder publico dispde para democratizar o acesso a terra, superar as res-
tricdes que o acesso precario impde a integragdo produtiva e promover
um novo padrdo de desenvolvimento territorial.'”

Assim, demonstrada a importancia de se tragar um perfil das pesso-
as que podem ser beneficiadas pelo PNRA, ha que se fazer uma anélise detalhada de
cada uma das hipoteses de exclusdo.

A primeira delas, refere-se ao proprietario rural. Naturalmente, se o
que se pretende, por meio do PNRA, ¢ garantir o acesso a terra aquelas pessoas que
dela efetivamente necessitam para tirar dai o seu sustento, concretizando o principio
maximo da justica social, ndo ha qualquer sentido em beneficiar aquele que ja ¢
proprietario rural por outros meios.

Todavia, essa vedagdo ndo se aplica as hipoteses tratadas nos incisos
I, IV e V do art. 19 da Lei n® 8.629/93, isto €, ao desapropriado, aos que trabalham
como posseiros, assalariados, parceiros ou arrendatarios em outros imoveis, ¢ aos
agricultores cujas propriedades nao alcancem a dimensdo da propriedade familiar.

Aqui, também, se verifica a adequagdo da lei aos principios do di-
reito agrario, ja tratados. Caso o proprietario de um imoével rural tenha sido desapro-
priado, ndo ha qualquer impedimento para que seja beneficiado com uma parcela do
PNRA, desde que atendidos os demais requisitos, em especial, ndo ser proprietario
rural de outro imovel. O mesmo se verifica em relagdo aquelas pessoas que traba-
lham a terra sem ser proprietarios. Nesta hipotese, em particular, fica evidente a
vocacgao agricola, facilitando seu enquadramento como beneficiario do PNRA.

Ainda, considerando os aspectos ja ressaltados, ndo faria qualquer
sentido em impedir que agricultores, cujas propriedades ndo alcancem a dimensio
da propriedade familiar, sejam beneficiados pelo PNRA. O art. 4°, II do Estatuto da
Terra define a propriedade familiar como

[...] o im6vel que, direta e pessoalmente explorado pelo agricultor e
sua familia, lhes absorva toda a forga de trabalho, garantindo-lhes a
subsisténcia e o progresso social e econdmico, com area maxima fixa-
da para cada regido e tipo de exploragdo, e eventualmente trabalhado
com a ajuda de terceiros.

Logo, se a propriedade ndo ¢ suficiente para garantir a subsisténcia

170 BRASIL. II Plano Nacional de Reforma Agraria: Paz, Produ¢do e Qualidade de Vida no Meio Rural.
Disponivel em: < http://sistemas.mda.gov.br/arquivos/PNRA_2004.pdf>. Acesso em 08 nov. 2010. p.19.
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e 0 progresso social e economico do agricultor e de sua familia, ndo ha razdo para
impedir o acesso do agricultor a outra parcela de terra de modo a efetivar os princi-
pios da justi¢a social e da dignidade da pessoa humana.

A vedacdo de que aquele que exercer funcdo publica, autdrquica ou
em Orgdo paraestatal, ou o que se ache investido de atribuicdo parafiscal ndo pode
ser enquadrado como beneficidrio do PNRA, merece uma analise mais detalhada.
Inicialmente, ha que se esclarecer que a funcdo publica, em sentido lato, ¢ caracteri-
zada pela atribui¢do, competéncia ou encargo destinada ao exercicio de determinada
atividade vinculada ao interesse publico. Embora, a doutrina administrativista faga
distin¢do entre servidores publicos, agentes publicos e agentes politicos, aqui, gene-
ricamente, iremos nos referir a funciondrios publicos para enquadrar todos aqueles
que exercem fungdo publica.!”!

Assim, uma primeira analise do dispositivo legal em comento po-
deria levar a conclusdo que de um funcionario publico sempre deve ser desclassifi-
cado do PNRA. No entanto, isso nao procede. Ha que se realizar uma analise caso a
caso, sempre verificando se a natureza da fungdo desempenhada, o valor percebido
a titulo de remuneracdo e/ou a compatibilidade da mao de obra familiar para a ex-
ploragdo do lote, seriam suficientes para enquadrar aquele candidato (e sua familia)
como dependente desta politica publica.

Isso deve ser feito tendo em vista que o PNRA ¢ dirigido aque-
les que ndo so necessitam da terra para garantia de sua subsisténcia, mas também
demonstram aptidao para sua exploracdo e cultivo. Logo, devem ser excluidos do
PNRA aquelas pessoas que ndo possuem vocacdo agraria e/ou possuam renda sufi-
ciente ao sustento da familia, sem a necessidade de auxilio estatal. No entanto, isso
nao significa que todo aquele que exercer funcao publica estara, de plano, enquadra-
do nesta vedagao e deva ser excluido do PNRA.

O mesmo raciocinio deve ser aplicado as pessoas que venham a
exercer cargo ou mandato politico. Com efeito, além dos fundamentos ja apresenta-
dos acima, deve-se ressaltar que interpretagdo em sentido contrario poderia impli-
car, ainda que de forma indireta, na restri¢do de direitos politicos, o que encontra
vedacdo no art. 15 da Constitui¢ao Federal.

Especialmente, no caso de o interessado ingressar no servigo publi-
co ou na atividade politica posteriormente ao assentamento, ndo ha que se falar em
exclusdao do PNRA, pois, essa conclusao levaria a impossibilidade de o assentado
melhorar as condi¢des de vida.

Por fim, a tltima vedagao refere-se a quem ja tenha sido contempla-

171 DI PIETRO. Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 19° Edi¢ao. Sdo Paulo: Atlas, 2006.
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do anteriormente, com parcelas em programa de reforma agraria. Se o candidato ja
foi beneficiado anteriormente e ndo permaneceu na terra, provavelmente nao possui
ligacdes com o trabalho direto com a terra. Logo, ndo haveria razao para beneficiar
novamente esta pessoa, em detrimento de outra que ainda nao teve a oportunidade.
No entanto, esse raciocinio ndo pode ser aplicado se o candidato apresentar uma
justificativa plausivel para a desisténcia anterior.

Com base no exposto, a exigéncia de certos requisitos e de exclu-
dentes para caracterizar o perfil dos beneficiarios da reforma agraria, mostra-se ne-
cessaria. Deve-se observar, contudo, que as limitagdes impostas pelo artigo ora em
analise, ou pelos demais instrumentos normativos que tratam dessa questdo, nao
podem ser interpretados de forma simplista e literal.

Ha que se atentar para o objetivo da lei ao criar essas restrigoes, que
foi de excluir do PNRA aquelas pessoas que ndo possuam vocagdo agraria ou que
tenham outros meios de garantir o sustento da familia, sem a necessidade de auxilio
estatal. Assim, parece claro que o simples fato de um beneficiario exercer alguma
fungdo publica ou politica ou ter progredido economicamente apds sua instalagdo
na parcela rural, ndo é o suficiente para exclui-lo do PNRA, desde que atendidos os
demais requisitos.
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Art. 21. Nos instrumentos que conferem o titulo de dominio ou concessao de uso,
os beneficiarios da reforma agraria assumirdo, obrigatoriamente, 0 compromisso
de cultivar o imével direta e pessoalmente, ou através de seu nucleo familiar,
mesmo que através de cooperativas, € o de ndo ceder o seu uso a terceiros, a qual-
quer titulo, pelo prazo de 10 (dez) anos.

A reforma agréria, como importante politica publica de inclusdo
social que €, ndo pode dar margem a qualquer conduta de carater especulativo, nem
ser utilizada por pessoas que ndo possuam o perfil exigido por esta lei (art. 20).

Por isso, a importancia do dispositivo legal em exame, que proibe
qualquer negociagao envolvendo as parcelas de terra destinadas pelo Programa Na-
cional de Reforma Agraria aos trabalhadores rurais, por um periodo de dez anos.
Essa vedagdo legal atende, a um s6 tempo, ao principio da moralidade administra-
tiva'™, por exigir uma conduta ética e honesta daqueles que sdo beneficiarios da
politica publica, bem como, dificulta a especulacdo econémica de imdveis rurais
que estdo afetados a uma destinagdo social.

A regra da inegociabilidade dos Titulos de Dominio (TD) e dos
Contratos de Concessdo de Uso (CCU) pelo prazo de dez anos, além de prevista
expressamente no dispositivo legal sub examinem, também possui previsao no art.
189 da Constituigdo de 1988'”. Internamente, o Incra regulamentou a matéria atra-
vés da Instru¢do Normativa n° 30, de 24 de fevereiro de 2006, atualmente em vigor.

Por razdes didaticas, serd, primeiramente, analisada a questdo do
prazo de inalienabilidade, para, em seguida, examinar a obrigagdo imposta ao bene-
ficiario do Programa Nacional de Reforma Agraria de explorar, direta e pessoalmen-
te, a parcela de terra que lhe foi destinada.

O Incra, ao tomar posse de determinado imdvel rural, seja através
de imissdo provisoria na posse ou mediante aquisi¢do, nos moldes do Decreto n°
433/92, alterado pelo Decreto n° 2.614/98, inicia, de imediato, os procedimentos
técnicos necessarios a criacdo do respectivo projeto de assentamento. Na maioria
das vezes, o Incra sequer possui o dominio do imével, mas apenas a posse provi-
soria, razao pela qual, em casos assim, o instrumento utilizado pela autarquia para
ceder a posse da area aos beneficiarios da reforma agraria, garantindo-lhes o acesso
a terra e a outros beneficios, € o Contrato de Concessao de Uso - CCU.

172 Importante esclarecer que o principio da moralidade administrativa, previsto expressamente no art. 37 caput
da CF, se aplica ndo apenas aos agentes publicos no exercicio de suas atribui¢des, mas também aos particulares em
suas relagdes com o Poder Publico, como é o caso.

173 Art. 189. Os beneficiarios da distribui¢do de imdveis rurais pela reforma agraria receberdo titulos de dominio
ou de concessdo de uso, inegociaveis pelo prazo de dez anos.
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Em decorréncia de seu carater provisério'’®, o CCU ndo materializa
instrumento habil para efetivar a transmissdo de dominio, mas, como dito, apenas da
posse. A transferéncia dominial de imdvel da reforma agraria ao beneficirio, em cara-
ter definitivo, pressupde outro instrumento, denominado Titulo de Dominio - TD, cujo
pressuposto principal € ja ter sido efetivada a necessaria transcrigdo do imovel rural em
nome da autarquia agraria. Em outras palavras, quando o Incra possui apenas a posse, por
certo, que somente esta podera ser transferida a terceiro, o que ocorre através do CCU;
por outro lado, ostentando o Incra a condig@o de proprietario do imével rural, podera
transferir o dominio ao parceleiro, fato este que se materializa através do TD. Esse titulo,
ao contrario do Contrato de Concessao de Uso, possui for¢a de escritura publica, a teor
do disposto no art. 7° do Decreto-Lei n°2.375, de 24 de novembro de 1987, revelando-se
instrumento habil a transferéncia de dominio, desde que as obrigacdes expressamente
impostas ao beneficidrio sejam por este cumpridas, de forma cumulativa.

Essas imposic¢des sao juridicamente denominadas de clausulas re-
solutivas, entre as quais destaca-se o prazo de inalienabilidade de dez anos, que
comegara a contar da data de celebragdo do CCU'”, ou, quando inexistente, da data
de emissdo do titulo outorgado ou do registro do mesmo, conforme disposto em
clausula constante do aludido documento, a época de sua emissao'’s.

Portanto, ndo ha razdes para duvida: o prazo de inalienabilidade de
dez anos ¢ contado da data em que foi celebrado o Contrato de Concessao de Uso ou
da emissdo do Titulo de Dominio (ou, ainda, de sua averbag¢do no Registro Civil)'”’,
ou seja, do fato juridico que primeiro ocorrer. Assim, supondo hipoteticamente que
um beneficiario tenha firmado Contrato de Concessdo de Uso no dia 15.12.2010 e,
cinco anos mais tarde, receba o Titulo de Dominio, este sera inegociavel apenas por
mais cinco anos, pois, a soma dos prazos do CCU e do TD perfaz o prazo de inalie-
nabilidade previsto legal e constitucionalmente.

E certo que a observancia do prazo de dez anos, por si s6, revela-
-se insuficiente para efetivar-se a transmissao de dominio em favor do beneficiario
da reforma agraria, tendo em vista que tanto o CCU quanto o TD possuem outras
clausulas resolutivas, que serdo examinadas no dispositivo seguinte.

Pois bem, de acordo com o dispositivo legal ora examinado, o be-
neficidrio da reforma agraria assumird o compromisso de cultivar o imével, direta

174 O Contrato de Concessao de Uso sera firmado pelo prazo minimo de cinco anos, prorrogavel por igual
periodo, a critério da autarquia, conforme art. 3°, § 1°, IN 30/2006.

175 Registre-se que o § 3° do art. 3° da IN/INCRA/30/2006 afirma que este prazo inicia-se da publicagdo da
relagdo de beneficiarios no Boletim de Servigo do Incra, entendimento que foi adotado aos comentarios do art.18
desta obra, contudo, entendemos que o termo a quo que melhor atende aos interesses do beneficiario e que portanto
deve ser adotado ¢ a data de assinatura do CCU e ndo de sua publicizagdo.

176 IN/INCRA/30/2006, art. 4°, § 2°.

177  Devera ser verificado no proprio titulo, que contém a informagao sobre a possivel exigéncia da averbagao.
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e pessoalmente, ou através de seu nucleo familiar, mesmo que através de coopera-
tivas, ou ainda com a ajuda eventual de terceiros, conforme autoriza o art. 4°, 11, da
Lei n® 4.504/64 (Estatuto da Terra) e também o art. 3° da Lei n° 11.326/06, e o de
ndo ceder o seu uso a outras pessoas fisicas ou juridicas. Qualquer tipo de aliena-
¢ao envolvendo o imovel rural, como visto, somente serd possivel apds decorrido
o prazo de dez anos, e desde que atendidas as demais condi¢des assumidas pelo
beneficiario e previstas textualmente nos instrumentos de transmissao de posse ¢
dominio utilizados pelo Incra.

Se a exploragdo da parcela deve ser direta e pessoal, em principio
ficam vedados o comodato, o arrendamento, a locacdo ou qualquer outro negocio
juridico que revele a terceirizacdo da exploracdo em beneficio de terceiros, seja a
titulo gratuito ou oneroso. Contudo, ¢ importante esclarecer que o Incra, enquanto
autarquia gestora da reforma agraria, possui autonomia para autorizar, em carater
excepcional, eventuais exploragdes do imével em regime de parceria ou mesmo
arrendamento'”®, desde que a anuéncia da autarquia seja expressa e devidamente
fundamentada em razdes de interesse publico.

Embora pessoal, ndo € razoavel exigir que a exploragdo do imovel
utilize a forga de trabalho de toda a familia. Assim, se o casal efetivamente reside na
parcela, mas apenas um dos conjuges explora diretamente o imovel enquanto que o
outro, em decorréncia de fato superveniente, exerce alguma atividade ndo proibida
pelas leis de regéncia da reforma agraria, por certo que esta situagdo, bastante co-
mum, estard em consonancia com o dispositivo legal em analise, ndo sendo, pois,
justificativa para rescisdo contratual, sob pena de ferir os principios constitucionais
da razoabilidade e da dignidade da pessoa humana.

Em outras palavras, ndo pode o Estado obstaculizar ou mesmo im-
pedir o crescimento econdmico e intelectual dos beneficiarios da reforma agraria,
porquanto, o principal objetivo dessa importante politica publica ¢ justamente a
inser¢do social de pessoas que sempre viveram a margem do sistema, discriminadas
pela sociedade e esquecidas pelo Poder Publico.

Em conclusdo, a exploracdo dos imoveis rurais destinados a refor-
ma agraria deve ser pessoal e direta, assim entendida a exploragdo realizada pelo
nucleo familiar, por apenas um ou alguns componentes do ntcleo familiar ou mes-
mo através de cooperativas. O que se veda, como dito, ¢ a transferéncia irregular do
uso da parcela a terceiros, a qualquer titulo, pelo prazo de dez anos, fato este que
desnatura o objetivo principal da reforma agraria, que ¢ a inclusdo social, além de
causar enormes prejuizos ao Estado brasileiro.

178 O art. 72 do Decreto n°® 59.428/66 dispde da seguinte forma: “As parcelas ndo poderdo ser hipotecadas,
arrendadas ou alienadas por parceleiros a terceiros, sem que haja prévia anuéncia do IBRA ou do INDA”. Registre-
se que o IBRA e 0 INDA, ja extintos, foram sucedidos em suas atribui¢des pelo Incra.
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Art. 22. Constara, obrigatoriamente, dos instrumentos translativos de dominio ou
de concessdo de uso clausula resolutéria que preveja a rescisao do contrato e o
retorno do imével ao 6rgao alienante ou concedente, no caso de descumprimento
de quaisquer das obrigacdes assumidas pelo adquirente ou concessionario.

O beneficiario da reforma agraria, ao firmar o Contrato de Conces-
sdo de Uso ou receber o Titulo de Dominio da parcela de terra que lhe foi destinada
pelo Incra, passa a sujeitar-se ao cumprimento de inimeras condi¢des, sob pena
de, em caso de inadimplemento, a posse ou dominio do imovel retornar a autarquia
agraria, para que esta possa dar continuidade a politica publica de sua competéncia.

Sobre as condigdes impostas ao beneficidrio, o art. 121 do Codigo
Civil de 2002 esclarece que: “Considera-se condi¢do a clausula que, derivando ex-
clusivamente da vontade das partes, subordina o efeito do negécio juridico a evento
futuro e incerto”. Condigdo, portanto, diz respeito a um fato futuro e incerto que,
caso ocorra, repercutira no negocio juridico realizado.

As condigdes previstas no Contrato de Concessao de Uso ou no
Titulo de Dominio emitidos pelo Incra sd3o de natureza resolutiva, importando com
isso, dizer que o beneficidrio da reforma agraria adquire, desde logo, os direitos ad-
vindos desses instrumentos. Contudo, constatando o Incra a inobservancia de uma
ou de algumas das condicdes resolutivas constantes no instrumento que formaliza o
negdcio juridico, adotara as medidas visando seu imediato desfazimento e, conse-
quentemente, a retomada da parcela.'”

Condigdo resolutiva, portanto, € a clausula cujo implemento faz
cessar os efeitos do negocio juridico, retirando-lhe a eficacia. Segundo o magistério
de Caio Mario da Silva Pereira:

Pendente a condigao, vigora a declarag@o de vontade desde o momen-
to de sua emissdo, e pode o titular exercer na sua plenitude o direito
criado, que se incorpora, desta sorte, e desde logo, ao seu patrimonio
(adquisitio). Realizada a condigdo, extingue-se o direito, resolvem-se
as faculdades que o compdem, inclusive aquelas que foram instituidas
em beneficio de terceiros.'®

As condi¢des resolutivas - ou resolutdrias -, quando expressamente
previstas no ato ou negoécio juridico, como ocorre com o Contrato de Concessao de
Uso ¢ o Titulo de Dominio emitidos pelo Incra, ndo exigem intervengdo do Poder

179 Art. 127, CC/2002: “Se for resolutiva a condigdo, enquanto esta se ndo realizar, vigorara o negocio juridico,
podendo exercer-se desde a conclusdo deste o direito por ele estabelecido”.

180 PEREIRA, Caio Mario da Silva. Institui¢ées de Direito Civil. Volume 1. 13 edi¢do. Rio de Janeiro: Forense,
1992. p. 393.
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Judiciério para que sejam declaradas, pois, operam seus efeitos de pleno direito,
autorizando com isso o desfazimento do negocio juridico e permitindo, via de con-
sequéncia, o retorno do imével ao Incra, para que possa destina-lo a outra familia
de trabalhadores rurais.

No mesmo sentido ¢ a licdo de Clévis Bevilaqua, ao afirmar que a
“resolutoria expressa esta no conhecimento do interessado, consta do titulo em que
se funda o seu direito, nenhuma duvida pode suscitar. Dispensa a intervenc¢ao do
Poder Judiciario, e opera por si, de pleno direito”!8!.

Em sintese, ao celebrar o Contrato de Concessdo de Uso ou rece-
ber o Titulo de Dominio, o beneficiario exercera desde logo seus direitos, podendo
explorar o imovel rural e, caso queira, receber os créditos a que fizer jus. No entan-
to, caso descumpra alguma das condic¢des resolutivas expressamente previstas nos
aludidos instrumentos, os efeitos deles decorrentes se extinguem de pleno direito,
permitindo ao Incra a retomada do imével rural.

Pois bem, os Contratos de Concessdo de Uso celebrados pelo Incra,
via de regra, contém clausula com as condigdes resolutivas a seguir especificadas,
que deverdo ser cumpridas cumulativamente, sob pena de desfazimento do negocio
juridico. Veja-se:

XI - resolver-se-a o presente contrato, antes do seu término, indepen-
dentemente de qualquer procedimento ou medida judicial, se a UNI-
DADE FAMILIAR: a) ndo cultivar direta e pessoalmente a parcela ou
area do projeto; b) deixar de residir no local de trabalho ou em area in-
tegrante do projeto de assentamento; ¢) descumprir a legislacdo agraria
¢ ambiental; d) tornar-se elemento de perturbacdo para a continuidade
do desenvolvimento dos trabalhos, por ma conduta ou inadaptagdo a
vida comunitdria, e; e) alienar, arrendar ou transferir a posse da parcela
ou fracdo ideal a terceiros, sem prévia anuéncia do Incra.

O Titulo de Dominio também possui clausula contendo varias con-
digdes resolutivas, sendo que algumas sao idénticas as previstas no CCU, enquanto
que outras lhe sdo especificas:

XIV - Extingue-se a condi¢ao resolutiva, quando cumulativamente: a)
a UNIDADE FAMILIAR houver liquidado, integralmente, o valor de
seu débito para com o OUTORGANTE, inclusive, os créditos reembol-
saveis, concedidos para fins de Reforma Agraria; b) se decorridos dez
anos, da data do Titulo ou da outorga do Contrato de Concessao de Uso,
se expedido anteriormente a este, em face do estabelecido no art. 18 da
Lein® 8.629, de 25 de fevereiro de 1993, com alteragdes posteriores; ¢)
se registrado o imovel no Registro de Imdveis competente; d) estiver
em dia com o pagamento do ITR, e; e) houver cumprido a clausula II.

181  BEVILAQUA, Clévis. Cédigo Civil Comentado. Editora Rio, 1940. p. 275.
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A clausula II prevista na letra “e”, acima transcrita, afirma, por sua
vez, que o imovel destina-se a exploracdo agropecuaria e a outras modalidades de
exploracdo aprovadas pelo Incra, ficando a unidade familiar comprometida a residir
na parcela ou em area compreendida no projeto de assentamento, explora-la direta
e pessoalmente, bem como, manter tal destinagdo e a preservar o meio ambiente,
inclusive as areas de reserva legal e preservacdo permanente, na forma da legislacao
ambiental federal e estadual vigentes.

Assim, caso o beneficiario descumpra qualquer das obrigacdes a
que se obrigou, como, p. eX., a de ndo vender, ou ceder a qualquer titulo a posse do
imovel a terceiros, sem prévia e expressa anuéncia do Incra, nos termos do art. 72
do Decreto n® 59.428/66, a autarquia agraria, que em todos os casos, permanece com
a posse indireta do imdvel, podera retoma-lo administrativa ou judicialmente, a fim
de conferir-lhe nova destinacdo segundo os principios e normas que regem a refor-
ma agraria no Pais. Esse, alids, também ¢ o entendimento jurisprudencial, conforme
se verifica na decisdo do Tribunal Regional Federal da 1* Regido, que, devido a sua
clareza e elogiavel didatica, merece transcri¢do:

DESAPROPRIACAO POR INTERESSE SOCIAL. REFORMA
AGRARIA. DESTINACAO DOS LOTES. ALIENACOES FEITAS
POR ASSENTADOS. INEFICACIA. FALTA DE AUTORIZACAO
DO INCRA. INEGOCIABILIDADE DOS IMOVEIS EM 10 ANOS.
ART. 189 DA CONSTITUICAO. OCUPACAO POR SUPOSTOS
ADQUIRENTES DAS POSSES. IRREGULARIDADE. REINTE-
GRACAO DO INCRA NA POSSE CONCEDIDA. ART. 1.208 DO
CODIGO CIVIL. ART. 71 DO DECRETO-LEI 9.760/46. ART. 72 DO
DECRETO 59.428/66. CERCEAMENTO DE DEFESA. NAO-CON-
FIGURACAO. ASSERTIVA GENERICA DE PREJU{ZO, NAO DE-
MONSTRADO. APELACOES IMPROVIDAS. [...] 2. A desapropria-
¢do0 ¢ uma supressdo compulsoria da propriedade. A titularidade do
bem expropriado passa para o dominio publico, que, no caso da desa-
propriacdo por interesse social para reforma agraria, levara a realiza-
¢do de um projeto para assentar familias que buscam o trabalho digno
no campo e ndo tém condig¢des financeiras para tanto. Até a concessao
do titulo de propriedade, o imével pertence ao Incra, que pode ce-
der ao ocupante, por meio de concessiio de uso. Com a outorga do
titulo, ele passa para a propriedade do outorgado, mas com con-
diciio resolutiva de retorno ao estado anterior se nio se cumprir a
finalidade daquela concessio, estando expressa a impossibilidade
de venda. 3. A condi¢ao de imdvel inegociavel ¢ prevista pela propria
Constitui¢ao, que, no art. 189, estabelece o prazo minimo de 10 anos
para que possa ser vendido, sendo que eventuais cessao e arrenda-
mento devem conter autorizacio expressa do Incra, nos termos do
art. 72 do Decreto 59.428/66. Esta afastada, assim, a possibilidade de
os assentados, titulares da posse direta, de aliena-lo a terceiros, sem a
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devida autorizagdo do expropriante, dentro do prazo de 10 anos. 4. A
nio-interven¢do do Incra no contrato de cessiao faz com que esses
pactos, celebrados entre os proprietarios originais e adquirentes,
niio produza efeitos para terceiros e para a autarquia fundiaria. E
um negocio juridico valido somente entre as partes contratantes, nao
atingindo o Incra, porque ndo anuiu. A posse exercida nessas condi-
¢oes, pelos terceiros adquirentes, ¢ viciada. Nao sendo justa a posse,
porque clandestina, uma vez estabelecida as ocultas de quem teria in-
teresse em conhecé-la, no caso o Incra, ndo houve sua aquisi¢cao, nos
termos do art. 1.208 do Cddigo Civil, ndo tendo ela sido transferida. 5.
A posse do Incra, que ¢ indireta, advém da propria condig¢do resolutiva
do titulo de propriedade e o esbulho possessorio foi caracterizado a
partir do momento em que se descobre que outra pessoa, ndo os outor-
gados dos titulos para cumprimento da reforma agraria pelo governo,
esta ocupando o imovel. 6. O art. 71 do Decreto-Lei 9.760/46 ¢ claro
ao prescrever que o ocupante de imoével rural da Unido, sem seu as-
sentimento, perdera, sem direito de qualquer indenizagao, tudo quanto
haja incorporado ao solo'. (grifamos).

Embora, como dito, ndo seja necessario ao Incra intentar acao ju-
dicial visando o desfazimento do Contrato de Concessdo de Uso ou do Titulo de
Dominio, a autarquia, ao constatar o descumprimento das clausulas resolutivas por
parte do beneficiario, devera instaurar procedimento administrativo visando a extin-
¢éo do negocio juridico'®, devendo, para tanto, garantir ao parceleiro a observancia
do contraditorio e franqueando-lhe o uso de todos os meios de prova em direito
admitidos, em consonédncia com o principio constitucional do devido processo legal,
a teor do disposto no art. 5°, LIV e LV, da Constitui¢ao de 1988.

182  AC n° 2002.01.00.042198-9/BA TRF 1la Regido, Quarta Turma, Rel. Juiz Glaucio Maciel Gongalves,
18.10.2005.

183 A lInstrugdo Normativa INCRA n° 47, de 16 de setembro de 2008, estabelece as diretrizes para a supervisdo
ocupacional em projetos de reforma agraria e, consequentemente, para a retomada de parcelas ocupadas de forma
irregular.
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Art. 23. O estrangeiro residente no Pais e a pessoa juridica autorizada a funcio-
nar no Brasil s6 poderdo arrendar imével rural na forma da Lei n® 5.709, de 7 de
outubro de 1971.

§ 1° Aplicam-se ao arrendamento todos os limites, restrigdes e condi¢oes aplica-
veis a aquisicdo de imoveis rurais por estrangeiro, constantes da lei referida no
caput deste artigo.

§ 2° Compete ao Congresso Nacional autorizar tanto a aquisi¢cao ou o arrenda-
mento além dos limites de area e percentual fixados na Lein°® 5.709, de 7 de outu-
bro de 1971, como a aquisicao ou arrendamento, por pessoa juridica estrangeira,
de area superior a 100 (cem) médulos de exploragao indefinida.

A ingeréncia estatal sobre a aquisi¢do de imoveis rurais por estran-
geiros, sejam pessoas fisicas ou juridicas, protege importante valor, qual seja, a
soberania nacional, que pode ser lastreado em trés importantes fundamentos justifi-
cadores: a) defesa da integridade do Territorio Nacional; b) seguranga do Estado, e;
¢) justa divisdo da propriedade!s*.

Tal questdo ndo é, em absoluto, novidade no ordenamento juridico
brasileiro, tendo o primeiro regramento de que se tem noticia neste sentido, exce-
tuadas as disposicdes legais que se referiam, especificamente, as areas situadas em
Faixa de Fronteira ou em Faixa de Segurancga, surgido no contexto dos chamados
“Anos de Chumbo”, através do Ato Complementar n° 45, de 30 de janeiro de 1968.

Segue seu inteiro teor:
Ato complementar n° 45 - de 30 de janeiro de 1969

Dispde sobre a aquisi¢do de propriedade rural por estrangeiro

O Presidente da Republica, usando das atribui¢des que lhe conferem o
§ 1° do art. 2° ¢ 0 art. 9° do Ato Institucional n® 5, de 13 de dezembro
de 1968, resolve baixar o seguinte Ato Complementar:

Art. 1°. A aquisicéo de propriedade rural no territorio nacional somente
podera ser feita por brasileiro ou por estrangeiro residente no Pais.
Paragrafo tinico. O disposto neste artigo nao se aplica aos casos de
transmissdo “causa mortis”.

Art. 2°. Para os efeitos deste Ato, considera-se residente no Pais o es-
trangeiro que nele possua permanéncia definitiva.

Art. 3° Lei especial determinara as condigdes, restrigdes, limitagdes
e demais exigéncias a que ficara sujeita a aquisicdo de imdvel rural
por pessoa estrangeira natural ou juridica, tendo em vista a defesa da
integridade do territorio nacional, a seguranga do Estado ¢ a justa dis-
tribui¢@o da propriedade.

Art. 4°. Este Ato complementar entrara em vigor na data de sua publi-
cacdo, revogadas as disposi¢gdes em contrario.

184  RODRIGUES, Fabricio Gaspar. Direito Agrario, Salvador, Editora Jus Podivm, 2009.
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Tal ato, conforme nele proprio previsto, foi regulamentado pela
ainda vigente Lei n® 5.709, de 07 de outubro de 1971, diploma a cuja normatividade
remete o presente art. 23 da Lei n°® 8.629/93.

Salienta-se, na sequéncia, que a matéria em exame foi constitu-
cionalizada ainda em 1969, com o advento da Emenda Constitucional n° 01, de 17
de outubro daquele ano. Tal foi realizado, com efeito, através do art. 153, § 34, in

verbis:

Art. 153. A Constituicdo assegura aos brasileiros e aos estrangeiros
residentes no Pais a inviolabilidade dos direitos concernentes a vida,
a liberdade, a seguranga e a propriedade, nos térmos seguintes: [...]

§ 34. A lei dispora sobre a aquisigdo da propriedade rural por brasileiro
e estrangeiro residente no pais, assim com por pessoa natural ou juri-
dica, estabelecendo condigdes, restricdes, limitagdes e demais exigén-
cias, para a defesa da integridade do territdrio, a seguranga do Estado e
justa distribui¢@o da propriedade.

Hodiernamente, veja-se que a Lei n® 5.709/71 encontra respaldo
constitucional no art. 190 da Constituigdo Federal de 1988, o qual dispde:

Art. 190. A lei regulara e limitara a aquisi¢do ou o arrendamento de
propriedade rural por pessoa fisica ou juridica estrangeira e estabele-
cera os casos que dependerfo de autorizagdo do Congresso Nacional.

Resta salientar que a pratica de restringir a aquisi¢do de areas rurais
em relag@o as pessoas estrangeiras nao constitui exclusividade brasileira, sendo bons
exemplos desta politica restritiva as legislacdes dos Estados Unidos e do México.

De principio, estabelece-se que a lei em epigrafe somente confere a
possibilidade de aquisicdo ou arrendamento de imoveis rurais no Brasil aos estran-
geiros pessoas fisicas residentes no Pais, bem como, as pessoas juridicas estrangei-
ras que sejam legalmente autorizadas a aqui funcionar.

Estrangeiros ndo residentes e pessoas juridicas ndo autorizadas nao
podem adquirir ou arrendar terras, em nenhuma hipotese.

Ademais, as pessoas juridicas estrangeiras somente podem adqui-
rir ou arrendar iméveis rurais destinados a implantacdo de projetos agricolas, pe-
cuarios, industriais, ou de colonizagdo, vinculados aos seus objetivos estatutarios.
Os projetos respectivos devem ser aprovados pelo Ministério do Desenvolvimento
Agrario.

Consoante disciplina a Lei n® 5.709/71 e o seu regulamento, o De-
creto n® 74.965, de 26 de novembro de 1974, a aquisicdo de imodveis rurais por
estrangeiro, quer pessoa fisica, quer juridica, é limitada a area de 50 Mddulos de
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Produgdo Indefinida - MEI, medida, esta, fixada pelo Incra em cada regido e muni-
cipio do Pais.

Até o limite de 3 MEIs e desde que se trate da primeira gleba pre-
tendida por determinado estrangeiro, a aquisi¢do ¢ livre, ndo dependendo de qual-
quer formalidade além das ja previstas pela lei civil para a aquisi¢do da propriedade
imovel.

As segundas aquisi¢des, bem como, aquelas relativas a imoveis ru-
rais que possuam entre 3 ¢ 50 MEIs de extensdo, nos termos da lei em tela, somente
podem ocorrer mediante a prévia autorizacdo do Incra, a qual constitui condi¢do de
validade da compra e venda da gleba.

Com respaldo na importancia do bem protegido pelas limitagdes
instituidas pela Lei n® 5.709/71, seu art. 15 tacha de nula de pleno direito a aquisi¢ao
desobediente as suas disposi¢des, o que se da independentemente de haver ou nao
boa-fé por parte dos envolvidos.

A norma vigente, com efeito, ndo deixa espaco a alternativas me-
dianas: ¢ explicita o bastante na enunciacdo de sua mens, qual seja, a de coibir a
convalidacdo dos atos praticados a sua revelia, por qualquer forma, ainda que pelo
decurso do tempo.

Note-se que, a impossibilidade de convalida¢ao de eventuais aqui-
sicdes de imdveis rurais, sem a observancia dos limites e procedimentos postos pela
Lei n® 5.709/71, também encontra respaldo no Codigo Civil vigente, normatizagao
subsididria a lei em exame, ja que tais transmissdes de propriedade constituem ne-
gobcios juridicos privados. Sob a dtica da codificacdo, a prévia autorizagdo do Incra
¢, indubitavelmente, solenidade que a lei considera essencial para a validade do ato.

Neste passo, o art. 166, V, do Cédigo Civil vigente estatui ser nulo o
negdcio juridico quando for preterida alguma solenidade desta monta e, mais incisi-
vamente ainda, informa em seu art. 169 que o negdcio juridico nulo ndo € suscetivel
de confirmagao, ndo convalescendo, ademais, pelo decurso do tempo.

Além do limite geral de 50 MEIs para a aquisicdo, a Lein® 5.709/71
ainda apresenta outras limitagdes de extensdo da area que pode ser adquirida por
estrangeiros, nos termos do art. 12, desta feita em fungdo do percentual maximo da
area do municipio que pode ser ocupada por ndo nacionais ¢ por individuos de uma
mesma nacionalidade que ndo a brasileira.

A soma das areas pertencentes a pessoas estrangeiras, com efeito,
ndo podera ultrapassar um quarto da superficie do Municipio onde se situem, com-
provada por certiddo do Registro de Imoveis, assim como as pessoas da mesma
nacionalidade ndo poderdo ser proprietarias, em cada Municipio, de mais de 40%
(quarenta por cento) do limite de um quarto referido neste paragrafo.
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Quanto a estes ultimos limites, saliente-se, a lei arrola exce¢des no
proprio art. 12, determinando ficarem delas excluidas as aquisi¢des de areas rurais
inferiores a trés modulos, as que tiverem sido cadastradas perante o Incra antes de
10 de marco de 1969 e aquelas cujo adquirente tiver filho brasileiro ou for casado
com pessoa brasileira sob o regime de comunhao de bens.

Em que pese a Lei n° 8.629/93 somente pretender disciplinar a aqui-
sicdo de imoveis rurais por pessoas fisicas e juridicas estrangeiras, a Lei n® 5.709/71
alberga importante limitagdo quanto as pessoas juridicas brasileiras da qual parti-
cipem, a qualquer titulo, pessoas estrangeiras fisicas ou juridicas que residam ou
tenham sede no Exterior.

Trata-se, com efeito, das pessoas juridicas brasileiras de capital es-
trangeiro, as quais, por forga do § 1° do art. 1°, da Lei n® 5.709/71 e do art. 23 da Lei
n°® 8.629/93, estdo plenamente sujeitas as mesmas limitagdes impostas para a aquisi-
¢do e para o arrendamento de imdveis rurais por parte de estrangeiros residentes ou
autorizados a funcionar no Brasil.

A tese da possibilidade de controle administrativo sobre as aquisi-
¢oes de imoveis rurais, por parte das empresas brasileiras de capital estrangeiro, foi
objeto de analise por parte da Advocacia-Geral da Unifo, que exarou o Parecer n°
AGU/LA-01/2010, analisando minuciosamente a compatibilidade do art. 1°, § 1°,
da Lein® 5.709/71 com a Constituigdo Federal, concluindo e adotando a tese de que
tal dispositivo foi por ela plenamente recepcionado, tanto em sua redagdo original
quanto na atual dic¢do do art. 190.

Tal parecer, outrossim, foi aprovado pelo Presidente da Republica e
regularmente publicado, nos termos do art. 40, § 1° da Lei Complementar n° 73, de
10 de fevereiro de 1993, razdo pela qual o entendimento nele esposado € vinculante
para toda a Administracdo Publica Federal.

Salienta-se que o parecer vinculante acima mencionado represen-
tou uma virada no entendimento da Advocacia-Geral da Unido quanto ao tema ora
em comento, vez que, até entdo, vigia no &mbito da Administracdo Publica Federal
posicionamento no sentido da nao aplicagdo da Lein®5.709/71 as empresas brasilei-
ras de capital estrangeiro. Considerava-se que, na auséncia de expressa autorizacao
constitucional, a lei ndo poderia estabelecer discriminagdo entre empresas brasilei-
ras de capital nacional e empresas brasileiras de capital estrangeiro, por se conside-
rar que tal discriminagdo feriria, ndo somente os principios regedores da atividade
econdmica, mas a propria isonomia constitucionalmente garantida.

Endossando este entendimento, com efeito, foram editados os Pa-
receres n® AGU/LA 04-94 ¢ AGU/LA 01/97, para os quais a Lei n° 5.709/71 e seu
regulamento, o j4 citado Decreto n® 74.965/74, ndo seriam aplicaveis as empresas
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com sede no Brasil e constituidas sob as leis brasileiras, ainda que de capital estran-
geiro, as quais poderiam, portanto, adquirir livremente imdveis rurais no Pais. Tais
pareceres também possuiam efeito vinculante para toda a Administragdo Publica
Federal, haja vista que aprovados pelo Presidente da Republica e regularmente pu-
blicados, nos termos do art. 40, § 1°, da Lei Orgéanica da Advocacia Geral da Unido.

Assim, importantissimo ressaltar que somente a partir da revogacao
dos pareceres AGU/LA 04-94 e AGU/LA 01/97 pelo Parecer n® AGU/LA-01/2010,
o qual foi publicado em 23 de agosto de 2010, ¢ que se mostra possivel o controle
administrativo das aquisi¢des de iméveis rurais por empresas brasileiras de capital
estrangeiro, haja vista que o novel parecer, expressamente, determina o respeito as
situagdes juridicas consolidadas sob a vigéncia do anterior entendimento esposado
pela AGU, o qual vinculava toda a Administracdo Publica Federal.

Quer isso dizer que as transmissdes de propriedade rural para o
dominio de empresas brasileiras de capital estrangeiro realizadas antes de agosto de
2010, ainda que sem autorizagdo do Incra, sdo perfeitamente validas e eficazes, ndao
podendo ser questionadas perante ou pela Autarquia.

Tanto o § 2° do art. 23, da Lei n® 8.629/93 quanto o § 3° do art. 3°,
da Lei n° 5.709/71 prevéem a possibilidade de que seja ampliado o teto de S0 MEIs
estabelecido pela legislacdo para a aquisi¢@o e o arrendamento, assim como deferida
a possibilidade de aquisi¢des e arrendamentos por pessoas juridicas de imovel com
extensdo superior a 100 MEIs.

O Presidente da Republica, ouvido o Conselho de Seguranca Na-
cional, com efeito, pode aumentar o limite estabelecido de 50 MEIs para as pessoas
fisicas. Nesta hipotese, trata-se de autorizagdo em nivel abstrato, ndo havendo ne-
cessidade de individuais autorizagdes para cada caso concreto.

Outra, ¢ a hipotese do mandamento contido no § 2° do art. 23, da
Lei n°® 8.629/93, por for¢a do qual o Congresso Nacional pode autorizar, no caso
concreto, tanto a aquisi¢ao ou o arrendamento além dos limites de area e percentual
fixados na Lei n° 5.709/71, quanto a aquisi¢ao ou arrendamento, por pessoa juridica
estrangeira, de area superior a 100 MElIs.

De se salientar, por fim, que nos termos dos diplomas legais ora
analisados, as aquisi¢des e os arrendamentos de imoveis rurais situados em area
considerada indispensavel a seguranga nacional, por pessoa estrangeira, fisica ou
juridica, depende do assentimento prévio da Secretaria Geral do Conselho de Se-
guranca Nacional, sem prejuizo da aplicagdo da legislacdo especifica, v.g., aquela
que cuida da disciplina das faixas de fronteira, contidas na Lei n® 6.634/79 e seu
regulamento, o Decreto n° 85.064, de 26 de agosto de 1980.
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Art. 24. As agdes de reforma agréria devem ser compativeis com as agdes de po-
litica agricola, e constantes no Plano Plurianual.

Neste dispositivo, o legislador deixa clara a sua inten¢do quando
versa que as agoes de reforma agraria devem ser empreendidas em conjunto com
as acOes de Politica Agricola, para que o Programa de Reforma Agraria seja uma
politica publica eficiente e com sustentabilidade financeira e estratégica, principal-
mente, quando da implantagdo de assentamentos para que os trabalhadores rurais
assentados consigam desenvolver a sua produgdo, vez que, os recursos destinados
irdo trazer seguranga ao seu investimento.

Assim, a Reforma Agraria deve ser compatibilizada com uma Poli-
tica Agricola (agréria e fundiaria) adequada, com recursos financeiros destinados de
forma suficiente no orgamento da Unifo e com metas bem tracadas para que se con-
siga alcancar, de maneira linear, a necessaria justi¢a social no campo, promovendo o
desenvolvimento rural, regulando e disciplinando as relagdes juridicas, econdmicas
e em agrupamentos coletivos que, por consequéncia, impedira o surgimento de la-
tifindios e minifindios.

Com efeito, podemos pontuar a questdo partindo dos conceitos de
Reforma Agraria e de Politica Agricola, ja existentes no Estatuto da Terra (Lei n°
4.504/64), e que, por ser um conceito legal, temos que interpretar de forma auténtica.

A Reforma Agraria é uma politica publica social, desenvolvimen-
tista, de competéncia do Governo Federal que, através do Ministério do Desenvolvi-
mento Agrario e do Instituto Nacional de Colonizacao e Reforma Agraria, procura,
estrategicamente, ordenar melhor a propriedade de imével rural, com a inser¢ao do
dever de cumprir a sua fungao social, para que haja o acesso democratico a terra,
priorizando assim, a seguranga alimentar e a producao no campo.

No ambito da Politica Agricola, podemos destacar as medidas do
crédito rural, do cooperativismo e seguro agricola, que visam concretizar o que foi
inserido no Plano Nacional de Reforma Agraria, vez que amparam as atividades
agropecuarias para que ocorra progresso na oferta de trabalho e na industrializa¢ao
do campo.

O crédito rural é de extrema importancia para a Reforma Agraria,
ja que a partir da sua concessdo, o agricultor consegue desenvolver a sua atividade
através de assisténcia técnica, aquisicdo de sementes ¢ mudas, inseminagdo artifi-
cial, mecanizagdo agricola, eletrificagdo rural, dentre outros avangos.

Ja o seguro agricola, outra importante ferramenta para o desenvol-
vimento rural, € conceituado pelo Professor Benedito Ferreira Marques como:
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[...] o negdcio juridico que vem sendo celebrado mediante simples
clausula de adesdo inserida na propria cédula de crédito rural, emitida
nas operacdes de custeio, estabelecendo uma relagéo juridica entre o
mutudrio e o Banco Central do Brasil, que ¢ o administrador desse
programa.'®3

Vale destacar a criacdo do Programa de Garantia da Atividade
Agropecuaria - Proagro, criado pela Lei n® 5.969/73, que instituiu o seguro agricola,
exonerando o produtor rural de obrigagdes financeiras relativas a operagdes de cré-
dito que ndo pudessem ser pagas quando da ocorréncia de algo inesperado.

Sumarizando esse contexto, vislumbra-se, claramente, que politi-
cas agricolas como o crédito rural, de assisténcia técnica e de seguro agricola trazem
uma seguranc¢a maior de investimento e de desenvolvimento no campo. Inequivoca-
mente, os pequenos produtores devem ser favorecidos com essa cobertura politica,
visto que o desenvolvimento de pequenas propriedades enfrenta mais dificuldades,
tendo em vista os recursos humanos e financeiros serem menores.

Como se pode perceber pelos conceitos apresentados, a Reforma
Agraria possui uma diretriz mais duradoura, perene, com uma estabilidade temporal
maior; ja, a Politica Agricola necessita modificar-se ou adaptar-se as vicissitudes do
cotidiano e das circunstancias temporais e espaciais.

Nesse sentido, Coutinho Cavalcanti entende que

[...] a reforma agraria ¢ a revisdo e o reajustamento das normas juri-
dico-sociais e econdmico-financeiras que regem a estrutura agraria do
Pais, visando a valorizag@o do trabalhador do campo e ao incremento
da produgdo, mediante a distribuigdo, utilizagdo, exploragdo social e
racional da propriedade agricola e a0 melhoramento das condigdes de
vida da populagdo rural (1961).1%¢

Ja no que tange a Politica Agricola, na visao do luminar do Direito
Agrario, Emilio Alberto Maya Gischkow'®” - utilizando-se da terminologia politica
agraria: “a politica agraria ¢ caracterizada fundamentalmente por uma ideologia,
alicercada em determinados principios, planejados e executados pelo Poder Publico
tendo em vista o interesse social.”

A Politica Agricola, também, ¢ lembrada no Texto Constitucional
quando no Capitulo III, do Titulo VII, versa sobre as diretrizes da Politica Agrico-
la e Fundiaria e da Reforma Agraria e, além do mais, por for¢a do art. 50 do Ato

185 MARQUES, Benedito Ferreira. Direito agrario brasileiro. 8. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2009.

186  COUTINHO CAVALCANTL. Reforma Agraria no Brasil. Sdo Paulo, Ed. Autores Reunidos, 1961.

187  GISCHKOW, Emilio Alberto Maya. Principios de Direito Agrario: desapropriagdo e reforma agraria. Sao
Paulo: Saraiva, 1988.
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das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias (ADCT) € instituida a denominada Lei
Agricola, Lein® 8.171/91, que preconiza os mesmos instrumentos e escopos presen-
tes no Estatuto da Terra, em seu art. 73.

J4 na composi¢do dessas duas agdes com o quesito orgamentario,
no ambito administrativo do Incra, compete a Diretoria Gestdo Estratégica (DE),
art. 57 do Regimento Interno do Incra (Portaria/MDA n° 20, de 08.04.2009) coor-
denar o planejamento e a programag¢ao or¢gamentaria, os planos relativos a reforma
agraria e o ordenamento da estrutura fundidria, compatibilizando as diretrizes estra-
tégicas da autarquia agraria.

As agdes de reforma agraria estdo contempladas no Plano Pluria-
nual- PPA em face da sua natureza continuada, pois, as atividades desenvolvidas
no plano agropecuario ndo se limitam aos periodos anuais, em face da imposicao
ou condicionamentos do meio ambiente. Em outras palavras, a safra agricola das
diversas culturas desenvolvidas pela agricultura familiar ndo se reservam ao ca-
lendario comum. As diversas atividades executadas para implantagdo da reforma
agraria estdo previstas na forma de agdes programaticas, tais como Pronera, ATER,
Terra Sol e outros.
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Art. 25. O or¢amento da Unido fixara, anualmente, o volume de titulos da divida
agraria e dos recursos destinados, no exercicio, ao atendimento do Programa de
Reforma Agraria.

§ 1° Os recursos destinados a execugdo do Plano Nacional de Reforma Agraria
deverdo constar do orgamento do ministério responsavel por sua implementagao
e do 6rgdo executor da politica de colonizagdo e reforma agraria, salvo aqueles
que, por sua natureza, exijam institui¢des especializadas para a sua aplicacdo.

§ 2° Objetivando a compatibilizacdo dos programas de trabalho e propostas or-
camentarias, o 6rgao executor da reforma agraria encaminhara, anualmente e em
tempo habil, aos 6rgaos da administragao publica responsaveis por acdes comple-
mentares, 0 programa a ser implantado no ano subsequente.

Sobre o dever do Estado de gerir todas essas politicas publicas, Rui
Barbosa ja dizia “quem da os fins da os meios”, entdo, cabe ao Estado cumprir com
o seu mister. Com isso, por meio da Constituigdo Federal, a Unido restou obrigada a
fixar quais os fins devem ser atendidos, como por exemplo: a prestacdo dos servigos
publicos essenciais ou ndo, o exercicio do poder de policia, a intervengdo no dominio
econdmico, a manutengdo da sua estrutura, maquinas, moveis, servidores, a identificagdo
e preservacao da memoria e da historia.

Nesse diapasdo, os fins governamentais referentes a Reforma Agraria
sdo colacionados no Plano Nacional de Reforma Agraria e o Poder Publico precisa dis-
ponibilizar os meios e, como o proprio texto da Lei Agraria determina (art. 25, caput),
o Plano Plurianual (PPA) deve disciplinar como sera feito.

Na logistica do Plano Plurianual, o seu prazo de encaminhamento esta
descrito no § 2°, do art. 35, do ADCT, que estabelece o seguinte:

Art. 35.

[...] § 2° - Até a entrada em vigor da lei complementar a que se refere o
art. 165, § 9°, I e 11, serdo obedecidas as seguintes normas:

1 - o projeto do plano plurianual, para vigéncia até o final do primeiro exer-
cicio financeiro do mandato presidencial subsequente, sera encaminhado
até quatro meses antes do encerramento do primeiro exercicio financeiro
e devolvido para sang@o até o encerramento da sessdo legislativa.

O Plano Plurianual “estabelecerd, de forma regionalizada, as diretrizes,
objetivos e metas da administracdo publica federal para as despesas de capital e outras
delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragdo continuada” (§ 1° do
art. 165 da Constituicao Federal) que, na maioria das vezes, sdo despesas de capital,
vez que sdo de longa duragao.

Sabendo que a Lei Orcamentaria Anual (LOA) se vincula & Lei de
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Diretrizes Orcamentarias ¢, esta, também com o Plano Plurianual, a contabilidade
orcamentaria para a destinagdo dos recursos financeiros & Reforma Agraria deve ser
interligada nesse prazo de quatro anos. Assim, conforme a determinag@o contida no
caput do art. 25, o Chefe do Executivo deve fixar, por meio da LOA, o volume de titu-
los da divida agraria para pagamento das indenizacdes resultantes das desapropriagdes
efetuadas e os recursos para movimentar a maquina administrativa na implementacao
do Programa de Reforma Agraria.

Destarte, no PPA 2008/2011, a Reforma Agraria foi inserida no 1°
Objetivo de Governo ‘“Promover a inclusdo social e a reducdo das desigualdades”;
e no Objetivo Setorial “Promover a Reforma Agraria, dar acesso a terra e propiciar
conhecimento para a produgdo de alimentos, renda e cidadania no campo”.

Com relagéo aos Titulos da Divida Agraria - TDA, usados para inde-
nizagdo de terra nua das areas desapropriadas, ha, no ordenamento juridico, limitagao
a quantidade de titulos que podem ser expedidos pelo Incra anualmente, contudo, essa
quantidade ndo esta vinculada a cifra que pode ser alcangada.

Em regra, cabera ao Ministério do Desenvolvimento Agrario e ao Incra
destinar os recursos para a execugdo do Plano Nacional de Reforma Agraria, entretanto,
o proprio dispositivo legal versa sobre a excegdo a regra da destinagdo dos recursos,
como no caso do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf),
constituido no MDA, mas com recursos oriundos do or¢amento do Banco do Brasil,
que financia projetos individuais ou coletivos, gerando renda e seguranca financeira aos
agricultores familiares e assentados da reforma agraria, por meio das mais baixas taxas
de juros dos financiamentos rurais, e, por isso, possui as menores taxas de inadimpléncia
entre os sistemas de crédito do Pais.

Através do Pronaf, o agricultor familiar podera custear a safra, a sua
atividade agroindustrial, investimentos em maquinas, equipamentos ou até mesmo a
infraestrutura do seu imovel.

No que tange o § 2° do dispositivo comentado, o Governo Federal
compatibilizou, em 2008, com o lancamento do Programa Territorios da Cidadania,
diversas politicas publicas integrando os ministérios, no sentido de promover o desen-
volvimento econdmico e universalizar programas basicos de cidadania por meio de
uma estratégia de desenvolvimento territorial sustentavel.

As agoes de reforma agraria promovidas pelo Governo Federal devem
oportunizar a participacdo social € a concatenacao de agdes complementares com 0s
estados e municipios, por exemplo. Compete ao Incra encaminhar, anualmente, as unida-
des da federag@o e aos 6rgaos da administragao publica a programagao ou as demandas
que visem a implementagao das politicas publicas nas areas reformadas.
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Art. 26. Sao isentas de impostos federais, estaduais e municipais, inclusive do
Distrito Federal, as operacdes de transferéncia de imoveis desapropriados para
fins de reforma agraria, bem como, a transferéncia ao beneficiario do programa.

A correta abordagem do tema posto demanda uma contextualizagdo
dos institutos da imunidade e isen¢do tributaria.

Como nos ensina Misabel Derzi:

[...] do ponto de vista juridico, em geral, todos se pdem de acordo
em que a imunidade: ¢ regra juridica, com sede constitucional; ¢ deli-
mitativa (no sentido negativo) da competéncia dos entes politicos da
Federag@o, ou regra de incompeténcia; obsta o exercicio da atividade
legislativa do ente estatal, pois, nega competéncia para imposi¢édo em
relagdo a certos fatos especiais e determinados; distingue-se da isen¢ao
que se da no plano infraconstitucional da lei ordinaria ou complemen-
tar.!8

Dessa forma, o legislador constituinte, em relagdo aos impostos, espe-
cificamente, e em observancia a situagdes de fato ou pessoais do contribuinte, estabele-
ceu limites & competéncia impositiva dos entes tributantes. Essas limitagdes a compe-
téncia tributaria, instituidas em sede constitucional, sio denominadas imunidades.

Sacha Calmon leciona que a abordagem do instituto da imunidade
como limitagdo constitucional ao poder de tributar ndo € a tnica forma possivel
de visualiza-lo: “A luz da teoria da norma juridica, os dispositivos constitucionais
‘entram’ na composicdo da hipotese de incidéncia das normas de tributagdo, confi-
gurando-lhe o alcance e fixando-lhe os lindes”.'®

As imunidades, assim, refletem-se na hipotese de incidéncia, reti-
rando do campo de abrangéncia da norma, situacdo que seria, em principio, tribu-
tavel.

As isengdes procuram adequar as normas impositivas, que possuem
carater geral, as peculiaridades dos fatos concretos.

Dessa forma, o ente tributante, reconhecendo a existéncia de circuns-

tancia fatica especifica de determinado grupo de contribuintes, que deve ser levada
em conta, pode isenta-lo do tributo sem a necessidade de alterar a norma geral.

Assentada essa premissa, abordemos, de forma sucinta, o conceito
de isencio.

188 DERZI, Misabel Abreu Machado. /n: BALEEIRO, Aliomar. Limitagdes constitucionais ao poder de tributar.
7. ed. rev. e atual. por Misabel Abreu Machado Derzi. Rio de Janeiro: Forense, 1997. p. 225. (nota).

189 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributdrio brasileiro. 7. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2004. p. 172.
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Muito se discutiu, em sede doutrinaria, sobre o conceito de isencao.
Expressiva corrente doutrinaria, normalmente denominada tradicional, defende ser
a isen¢do, a dispensa legal do pagamento do tributo. Os defensores dessa corren-
te entendem que, num primeiro momento, ocorreria o fato gerador; num segundo
momento, uma vez configurado o crédito tributario, se dispensaria o pagamento do
tributo, mediante regra juridica autobnoma de isencao.

Varios sdo os doutrinadores que esposam tal entendimento, dentre
os quais podemos destacar Bernardo Ribeiro de Moares, Rubens Gomes de Sousa,
Amilcar de Aratjo Falcao.

Para Rubens Gomes de Sousa, a “isen¢ao é o favor fiscal concedido
por lei, que consiste em dispensar o pagamento de um tributo devido”'.

No mesmo sentido, Amilcar de Aratijo Falcdo leciona que na isenga@o

[...] ha incidéncia, ocorre o fato gerador. O legislador, todavia, seja por
motivos relacionados com a apreciagdo da capacidade econémica do
contribuinte, seja por consideragdes extrafiscais, determina a inegibili-
dade do débito tributario.'!

Criticando esse entendimento, uma segunda corrente que encontra
seus maiores expoentes em Souto Maior Borges, Alfredo Augusto Becker, dentre
outros, defende que as normas isencionais teriam a fungdo de suspender a incidén-
cia da norma juridica de tributagdo, denominando-se “normas de ndo incidéncia”.
Portanto, a isengdo seria uma excludente da obrigacao tributéria, incidindo para que
ndo incida a norma de tributagao.

Sobre o tema, leciona Alfredo Augusto Becker:

Poderia parecer que a regra juridica tributaria, que estabelece a isengao
do tributo, estaria estruturada com regra desjuridicizante total isto &,
haveria uma anterior relag@o juridica tributaria atribuindo ao sujeito
passivo a obrigacdo de pagar tributo; a incidéncia da regra juridica de
isen¢do teria como consequéncia o desfazimento daquela preexistente
relagdo juridico tributéria.

[...] Na verdade, ndo existe aquela anterior rela¢do juridica e respectiva
obrigacao tributaria que seriam desfeitas pela incidéncia da norma de
isen¢do. [...] A regra juridica de isen¢@o incide para que a de tributacdo
ndo possa incidir.

[...] A realizagdo da hipotese de incidéncia da regra juridica de isengao,
faz com que esta regra juridica incida justamente para negar a existén-
cia de relagdo juridica tributaria.'’

190  SOUSA, Rubens Gomes de. Compéndio de legislagdo tributdria. Sao Paulo: Resenha Tributaria, 1975. p. 97.
191  FALCAO, Amilcar. Fato gerador da obrigagdo tributdria. 6. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1997. p. 132.
192 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributario. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 1972. p. 276-77.
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Misabel Derzi e Sacha Calmon, diferentemente de Becker, que jus-
tifica a inexisténcia da obrigacao tributaria, em face da incidéncia de uma norma de
isencdo no lugar da de tributagdo, defendem que a obrigacao tributaria inexiste, ja
que a norma de tributagdo ndo incidiu.

As isengoes, a exemplo do que ocorre na imunidade, retiram do
campo de abrangéncia da hipotese de incidéncia, no entendimento de Sacha Cal-
mon, situa¢des que seriam, a principio, tributaveis!®*. Misabel Derzi, por outro lado,
e com entendimento ao qual nos filiamos, afirma que a hipotese de incidéncia ndo
tem conteudo descritivo autonomo, independentemente do sentido juridico que lhe
prescreve a consequéncia. Dessa forma, os efeitos da norma de isengdo podem se
dar tanto na hipdtese como na consequéncia'®,

A diferenciag@o entre a imunidade e isen¢do da-se mediante a ana-
lise do veiculo normativo que as estabelece: se, em sede constitucional, trata-se de
imunidade; se em sede infraconstitucional, trata-se de isencéo.

Contudo, ndo podemos olvidar as demais diferencas subjacentes
as imunidades e isen¢des. A imunidade suprime parcela da competéncia outorgada
pela Constituicdo; a isengdo, por outro lado, atua na norma de incidéncia tributaria,
ndo alterando a competéncia tributaria constitucional'®.

A Constituicao Federal de 1988, em seu artigo 184, determina:

Art. 184. Compete a Unido desapropriar por interesse social, para fins
de reforma agraria, o imovel rural que ndo esteja cumprindo sua fun-
¢do social, mediante prévia e justa indenizag¢do em titulos da divida
agraria, com clausula de preservagdo do valor real, resgataveis no pra-
zo de até vinte anos, a partir do segundo ano de sua emissdo, e cuja
utilizagdo sera definida em lei.

§ 1° - As benfeitorias tteis e necessarias serdo indenizadas em dinheiro.
§ 2° - O decreto que declarar o imével como de interesse social, para
fins de reforma agraria, autoriza a Unido a propor a agdo de desapro-

193 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributdrio brasileiro. 7. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2004. p. 176-177.

194  DERZI, Misabel Abreu Machado. Direito tributario, direito penal e tipo. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 1988. p. 246.

195  As diferengas entre as imunidades e isenc¢des sdo sumariadas por MiSABEL DERrzi:

“Mas sdo radicais as diferencas entre imunidade e isencdo, a saber:

1. a imunidade ¢ norma de incompeténcia posta na Constitui¢ao, que limita outra norma constitucional atributiva
de poder, modelando a competéncia de cada ente politico da Federagéo;

2. a isengdo, ao contrario, pressupde a competéncia, pois, ¢ norma de nio-incidéncia, que, em principio, somente
pode ser posta em lei pela pessoa competente para legislar;

3. a institui¢do ou modifica¢@o de uma imunidade, durag@o, extingdo pressupdem alteragdo da Constituigdo;

4. a isengdo decorre de lei especifica e exclusiva para sua concessio (art. 150, § 7°), ainda que contratual, e € ato
facultativo do legislador ordindrio, que se utiliza de certa margem de discricionariedade propria, em face dos
critérios de oportunidade e legitimidade.” (/n: BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributdrio brasileiro. 11. ed. Rev. e
atual. por Misabel Abreu Machado Derzi. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 921.)
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priagao.

§ 3° - Cabe a lei complementar estabelecer procedimento contraditdrio
especial, de rito sumadrio, para o processo judicial de desapropriacao.
§ 4° - O orgamento fixara anualmente o volume total de titulos da divi-
da agraria, assim como o montante de recursos para atender ao progra-
ma de reforma agraria no exercicio.

§ 5° - Sdo isentas de impostos federais, estaduais e municipais as ope-

ragdes de transferéncia de iméveis desapropriados para fins de reforma
agraria.

Resta claro que, muito embora venha denominada como isengao,
trata-se de verdadeira imunidade, pois, esposada pelo texto constitucional.

Ressalte-se que a caracterizagdo como imunidade ou isengdo tem
consequéncias praticas importantes. As imunidades somente podem ser suprimidas
mediante emenda constitucional'®®, ¢ as isengdes podem ser suprimidas e/ou altera-
das mediante lei. A legislacdo que dispde sobre isengdes, por expressa determinagao
do art. 111 do Codigo Tributario Nacional, deve ser interpretada, restritivamente, o
mesmo nao ocorrendo com as imunidades.

Desta forma, as operagdes de transferéncia dos iméveis desapro-
priados estdo imunes do imposto de renda sobre ganho de capital, de competéncia
da Unido; do imposto sobre transmissao causa mortis e doagdes, de competéncia dos
Estados Membros e Distrito Federal; e do imposto sobre as operagdes de transfe-
réncia onerosa de bens imoveis, de competéncia dos Municipios e Distrito Federal.

Deve-se perquirir, ainda, se a explicitacdo do alcance da imunidade
prevista na Constitui¢do, especificamente com a inclusdo da expressdo “bem como
a transferéncia ao beneficiario do programa” mostra-se constitucional.

No caso concreto, a imunidade estabelecida na Constituicdo diz
respeito as “transferéncias de imdveis desapropriados para fins de reforma agraria”,
ndo havendo mengdo de que as “transferéncias” se vinculem, exclusivamente, ao
momento da aquisicdo do imdvel, alcangando, assim, as operacdes de transferéncia
ao beneficidrio do programa nacional de reforma agraria.

Consequentemente, a previsao legal ndo amplia a abrangéncia da
imunidade prevista na Constituicdo, mas somente explicita a limitagao ja estabele-
cida.

Devemos analisar, também, se as aquisi¢des efetuadas mediante

compra e venda'®’ sdo tributaveis ou ndo, uma vez que a imunidade estabelecida

196  Partindo-se do entendimento, com o qual ndo concordamos, que as limitagdes constitucionais ao poder de
tributar ndo sdo garantias fundamentais, ndo se configurando em clausula pétrea.
197 Regulamentado pelo Decreto 433, de 24 de janeiro de 1.992, com a redagdo do Decreto 2.614, de 3 de junho de 1.998.
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no § 5° do art. 184 da Constitui¢do Federal se refere somente aos imoveis desapro-
priados.

Ao estabelecer os limites ao poder de tributar, a Constitui¢ao Fede-
ral aponta em seu artigo 150:

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte,
¢ vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal ¢ aos Municipios:
[...] VI - instituir impostos sobre:

patriménio, renda ou servigos, uns dos outros;

[...] § 2°- A vedagdo do inciso VI, “a”, é extensiva as autarquias ¢ as
fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, no que se refere
ao patrimonio, a renda e aos servigos, vinculados a suas finalidades
essenciais ou as delas decorrentes.

Assim, as operagdes de aquisi¢do onerosa de bens imdveis pelo
Incra, desde que os mesmos sejam destinados ao programa nacional de reforma
agraria, estdo albergadas pela imunidade intergovernamental reciproca, ndo haven-
do incidéncia do imposto de transmissdo onerosa de bens iméveis (ITBI), de com-
peténcia municipal.

O Supremo Tribunal Federal assim ja se posicionou:

RE 344649/ES - ESPIRITO SANTO

Relator: Min. RICARDO LEWANDOWSKI

Julgamento: 20/10/2009

RECDO.: MUNICIPIO DE VITORIA

RECTE.: CONSELHO REGIONAL DE ONDOTOLOGIA DO ESPi-
RITO SANTO - CRO/ES

Decisao

Trata-se de recurso extraordindrio contra acérddo que manteve sen-
tenga denegatodria de mandado de segurancga, ao entendimento de que
a competéncia para julgar a agdo mandamental depende da autorida-
de coatora e ndo do impetrante. O acérddo impugnado ainda negou
ao Conselho Regional de Odontologia do Espirito Santo - CRO/ES a
imunidade reciproca prevista no art. 150, § 2°, da CF, relativamente ao
ITBI, ao fundamento de que o bem imdvel sobre o qual recai o impos-
to ndo guarda relagdo com as fungdesessenciais do ente supostamente
imune.

[...]

Passo ao julgamento do recurso extraordindrio.

A pretensdo recursal merece acolhida.

Extraio do acérddo recorrido a motivagao, base para a negativa da pre-
tensdo do recorrente:

“Com relagdo a utilizagdo do instituto da imunidade reciproca estam-
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pado no art. 150, VI, a e § 2° do mesmo artigo da CF/88, temos que o
mesmo nao ¢ cabivel no presente caso, mesmo aceitando que os conse-
lhos de fiscalizagdo voltaram a possuir natureza publica (por for¢a da
liminar na ADIn n° 1.717-6), uma vez que o comportamento tributavel
(fato gerador) que acarreta a cobranga do ITBI € a transmissdo de bens
imoveis, por ato inter vivos, que, objetivamente, ndo compde o rol das
fungdes precipuas do CRO/ES. A melhor doutrina especializada [...]
¢ homogénea no que se refere a afirmar que a imunidade reciproca
estendida as autarquias s6 ¢ cabivel quando o negdcio ligado ao patri-
monio, rendas ou servico guardar relagdo com as fung¢des essenciais
doente supostamente imune. Tal tese receberia tratamento distinto se
0 caso concreto versasse sobre cobranga de ISS sobre o servigo de fis-
calizagdo da profissdo regulamentada (funcdo precipua desse conselho
- passivel da referida imunidade)” (fl. 249 -grifei).

Como ¢ cedico, no julgamento da ADI 1.717/DF, Rel. Min. Sydney
Sanches, esta Corte fixou entendimento no sentido da natureza juridica
de direito publico autarquica dos Conselhos de Fiscalizagao de Profis-
soes Regulamentadas. Ademais, a imunidade tributéria reciproca dos
entes politicos - art. 150, VI, a, da CF - é extensiva as autarquias no
que se refere ao patrimdnio, a renda e aos servigos vinculados a suas
finalidades essenciais ou as delas decorrentes - art. 150, § 2°, CF.

Ora, no caso, o ITBI decorreu da compra de prédio a ser ocupado pela
autarquia. Nesses termos, ndo hd como entender que o patriménio ndo
guarda relacdo com as funcdes essenciais do ente.

No mesmo sentido, o RE 340.872/ES, Rel. Min. CARMEN LUCIA.
Isso posto, dou provimento ao recurso (CPC, art. 557, § 1°-A). Sem
honorérios (Sumula 512 do STF). (grifos nossos)

Por outro lado, eventual ganho de capital decorrente da alienacdo
estara sujeito a incidéncia de imposto de renda, uma vez que os alienantes, via de
regra, sdo pessoas fisicas ou juridicas nao estatais, e, portanto, ndo alcancados pela
imunidade intergovernamental reciproca.

Finalmente, no caso de aquisi¢do de imovel mediante doagdo, ndo
haverd incidéncia do imposto sobre transmissao causa mortis ¢ doagdes (ITCD), de
competéncia dos Estados membros em face da aplicacdo da imunidade intergover-
namental reciproca, nos moldes do que ocorre com o ITBIL.




Lei 8.629/93 comentada por Procuradores Federais

Art. 26-A. Nao serdo cobradas custas ou emolumentos para registro de titulos
translativos de dominio de iméveis rurais desapropriados para fins de reforma
agraria. (Incluido pela Medida Provisdria n® 2.183-56, de 2001)

Ja com relag@o ao disposto no art. 26-A, trata-se de verdadeira isen-
¢do, uma vez que criada pelo legislador infraconstitucional federal, que recai sobre
custas ¢ emolumentos de competéncia dos Estados membros.

Essa isen¢do incide sobre tributos (taxas!'*®) de competéncia estadu-
al, devendo ser analisada a sua constitucionalidade.

Ao estabelecer os limites ao poder de tributar, a Constituicdo Fede-
ral aponta em seu artigo 150:

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte,
¢ vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:
[...] VI - instituir impostos sobre:

patrimonio, renda ou servigos, uns dos outros;

[...] § 2°- A vedagdo do inciso VI, “a”, ¢ extensiva as autarquias e as
fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, no que se refere
ao patrimonio, a renda e aos servicos, vinculados a suas finalidades
essenciais ou as delas decorrentes.

Verifica-se, assim, que a imunidade reciproca abrange somente os
impostos.

Portanto, no que concerne aos demais tributos (taxas, contribuigoes,
etc.), sua cobranca, na situacdo definida no artigo 150, VI, da Constitui¢ao Federal,
permanece possivel, uma vez que a imunidade em aprego nao lhes ¢ extensivel.

Assim, os entes publicos possuem imunidade tributaria quanto aos
impostos. No que tange as autarquias ¢ as fundagdes autarquicas, a aludida imuni-
dade ¢é exclusiva aos bens e servigos vinculados as suas finalidades essenciais, como
estabelece o artigo 150, § 2°, da Constituicdo Federal.

Por outro lado, determina a Constitui¢do Federal:
Art. 151. E vedado a Unido:

[...] I - instituir isengdes de tributos da competéncia dos Estados, do
Distrito Federal ou dos Municipios.

A lei federal que atribui isen¢do de tributo estadual, distrital ou mu-
nicipal, fora dos limites estabelecidos pela Constituigdo Federal, padece de incons-

198 O Supremo Tribunal Federal, na analise da Agdo Direta de Constitucionalidade n°® 05, assentou a natureza
tributaria das custas e emolumentos, classificando-as como taxas.
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titucionalidade. Essa situagdo ¢ o que a doutrina denomina de isengao heteronoma.

No caso em tela, ndo ha que se falar da ocorréncia de isengao hete-
ronoma inconstitucional, uma vez que ja prevista em legislacao anterior e albergada
pela prépria Constituigdo.

Determina o Decreto-Lei n® 1.537/1977:

Art. 1° - E isenta a Unido™ do pagamento de custas e emolumentos
aos Oficios e Cartdrios de Registro de Imodveis, com relagéo as trans-
crigdes, inscrigdes, averbagdes e fornecimento de certiddes relativas a
quaisquer imoveis de sua propriedade ou de seu interesse, ou que por
ela venham a ser adquiridos.

Art. 2° - E isenta a Unido, igualmente, do pagamento de custas e emo-
lumentos quanto as transcri¢des, averbagdes e fornecimento de certi-
ddes pelos Oficios e Cartorios de Registros de Titulos ¢ Documentos,
bem como, quanto ao fornecimento de certidoes de escrituras pelos
Cartorios de Notas.

A mencionada isen¢ao encontra seu fundamento de validade cons-
titucional nos artigos 22, XXV e 236, § 2°, da Constituicdo Federal. Leia-se:

Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

[...] XXV - registros publicos.

Art. 236. Os servigos notariais e de registro sdo exercidos em carater
privado, por delegagdo do Poder Publico.

[...] § 2° - Lei federal estabelecera normas gerais para fixagdo de emo-
lumentos relativos aos atos praticados pelos servigos notariais e de
registro.

A validade e a aplicacdo da iseng@o em tela vém sendo questiona-
das por servigos registrais em varios estados da federacdo, sob a alegacdo de sua
nao recepgdo pela Constituigao de 1988, em face da proibi¢ao de estabelecimento
de isencdes heteronomas.

Procurando obstar tais questionamentos e dirimir a controvérsia,
a Advocacia Geral da Unido ajuizou A¢do de Descumprimento de Preceito Funda-
mental perante o Supremo Tribunal Federal, tombada sob o n® 194.

A ADPF n° 194 tem como relator o Ministro Marco Aurélio, ndo
tendo sido ainda julgada.

Caso sejam acatados os argumentos aventados pela Advocacia
Geral da Unido*™®, serd considerada higida a isenc¢do prevista do Decreto-Lei n®

199 O Decreto-lei n° 1.110/1970, que cria o Instituto nacional de Colonizagao e Reforma Agraria, estendeu os
privilégios e garantias da Unido ao Incra.
200  Recepgdo da isengdo pela Constitui¢do de 1988, com base nas disposi¢des dos artigos 22, XXV e 236, § 2°.
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1.537/1977 e, por via de consequéncia, com base no mesmo entendimento, mostrar-
-se-a plenamente aplicavel a isencdo estabelecida no art. 26-A da Lei n°® 8.629/1993.

A anélise e correta compreensdo dos artigos 26 e 26-A da Lei n°
8.629/93 sdo absolutamente relevantes para a implantacdo do programa nacional de
reforma agraria, uma vez que minoram os custos dos imdveis a serem destinados
aos projetos de assentamento, ao estabelecer exoneracgdes tributarias sobre as ope-
ragdes de aquisicao.
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Art. 27. Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacao.

A presente lei ingressou no ordenamento juridico em 26 de feve-
reiro de 1993, quase 5 anos apos a promulgacdo da Constitui¢do Federal, com o
escopo de regulamentar os dispositivos constitucionais relativos a reforma agraria,
previstos no Capitulo III, Titulo VII, da Constituicdo Federal.

A publicacdo do citado diploma legal teve um papel fundamental
no contexto da reforma agraria em razdo do entendimento do STF, cite-se, v.g., 0s
MS 20960 e MS 21348, no sentido de constituir 6bice intransponivel para a edi¢ao
de declaragao de interesse social, com base no art. 184, CF/88, a ndo existéncia da
legislacdo referida nos arts. 184, § 3°, e 185, ambos da Constitui¢ao Federal, restan-
do imprestavel, por auséncia de recepcdo, o Decreto-Lei 554/69.

Diante do posicionamento do STF, paralisou-se, por quase cinco
anos, o poder-dever da Unido de realizar mudangas efetivas no regime de proprieda-
de, posse e uso da terra, com o triplice objetivo de estimular o aumento da produti-
vidade, atender aos principios da justiga social e promover o equilibrio da estrutura
fundiaria.

O entendimento adotado pelo STF pautou-se nas diferencas exis-
tentes entre o regime anterior pertinente ao instituto da reforma agraria e o novo
delineamento juridico-constitucional, conferido pela Carta Politica de 1988, ao
instituto da reforma agréria. Nesse passo, segundo explanagdo de Edilson Pereira
Nobre?! acerca do regime anterior, “a desapropriagdo para fins de reforma agraria
por interesse social incidia sobre propriedades rurais, insertas em zonas prioritarias,
fixadas por decreto do Poder Executivo, cuja forma de exploracdo ndo atendesse aos
principios indicadores da ordem econdmica e social. A indenizag@o, no que concer-
nia aos latifundios, seria solvida em titulos da divida publica, resgataveis no prazo
de vinte anos, com clausula de exata corre¢cdo monetaria, ressalvadas as benfeitorias
necessarias ¢ uteis, indenizaveis em dinheiro”.

Essa modalidade de desapropriagdo por interesse social para fins de
reforma agraria surgiu, primeiramente, na Constitui¢do de 1946, e, com o escopo
de regulamenté-la, foi editada a Lei n® 4.504/64 - Estatuto da Terra, a qual previu
entre os meios de acesso do Poder Publico as terras destinadas a reforma agraria,
a desapropriagdo por interesse social (art. 17, alinea a), enquanto em seu art. 18
estabeleceu os objetivos da desapropriacdo por interesse social. Essa espécie de
desapropriagdo foi mantida pela Constituicdo de 1967, e, em 25 de abril de 1969,
sobreveio o Ato Constitucional n® 9, modificando, novamente, os dispositivos cons-

201 NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. Desapropriagdo para fins de reforma agrdria. 3* ed. Curitiba: Jurud,
2008, p. 38.
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titucionais fundamentais e reguladores do instituto da desapropriacdo para os fins de
reforma agraria e a principal mudancga consistiu na eliminacao da palavra “prévia”
do texto constitucional, assim, a partir de tal marco temporal, a indenizagdo perma-
necia conectada ao adjetivo “justa”, porém, ndo necessitava mais ser prévia. Com
respaldo no Ato Constitucional n® 9, foi baixado o Decreto-Lei 554/69, que veio
estabelecer o rito sumario para o processamento das desapropriacdes. Em seguida,
mais precisamente em 17 de outubro de 1969, entrou em vigor a Emenda Constitu-
cional n° 1, modificando profundamente a Constituicdo de 1967, porém, em relagdo
a modalidade de desapropriacdo, objeto do presente estudo, ndo houve modificacao
acerca de seu disciplinamento.

Ja pelo sistema da atual Carta Magna, o imével rural, descumpridor
da fung¢do social e desde que ndo esteja gravado pela cldusula da inexpropriabili-
dade, nos termos do art. 185, inciso I e I, podera ser desapropriado por interesse
social para fins de reforma agraria, mediante prévia e justa indenizagdo em titulos
da divida agraria, consoante art. 184.

Do confronto entre os dois sistemas, tem-se que, no sistema da EC
1/1969, ndo se exigia que a indenizagao fosse prévia, enquanto a CF/1988 exige que
a indenizagdo seja prévia; a desapropriacdo limitava-se a areas incluidas nas zonas
prioritarias determinadas em decreto do Poder Executivo, inexistindo tal limitacao
no novo modelo juridico constitucional; a desapropriacdo-sancdo seria levada a
efeito em imoveis rurais classificados como latifindios e minifundios, conceituados
no art. 4°, incisos V e VI, da Lei n° 4.504/64, enquanto, no atual sistema constitucio-
nal, é possivel que a desapropriagdo-sangdo recaia em propriedades rurais classifi-
cadas como pequenas, médias e grandes, observadas as limitagdes decorrentes das
clausulas de inexpropriabilidade; por fim, no sistema anterior apenas a indenizagéo
de latifundios deveria ser efetivada em titulos especiais da divida agraria. J4, no
atual sistema, todos os proprietarios de imdveis rurais desapropriados deverdo ser
indenizados em titulos da divida agraria.

O entendimento do STF, embora guardido da Constitui¢do Federal,
ndo ¢ indene de criticas, uma vez que restou por ndo observar o principio da conti-
nuidade da ordem juridica precedente enquanto compativel com a nova constituigao,
ao lado do principio da incidéncia imediata das normas constitucionais, inclusive,
das normas constitucionais programaticas. Assim, deveria o STF, a luz do principio
da interpretacdo adequadora, ter adotado posicionamento no sentido de que as dis-
posicdes legais pré-constitucionais examinadas ingressaram no novo ordenamento
juridico na parte que nio conflitavam com as disposi¢des constitucionais afetas a
desapropriagdo-sangdo, devendo, por conseguinte, ter sido considerado como nao
recepcionada apenas a parte da legislagao pré-constitucional que contrariava a novel
constituigdo, exatamente, por inadequagdo ao novo regime constitucional.
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Nao era cabivel, portanto, a adog¢ao de posi¢ao juridica radical, pa-
ralisante, por consequéncia, do poder expropriatorio sancionador, inerente ao Esta-
do Democratico de Direito. Cumpria, na verdade, a efetivagao de uma interpretagao
adequadora da legislacdo anterior, de maneira que nao restasse totalmente impos-
sibilitada, antes da edicdo das leis exigidas pela Carta Magna, a expropriacdo de
imoéveis rurais com base no art. 184, CF/88.

Dessa forma, a interpretacdo que mais se ajusta aos reclamos cons-
titucionais ¢ aquela que vislumbrava a possibilidade, antes da edicdo da Lei n°
8.629/93, de expropriagdo do latifindio por extensdo (art.4°, inciso II, alinea b, da
Lei n® 4.504/64), com base no art. 184, CF/88, desde que descumpridor da fun¢ao
social preconizada no art. 186, CF/88, posto que latifindio por extensdo ¢ a con-
centracdo de terras nas maos de uma minoria, excedendo o mesmo a 600 vezes o
modulo fiscal, classificando-se, nesses moldes, em grande propriedade.

Ja em relagdo ao latifindio por exploragdo, conceituado no art. 4°,
inciso II, alinea a, do Estatuto da Terra, tem-se que a interpretagdo que deve ser feita
¢ que, antes da edicdo da Lei n°® 8.629/93, havia a necessidade de comprovagdo de
que o proprietario era dono de outro imével rural, afastando-se, em caso positivo, a
imunidade objetiva prevista no art. 185, inciso I, CF/88.

Como sabido, a imunidade conferida as pequenas e médias pro-
priedades ndo ¢é decorréncia da sua produtividade, mas sim da sua extensdo ¢ da
protecdo ao proprietario de um imovel rural, apenas. Dessa forma, como inexistia
conceituagdo legal de pequena e média propriedade antes da entrada em vigor da
Lei n° 8.629/93, todas as terras qualificadas como latifindio por exploragdo, inde-
pendentemente de sua extensdo, deveriam ter sido analisadas sob a 6tica do art.185,
inciso I, CF/88, garantindo-se, assim, a auto-aplicabilidade da imunidade a qualquer
desapropriagdo em curso antes da edicdo da Lei n® 8.629/93. Por esse raciocinio,
apenas as propriedades rurais qualificadas como latifindio por extensao estariam
sujeitas a desapropriagdo-sancdo sem a necessidade de perquirir se o expropriado
era dono de outro imével rural.

Por ocasido do julgamento do MS 20960/DF*%, pelo STF, outro
ponto em que se baseou a Corte para decidir pela incompatibilidade da legislacao
pré-constitucional da reforma agraria com a nova Constituicdo foi o conceito de
empresa rural, constante do art. 4°, inc. VI do Estatuto da Terra, pois, segundo a
maioria dos ministros integrantes da Suprema Corte a época, a propriedade pro-
dutiva albergada pela Carta Magna ¢ conceito econdmico, juizo positivo de valor
entre o rendimento efetivo atual da terra e as potencialidades do aproveitamento do

202 MS 20960, Relator(a): Min. Septlveda Pertence, Tribunal Pleno, julgado em 02/03/1994, DJ 07-04-1995
PP-08871 EMENT VOL-01782-01 PP-00092.
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imével, podendo, assim, existir propriedade que, malgrado produtiva, ndo satisfaca
os requisitos da funcdo social. Nessa perspectiva, em seu voto, no MS 20960/DF,
o Ministro Relator - Septlveda Pertence - chegou a afirmar que “havendo prova
pré-constituida de que se trata de empresa rural, a fortiori, teria de ser declarada a
imunidade pretendida; mas ndo havendo, nem por isso seria de afirmar, necessaria-
mente, a viabilidade constitucional da expropriacdo cogitada.”

Concluiu o STF, destarte, que ndo era possivel que as multiplas
exigéncias para caracterizacdo de empresa rural fossem utilizadas para conceituar
propriedade produtiva, o que implicava afirmar que ndo havia qualquer legislagao
fixando os indices de produtividade da propriedade produtiva. Inexistindo, por-
tanto, meios de se aferir a adequag@o de imovel rural aos critérios da propriedade
produtiva, ndo havia como se saber o que era propriedade produtiva para fins de
incidéncia da imunidade objetiva constante do art. 185, inciso II, CF/88.

Porém, nesse ponto, também se tecem criticas ao entendimento
adotado pelo STF, pois, € possivel se afirmar que o conceito de empresa rural guar-
da perfeita sintonia com o conceito de propriedade produtiva, porquanto, a empre-
sa rural ¢ aquela que explora econdmica e racionalmente imével rural, dentro das
condi¢des de cumprimento da fungdo social, segundo art. 4°, inciso VI, Estatuto da
Terra, ¢ o imdvel produtivo deve ser entendido como aquele que é explorado de
maneira racional e adequada, cumprindo, simultaneamente, as vertentes da funcéo
social previstas no art. 186, CF/88. Desse modo, com o advento da Carta Magna,
deveria ter permanecido em vigor a imunidade presente no art. 19, § 3°, alinea b, do
Estatuto da Terra e a propriedade produtiva, para efeito de incidéncia da clausula de
inexpropriabilidade (art. 185, inciso II,CF/88), seria aquela propriedade que fosse
classificada como empresa rural.

No mesmo sentido exposto acima, confira-se trecho do brilhante
voto vencido do Ministro Aldir Passarinho no MS 20960/DF, in verbis:

E parece que ndo pode ser entendido de outra forma a regra da imuni-
dade a que se refere o preceito constitucional, devendo-se considerar
sob tal garantia a propriedade produtiva, mas que cumpra a sua fungéo
social - e esta tem os seus requisitos basicos fixados no art. 186 - sob
pena de ter-se de considerar como ndo subsistindo, no caso, a regra
maior de que a propriedade ha de atender a sua fungéo social.

Como se viu, o art. 184 ao declarar a necessidade de que a propriedade
rural cumpra a sua fungéo social ndo distinguiu, como antes acentua-
do, ser ela produtiva ou ndo. A exigéncia contida no art. 184 se ajusta,
assim, ao previsto no item XXII, art. 5° e no art. 170, 111, tudo da Carta
Politica.

Diante do posicionamento majoritario dos membros integrantes do
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STF a época, a CF/1988, assecuratoria de principios e objetivos fundamentais que
possuem a finalidade de possibilitar o integral desenvolvimento do ser humano,
ficou desprovida de for¢a normativa, porém, a necessidade de reforma agraria ja
se fazia proeminente hd décadas e ja era um problema social, gerador de intensos
conflitos, que ndo podia ser relegada a espera da edicdo de um diploma normativo.
Diante de tal contexto social, o Poder Executivo Federal, visando a paz e o pro-
gresso econdmico e social no campo, utilizou-se, naquele periodo, do Decreto n°
433/92, que prevé em seu bojo a aquisicao de terras rurais, por compra e venda, para
fins de reforma agraria.

Nao obstante a tentativa da Unido, através do Incra, de ndo paralisar
a realizagdo do programa da reforma agraria, a verdade € que o poder expropriato-
rio-sancionatério da Unido, instrumento de realizagdo dos principios constitucionais
da ordem econdmica e social, ndo teve qualquer eficicia no intervalo temporal que
vai de 5 de outubro de 1988 até 26 de fevereiro de 1993, data da publicagdo da Lei n°
8.629, data em que a Unido voltou a ter o poder-dever de realizar a desapropriacao-
-san¢ao com vistas, primordialmente, a dar concretude ao principio da dignidade da
pessoa humana (art.1°, inciso III, CF/88) e erradicar a pobreza ¢ a marginalizagdo e
reduzir as desigualdades sociais e regionais (art.3°, inciso III,CF/88).
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Art. 28. Revogam-se as disposi¢des em contrario.

A Lei n® 8.629/93 competiu delinear o instituto juridico da desa-
propriag@o-sangdo em seu aspecto material, estabelecendo, dentre outros pontos, o
conceito de pequena e média propriedade rural e os parametros, sob o ponto de vista
econdmico, da propriedade produtiva, ficando a cargo da Lei Complementar 76/93
delinear o aspecto procedimental da agdo de desapropriagao.

Diante da entrada em vigor da Lei n°® 8.629/93, ¢ possivel afirmar
que alguns dispositivos da Lei n° 4.504/64, a qual regulamentava integralmente o
instituto da reforma agraria, foram derrogados.

Nesses termos, quais teriam sido os dispositivos derrogados pela
Lei n® 8.629/93 nado ¢ questdo pacifica no meio juridico, chegando Fabio de Oliveira
Luchesi a afirmar que:

Esses ensinamentos conduzem a inexoravel conclusdo de que os imo-
veis rurais produtivos foram colocados pela Constituicdo Federal,
de 5 de outubro de 1988, completamente fora do alcance da reforma
agraria, qualquer que seja a respectiva extensdo territorial, ficando,
evidente, outrossim, em face da nova conformagdo dada ao instituto
juridico - reforma agraria - que restaram parcialmente derrogadas as
disposic¢des do Estatuto da Terra (Lei n® 4.504, de 30 de novembro de
1964), em especial, os casos de desapropriagdo com estribo no sistema
anteriormente em vigor e consubstanciadas nas disposi¢des dos arts.
18, 19 € 20, retrocolacionadas.”®

Ocorre que, dos artigos acima mencionados, apenas os §§ 1°, 2°,
4° ¢ 5° do artigo 19, Estatuto da Terra, ndo foram recepcionados pela Constituicdo
Federal de 1988, uma vez que estabelecem regramento normativo fundamentado no
sistema expropriatorio da Constituicdo de 1946 e da Constituigdo de 1967.

Cabe trazer a tona que, em relagdo as isengdes estabelecidas pelo
art.19, § 3° alineas a, b e ¢, do Estatuto da Terra, as mesmas foram recepcionadas
pela Constituicdo Federal de 1988, mas foram derrogadas em razdo da entrada em
vigor da Lei n° 8.629/93, que passou a elencar, com fundamento na Constituicdo
Federal de 1988, os imoveis rurais que nao estdo sujeitos ao poder expropriatorio-
-sancionatorio da Unido.

J& os arts. 18 e 19 do Estatuto da Terra foram recepcionados pela
Constitui¢ao Federal de 1988 e ndo foram derrogados com a publicagdo da Lei n°

203  LUCHES]I, Fabio de Oliveira. 4 desapropriagdo para fins de reforma agraria perante a nova Constitui¢do
Federal. R. Inf.Legisl., Brasilia, a.26, n°103, jul.-set.1989. Disponivel em: <www.senado.gov.br/senado/biblioteca/
acervo/colecao_periodicos.asp>. Acesso em: 12 nov. 2010.
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8.629/93, haja vista que ndo conflitam com os valores, principios e regras trazidos
pelo novo sistema constitucional, bem como, ndo conflitam com o delineamento
legal da reforma agraria consubstanciado na Lei n°® 8.629/93.

Com efeito, o art. 18 do Estatuto da Terra ndo se desarmoniza
com os critérios estabelecidos no art. 186, CF/88 e nem com o conteudo da Lei n°
8.629/93, ao estipular os fins a que se destina a desapropriacdo, por interesse social,
no meio rural, estabelecendo, a par de promover a justa e adequada distribuicdo da
terra, o condicionamento do seu uso a fung¢ao social e a obrigacdo de sua exploragao
racional. Denota-se, nesses moldes, que os objetivos da reforma agraria presentes
no art. 18 restam, em suma, por complementar as disposi¢des da Lei n® 8.629/93 e
ndo por contraria-las.

Ja o art. 20 do Estatuto da Terra traduz-se em vetor de atuagao diri-
gido ao Poder Publico, especificando as areas, dentre aquelas possiveis, que devem
ser prioritariamente desapropriadas. Nesse aspecto, arrola, em seu inciso III, que “as
areas cujos proprietarios desenvolverem atividades predatorias, recusando-se a por
em pratica normas de conservagao dos recursos naturais”, devem estar entre as areas
objeto de prioritaria desapropriagdo, disposi¢do que esta em total harmonia com o
disposto no art.186, inciso I, e art.225, ambos da CF/88.

Interessante questdo diz respeito as classificacdes do imovel rural,
cumprindo perquirir se as definigdes de pequena e média propriedade levaram a ex-
clusdo do ordenamento juridico das definigdes de minifundio, propriedade familiar,
latifindio e empresa rural, todas constantes do Estatuto da Terra, ou, ao contrario,
se tais figuras juridicas coexistem harmoniosamente.

Explanando acerca da subsisténcia da propriedade familiar em nos-
so ordenamento juridico, Benedito Ferreira Marques expde, com acerto, que:

Sdo varias as razdes que justificam esse entendimento. Primeiro, por-
que a utilizagdo do médulo fiscal para estabelecer o limite da 4rea con-
firma a subsisténcia da Propriedade Familiar, na medida em que esta,
por expressa disposicao legal (art.4, alinea d, do Decreto n 84.685/80),
se inclui como fator componente do médulo fiscal. Em segundo lugar,
porque o art.19, inc.V, da Lei n° 8.629/93, faz expressa referéncia a
“Propriedade Familiar”, quando estabelece a ordem de preferéncia dos
beneficidrios da reforma agraria. Em terceiro lugar, porque os vetos do
Presidente da Republica as alineas que se referiam a familia ou con-
junto familiar, na definicdo de “Pequena Propriedade”, a pretexto de
contemplar pessoas juridicas, revelam a subsisténcia da “Propriedade
Familiar”, porque € o Unico instituto que exige, na sua configuragao,
que seja o imdvel rural explorado direta e pessoalmente pela familia ou
conjunto familiar, absorvendo-lhe toda a forga de trabalho.?**

204 MARQUES, Benedito Ferreira. Direito Agrario Brasileiro.8" ed. Sdo Paulo: Atlas, 2009. p. 59.
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Partindo-se da premissa que subsiste a Propriedade Familiar, tal
como concebida no Estatuto da Terra, chega-se a inarredavel conclusdo que subsiste
no ordenamento juridico a figura do minifiindio, conceituada nos termos do art. 4°,
inciso IV, do Estatuto da Terra, como “o imoével rural de area e possibilidades infe-
riores as da propriedade familiar”.

Em relacdo ao latifundio, tem-se que a conceituagdo de pequena
e média propriedade produtiva ndo contraria a defini¢cdo de latifindio, presente no
art. 4°, inciso V, alineas a e b, do Estatuto da Terra, frisando-se que, com a entrada
em vigor da Constituicdo Federal de 1988, ampliou-se o rol de imoveis que, por
exclusdo, ndo sdo conceituados como latifindio. A esse respeito confira-se Benedito
Ferreira Marques:

Também nao se consideram latifundio:

a) o imoével rural com area igual a do modulo fiscal, ndo caracterizado
como propriedade familiar, mas adequadamente utilizado e explorado;
b) o imével rural com area superior ao modulo fiscal, desde que néo
exceda 600 vezes a ele, utilizado com adequados e racionais critérios
econdmicos;

¢) o imoével rural que satisfizer aos requisitos de empresa rural;

d) o imével rural que, embora ndo classificado como empresa rural e
situado fora de area prioritaria de reforma agraria, tiver aprovado pelo
orgdo competente do Governo Federal (Incra) e em execugdo, projeto
que, em prazo determinado, o eleve aquela categoria;

e) o imovel rural classificado como Propriedade Familiar, Pequena
Propriedade e Média Propriedade.®

Por sua vez, o conceito de propriedade produtiva, analisado sob a
otica constitucional e da propria necessidade de exploragdo racional do imével rural
- art. 6° da presente lei -, confunde-se com o préoprio conceito de empresa rural, ja
que ambos exigem o cumprimento da fungdo social da propriedade para a sua con-
figuragdo, consoante analise conjugada do art.4°, inciso VI, da Lei n°® 4.504/64, art.
22 do Decreto n° 84.685/80, art.6° da presente Lei e arts. 184 ¢ 186 da Constitui¢do
Federal de 1988.

Chega-se a conclusdo, dessa forma, que coexistem, atualmente, no
ordenamento juridico, as classificagdes do imdvel rural em minifundio, propriedade
familiar, pequena e média propriedade, propriedade produtiva/empresa rural e lati-
fundio.

Nesse contexto, poucos dispositivos do Estatuto da Terra foram
derrogados pela Carta Politica de 1988 e pela Lei n° 8.629/93, demonstrando que,
embora tenha entrado em vigor em 30 de novembro 1964, trouxe em seu bojo valo-

205  Op. Cit. 62 p.
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res que, a posteriori, foram consagrados pela Constituicdo Federal de 1988. Nesse
passo, a Lei Fundamental prevé, em seu art.170, que a ordem economica funda-se
na valorizag@o do trabalho e na livre iniciativa com vistas a assegurar a dignidade da
pessoa humana, e o art. 103 do Estatuto da Terra prescreve que a sua aplicagao visa,
“antes e acima de tudo, a perfeita ordena¢@o do sistema agrario do pais”, vedando
a concentracdo de terras publicas ¢ visando uma estruturacdo fundiaria capaz de
efetivar os principios da justi¢a social e capaz de conciliar a liberdade de iniciativa
com a valorizacao do trabalho humano.

Compete, desse modo, a Unido, através do Incra, tornar efetiva a
presente Lei e o Estatuto da Terra, devendo referido ente publico congregar, cada
vez mais, esfor¢os para que as politicas agricolas sejam revistas e atualizadas, com
o recebimento de maior dotacdo orgamentaria ¢ devidamente ajustadas ao modelo
de desenvolvimento sustentavel. A redistribui¢do de terras devera levar em conside-
racdo o interesse publico e devera seguir metas compatibilizando or¢gamento e apoio
técnico para que haja a geracdo de trabalho no campo, a contribui¢ao a soberania
alimentar, o combate a pobreza e a consolidagdo da agricultura familiar, conferindo
uma vida digna, tanto no aspecto fisico, quanto no aspecto espiritual, aqueles que
vivem e labutam no campo.



Capitulo |l
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Portaria PFEfIncra n. 01, de 20 de maio de 2010.

A Procuradora-Chefe da PFEfIncra, no uso das atribuigdes que lhe séo
conferidas pelo artigo 22 da Estrutura Regimental, aprovada pelo Decreto n. €.812, de
03/04/2009, combinado com os artigos 125 e 136 do Regimento Interno da Autarquia,
autorizado pela Portaria/MDA/n.20, de 08 de abril de 2009,

Considerando a necessidade de uniformizacdo de teses juridicas a serem
adotadas pelas Procuradorias Federais Especializadas do Incra nos Estados e nos érgaos
de execucdo direta da PGF que possuem a representacao judicial da autarquia agraria;

Considerando que compete a Procuradoria Federal Especializada do Incra
exercer a coordenagdo e a orientacdo técnica da representagdo judicial do instituto
fundidrio, compreendendo esta a definicdo das teses juridicas a serem observadas
quando o contencioso judicial envolver matéria especifica de atividade fim da entidade,
nas termos do art.22, § 12, da Portaria n.530, de 13 de julho de 2007, resolve:

Art.12, Regulamentar, no ambito da Procuradoria Federal Especializada junto
ao Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agréria — PFE/Incra, as notas técnicas,
que representam a consolidagdo de entendimentos e teses sobre matérias juridicas
submetidas & PFE/Incra.

Paragrafo (nico. Cabe ao Procurador-Chefe da PFE/Incra a aprovagao de notas
técnicas.

Art.22, As notas técnicas sdo de aplicacao obrigatéria no ambito da PFE/Incra e
dos 6rgéos de execugdo da PGF quando no exercicio da representacdo judicial da
autarquia agraria.

§12 Os chefes de unidade juridica e os coordenadores em exercicio na
PFE/Incra poderéao submeter pedido de revisdo de notas técnicas ao Procurador-Chefe,
mediante apresentacdo de tese fundamentada no sentido pretendido.

§2°2 No exercicio da atividade consultiva, o procurador federal que discordar .
da tese explanada na nota técnica poderd ressalvar seu entendimento em sentido
diverso, sem prejuizo de adotar o posicionamento constante na nota técnica.

§32 Na defesa judicial ou extrajudicial da autarquia, a nota técnica deve ser
aplicada sem qualquer ressalva..

Art.32, As unidades descentralizadas da PFE/Incra poderdo submeter as
respectivas Coordenagdes-Gerais teses e pareceres para analise e consolidacdo em notas
técnicas.

Art.42, Aprovada a nota técnica, caberd ao Gabinete da PFE/Incra conferir
numeracao seqlencial/anual e dar ampla divulgacao, tornando-as disponiveis em meio
digital tanto para as unidades da PFE/Incra guanto para as unidades de execugdo direta.

Art. 52, Esta Portaria entra em vigor na data de sua publicacéo.

radora Federal
Procuradora-Chefe da PFE/Incra
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ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
FROCURADORIA-GERAL FEDERAL
PROCURADORIA FEDERAL ESPECIALIZADA - INCRA

NOTA TECNICA/G/PFE/INCRA N° 01/2006.

INTERESSADO: SUPERINTENDENCIAS REGIONAIS DO INCRA
ASSUNTO: PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO DE DESAPROPRIACAO

SINTESE

Recomendagdes as Superintendéncias Regionais. Principio
do devido processo legal. Procedimento de notificagdo
prévia: nofificagdo real e ficta;, contagem de prazo.
Encaminhamento de propostas visando a decretagdo de
imével, como de interesse social, para fins de reforma
agraria:  pressuposfos e documentos imprescindiveis.
Precedentes do STF.

Senhor Procurador-Chefe,

01. A partir do exame de inimeras propostas de decretagéo de
imoéveis como de interesse social, para fins de reforma agraria, esta PFE/INCRA
tem constatado enorme disparidade na atuag@o das Superintendéncias Regionais,
no que tange a formagdo, condugdo e instrugdo dos procedimentos
administrativos de desapropriagdo, desde a notificagdo prévia do proprietario até o
encaminhamento do kit de documentos visando a edigdo do decreto presidencial.

02. Sobretudo com relagdo a prévia notificagdo do proprietario,
ato administrativo imprescindivel a instauragdo do contraditorio, evidencia-se a
necessidade de interpretagdo de alguns dispositivos legais, direcionando, de modo

uniforme, a conduta dos agentes publicos nas Superintendéncias Regionais.
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03. Até certo ponto, justifica-se a diferenca de procedimentos
diagnosticada, dado o grande nimero de 6érgdos que compde esta Autarquia
agraria, e ainda a eventual auséncia de normatizag@o interna interpretando e
detalhando, passo a passo, os dispositivos legais que comumente oferecem
davidas na sua aplicagdo, especialmente porque muitos atos administrativos
editados no curso do procedimento de desapropriagdo sdo elaborados por

servidores sem conhecimento juridico especifico.

04. Busca-se, portanto, sem pretensdo de esgotar o tema,
tragar o itinerario juridico do procedimento administrativo de desapropriacéo até a
fase de decretagdo, enfrentando-se alguns pontos controvertidos & luz da
jurisprudéncia da Suprema Corte, e os demais, a partir da interpretagdo
sistematica de atos normativos internos e outros diplomas legais, sempre em

consonéncia com principios constitucionais aplicaveis a espécie.

05. O primeiro ponto desta abordagem coincide exatamente
com o ato de comunicagdo que inaugura o procedimento administrativo de
desapropriagdo, que & a notificagdo prévia encaminhada aos proprietarios, dando-

Ihes ciéncia da realizagdo da vistoria preliminar em sua propriedade.

06. No que tange a comunicagdo prévia, a Lei n° 8.629/93
especifica dois tipos de notificagdo: a) pessoal, também chamada de “real”, que é
aquela em que o interessado toma conhecimento pessoalmente de fato ou ato no
processo; e, b) por edital, forma de “comunicagdo ficta ou presumida” de atos

judiciais/administrativos, haja vista que tal comunicagdo carrega consigo a
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presungdo apenas relativa de que o destinatario tomou conhecimento do fato,
motivo pelo qual tanto no processo judicial quanto no administrativo, referido ato é

forma excepcional de comunicagdo, e ndo regra.

07. Exatamente por ser medida excepcional, a notificagéo por
edital somente & cabivel nas hipoteses legais (auséncia do proprietario, do
preposto ou do representante — art. 2°, § 3° da Lei 8.629/93) e desde que

esgotados os meios para a efetivagdo da notificagéo pessoal (real).

08. Reforga-se, uma vez mais, que a notificagdo por edital ndo
deve ser feita a conveniéncia da adminisiragdo, mas apenas nos casos
expressamente previstos em lei, haja vista que tem sido constatado por esta
PFE/INCRA que algumas Superintendéncias Regionais, talvez buscando dar maior
celeridade ao feito, iniciam o procedimento de desapropriagdo determinando de

antem&o a notificagdo editalicia.

09. Nunca é demais lembrar que segundo o principioc da
legalidade, previsto expressamente do art. 5° Il, da Constituigdo Federal, o
“administrador publico somente poderd fazer o que estiver expressamente
autorizado em lei e nas demais espécies normativas, inexistindo, pois, incidéncia
de sua vontade subjetiva, pois na Administragdo Publica sé é permitido fazer o que
a lei autoriza, diferentemente da esfera particular, onde sera permitido a realizagéo

w1

de fudo que a lei ndo proibe”

10. Recomenda-se, em face disso, que o setor competente da

! Direito Constitucional — Alexandre de Moraes — 142 edicdo — p. 311.
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Superintendéncia Regional promova todos os meios no sentido de efetuar a

comunicacgdo pessoal dos proprietarios, seja através de servidor da Autarguia, seja

pelo correio, com aviso de recebimento; seja, ainda, por intermédio de notificacdo

extrajudicial (via Cartorio). Em sendo frustradas as tentativas nesse sentido, ndo
restara outra alternativa sendo a notificagdo dos proprietarios via edital, que
devera ser feita observando-se todas as prescrigdes legais, como adiante

explicitar-se-a.

11. Com relagéo a notificagdo pessoal, dispde o art. 2°, § 2°, da
Lei 8.629/93, que o ingresso na propriedade particular se dara “mediante prévia

comunicagdo escrila ao proprietario, preposto ou seu representante”,

12. Regulamentando referido dispositivo, o INCRA editou a
Norma de Execugédo n° 35, de 24 de margo de 2004, dispondo em seu art. 3° o

seguinte:

“Art. 3° O ingresso no imével rural de propriedade particular
para o levantamento de dados e informagGes visando a
elaboragdo de Laudo Agronémico de Fiscalizacdo, sera feito
mediante prévia comunicagdo ac proprietério, preposto ou
seu representante com antecedéncia minima de trés dias
lteis.” Grifamos.

13. Mesmo a NE n° 35/2004 esclarecendo que a notificagéo,

para ser considerada prévia, devera ser efetivada pelo menos trés dias lteis antes

da vistoria, um grande numero de propostas visando a decretagido de imdveis
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chega a esta PFE/INCRA sem a observancia do triduo legal, gerando a sua

exclusdo, dada a evidente ilegalidade.

14. Pois bem, na contagem desse prazo de trés dias Uteis,
torna-se necessdria a aplicagdo subsidiaria das regras contidas no Codigo de
Processo Civil (Lei n° 5.869/73), tendo em vista que estas asseguram
materialmente o cumprimento do principio do devido proceséo legal, previsto no
art. 5° LIV, CF/88.

15. Nesse aspecto, dispde o Codigo de Processo Civil:

“Art. 184. Salvo disposicdo em contrario, computar-se-&o os
prazos, excluindo o dia do comego e incluindo o do
vencimento.

§ 1° Considera-se prorrogado o prazo até o primeiro dia atil
se o vencimento cair em feriado ou em dia em que:

| — for determinado o fechamento do férum;

Il — o expediente forense for encerrado entes da hora
normal.

§ 2° Os prazos somente comegam a correr do primeiro dia

atil apés a intimagdo.”

16. Em resumo, e aplicando subsidiariamente o CPC, temos
que o prazo de trés dias Uteis deve ser contado excluindo-se o dia do inicio (data
em que foi praticado o ato) e computando-se o dia do vencimento. Outro ponto de

especial relevancia refere-se ao termo inicial do prazo, pois este ndo se inicia em
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dia que ndo seja Gtil ou em que ndo haja expediente na Autarquia, isto &, ndo

poderdo ser utilizados como primeiro dia da contagem o sabado. o domingo, os

feriados e ainda os dias em que ndo houver expediente no INCRA. Da mesma

forma, o Ultimo dia do prazo, caso caia em dias ndo-Uteis ou em que ndo haja
expediente no INCRA, sera prorrogado para o primeiro dia Util seguinte (se houver

expediente).

17. Ressalte-se, ainda, que em um ponto a contagem do prazo
difere-se da regra processual, pois enquanto o Estatuto Processual prevé em seu
art. 178, que os prazos sdo continuos, isto &, os feriados porventura existentes no
meio do prazo sdo contados normalmente, a NE n° 35/2004 faz mengéo apenas a
“dias uteis”. Por isso, nos procedimentos administrativos de desapropriagdo, os
feriados deverdo ser excluidos da contagem, estejam eles no inicio, no meio ou no

final do prazo.

18. Esclarece-se que o fato de equipes da Autarquia
trabalharem eventualmente nos fins de semana ndo tem o condédo de implicar
qualquer mudanga na contagem dos prazos (incluindo tais dias no prazo), haja
vista que o fato que realmente importa é o funcionamento da Autarquia como um
todo.

Exemplificando:

a) notificagdo prévia entregue em 10.02.2006 (sexta-feira): em
primeiro lugar, exclui-se o dia do inicio (10.02). Como o dia seguinte é o sabado
(ndo ha expediente) e o domingo ndo é dia (til, quer dizer que o primeiro dia da
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contagem serd a segunda-feira (13.02.2006), caso ndo seja feriado. Portanto,
13.02 (segunda-feira), 14.02 (terga-feira) e 15.02 (quarta-feira) formam os trés dias
Uteis. Conclui-se, pois, que os trabalhos de vistoria somente poderdo ter inicio a
partir de 16.02.2006 (quinta-feira);

b) notificagdo prévia entregue em 08.02.2006 (quarta-feira):
primeiramente, exclui-se da contagem o dia em que foi realizada a notificacio.
Como o dia seguinte é uma quinta-feira (09.02.06 - dia (til), infere-se que esse
sera o primeiro dia do triduo legal; a sexta-feira (10.02.06) seré o segundo dia (til;
o sabado e domingo serdo excluidos da contagem (respectivamente por ndo haver
expediente no INCRA e por ndo ser dia util); sendo a segunda-feira (13.02.06) o
terceiro dia do prazo legal. Logo, a equipe técnica podera ingressar na propriedade

apenas a partir da terga-feira, dia 14.02.2006;

c) notificagdo prévia entregue em 04.09.2006 (segunda-feira):
em primeiro lugar, exclui-se o dia do inicio (04.09). Como o dia seguinte é dia Util,
sera este o termo inicial do prazo (terga-feira — 05.09); a quarta-feira (06.09) sera o
segundo dia do prazo; a quinta-feira (07.09) é feriado e, por conseqiiéncia, exclui-
se do prazo; a sexta-feira (08.09) sera o terceiro e Ultimo dia do prazo. Portanto, os
trabalhos de vistoria somente poderéo ter inicio a partir de 11.09.2006 (segunda-

feira).

19. No caso de notificagdo por edital, algumas questdes

também merecem esclarecimentos:

a) como dito anteriormente, o tipo de notificagdo ndo é escolha
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nem conveniéncia da Administragdo Publica, mas exigéncia legal. Por isso,
somente sera efetuada comunicagdo prévia via edital quando nio for possivel
realizar a notificagdo real, isto &, a notificagdo pessoal do proprietario, preposto ou
representante. Por essa razdo, ao encaminhar proposta de decretagdo de imdvel

para fins de reforma agraria a esta PFE/INCRA, caso tenha sido efetivada

notificacdo via edital, devera ser anexada comprovagdo da notificagdo pessoal

frustrada por parte da Superintendéncia Regional, sob pena de exclusdo da

aludida proposta de decretagdo. Resumindo, caso a notificagdo prévia tenha sido
realizada por meio de edital, o kit para decretagdo devera estar acompanhado de
documento que comprove que a tentativa de comunicagdo pessoal restou

infrutifera;

b) conforme estabelece o art. 2°, § 2°, da Lei n° 8.629/93, o
edital sera publicado “por frés vezes consecutivas, em jornal de grande circulagdo

na capital do Estado de localizagdo do imével”.
19.1. Com base nisso, recomenda-se:

1) que o jornal seja de tiragem diaria;

Il) que as publicagbes ocorram em dias sucessivos. Ex:
21.02.06; 22.02.06 e 23.02.2006;

Ill) que os editais tragam em seu texto o dia previsto para o
inicio dos trabalhos de vistoria do imdvel;

IV) que seja obedecido, apés a publicagdo do ultimo edital, o
triduo legal ja abordado anteriormente, com todas as suas

peculiaridades.
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Exemplificando o item IV:

a) edital publicado nos dias 14.03.06 (terga-feira), 15.03.06
(quarta-feira) e 16.03.06 (quinta-feira). A vistoria ndo podera ser iniciada antes de
decorrido o prazo de trés dias Uteis tendo-se por referéncia a ultima publicacdo.
Vejamos: Ultima publicagdo — 16.03.06 (quinta-feira), data que & excluida da
contagem, face a regra processual antes explicitada. Assim, o primeiro dia do
triduo legal & a sexta-feira (17.03.06), se for dia util; excluem-se, em seguida, o
sébado e o domingo; computa-se a segunda-feira (20.03.06) e também a terga-
feira (21.03.06). Logo, a vistoria somente podera ser iniciada a partir de quarta-
feira, dia 22.03.06.

20. Ainda com relagdo a comunicagdo via edital, importa
destacar que & exigéncia legal as trés publicagbes em jornal de grande circulagio,
razdo pela qual caso o edital seja publicado apenas uma ou duas vezes, o ato de
comunicagéo sera flagrantemente ilegal e, por conseqiiéncia, imprestavel aos fins

a que se destina.

21. Por fim, quando efetuada a comunicagdo prévia do
proprietario e por qualquer razdo nio tenha sido realizada a vistoria preliminar por

periodo superior a trés meses, recomenda-se, por cautela, seja procedida nova

notificagdo do proprietario, visando a garantir substancialmente o direito do
contraditério ao = proprietario, evitando-se, assim, eventuais futuros

guestionamentos judiciais.
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22. Pois bem, feita a abordagem acerca das irregularidades que
comumente sdo constatadas nos procedimentos administrativos de
desapropriagdo, pretende-se, a seguir, tecer algumas recomendagdes
relacionadas ao envio de propostas visando a decretagdo de imdveis, como de

interesse social, para fins de reforma agraria.

23. Algumas Procuradorias Regionais, ao analisarem o
processo administrativo de desépropﬁac;éo, emitem pareceres conclusivos,
enfrentando eventuais ébices juridicos & luz da doutrina e especialmente da
jurisprudéncia patria, sobretudo do STF. E esse é exatamente o papel do érgdo
juridico especializado. Outras Procuradorias, entretanto, elaboram os pareceres
opinando pelo prosseguimento do feito expropriatério, sem, no entanto,
enfrentarem eventuais impedimentos, quer sejam relacionados a comunicagdo
prévia, quer se refiram aos casos de ocupagdo do imével ou outras supostas

irregularidades.

24. Basicamente com relagdo aos imdveis com registro de
ocupagédo e irregularidades relacionadas a notificagdo prévia, a Suprema Corte
tem proferido inimeras decisdes judiciais que favorecem a atuagéo da Autarquia,

como, por exemplo, nos casos de ocupagdo de pequena fragdo do imével?

2 MS 23.054/PB - PARAIBA MANDADO DE SEGURANGA Relator(a): Min. SEPULVEDA PERTENCE
Julgamento:  15/06/2000 C)rgéa Julgador: Tribunal Pleno Publicago: DJ DATA-04-05-2001 EMENTA:
Desapropriagio para reforma agrdria: validade. 1. Decreto 2250/97: proibigio de vistoria preparatoria da
desapropriagdo enquanto ndo cessada a ocupagdo do imével por terceiros: inaplicabilidade, & vista da
omiss&o da portaria do INCRA, gue Ihe fixasse os termos e condigdes de aplicagdo. 2. Improdutividade do
imével rural - de bucélica virgindade, mal bulida pelos arrendatirios - que seria risivel atribuir, a titulo
de forga maior, & ocupagdo por "sem terras”, uma semana antes da vistoria, de fragdo diminuta do
latiflindio.

MS N°. 23.857/MS - A alegagdo de que a vistoria ndo poderia ter sido feita, por afronta ao art. 2°, § 6°, da Lei
n° B.629/93, fica afastada pelo acordo judicial e pelo fato de ndo vigorar, quando o imédvel foi invadido, em
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ocupagao posterior & data de realizagdo da vistoria® e auséncia do triduo legal na

notificagéo prévia do proprietario®, entre outras.

12.10.1999, a proibigio de desapropriagdo nos dois anos seguintes & invasdo. A invasio de menos de 1%
do imével (20 hectares de um total de 2.420 hectares) ndo justifica, no caso, seu estado de
improdutividade do imével. (MS 23.054-PB, rel. o Min. SEPULVEDA PERTENCE) A nio apreciagio da
impugnagio administrativa e violagio aos principios da ampla defesa e do contraditério, sdo refutadas pelos

documentos apresentados pela autoridade impetrada. Seguranga denegada.(Ministra Ellen Gracie)

MS 24.133/DF - DISTRITO FEDERAL MANDADO DE SEGURANGA Relator(a): Min.CARLOS VELLOSO

Rel Actérddo Min. CARLOS BRITTO Julgamento: 20/08/2003 Orgdo Julgador: Tribunal Pleno Publicagio: DJ

DATA-06-08-2004. EMENTA: Constitucional. Mandado de Seguranga. Reforma Agraria. Desapropriagdo.

]movel invadido. Movimento dos Sem-Terra Afaslada a incidéncia da Medida Provnsérla n° 2.183, porquanto
Iz hi i

Constituicdo Federal de 1 3 mai invasa rfe_minima da gleba rural por integrantes do

Movimento dos Sem-Terra ndo induz, por si 86, ao reconhecimento da perda de produtividade do imével em
sua totalidade. Mandado de seguranga indeferido.

# MS 24.136/DF - DISTRITO FEDERAL MANDADO DE SEGURANCA. Relator: Min.MAURICIO CORREA
Julgamento:  11/09/2002 Org2o Julgador: Tribunal Pleno Publicagdo:DJ DATA-08-11-2002. EMENTA:
MANDADO DE SEGURANGA. DESAPROPRIAGAO PARA FINS DE REFORMA AGRARIA.
IMPROCEDENCIA DA PRELIMINAR DE IRREGULARIDADE DE REPRESENTAQAO DA PESSOA
JURIDICA. OCUPAQAO DA AREA DESAPROPRIANDA POR INTEGRANTES DO MST. VEDAC.@O
PREVISTA NO § 6° DO ARTIGO 2° DA LEI 8629/33: NAO-OCORRENCIA. 1. A inexisténcia pura e simples de
procuragio (CPC, artigo 13), verificada de plano, ndo se confunde com a irregularidade de representagdo de
pessoa juridica (CPC, artigo 37), alegada pela parte contréria ou pelo Ministério Plblico, mas ndo
suficientemente demonstrada. Hip6tese em que se pode concluir pela legitimidade do representante da parte
por qualquer meio de prova permitido em direito . 2. Esbulho praticado por integrantes do MST. Divergéncia
entre as alegagbes da impetrante e as informagdes da autoridade coatora. Necessidade de dilagdo probatéria
incabivel em mandado de seguranga. Inexisténcia de direito liquido e certo. 3. A vedacédo prevista no § 6° do
artigo 4° da Lei 8629/93, com a redacdo dada pela MP 2109/01, alcanga apenas as hipteses em que a
vistoria ainda ndo tenha sido realizada ou quando feitos os trabalhos durante ou apés a ocupagao.
Seguranga denegada.

4 MS 23148 / SP - MANDADO DE SEGURANCGA Relator: Min. NERI DA SILVEIRA Julgamento: 22/04/2002
Orgdo Julgador: Tribunal Pleno Publicagdo: DJ DATA-07-06-2002. EMENTA: - Mandado de seguranga.
Decreto expropriatorio de 02.04.98, do Fresidente da Republica, que declarou de interesse social, para fins de
reforma agréria, o imovel rural conhecido por "Fazenda Santa Rosa", situado no Municipio de ltaberai, Estado
de Goids. 2. Sustentagdo de produtividade do imdvel, inconstitucionalidade do art. 6°, da Lei n.° 8.629/93,
violagio do art. 7°, da Lei n.° 8.629/33 e auséncia de notificagdo prévia de que trata o § 2° do art. 2°, da Lein.®
8.629/93. 3. Incabivel o exame da produtividade da propriedade rural em sede de mandado de seguranga.
Constitucionalidade dos incisos | e |1, artigo 6°, da Lei n.® 8.629/93, proclamada pelo STF. Argumento baseado
no art. 7° da Lei n.° 8.629/93 ndo procede, pois, apesar de os impetrantes submeterem o projeto técnico a
apreciagdo do INCRA, este projeto ndo foi avaliado. Improcedente, também, a alegagdo de auséncia de
notificagdo prévia, eis que acompanhava os trabalhos, inclusive, um assistente técnico. 4. Mandado de

seguranga denegado.

MS 24036 / DF - MANDADO DE SEGURANGA Relator: Min. MAURICIO CORREA
Julgamento: 01/02/2002. Orgdo Julgador: Tribunal Pleno Publicagio: DJ DATA-12-04-02. EMENTA:
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25. Recomenda-se, portanto, que o enfrentamento de eventuais
temas controvertidos ocorra, sempre que possivel, apoiado na jurisprudéncia
atualizada do STF, a fim de evitar futuros prejuizos — econémicos e sociais — a

Autarquia.

26. Além das recomendacbes anteriormente expostas,
importante mencionar que antes de a Superintendéncia Regional encaminhar a
proposta visando a decretagdo do imdvel como de interesse social, para fins de
reforma agraria, imprescindivel a observancia de alguns pressupostos basicos ao

prosseguimento do feito rumo a publicagédo do decreto presidencial:

a) no caso de pequena ou média propriedade, devera constar

no parecer juridico que o proprietario possui outro imovel, bem como ser anexada
ao respectivo kit copia da certiddo comprovando a outra propriedade;

b) caso ndo tenha sido levantada a cadeia dominial, o fato deve
ser informado no parecer juridico, bem como ser concluido tal levantamento até o
ajuizamento da agdo de desapropriagdo, consoante estabelece o art. 2°, da Norma

MANDADO DE SEGURANCA. DESAPROPRIAC;\O PARA FINS DE REFORMA AGRARIA. NOTIFICACAO
ENTREGUE UM DIA ANTES DA VISTORIA. VALIDADE. PEQUENA E MEDIA PROPRIEDADE
INSUSCETIVEL DE DESAPROFRIAGCAQ: IMPROCEDENCIA DA ALEGACAO. INIDONEIDADE DO
MANDADO DE SEGURANGA PARA DIRIMIR QUESTOES ATINENTES AOS INDICES DE
PRODUTIVIDADE DO IMOVEL., PRECEDENTES. 1. Considera-se prévia a notificagdo entregue um dia
antes da vistoria, se o proprietario a recebe e, no dia seguinte, sem oposigéo alguma, acompanha os
trabalhos dos técnicos do INCRA, demonstrando pela sua agquiescéncia que ja estava preparado para
esclarecer as duvidas que porventura pudessem ser levantadas. 2. A pequena e média propriedade s3o
insuscetiveis de desapropriagéo apenas na hipdtese em que seu proprietario ndo possua outro imével (CF,
artigo 185, 1). 3. O mandado de seguranga ndo € meio idéneo para dirimir questSes atinentes aos indices de
produtividade apurados pelo INCRA. Seguranga denegada.
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de Execugéo n® 35, de 24 de margo de 2004;

c) ndo basta o simples requerimento de Licenga Ambiental ou
ainda a publicagdo de referido requerimento em jornal de grande circulagdo, para
que o imovel seja decretado como de interesse social, para fins de reforma
agraria. O kit deve estar obrigatoriamente acompanhado do requerimento de

Licengca Ambiental devidamente protocolizado junto ac érgdo competente, sob

pena de imediata exclusdo da proposta de decretagéo.

27. Ante tais consideragdes, submete-se a presente Nota
Técnica & apreciagdo de Vossa Senhoria, sugerindo, em caso de aprovagéo, o
encaminhamento da mesma a todas as Superintendéncias Regionais, com copia
para as respectivas Procuradorias Regionais, Divisbes de Suporte Técnico e
Divisoes de Suporte Operacional, para observancia das recomendagdes nela
contidas.

A superior consideragao.
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Aprovo a NOTA TECNICA/G/PFE/INCRA N°
01/2006, por seus proprios fundamentos e adoto
as recomendagdes nela constantes. Encaminhe-
se copia desta Nota Técnica a todas as
Superintendéncias Regionais, e ainda as
respectivas Procuradorias Regionais e Divisdes
de Suporte Técnico e Operacional, para
conhecimento e adog¢dao das recomendagdes
pertinentes.
- =

VAE-_DEZ ADRIANI FARIAS
Procurador-Chefe da PFE/INCRA
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NOTA TECNICA/G/PFE/INCRA N° 02/2006.

INTERESSADO: SUPERINTENDENCIAS REGIONAIS DO INCRA

ASSUNTO:  VISTORIA  PRELIMINAR  PARA  VERIFICAGAO DO
(DES)CUMPRIMENTO DA FUNGCAQ SOCIAL. NECESSIDADE DE
DEMONSTRACAO DA AUSENCIA DE NEXO CAUSAL ENTRE O ESTADO DE
IMPRODUTIVIDADE DO IMOVEL E O EVENTO OCUPACAO.
RECOMENDAGCOES.

SINTESE

Recomendagtes as Superintendéncias Regionaris.
Encaminhamentc de propostas visando a decrefagdo de
imével, como de interesse social, para fins de reforma
agréria. Precedente jurisprudencial. Ocupagdo de fragdo
diminuta de imével. Nexo de causalidade. Improdutividade
do imovel. Necessidade de demonstragdo pela equipe
agrondmica da auséncia de nexo causal enfre o estado de
(im)produtividade e o evento ocupagéo.

Senhor Procurador-Chefe,

01. Com a finalidade de uniformizar os procedimentos
administrativos de desapropriagdo de imével rural, para fins de reforma agraria,
esta PFE/INCRA elaborou e encaminhou a todas as Superintendéncias Regionais
a NOTA TECNICA/G/PFE/INCRA N° 01/2006, de 21 de marco de 2006, que
abordava, entre oufros temas, a notificagdo prévia do proprietario do imovel, o

método de contagem do prazo de trés dias Uteis entre a notificagdo e a vistoria
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preliminar, os documentos que devem instruir a proposta de decretagdo, e ainda
sobre a necessidade de as Procuradorias Regionais enfrentarem eventuais 6bices

juridicos quando da elaboragao dos pareceres de sua competéncia.

02. Naquela oportunidade, foram citadas e transcritas algumas
posi¢des jurisprudenciais da Suprema Corte favoraveis a Autarquia. Entre elas,
transcreveu-se posicionamento do STF acerca da ocupagao de pequena fragéo do

imovel', entre outras.

03. Note-se que o STF posiciona-se favoravelmente a
Autarquia, nas hipoteses de eventuais ocupagbes de parcelas infimas da
propriedade, ocupagdes estas — segundo a Corte Suprema — que néo teriam o

cond&o de descaracterizar o estado de (im)produtividade do imovel.

! MS 23.054/PB - PARAIBA MANDADO DE SEGURANCA Relator(a): Min. SEPULVEDA PERTENCE Julgamento: 15/06/2000
Orgdo Julgador: Tribunal Pleno Publicagdo: DJ DATA-04-05-2001 EMENTA: Desapropriacc para reforma agraria: validade.
1. Decreto 2250/97: proibicio de vistoria preparatdria da desapropriacio enquanto ndo cessada a ocupagdo do imdvel por
terceiros: inaplicabilidade, & vista da omissio da portaria do INCRA, que Ihe fixasse os termos e condigbes de aplicagdo. 2.
Improdutividade do imdvel rural - de bucélica virgindade, mal bulida pelos arrendatérios - que seria risivel
atribuir, a titulo de forca maior, & ocupacio por "sem terras”, uma semana antes da vistoria, de fracio
diminuta do latifindio.

MS N°. 23.857/MS - A alegacdo de que a vistoria ndo poderia ter sido feita, por afronta ac art. 29, § 69, da Lei n®
B.629/93, fica afastada pelo acordo judicial e pelo fato de ndo vigorar, quando o imdvel foi invadido, em 12.10.1999, a
proibigdo de de-sapropnagao nos d0|s anos sequintes a invasio. A Iml'asao de menos de 1% do imével (20 hectares de
um total de 2,420 hectares ustifica, no caso estado de improdutividade do imdvel. (MS 23.054-PB,
rel. o Min. SEPULVED# PERTENCE) A néo apreciagdo da |rr|pugnagao administrativa e violagBo aos prlndpms da ampla
defesa e do contraditério, s3o refutadas pelos documentos apresentados pela autoridade impetrada. Seguranca
denegada.(Ministra Ellen Gracie)

MS 24.133/DF - DISTRITO FEDERAL MANDADO DE SEGURANCA Relator(a): Min.CARLOS VELLOSO Rel.Acérddo Min,

CARLOS BRITTO Julgamento: 20/08/2003 Orgdo Ju!gador Tribunal Pleno Publicagdo: D) DATA-06-08-2004. EMENTA:

Constntucnonal Mandada de Segurranga Reforma Agrana Desapmpnatﬁm Imédvel 1nvadldo Movimento dcs Sern Terra
3 M Provi n lid:
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04. Recentemente, por ocasido do julgamento do Mandado de

Seguranga n° 24.764-9 (mérito), a Suprema Corte fixou o seguinte entendimento:

MS 24764 / DF - DISTRITO FEDERAL - EMENTA:
Mandado de Seguranga. 2. Desapropriagdo para fins
de reforma agréria. 3. Os recursos administrativos, sem
efeito suspensivo, ndo impedem a edigdo do decreto de
declaracdo de utilidade pblica (Lei 9.794/99, art. 61).
Precedente: MS n°® 24.163, DJ de 19.9.2003.
Inocorréncia de ofensa ao principio do contraditorio e
da ampla defesa. 4. Vistorias parceladas.
Admissibilidade. Glebas exploradas autonomamente
por arrendatarios distinfos. 5. Configuragdo de
plausibilidade da impetragdo de modo a obstar
medidas tendentes a dificultar a propria
produtividade do imével, especialmente se, como
no caso, a invasdo ocorre em areas onde haja dgua,
passagens cu caminhos. 6. Ocupacgdo pelos "sem-
terra” de fragdo que, embora diminuta, é
representativa para a administragdo da propriedade
denominada Engenho Dependéncia. Superagao da
jurisprudéncia do STF firmada no MS n° 23.054-PB,
DJ de 4.5.2001 e MS n° 23.857-MS, DJ de 13.6.2003,
segundo a qual, a infima extensdo de drea invadida,
n3o justifica a improdutividade de imével. 7.
Mandado de Seguranca parcialmente deferido.
(grifamos)

05. Explicitou-se, portanto, que a incidéncia ou ndc da norma
proibitiva contida na MP 2.183-56/2001, passou a depender da ocorréncia de nexo
de causalidade entre o evento ocupagdo e o estado de (im)produtividade do

imével?, e ndo apenas no tamanho da érea ocupada, isto &, ndo importa apenas

B Registre-se que esta ja era a orientagdo administrativa seguida pela AdministracSo, e defendida em diversos mandados de
seguranga perante o STF.
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se a parcela é infima, mas também - e principalmente — se é ou ndo

representativa para a administracdo da propriedade.

06. Assim, uma ocupagdo, embora de parcela diminuta da
propriedade, mas que estrategicamente se situe em local que possa prejudicar o
bom andamento dos trabalhos no imével e por consegiliéncia alterar sua
produtividade, segundo o entendimento da Corte Suprema, tera o condéo de
invocar a aplicagéo do § 6° do art. 2° da Lei n° 8.629/93, com redagéo dada pela
MP n° 2.183-56/2001.

07. Considerando o referido precedente, para a viabilizagéo das
decretagbes futuras sera necessdrio que a equipe técnica demonstre
fundamentadamente, por ocasido da elaboragdo do laudo agrondmico de vistoria,
que a eventual ocupagdo nao influenciou no estado de produtividade do imovel
(croquis, mapas, célculos etc.), retratando o tamanho e o percentual ocupado, e
ainda a sua exata localizagdo, de modo a evidenciar claramente que dita

ocupagdo ndo impediu nem prejudicou a exploragio da area.

08. Por nexo de causalidade, entenda-se o liame existente entre
um fato (ocupagdo) e sua conseqiiéncia (improdutividade). Portanto, a ocupagéo —
mesmo de area infima — capaz de prejudicar de alguma forma a exploragdo do

imovel, traduz-se em fato impeditivo ao regular prosseguimento do feito.

09. Desse modo, em eventuais casos de ocupagado, a equipe
técnica da Autarquia deve agregar aos autos administrativos elementos suficientes

a evidenciar a auséncia de relagdo de causalidade entre a ocupagdo e a
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improdutividade do imdvel. Em sintese, em casos como tais, a equipe de
fiscalizagdo do INCRA devera informar, por meio de laudo fundamentado, sobre o
tamanho da ocupacgdo, sua exata localizagdo no imdvel e principalmente suas

eventuais consequéncias para a normal exploragéo do imovel.

10. Destaque-se, também, que diante da constatagdo da
existéncia de casos fortuitos ou de forga maior, tais como secas, inundagoes etc.,
os técnicos da Autarquia, igualmente, deverdo demonstrar claramente que o fato

n3o influenciou na exploragdo do imével.

11. Ante tais consideragdes, submete-se a presente Nota
Técnica a apreciagdo de Vossa Senhoria, sugerindo, em caso de aprovagéo, o
encaminhamento da mesma a todas as Superintendéncias Regionais, com copia
para as respectivas Procuradorias Regionais e Divisbes de Obtengdo, para

observancia das recomendagdes nela contidas.

A superior consideragao.
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Aprovo a NOTA TECNICA/G/PFE/INCRA N°
02/2006, por seus proprios fundamentos e adoto
as recomendagoes nela constantes. Encaminhe-
se coOpia desta Nota Técnica a todas as
Superintendéncias Regionais, e ainda as
respectivas Procuradorias Regionais e Divisoes
de Obteng¢do, para conhecimento e ado¢do das

recomendagoes nela contidas.
_—

VAé\E?Z“-zDRIAN] FARIAS

Procurador-Chefe da PFE/INCRA
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NOTA TECNICA/GAB/PFE/INCRA N° 01/2007.

INTERESSADO: PRESIDENTE DO INCRA.

ASSUNTO: COMUNIDADES REMANESCENTES DE QUILOMBOS. DIREITO
. A POSSE DAS TERRAS ANTES DA EFETIVA DESAPROPRIAGAOQ.

SINTESE

Comunidades remanescentes de quilombos. Andlise do
parecer do Ministério. Piblico Federal. Direito & posse
das terras antes da efetiva desapropriagdo. Interveng&o
do INCRA nas agdes possessdrias. Aplicagdo do art. 15
do Decreto n° 4.887/2003. Recomendagdes.

Senhor Procurador-Chefe,

1. Trata-se da andlise do parecer da lavra do Procurador
Regional da Republica do Estado do Rio de Janeiro, Dr. Daniel Sarmento,
intitulado "A garantia do direito & posse dos remanescentes de quilombos antes
da desapropriagdo.”, encaminhado & Presidéncia do INCRA, através do Oficio
n® 0647/2006/CaDIM/MPF, pela Coordenadora do Grupo de Trabalhos sobre
Quilombos vinculado a sexta Camara de Coordenagéo e Revisdo do Ministério
Pulblico Federal, conforme entendimento mantido na reunido realizada na 6*
CCR/MPF, no dia 11/10/2006, na qual estiveram presentes o Presidente da
Autarquia e o Procurador-Chefe desta PFE/INCRA, com o escopo de subsidiar

o INCRA em sua atuacéo na defesa da posse dos territérios quilombolas.

2. Passamos a andlise juridica da problematica e das
sugestdes apontadas pelo Representante do Parguet.
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3. O Ministério Publico Federal, partindo da premissa de que
o instrumento apropriado para viabilizar o preconizado no art. 68 do ADCT, o
qual confere as comunidades remanescentes de quilombos o direito as terras
quilombolas, é a desapropriagdo, com base no Decreto n° 4.887/2003, art. 13,
levantou a seguinte problematica: como resguardar o direito de posse dos
quilombolas das areas que estejam ocupando, uma vez que o proprietario
particular sé perde o dominic do imével apés o pagamento da justa
indenizagéo (art. 5°, XXIV, art. 182, § 3° e art. 184, caput, da Constituicdo
Federal), subsistindo, enquantc isto, seus direitos reivindicatérios e
possessorios?

4. Apesar do Poder Publico poder ser imitido
provisoriamente na posse do imdvel expropriado, nos casos de desapropriagao
por necessidade ou utilidade publica, por interesse social e para fins de reforma
agraria, tal fato sé ocorre com o efetivo ajuizamento da agao de desapropriagdo
e com o depdsito do valor em favor do proprietério. E, enquanto ndo for
proposta a agdo, como sera garantido o direito dos quilombolas & posse das

terras por eles ocupadas?

5. Para esta problematica, aponta 0 MPF uma solugéo, qual
seja:

“.a  solugdo preconizada consiste no
reconhecimento de que o proprio texto
constitucional operou a afetagio das terras
ocupadas pelos quilombolas a uma finalidade
plblica de maxima relevancia, eis que relacionada
a direitos fundamentais de uma minoria étnica
vulnerdvel: o seu wuso, pelas préprias
comunidades, de acordo com os seus costumes
e tradigoes, de forma a garantir a reproducio
fisica, social, econdmica e cultural dos grupos em
questdo.”
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6. Diante deste argumento, os proprietarios particulares ndo
poderiam reivindicar a posse da terra, nem buscar qualquer protegdo
possesséria em face dos quilombolas ocupantes da mesma, antes da
desapropriagdo ou da imissdo proviséria na posse pelo Poder Publico.
Restaria-lhes, apenas, postular a indenizagdo devida ao Estado, da mesma

forma como ocorre na desapropriagaoc indireta’.

7. Por sua vez, os quilombolas poderiam exercer todos os
direitos possessdrios adequados a efetivagdo e a protegdo do direito
preconizado no art. 68 do ADCT, antes mesmo da acdo de

desapropriagéo, contra o proprietario e contra terceiros.

8. Para o MPF, o art. 68 do ADCT estabelece um direito
fundamental, pois esta ligado ao principio da dignidade da pessoa humana. O
direito aludido no dispositivo constitucional acima declinado esta intimamente
relacionado ao direito & moradia (art. 6°, CF/88), o qual integra o minimo
existencial, componente relevante para o principio da dignidade da pessoa

humana.

9. O valor dado a terra pelos quilombolas, ademais, nédo se
limita apenas ac quesito moradia. Para eles, o espago geografico onde habitam

! Na ligio de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, "Desapropriago indireta € a que se processa sem
observancia do procedimento legal; costuma ser equiparada ao esbulho e, por isso mesmo,
pode ser obstada por meic de agdc possessoria. Mo entanto, se o proprietario ndo o impedir no
momento oportuno, deixando que a Administragio |he dé uma destinagdo pulblica, ndo mais
poderé reivindicar o imével, pois os bens expropriadas, uma vez incorporados ao patriménio
publico, ndo podem ser objeto de reivindicagéo (art. 35 do decreto-lei n® 3.365/41 e art. 21 da
Lei Complementar n® 76/93). Imagine-se hipdtese em que o Poder Publico construa uma praga,
uma escola, um cemitério, um aeroporto, em drea pertencente a particular; terminada a
construgdo e afetado o bem ao uso comum do povo ou ao uso especial da Administragio, a
sclugdo que cabe ao particular & pleitear indenizaglc por perdas e danos. (DI PIETRO, Maria
Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 19. ed. S3o0 Paulo: Atlas, 2006, p. 194.)
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tem valor sentimental, pois & |4 que enraizam seus costumes, crengas, valores
etc. A convivéncia entre os mesmos é calcada na solidariedade, no espirito
comunitario, o qual deve se propagar para as futuras geragdes, possibilitando a

preservagéo dos seus habitos culturais, valores sociais e modo de vida.

10. Em virtude dessa caracteristica de convivéncia
comunitaria, unidos dentro de um mesmo espago territorial pertencente ndo a
um ou a outro membro, mas a todos que ali convivem, a terra para os
quilombolas é essencial para a preservagédo do grupo. Sem ela, seus membros
se dispersariam e sua cultura no sobreviveria.

11. Por isso, pode-se destacar, também, que o direito das
comunidades remanescentes de quilombos também se coaduna ao direito
fundamental a cultura (art. 215, CF).

12. Como ressaltou o Procurador da Republica Dr. Daniel

Sarmento, “... ndo é apenas o direito dos membros de cada comunidade de

remanescentes de quilombo que €& violado quando se permite ©

~ desaparecimento de um grupo étnico. Perdem também todos os brasileiros,
das presentes e futuras geragdes, que ficam privados do acesso @ um ‘modo

de criar, fazer e viver, que compunha o patriménio cultural do pais (art. 215,

caput, e inciso I, CF)."

13. A consequéncia apontada pelo Parguet, ao se reconhecer
o art. 68 do ADCT como direito fundamental, € de que tal direito se sujeita a um
regime peculiar diferente das demais normas constitucionais. Tal regime visa
dar maior eficacia social aos direitos fundamentais, razéo pela qual, a CF/88,
no seu art. 5°, § 1°, dispds que " as normas definidoras dos direitos e garantias
individuais tém aplicabilidade imediata.”
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14. Dai, a conclusdo de que os direitos fundamentais nio
necessitam de uma norma legal para produzirem efeitos, devendo seu
intérprete buscar a interpretagdo que mais lhe confira forga normativa.

15. Se o aludido no art. 68 do ADCT € auto-aplicavel, nao
reconhecer o direito dos quilombolas a posse das terras que ocupam,
independentemente da existéncia de agdc de desapropriagdo, seria
inconstitucional.

16. Além disso, o MPF aduz que os direitos fundamentais
gozam de eficacia irradiante (aspecto da dimensdo objetiva dos direitos
fundamentais), ampliando sua influéncia scbre a legislagao infraconstitucional,
bem como sobre todo o arcabougo juridico brasileiro.

17. O instituto juridico da afetag@o?, utilizado no &mbito do
Direito Administrativo, pode ser aplicado, da mesma forma, para proteger a
posse das areas quilombolas, uma vez que se entende que sdo 4reas afetadas
pelo constituinte originario.

18. Por fim, o representante do Ministérioc Publico Federal
alude outra caracteristica dos direitos fundamentais: eficacia horizontal, a qual
tem o efeito de vincular os particulares a estes direitos. Por isso, seria possivel
restringir o direito de propriedade dos particulares, impossibilitando que os
mesmos se utilizem de instrumentos possessérios e petitérios contra os
quilombolas, antes do ajuizamento da correspondente agéo de desapropriagdo.

= Destinaglo publica dada a um bem pela Administragdo, a qual impede sua retomada pelo
particular.
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19. Mas, e o direito fundamental de propriedade dos
particulares? Nao seria reconhecido? Para sclucionar tal problema, o MPF
sugeriu, corretamente, a aplicagdo do principio da proporcionalidade, impondo
restrigdes ao direito dos quilombolas e ao direito dos particulares.

20. O Procurador da Republica entende que a propriedade
registrada em nome do particular ndo cumpre a sua fungdo social, pois a
fungdo social destinada aquela area € a de servir para ocupagdo das
comunidades de remanescentes de quilombos, garantindo a existéncia de um

grupo étnico e a reprodugdo da sua cultura.

21. Sopesando os beneficios e os 6nus entre os direitos em
conflito, 0 MPF apontou como beneficio: “a protegcdo da posse dos quilombolas,
independentemente da desapropriag@o, possibilita que a comunidade continue
vivendo no seu préprio territério, com seguranga juridica e de acordo com 0s
seus costumes e tradigdes, mesmo diante da eventual demora do Estado no

ajuizamento da competente agdo expropriatoria.”

22. Como dnus, ha a “restrigdo as faculdades do proprietario
relacionadas & possibilidade de exclusdo dos quilombolas do uso e gozo dos
territérios étnicos.” Tal restrigdo, entretanto, € mitigada, uma vez que assiste ao

proprietario particular o direito de receber indeniza¢do pela perda da area.

23. Em suma, a proposta do MPF é tratar a questdo da
posse das terras quilombolas da mesma forma que se trata o direito
possessorio na desapropriagdo indireta. O particular ndo poderia
reivindicar as terras ocupadas pelos quilombolas, uma vez que sua
destinagdo publica ja fora conferida pelo poder constituinte originario,

restando apenas aoc mesmo o direito de receber indenizagdo do Estado
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pela privag@o do uso dessas terras.

24. A interpretagdo que se deve conferir ao art. 68 do
ADCT é a de que as comunidades remanescentes de quilombos tém o
direito a ocupagdo de suas terras, independentemente de haver agio de
desapropriagdo ajuizada, podendo utilizar todos os instrumentos de
defesa possessoria contra o proprio proprietaric e contra terceiros.

25. Ademais, se os titulos em nome dos particulares
forem invalidos, deve-se garantir o direito & posse das terras quilombolas,
mesmo que ndo haja ajuizamento de agdo desconstitutiva de titulos
registrados, ndo cabendo, por o6bvio, qualquer indenizagdo ao

“proprietario”.

26. Os argumentos e as teses expostas pelo MPF servem
para subsidiar as agdes do INCRA na defesa dos interesses possessdrios

dos quilombolas. Como sugeriu o MPF:

“.trata-se de orientagdo concernente a
interpretagdo de normas constitucionais, num
tema controvertido e revestido de uma certa
complexidade tedrica, com o qual a grande
maioria dos juristas ndo estd familiarizada.
Neste quadro, a sedimentagdo normativa desta
orientagdo, bem como a sua divulgagdo interna
e externa, fortaleceriam a defesa dos direitos
dos remanescentes de quilombos, municiando
os orgdos e entidades que atuam na questio
quilombola com argumentos constitucionais
importantes para que desempenhem de forma
mais eficiente o seu mister.”

27. Entendo que a tese apresentada pelo Dr. Daniel
Sarmento deve ser utilizada pela Autarquia e por sua Procuradoria
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Federal Especializada, de modo a subsidiar os mesmos na defesa

possessoéria das areas ocupadas pelos quilombolas.

Na oportunidade, apresento as recomendagdes a seguir
expostas.

28. O art. 15 do Decreto n° 4.887, de 20 de novembro de

2003, determina que:

Art. 15. Durante o processo de titulagdo, o
INCRA garantird a defesa dos interesses dos
remanescentes das comunidades dos
quilombos nas questées surgidas em
decorréncia da titulagdo das suas terras.

29. A primeira conclusdo a qual podemos chegar é a de
que cabe ao INCRA promover a defesa dos interesses dos quilombolas
em todas as questdes decorrentes da titulacdo das suas terras, inclusive

em questdes possessoérias. Nao se vislumbra da norma acima transcrita que

a Autarguia so6 tem legitimidade para atuar quando houver agdo de
desapropriagao ajuizada. Pelo contrario, o INCRA deve atuar na defesa dos
interesses das Comunidades Remanescentes de Quilombos enquanto
durar o processo administrativo de titulagdo, independentemente da
existéncia de acéo judicial de desapropriacdo.

30. Entendo que a instauracdo do procedimento
administrativo pelo INCRA (de oficio ou a requerimento de qualquer
interessado — art. 3°, § 3°, do Decreto n°® 4.887/2003) para a identificacdo, o
reconhecimento, a delimitagdo, a demarcacao e a titulagdo da propriedade
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das areas ocupadas por remanescentes das comunidades quilombolas
deve ser considerado o marco inicial para que a Autarquia passe a

promover tal defesa.

31. Apds efetivada a titulagdo, nos termos dos art. 16 do
Decreto, cabera a Fundagdo Cultural Palmares garantir a “...assisténcia
juridica, em todos os graus, aos remanescentes das comunidades dos
quilombos para a defesa da posse contra esbulhos e turbagdes, para a
protegdo da integridade territorial da area delimitada e sua utilizagao por
terceiros, podendo firmar convénios com outras entidades ou orgéos que

prestem esta assisténcia.” Registre-se que a Autarquia continuard

atuando nas acdes ndo finalizadas antes da ocorréncia da devida

titulagéo.

32. A Autarquia e suas Procuradorias deverdo atuar na
defesa do direito de posse das terras ocupadas pelos quilombolas, seja
intentando agdes possessodrias em nome préprio (porém, defendendo os
interesses dos quilombolas), seja intervindo em demandas ja em curso
(como assistente litisconsorcial).

33. Assim entendo porque o direito preconizado no art. 68 do
ADCT é direito coletivo, ou seja, retrata interesse indivisivel, cujos
interessados séo determindveis, pois pertencem a um grupo, uma categoria, ou
uma classe de pessoas unidos por um vinculo juridico comum.

34. As comunidades quilombolas possuem uma
caracteristica marcante e essencial para assim defini-las: a identidade
coletiva. O grupo mantém seu estilo de vida, cultura, hébitos, crengas sempre
calcado no principio da coletividade. Essa € a razdo para que a titulagdo das
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areas quilombolas se dé em nome da comunidade, mediante cutorga de titulo
coletivo e pré-indiviso, com obrigatdria insergao de clausula de inalienabilidade,
imprescritibilidade e de impenhorabilidade (art. 17 do Decreto n° 4.887/2003).

35. Utilizando como parametro analégico os legitimados
(concorrentes) para a defesa de bens e direitos de valor histérico ou de
qualquer outro interesse coletivo delineados no art. 5° da Lei n® 7.347/1985:
Ministério Publico, Unido, Estados, Municipios, autarquias, empresa publica,
fundagéo, sociedade de economia mista e associagdes (desde que atendidos
os requisitos exigidos em lei), conclui-se que o INCRA (autarquia federal) é
parte legitima para pleitear perante qualquer érgdo jurisdicional, em nome
préprio, direito coletivo alheic pertinente as suas atribuicbes, especialmente
direito possessdrio dos quilombolas.®

' 36. Tém-se, entdo, o instituto da legitimagao extraordinaria,
prevista no art. 6° do CPC. Segundo Nelson Nery Junior e Rosa Maria de
Andrade Nery, "Quando aquele que tem legitimidade para estar no processo
como parte ndo € o que se afirma titular do direito material discutido em juizo,

diz-se que ha legitimacao extraordinaria.”

37. Sendo assim, o INCRA, com o auxilio de sua
Procuradoria Federal Especializada, podera atuar na defesa dos direitos
possessorios dos quilombolas, havendo procedimento administrativo
instaurado, nas seguintes formas:

® De acordo com José Marcelo Vigliar, “Com toda certeza, o complexo formade pela
Constituicio Federal, Lei da Agdo Civil Pdblica e Cddigo de Defesa do Consumidor representa
a disciplina legal que incidira nas relagbes processuais que. tutelam interesses
transindividuais.® (grifo nossc). /n: Interesses difusos, coletivos e individuais
hnmogeneﬂs Salvador: JusPODIVM, 2005, p. 55.

In: Codigo de Processo Civil Comentado - e legislagic extravagante. 9. ed. Séo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2006, p. 152.
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1 — no poélo ativo das agdes possessorias, como
legitimado extraordinéario (art. 6°, CPC);

2 — como assistente litisconsorcial ativo (quando houver

agdo em curso, proposta por qualquer outro co-legitimado);®

3 - como assistente litisconsorcial passivo (quando a
agdo possessoria for proposta em face da comunidade quilombola).

38. E do interesse do INCRA que os quilombolas tenham
éxito em seus pleitos perante o Poder Judiciario, devendo promover a defesa
dos interesses dos mesmos em todas as questdes decorrentes da titulagéo das
suas terras, inclusive em questdes possessorias, conforme estabelece o art. 15
do Decreto n°® 4.887/2003.

39. Ante tais consideragbes, submeto a presente Nota
Técnica a apreciagdo de Vossa Senhoria, sugerindo, em caso de aprovagéo, o
encaminhamento da mesma, juntamente com cépia do parecer do MPF (para
gue os argumentos ali expostos possam ser utilizado pela Autarquia e por sua
Procuradoria Especializada como mais um subsidio de defesa do direito dos
quilombolas), & Presidéncia do INCRA (GAB), Diretoria de Ordenamento da
Estrutura Fundidria (DF), Coordenagao-Geral de Regularizagdo de Territdrios
Quilombolas (DFQ), Superintendéncias Regionais do INCRA e Procuradorias
Regionais do INCRA, para conhecimento e observancia das recomendagdes

® De acordo com Nelson Nery Junior, “Da mesma forma como ocorre na ADIn, qualquer co-
legitimado pelo LACP 5§° ou CDC 82, na ACP movida por outro co-legitimado, pode intervir
como assistente litisconsorcial.” Se o ce-legitimado pode o mais (propor agdo), podera o mencs
(intervir na agéo). Podemos utilizar, por analogis, o art. 5°, § 2° da LACP.
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destacadas.

A superior consideragao.

Brasilia-DF, 22 de janeiro de 2007.

ANNE (ERI_%]N; go# REIS HENRIQUE

Procuradora Federal da PFE/INCRA

Aprovo a NOTA TECNICA/GAB/PFE/INCRA N°
01/2007, per seus proprios fundamentos e adoto as
recomendacbes nela constantes. Encaminhe-se
cdpia desta Nota Técnica a Presidéncia do INCRA
(GAB), Diretoria de Ordenamento da Estrutura
Fundidria (DF), Coordenagdo-Geral de Regularizagdo
de Territdrios Quilombolas (DFQ), Superintendéncias
Regionais do INCRA e Procuradorias Regionais do
INCRA, para conhecimento e observancia das
recomendacd contidas.

— ?

VA IANI FARIAS
Procurador-Chefe da PFE/INCRA
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NOTA TECNICA/GAB/PFE/INCRA N° 03/2007.

INTERESSADQO: Procurador-Chefe da PFE/INCRA.

ASSUNTO: Decisdo liminar favoravel ao INCRA. Decreto Presidencial que declara
o imével rural de interesse social para fins de reforma agraria. Impossibilidade de
impu.gnat,‘éo, nas vias ordindrias, dos atos intermedidrios que culminaram na

elaboragdo do decreto.

SINTESE

Anélise de decisdo liminar favordvel ao INCRA.
Decreto Presidencial que declara o imével rural
de interesse social para fins de reforma agraria.
Encampacdo do afo administrativo pelo
Presidente da Republica. Impossibilidade de
impugnagdo, nas vias ordindrias, dos atos
intermediérios que culminaram na elaboragdo do
decreto. Deferimento de medida liminar nos
autos de agdo de reclamagéo ajuizada perante o
Supremo Tribunal Federal. Precedentes da
Corte. Recomendagéo.

Senhor Procurador-Chefe,

1. Trata-se da analise da decisdo liminar, proferida nos autos da
Reclamagdo 4.998-1/MT, em curso perante o Supremo Tribunal Federal, tendo
como Relator o Ministro Eros Grau. A decisdo, favoravel ao INCRA, suspendeu os
efeitos do ato reclamado até o julgamento final, sem prejuizo de sua reapreciagdo
apoés a chegada das informagbes requisitadas. Passo ao relato da situagdo
processual que ensejou o ajuizamento da reclamagdo e, posteriormente, a

exposicdo da tese que fundamentou a liminar.
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2. Em 17.03.2003 foi impetrado mandado de seguranga perante o
Supremo Tribunal Federal visande a anulagdo do decreto do Presidente da
Replblica que declarou de interesse social, para fins de reforma agraria, o imével
rural denominado ‘Fazenda Boa Esperanga’, localizado no Municipio de Campo

Verde — MT. O Tribunal denegou a ordem por maioria, vencido o Ministro Relator.

3. Concomitantemente ao mandado de seguranga, a parte
contraria ajuizou, perante a Justica Federal da Sess&o Judiciaria de Mato Grosso,
acdo ordindria com o objetivo de anular o processo administrativo prévio que aferiu
a produtividade do imoével. Também foi proposta agdo cautelar, com pedido de
medida liminar, visando, & época, a suspensdo do processo administrative, ao
argumento de que o imovel teria sido invadido por trabalhadores rurais antes de
sua vistoria pelo INCRA. O Tribunal Regional Federal da 1* Regido deu provimento
ao agravo de instrumento interposto pelos proprietarios, reformando a decisdo de
1° grau que havia indeferido a medida liminar pleiteada.

4, A acdo de desapropriacdo foi ajuizada pelo INCRA em
25.09.2006. A imissdo do INCRA na posse do imdvel foi deferida pelo Juizo da 12
Vara Federal da Sec¢do Judiciaria de Mato Grosso, condicionada & comprovagao
do depdsito da quantia referente a indenizagdo das benfeitorias. A mencionada
decisdo foi impugnada por meio de agravo de instrumento, com a concesséo, pelo
Tribunal Regional Federal da 1* Regido, de efeito suspensivo para sobrestar a
acdo de desapropriagdo. Foi, entdo, ajuizada agdo de reclamagao perante o
Supremo Tribunal Federal, com pedido de medida liminar, autuada com o nimero
4,998-1, visando a anulagdo da decisdo proferida pelo TRF da 1* Regido, sob a
alegacdo de violagdo da decisdo anteriormente proferida pelo Supremo Tribunal
Federal nos autos do MS n. 24.484, em que foi redator para o acérddo o Ministro

Eros Grau.
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5. . A tese sustentada pelo INCRA é de que a edigdo do decreto
pelo Presidente da Replblica “encampou o ato administrativo que se materializa
no processo administrativo de desapropriagéo do referido imével, passando a ser
considerado, a partir de sua publicagdo, como autoridade coatora nos mandados
de seguranca que visem a desconstituir o ato administrativo que comine na
desapropriagdo desse imével rural para fins de reforma agraria”. Assim, se a
anulagdo do decreto presidencial é “matéria a ser conhecida e julgada
originariamente pelo Supremo Tribunal Federal, ndo pode o magistrado de
primeiro grau, nem o Tribunal a quo, a teor do disposto no § 1° do art. 1° da Lei n.
8.437/92, suspender a tramitacdo do processo administrativo expropriatorio do
imével Boa Esperanga”. Se assim n&o fosse, haveria a suspenséo, por via obliqua,

do decreto presidencial.

6. Na decisdo, o Ministro Relator enfatiza que, conforme disposto
da Lei Complementar n. 76/93, o rito do processo de desapropriagdo & sumario e
de contraditério especial. Dai, fica clara a “ininterruptibilidade de seu procedimento,
com prazos e providéncias indeclindveis pelo Juizo. Esse procedimento ndo &
compativel com o sobrestamento do feito, a espera do julgamento de outra causa”.
Tal entendimento corrobora o disposto no artigo 18 da LC 76/93, que dispde
acerca do carater preferencial e prejudicial da agao de desapropria¢ao para fins de
reforma agréria em relagdo a outras agfes referentes ao imével expropriando. O
Relator menciona também que a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal e
firme no sentido de que “consumado o processo administrativo pelo Presidente da
Republica, os atos intermediarios deixam de ser impugnaveis independentemente
e o Presidente da Republica passa a ser a Unica autoridade coatora” (MS n.
24.443, Relator o Ministro Sepulveda Pertence, DJ de 16.09.2005).

7. Ainda conforme a deciséo, tais argumentos “seriam suficientes
para justificar a concessdo da medida liminar, uma vez que o ato reclamado apéia-

se na existéncia de acdo cautelar que discute um dos atos intermediarios do
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procedimento administrativo do INCRA, debatendo, notadamente, a ocupagéo do

imovel por trabalhadores rurais”.

8. O dispositivo da decis&o foi redigido da seguinte forma: *Ante a
ininterruptibilidade do processo expropriatério, o fim coletivo a que visa e a alta
possibilidade de tensdes sociais na regido, defiro a medida liminar, para

suspender os efeitos do ato reclamado até julgamento final desta reclamacéo, sem

prejuizo de sua reapreciagdo apos a vinda das informagges”.

9. Em que pese néo ser definitiva a deciséo, tratando-se apenas
de decisdo concessiva de liminar, a tese nela apresentada ja foi firmada pelo
Supremo Tribunal Federal no MS n. 24.443, Relator o Ministro Sepllveda
Pertence, tendo também servido de fundamento para a concessdo de outra
liminar, em favor do INCRA, na RCL 3.972, Relatora a Ministra Carmen Lucia.
Entendo, portanto, que a propositura de agfo de reclamagéo, com pedido de
medida liminar, é essencial para o sucesso das demandas judiciais de interesse da

Autarquia em casos similares.

10. Ante tais consideragdes, submeto a presente Nota Técnica a
apreciagdo de Vossa Senhoria, com a recomendagdo de que as Procuradorias
Regionais sejam orientadas, a fim de que encaminhem a esta PFE/INCRA-SEDE
a documentagdo necesséria & propositura de agao de reclamacao perante o STF,
sempre que se depararem com situagdes fatico-juridicas similares ao presente

caso.

A superior consideragéo. )
Brasilia — DF, 02 de abjl de 2007. » [

\ I,f i/
! vf' )’\}"’“' f-v; 1 ):"w—i__\
'ViNlCIUS CAMF‘OS SILVA
Procurador Federal da PFE)’JNCRA
SIAPE 1.553.497
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Aprovo a NOTA TECNICA/GAB/PFE/INCRA N°© 03/2007,
por seus proprios fundamentos e adoto a
recomendacdo nela constante. Encaminhe-se cdpia
desta Nota Técnica as Procuradorias Regionais junto
ao INCRA, bem como aos Procuradores Federais
lotados na Coordenagdo-Geral Agriria — CGA desta
PFE/INCRA/SEDE, para conhecimento e observancia
da recomendagdo nela contida.

—_—

Procurador-Chefe da PFE/INCRA
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NOTA TECNICA/AGU/PGF/PFE-INCRA/G/N° ()9 /2008(ACRH)
ASSUNTO: CONCEITO DE IMOVEL RURAL.

Senhora Procuradora-Chefe,

Cuida-se de Nota Técnica que tem por objeto divulgar o
posicionamento do Instituto Nacional de Colonizagédo e Reforma Agraria — INCRA,
bem como da Procuradoria Federal Especializada junto ao INCRA, acerca do

conceito de imovel rural estabelecido no art. 4°, inciso |, da Lei n® 8.629/93.

O objeto da desapropriagdo por interesse social para fins de
reforma agraria & o imével rural, o que & estabelecido expressamente pelo art. 184
da Constituigdo Federal de 1988:

Art. 184. Compete & Unido desapropriar por_interesse
social, para fins de reforma agraria, o_imdvel rural que
nao esteja cumprindo a sua fungdo social, mediante
prévia e justa indenizagdo em titulos da divida agréria,
com cldusula de preservagdo do valor real, resgataveis
_no prazo de até vinte anos, a partir do segundo ano de
sua emissdo, e cuja utilizagio sera definida em lei. (grifo
nosso)

O conceito legal de imével rural, como afirmamos, é dado pela
Lei 8.629/93, art. 4°, I '

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

I - Imével rural - prédio rustico de area continua,
qualquer que seja a sua localizagdo, que se destine
ou possa se destinar a exploragdo agricola, pecuaria,
extrativa vegetal, florestal ou agroindustrial. (grifo
nosso)
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Verifica-se que o legislador definiu imoével rural como sendo um
prédio rustico e de area continua. A expresséo “area continua” é entendida pela
doutrina como sendo a continuidade do empreendimento, da utilidade econémica
extraida do bem, e ndo do aspecto puramente fisico, material, de indivisibilidade do
bem. E por isso que o Decreto declara o interesse social, para fins de reforma
agraria, sobre o imével rural, ainda que composto por distintas matriculas, pois a

unidade de produgao € uma so.

Este entendimento estd consolidado na Autarquia desde 1995,
quando o entdo Presidente do INCRA, senhor Raul David do Valle Junior, aprovou
o Despacho/PJ-12/N°207/95, da Procuradora-Geral da Autarquia a época, Dra.
Othilia Baptista Melo de Sampaio, para dar carater normativo ao PARECER
SR/03/J/N°13/95, de autoria do Procurador Augusto José de Souza Ferraz,
Chefe da PFE/INCRA/PE na ocasido, que tem por objeto a definigdo do conceito de

imovel rural e o esclarecimento do termo ‘area continua’.

Tal parecer, em vigor até hoje, concluiu que:

13 - O que de especial ocorre € que, para o Direito
Agrério, o imével rural & o prédio ristico, de area
continua. Assim, se uma pessoa adquiriu dois, trés ou
guatro iméveis, de dois, trés ou quatro proprietarios
diversos, mediante escrituras pulblicas distintas, os
respectivos bens s&o unidades juridicas autnomas para
o Codigo Civil e para a Lei n° 6.015/73, com matriculas
préprias, mas, para a legislagdo agraria, s80 um Unico
imovel, desde que suas dreas sejam continuas, isto &, os
imoveis confrontem-se uns com os outros.

()

16 — (...) O sentido juridico que o legislador atribuiu a
expressaoc “area continua” é exatamente o de
utilidade econdmica que reside intrinsecamente no
conceito de imével rural, diz respeito ao
empreendimento agricola, pecuario, extrativo vegetal,
florestal ou agroindustrial, que se emprega no
imoével. (grifo nosso)




Lei 8.629/93 comentada por Procuradores Federais

ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
PROCURADORIA-GERAL FEDERAL
PROCURADORIA FEDERAL ESPECIALIZADA DO INCRA
SEN - Ed. Paldcio do Desenvolvimento - 19° andar — Brasilia/DF
CEP: 70.057-900 - TELEFONE: (61) 3411-7150 - FAX: (61) 3411 —7820/7819

O intérprete deve se pautar, portanto, no principic da
exploragéo econdmica do imével, e ndo no principio da unicidade do registro, como
bem asseverou o Dr. Revalino de Souza Maia, em Informagdo exarada no
processo n° 54140.001095/2004-45, cuja copia anexamos.

Insta explicitar, ainda, que, em 25 de abril de 2006, foi
expedida a NOTA TECNICA CONJUNTA/INCRA/DT/DO/PFE/N®01/2006, com o
“objetivo de padronizar conceitos e critérios, na instrugdo de processos
administrativos, que tenham por objeto a obteng@o de recursos fundiérios mediante
o procedimento da desapropriagdo por interesse social para fins de reforma

agréaria...”.

Tal Nota reafirmou o conceito de imoével rural adotado pelo
INCRA “como sendo prédio riistico de area continua que constitua unidade de
exploragao econdmica, podendo ser composto por varios registros de um ou
mais proprietarios. Por conseqiiéncia, o procedimento administrativo devera
ser Unico para o imével considerado, bem como a sua classificagédo fundiaria

e avaliagdo, se houver.”

O préprio Supremo Tribunal Federal vem entendendo ser o
imével rural uma unidade de produgdo, ainda que composto por matriculas

diferentes. Vejamos a seguinte ementa:

DESAPROPRIAGAO - REFORMA AGRARIA - OBJETO.
A teor do disposto no artigo 184 da Constituicao
Federal, o alvo da reforma agraria é o "imodvel rural
que nio esteja cumprindo sua fungao social”, pouco
importando a existéncia, sob o &ngulo da
propriedade, de condominio. (MS 24.503, Rel. Min.
Marco Aurélio, julgamento 7-8-03, DJ de 5-9-03) (grifo

nosso)

Importante destacar o seguinte trecho do voto condutor do
~Ministro-Eros - Grau; no MS-24.488/DF:




Lei 8.629/93 comentada por Procuradores Federais

ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
PROCURADORIA-GERAL FEDERAL .
PROCURADORIA FEDERAL ESPECIALIZADA DO INCRA

SBN - Ed. Palcio do Desenvolvimento - 19° andar — Brasilia/DF
CEP: 70.057-900 - TELEFOMNE: (61) 3411-7150 - FAX: (81) 3411 =TB20/7819

o)
11. Coisa distinta da titularidade do imével é a sua
integridade fisica como uma sé unidade. Ainda que

exista o condominio sobre o bem, essa unidade no pode
ser afastada ou superada quanto da apuragio da area
para fins de reforma agraria. Ndo se pode, no caso,
tomar cada parte ideal, averbada no registro

imobiliaric _de forma abstrata, como propriedades
distintas.

12. Recordo, neste ponto, a jurisprudéncia desta
Corte, absolutamente taxativa quanto a matéria: o art.
184 da Constituicdo do Brasil consigna a expressao
“imowvel rural”, cujo conceito encontra-se no art. 4° |
do Estatuto da Terra, dele distanciando a nogao de
propriedade rural. A existéncia ou ndo de condominio
sobre o bem passa a ser pormenor inteiramente
prescindivel para torna-lo suscetivel de desapropriagio,
pois o texto do Estatuto da Terra contempla a unidade

da exploragdo econdmica do prédio ristico.” (grifo

nosso)

Na mesma linha, o STF tem julgado no sentido de que o
fracionamento operado no imével rural com o recolhimento individualizado do
Imposto Territorial Rural — ITR, conforme previsto no Estatuto da Terra (Lei
4.504/64) se restringe para fins tributarios, ndc servindo de parametro para o
dimensionamento de imdveis rurais destinados a reforma agraria (MS 24.924/DF,
MS 25.304/DF e MS 25.299/DF).

Assim, o alvo da reforma agraria € o imdvel rural,
compreendido como unidade continua de exploragédo, ndo importando se as
propriedades que o compdem pertencem a pessoas distintas.

Por fim, & de extrema relevancia expor o brilhante
posicionamento do atual Coordenador da Coordenacéo-Geral Agraria — CGA desta
PFE/INCRA, o Dr. Bruno Rodrigues Arruda e Silva, manifestado no
DESPACHO/PGF/PFE/INCRA/SR-03/N°196/2008 (processo n®
54140.001331/2006-95), quando o mesmo ainda era o Chefe da PFE/INCRA/PE:
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O feito retornou & Procuradoria com parecer anexo a
contra-capa, no qual o engenheiro agrénomo Isnaldo
Francisco da Silva se contrapde ao conceito de imdvel
rural do parecer normative n.® 013/95. Ao revés, procura
identificar imével rural & matricula do registro imobiliario.
Para isso, interpreta o art. 4°, |, do Estatuto da Terra e da
Lei n® 8.629/93 de forma que a “area continua” seja
concebida apenas como referéncia ao fato de que a area
é sempre continua e essa continuidade estaria apenas
afeita ao territério do imével-matricula. Nao haveria, na
letra da lei, referéncia a que a “area continua” abrangeria
a drea das propriedades “contiguas”.

Em sua conclusdo, pugna gue a questio da definicio da
nogdo de imovel rural seja novamente submetida a
Brasilia, tendo em vista a suposta persisténcia de
divergéncias e devido ao fato de o conceito de imadvel
rural s6 teria sido analisado em passant no Parecer
Normativo n.° 013/95, merecendo uma andlise mais
detida.

Eis um breve relatério sobre o caso.

Sou levado a divergir do entendimento discorrido no
parecer técnico em referéncia.

Na verdade, o conceito de imével rural, para o Direito
Agrario, ja foi sedimentado em varias decisGes do
Supremo Tribunal Federal e sua interpretagdoc nao
comporta os estreitos limites propostos na analise
supramencionada.

Isto porque o Excelso Pretério, ao contrario do que
pretende o parecer técnico referenciado, distinguiu
os conceitos de imével e de propriedade rural. O
imovel rural esta associado a nogdo de unidade de
exploragdo econémica voltada ac desenvolvimento
de atividades agrarias, podendo ser formado por uma
ou mais propriedades rurais. A propriedade rural,
esta sim estd relacionada a matricula Unica de
definida. O imével pode ser formado por mais de uma
matricula, inclusive de proprietarios diferentes, desde
que digam respeito a areas continuas e contiguas que
estejam sendo exploradas de forma (nica.

Esse conceito é amplamente sufragado pelo Supremo
Tribunal Federal, como deixa clarc o seguinte acérdao:




Lei 8.629/93 comentada por Procuradores Federais

ADVOCACIA-GERAL DA UNIAD
PROCURADORIA-GERAL FEDERAL
PROCURADORIA FEDERAL ESPECIALIZADA DO INCRA

SBM - Ed. Palacio do Desenvolvimento - 18° andar — Brasilia/DF

CEP: 70.057-800 - TELEFONE: (61) 3411-7150 - FAX: (61) 3411 —7820/7819
“EMENTA: CONSTITUCIONAL. AGRARIO. MANDADO
DE SEGURANGCA. DESAPROPRIAGAOQ. REFORMA
AGRARIA. NOTIFICAGAO PREVIA DE UM DOS
COPROPRIETARIOS.  INTIMACAO DOS DEMAIS
CONDOMINOS POR EDITAL. ART. 2° §§ 2° e 3° DA
LE! N. 8.629/93. VALIDADE. CONDOMINIO. AUSENCIA
DE REGISTRO IMOBILIARIO DE PARTES CERTAS.
UNIDADE _DE__ EXPLORACAO ECONOMICA DO
IMOVEL RURAL. ART. 4° I, DO ESTATUTO DA
TERRA. VIABILIDADE DA DE_SAPROPRM(;AO. ART.
184, DA CONSTITUICAO DO BRASIL.
PRODUTIVIDADE Do IMOVEL. DILAGAO
PROBATORIA. APRECIAGAO EM MANDADO DE
SEGURANGA. IMPOSSIBILIDADE.
1. Reputa-se vélida a notificagao prévia quando, intimado
um dos co-proprietarios por via postal, com aviso de
recebimento, a comunicagdo aos demais condéminos &
realizada mediante publicagdo de edital, na forma do art.
2° §§ 2°e 3° da Lei n. 8.629/93.
2. A existéncia de condominio sobre o imével rural ndo
impede a desapropriagdo-sangdo do arf. 184 da
Constituigdo do Brasil, cujo alvo é o imével rural que n&o
esteja cumprindo sua fungdo social. Precedente [MS n.
24,503, Relator o Ministro MARCO AURELIO, DJ
05.09.2003].
3. O registro publico prevalece nos estritos termos de seu
conteddo, revestido de presungéo iuris tantum. Ndo se
pode tomar cada parte ideal do condominio, averbada
no istro _imobilidgrio de forma abstrata, como
propriedades distintas, para fins de reforma agréria.
Precedentes [MS n. 22.591, Relator o Ministro MOREIRA
ALVES, DJ 14.11.2003 e MS n. 21.919, Relator o Minisiro
CELSO DE MELLQ, DJ 06.06.97].
4. O conceito de imével rural do art. 4° I. do Estatuto
da_Terra, contempla a unidade da exploragio
econbmica do prédio ristico, distanciando-se da
nogéo de propriedade rural.
5. A impossibilidade de dilagdo probatéria em mandado
de seguranga forna insuscetivel de apreciagdo a questao
relativa & produtividade do imével rural. Precedente [MS
n. 24.518, Relator o Ministro CARLOS VELLOSO, DJ
30.04.2004].
6. Seguranga denegada.”
(STF - Pleno. MS 24.488-7/DF. Rel. Min. Eros Grau.
Julgado em 16.05.2005) (grifamos)

“A teor do disposto no artigo 184 da Constituicdo Federal,
o alvo da reforma agrédria é o ‘imével rural gue ndo
esteja cumprindo _sua fungdo social’, pouco
importando _a__existéncia, sob o &ngulo da
propriedade, de condominio.”
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(STF. M5 24503. Rel. Min. Marco Aurélio. Julgado em

07.08.2003) (grifamos)

Essas decisbes deixam claro que o conceito de
imével rural, para fins de direito agrario, nao pode ser
identificado com a matricula. A corespondéncia
imovel-matricula ndo estd de acordo com a legislagao
agraria nem com o entendimento do STF. Se fosse assim
ndo haveria de se identificar o imével rural com a unidade
de exploragdo econdmica, mas apenas com a matricula
do registro imobiliario. E, de fato, é notério que diversos
iméveis rurais sdo desdobrados em mais de uma
matricula.

Esse conceito, além do mais, tem sido sustentado
pelo INCRA em face dos desmembramentos
efetuados por expropriados que visam alegar divisao
do imoével em diversas pequenas ou médias
propriedades, buscando a criagdo de dbices legais a
desapropriagdo de imoéveis rurais para fins de
reforma agraria.

E importante, dessa forma, que ndo somente nas agdes
judiciais, mas também nos processos administrativos, a
Autarquia passe a identificar o imdvel em sua
integralidade. Essa medida pode evitar, inclusive, que
alguma das areas objeto do imdvel, mas com matricula
distinta, escape ao imperativo constitucional da
desapropriagio-sangdo em virtude de vir a ser
classificada isoladamente como pequena ou média
propriedade. O importante, é preciso ficar claro, é que
haja unidade de exploragio econdmica. Areas
contiguas, de matriculas diversas, do mesme proprietario,
mas arrendadas a pessoas diferentes, podem nao
configurar uma unidade de exploragio econdmica. Cada
caso pode trazer suas peculiaridades.

O entendimento veiculado pela PFE/INCRA em todas as
suas instancias tem sido esse, ndo sendo caso, portanto,
de nova submisséo as instancias superiores. (grifo nosso)

Para nés, ndo restam dlvidas de qual seja o posicionamento
do INCRA sobre o tema.

Diante do exposto, estando claro que a posicdo da
Autarquia acerca do conceito de imovel rural ja é algo consolidado desde

1995, através de parecer aprovado em carater normativo, sugiro a Vossa
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Senhoria que determine o envio do presente estudo (acompanhado dos seus

anexos) a CGA, as PFEs/INCRA (SR-01 a 30), as DTs (SR-01 a 30), bem como
ao Instituto de Registro Imobiliario do Brasil — IRIB, para conhecimento.

A superior consideragao.
Brasilia — DF, 25 de novembro de 2008.

s o
Anne Cristiny do. efsmque
Procuradora Federal — Assistente da PFE/INCRA
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DESPACHO/PFE/INCRA/G/N°® /2008

1. Acolho a Nota Técnica/AGU/PGF/PFE-
INCRA/G/n©° 05 /2008, por seus proprios fundamentos e adoto

as recomendagdes nela constantes.

2. Encaminhe-se copia da mesma, acompanhada dos
seus anexos e do presente Despacho, a CGA, a todas as
Procuradorias Regionais, a DT (para encaminhamento a todas as

Superintendéncias Regionais) e ao IRIB.

bro de 2008.

Brasilia-DF, 25 de nove
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NOTA TECNICA/G/PFE/INCRA N°05 /2009.

INTERESSADA: PROCURADORIA FEDERAL ESPECIALIZADA DO INCRA
ASSUNTO: CONTEMPORANEIDADE DAS PERICIAS EM ACOES QUE VISAM
DECLARAR PRODUTIVIDADE EM CONTRASTE COM ACOES DE
DESAPROPRIACAO PARA FINS DE REFORMA AGRARIA - CARATER
TRANSITORIO DO FATOR PRODUTIVIDADE - ORIENTACOES PARA
ATUACAO JUDICIAL

SINTESE

Uniformizagdo de atuagdo das Procuradorias Regionais do
INCRA e dos o6rgdcs de execugdo direta da PGF com
representagdo judicial da Autarquia fundidria — pericias
judiciais destinadas a aferir a produtividade de imével rural —
transiforiedade da condigdo de produtividade/
improdutividade — necessdria contemporaneidade das
pericias - precedente da Justiga Federal

Senhora Procuradora-Chefe,

01. A presente Nota Técnica é tem por fulcro divulgar
orientagdo da Coordenagdo-Geral Agraria a fim de uniformizar a defesa do INCRA
em acgdes declaratorias de produtividade de imével rural , manejadas com o intuito
de anular processo administrativo ou judicial de desapropriagdo, no que tange ao
ponto especifico da necessaria contemporaneidade que deve existir entre a
pericia judicial e o laudo administrativo da Autarquia que constatou a
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improdutividade. Serdo também extraidas as repercussdes dessa tese, as quais
vao irradiar seus efeitos em outros aspectos concernentes a defesa do INCRA
nessas agbes. Como anexo a presente Nota, segue copia do
MEMO/PGF/PFE/INCRA/PE/N® 314/2008, o qual veiculou as presentes
orientagdes no dmbito interno da Procuradoria Regional do INCRA/PE.

02. O pano de fundo da questdo especifica tratada neste
expediente esta relacionado ao desvirtuamento do carater preferencial e
prejudicial da desapropriagdo e do préprio rito sumario previsto na Constituigao .
Isto é resultado de um entendimento cada vez mais sufragado no Judiciario
segundo o qual agdes cautelares e ordinarias manejadas por proprietarios, quando
visem discutir a produtividade do imdvel rural objeto da desapropriagéo,
configurariam causas prejudiciais externas em relagdo aquele processo, gerando a
necessaria suspensdo do curso do processo expropriatorio até o julgamento

definitivo das agdes mencionadas.

03. O Judicidgrio tem entendido que a discussdo da
produtividade do imovel em agao ordinaria seria questdo prejudicial ac andamento_
da desapropriagcdo e ao deferimento da imisséo na posse, considerando que essa
acdo configuraria demandaria a suspenséo do feito expropriatério com base no
art. 265, IV, do CPC. Na maior parte das vezes sequer € exigida a apresentagao
de um minimo de elementos probatérios ac erca das alegagdes do proprietario. A
simples discusséao judicial da produtividade em ag&o ordinaria, em contraposicéo
ao laudo administrativo do INCRA, ja seria causa para conceder uma liminar
judicial e suspender a desapropriagcdo, sob o palio da preservag o do direito ao

contraditério e & ampla defesa em favor do proprietario rural, do principio da
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inafastabilidade do controle dos atos admini strativos pelo Poder Judiciario e do
periculum in mora representado por uma imissdo na posse que poderia

descaracterizar o imoével rural.

04. Esse tipo de entendimento desnatura o rito sumario da
desapropriacdo para fins de reforma agraria, pois o procedimento é ordinarizado,
ficando sobrestado até que a agdo declaratéria de produtividade seja julgada e
transite em julgado. A imissdo de posse, que deveria ocorrer em 48 horas apds o
despacho inicial, pode demorar anos até que venha finalmente ser deferida. Uma
das graves repercussdes desse tipo de expediente & que, com a suspensdo da

desapropriacdo o proprietario ganha tempo para alterar a realidade econémica da
terra, de forma que, guando da realizacdo da pericia judicial, o imdvel @ se

encontra apresentando os indices minimos de produtividade. O Judiciario e

mesmo o INCRA ndo se atentam gue as pericias judiciais, na maioria das vezes,
ndo guardam relacdo com a época em que o imovel foi objeto de vistoria
administrativa e, com isso, colhem uma realidade econdmico -social totalmente
diversa da existente quando do levantamento de informagdes pelo INCRA. O
Judicidrio _se transforma_em subterfugio para burlar_a reforma agraria e conferir
tempo ao proprietario para tornar seu imovel produtivo, escapando assim da
desapropriacdo. A presente Nota Técnica visa trazer orientagbes especificas
quanto a esse problema. E necessario argum entar tecnicamente que as pericias
oficiais ndo podem se reportar a periodo de tempo diverso daquele a que se
referiu a vistoria administrativa, porquanto duas provas periciais que examinam as
condi¢Bes de uso do imdvel em periodos diversos de tempo ndo sa o passiveis de

comparagao entre si.
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05. A premissa fundamental para essa argumentacdo passa

pela consideracdo de que a condigdo de produtividade tem carater transitério . O
imoével que se apresentar como produtivo hoje pode ndo sé-lo amanhd, e pode
inclusive voltar a ser produtivo posteriormente. Para que uma desapropriagao seja
anulada é preciso que seja demonstrada a existéncia de vicio no laudo
administrativo que apurou a improdutividade do imdvel em um dado momento.
Eventual constatacéo judicial de que o imdvel seria produtivo em periodo posterior
3 vistoria do INCRA n&o tem o condéo de anular a desapropriagao, ja que isso no
invalida o laudo do INCRA e nem mesmo a desapropriagéo . Na verdade, uma tal
constatagdo ndo teria valor juridico algum, j& qu e as modificagbes nas condigbes
de uso do imovel apés a vistoria do INCRA ndo invalidam as conclusbes do
processo de desapropriagdo.’ Dai porque se deve exigir a necessaria
contemporaneidade entre a pericia judicial e o laudo administrativo que

classificou o imével como descumpridor de sua fungao social . Neste diapaséo,

deve-se explicar que a vistoria d_o INCRA apura as condicdes de uso do imovel

rural nos 12 (doze) meses inteiros imediatamente anteriores ao do recebimento da

comunicacdo de vistoria preliminar pelo proprietario rural, conforme estipulado no

art. 9°, §2°.da Norma de Execugdo. n.% 83/2009.% Nio se afere apenas um (nico

! A esse respeito, o TRF 42 Regido, examinando questdo relativa @ modificacdo das condigbes de
uso e de dominio apds os seis meses da notificagio prévia (art. 29, §4° da Lei n.° 8629/93),
assinalou expressamente: "J& & regra contida na MP n. 2.183, tern o dnico propdsito de evitar que
manobras escusas, realizadas logo gue notificado o proprietario da vistoria, frustrem a avaliagéo de
produtividade do imovel, v.g. a divisdo, alienagbes parciais, fracionamento da drea. Apds este
prazo, sdo plenamente validas e eficazes as alteragdes objetivas, subjetivas e de uso do imovel,
sem repercussdo destas novas situacbes, contudo, sobre as conclusées do processo
administrativo de fiscalizacio e avaliacdo do bem imovel.” (Voto do Des. Fed. Luiz Carlos
de Castro Lugon, Relator do AT 200504010522450, julgado em 11.04.2006) (grifamos)

2 “art. 92 A vistoria e respectivo Laudo Agrondmico de Fiscalizacdo - LAF deverdo atender o
estabelecido no Mddulo II do Manual de Obtencio de Terras e Pericia Judicial, com a devida
Anotagdo de Responsabilidade Técnica - ART, junto ao CREA competente, cujo comprovante
integrara o laudo. (...)
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momento, mas a produgdo correspondente a um ano inteiro € levada em
consideragéo para a classificacdo fundiaria. Esse parametro, inc lusive, &€ medida
de justiga ao produtor rural, o qual poderia se ver prejudicado se fosse apurado
apenas 0 uso em um més ou estagdo em que houve problemas climaticos, por
exemplo. E exatamente em relacdo a esse periodo que a pericia judicial deve se
debrucar para efeito de comparagdo adequada com o laudo administrativo

impugnado.

06. A transitoriedade da condigdao de produtividade deixa
claro também que a pericia judicial se destinara a avaliar fafo passado e, por
isso, devera ser necessariamente uma pericia indireta.® Sendo assim, como a
produtividade na época avaliada pelo INCRA é fato passado, a pericia judicial tera

de ser feita por meios indiretos de prova, tais como fotografias, testemunhos,

documentarios, contraste do laudo administrativo com document os de producdo

do imovel da época, etc. Uma simples vistoria, debrugada sobre as condicdes

atuais, ndo sera suficiente para infirmar a desapropriacdo, ja que a modificacao

§ 20 O LAF devera refletir as condigbes de uso do imoével rural nos 12 (doze) meses
- inteiros imediatamente anteriores ao do recebimento-da comunicagao prevista no-art.:

50 desta Norma" (NE/INCRA/n.© 83/2009) (grifamos)

3 “Eyistem as chamadas pericias indiretas, voltadas para fatos pretéritos, baseadas em

rastros e pistas deixadas no tempo.
'Ha porém, certas modalidades de pericias que, por seu residuo histérico, se aproximam da
prova testemunhal, embora destza ainda nitidamente se diferenciem. Sdo as chamadas pericias
retrospectivas ou indiretas. Por meio das mesmas se faz um exame técnico dos vestigios
presentes de fatos passados, para se concluir acerca da prova desses fatos. Na doutrina ha
dupla natureza na funcdo do perito. O perito percipiend), que faz a verificagdo dos fatos
existentes, e o perito deducend, que interpreta os vestigios de fatos passados’
Moacyr Amaral Santos bem lembra gue, normalmente, a pericia recai sobre fatos permanentes
e atuais, mas os fatos transitérios e pretéritos que deixem rastros e vestigios,
eventualmente, podem ser examinados e reconstituidos por peritos, de forma a
tornarem-se atuais para o juiz da causa.” (DIDIER JR, Fredie; BRAGA, Paula Sarno; OLIVEIRA,
Rafael. Curso de Direito Processual Civil. Vol. 2. Salvador: Edigdes Podivm, 2007, p. 179)
(grifamos)
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das condigbes de uso posteriormente ao laudo administrativo ndo prejudica o

processo de desapropriacao.

07. Nao obstante, se o juiz entender que a pericia com vistoria
deve ser realizada, essa prova, tera de seguir a mesma metodologia utilizada pelo
INCRA, a fim de que possa ser utilizada como pardmetro de comparagéo
adequado.” Vale dizer que o INCRA detém legitimidade para fixar a forma de
apurac&o da produtividade dos imdveis rurais, conforme os arts. 2°, §2°, 6° e 11 da
Lei n.° 8629/93.

08. Para a perfeita demonstragdo desta tese é necessario fazer
previamente a vinculag@o necessaria segundo a qual a agdo de produfividade visa
atacar um ato administrafivo especifico (o laudo de vistoria preliminar do INCRA
que concluiu pela improdutividade do imovel), o qual embasou o Decreto de
declaragéo do interesse social e detém presuncéo de legitimidade, sé podendo ser
infirmado em face de desconstituigao judicial. Com efeito, se o que se questiona

“Quanto & utilizacio das metodologias de-avaliacio; vide entendimento do TRF 12 Regido, o qual;
mutatis mutandis, também pode ser aplicado o caso da comparacio entre pericias de
produtividade. Neste caso especifico, apenas pericias que avaliem as condigbes de uso no mesmo
periodo de tempo s&o passiveis de comparago entre si, in verbis: )
“ADMINISTRATIVO E  PROCESSUAL CIVIL. DESAPROPRIACAO. ~REFORMA  AGRARIA.
DIVERGENCIAENTRE A PERICIA E LAUDO ADMINISTRATIVO. METODOS DIVERGENTES.
IMPOSSIBILIDADEDE COMPARACAO

1. Tendo sido a avaliacdo administrativa realizada com base nas normas da ABNT e o
laudo pericial com base no MCDA (Metodologia Multicritério de Apoio a Decisdo), com
ampla divergéncia em suas conclusdes, ambos sdo imprestaveis para a definicio do
justo preco, ante a impossibilidade de compara-los.

2. Sentenca anulada de oficio para que outra seja proferida, apds a realizacdio de nova pericia.

3. Apelacdo do INCRA prejudicada.”

(TRF 12 Regido — Quarta Turma.AC 200301000193029/TO. Rel, Des. Fed. Carlos Olavo. Julgado
em 31.01.2006. DIU de 17.02.2006, p. 27) (grifamos)




Lei 8.629/93 comentada por Procuradores Federais

ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
PROCURADORIA-GERAL FEDERAL
PROCURADORIA FEDERAL ESPECIALIZADA - INCRA

€ um ato administrativo que classificou o imével como improdutivo, é
preciso que a pericia judicial aponte equivoco causador de nulidade do
laudo do INCRA, o que s6 pode ocorrer se ela se reportar a mesma época em
que o imével foi vistoriado pela Autarquia. S6 assim seria possivel comprovar
erro na conclusdo do laudo administrative. Nao basta apenas provar o

cumprimento da fungdo social em momento diverso daquele vistoriado pela

Autarquia. A questdo, reitere-se, ndo é apenas demonstrar se o imével é ou ndo

produtivo em qualquer condicdo temporal , mas sim se ele era ou ndo produtivo no

mesmo periodo de tempo que foi objeto de avaliacdo pelo laudo de vistor ia prévia

do INCRA, ja que este sim € o ato administrativo atacado.

09. Insta salientar que a legislagao conferiu legitimidade ao
INCRA para verificar o cumprimento da fungdo social dos iméveis rurais para fins
de desapropriagao-sangao, conforme se afere do art. 2°, §2° da Lei n.° 8629/93 5 A
Constituigdo Federal em vigor (art. 184) e a Lei n.° 8629/93 detém preceitos
clarissimos indicando que o descumprimento da fungio social, uma vez verificad o
pelo o6rgdo federal executor da reforma agraria, € sancionado com a
desapropriagdo do imovel para fins de reforma agraria . A legislagdo ndo confere
a opgao de o proprietario rural solicitar prazo para se adequar aos indices
minimos de produtividade ou de assumir compromisso em tal sentido com a
Administragdo. O ordenamento juridico patrio ndo comporta, por exemplo, a
assinatura de termo de ajustamento de conduta com o INCRA para que o

S “Art. 20 A propriedade rural que ndo cumprir a funcio social prevista no art. 9° é passivel de
desapropriacdo, nos termos desta lei, respeitados os dispositivos constitucionais.

§ 19 Compete & Unido desapropriar por interesse social, para fins de reforma agraria, o imdvel rural
que ndo esteja cumprindo sua fungado social.

§ 29 Para os fins deste artigo, fica a Unido, através do drgdo federal competente, autorizada a
ingressar no imével de propriedade particular para levantamento de dados e informacgdes, mediante
prévia comunicag3o escrita ao proprietdrio, preposto ou seu representante.” (Lei n.° 8629/93)
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proprietario se adeqie & fungdo social em determinado prazo sob pena de sé
entdo poder se sujeitar a2 desapropriagdo. A conseqliéncia da improdutividade
apurada pelo INCRA em um dado momento é apenas uma: a desapropriagéo -
sancg&o para conferir-lhe destinagdo social por meio da reforma agraria. Essa foi a

opcao adotada pelo Constituinte e pelo Legislador.

10. Disso decorre que o proprietario ndo pode utilizar o Poder
Judiciario como via transversa para negociar uma “moratéria” na qual se paralisa a
desapropriagédo a fim de alterar as condigdes econdmicas de uso do imovel de
forma que o perito judicial considere essa nova realidade e declare o imovel como
produtivo. Infelizmente, esse artificio vem sendo utilizado e acolhido pelos nossos
Tribunais, como resultado da consideragdo de pericias judiciais, que se reportem a
épocas posteriores a vistoria administrativa e, mesmo assim, ensejam a anulagéo
de desapropriagbes que nao apresentam qualquer vicio. Nao restam duvidas
gue essa pratica vulnera o texto constitucional (art. 184) e a Lei n.° 8629/93
(art. 2°, caput, §§ 1° e 2°), ja que equivale a excepcionar a determinacao de
desapropriagdo imediata dos imoveis que tiverem a condicdo de
_ improdutividade apurada pelo érgéo federal executor da reforma agraria,.
inclusive cassando o direito de subjetivo de acdo do INCRA decorre nte da
publicagdo do decreto presidencial (arts. 2° e 3° da LC 76/93). E a apologia
maxima a completa subversdo do sistema juridico constitucional referente ao

principio da fungdo social da propriedade (art. 5°, XXIIl, da CF/88).

11. Tanto é verdade que a Constituicdo jamais pretendeu
conferir uma “chance de redengao” ao proprieta rio rural negligente que, quando

cuidou da desapropriagdo-sangdo de imovel urbano, a propria Carta Magna
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caracterizou textualmente essa modalidade expropriatdoria como subsidiaria as
medidas de parcelamento e edificacido compulsério e de IPTU progressivo. ¢ Como
se disse, trata-se de opgdo do Constituinte o qual, no caso dos imdveis rurais,
optou por impor a 'desapropriagéo imediata das propriedades desc umpridoras de
sua funcdo social. Tudo indica que essa opcao foi tomada pela urgéncia em se
enfrentar a gravissima concentragdo de terras que ha séculos macula a histéria

deste Pais.

12. Nesta perspectiva, registre-se a importancia de que, na

contestacdo contra as acbes declaratorias de produtividade e na formulacdo dos

guesitos da pericia judicial, o Procurador exija que o vistor oficial se manifeste
expressamente sobre o estado de (im)produtividade na época em gue realizado o
laudo do INCRA bem como gue indigue os supostos equivocos do laudo

administrativo. Deve o procurador federal indicar quesitos que vinculem o perito
judicial a ter de demonstrar a existéncia de algum vicio no laudo da Autarquia .
Deve exigir que a prova pericial se reporte ao mesmo periodo de tempo em que o

imével sofreu a vistoria administrativa e que indique expressamente se existe

5 “Art, 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Plblico municipal,
conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das
fungdes sociais da cidade e garantir o bem- estar de seus habitantes.

§ 4° - E facultado ao Poder Piblico municipal, mediante lei especifica para &rea incluida no
plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do solo urbano nao edificado,
subutilizado ou nao utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob pena,
sucessivamente, de:

I - parcelamento ou edificacdo compulsdrios;

II - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo;

III - desapropriacgdo com pagamento mediante titulos da divida publica de emissdo
previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas
anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizacgo e os juros legais.” (CF/88)
(grifamos) )
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algum elemento que possa infirmar a idoneidade do laudo da Autarquia. Da
mesma forma, deve-se impugnar a prova pericial que ndo se reporte ao tempo da

vistoria administrativa, requerendo segunda pericia se for necessario. Neste

sentido, vide que o art. 9° da LC 76/93" estabelece que a impugnacdo do
interessado deve combater o laudo do INCRA de forma especifica e ndo genérica.

E importante fazer um paralelo com essa disposicdo, mesmo em se tratando de

acbes ordinarias conexas a desapropriacdo . Deve-se utilizar esse dispositivo para

assinalar que a agdo anulatéria deve impugnar especificamente o laudo
administrativo, indicando quais os supostos equivocos que teriam redundado em
classificagéo errbnea da propriedade como improdutiva. N&o basta, por exemplo,
questionar de forma geneérica a conclusdo administrativa e requerer uma nova
pericia. Nas acgbes cautelares de produgao antecipada de prova, é requisito
essencial a demonstragcao do fumus bonij juris, requisito que evidentemente
nao é compativel com alegagbes genéricas pelo proprietario contra uma

pericia que goza de presuncao de legitimidade.

13. Nesse mesmo orbe de idéias, se for proferida sentenca
anulatéria da desapropriagao.com esteio em pericia judicial referente a periodo.de.

tempo diverso daquele reportado pelo laudo administrativo, os recursos devidos

devem ser interpostos, com todo o prequestionamento necessério a viabilizar o

acesso _as instincias judiciais extraordinarias. Em conjunto com esse argumento,

devemos pugnar que o laudo administrativo goza de presungdo de legitimidade
(por ser ato administrativo), que o INCRA possui atribuigao legal de aferir o

7 “Art. 9° A contestagio deve ser oferecida no prazo de quinze dias e versar matéria de interesse
da defesa, excluida a apreciacdo quanto ao interesse social declarado.

§ 1° Recebida a contestagéo, o juiz, se for o caso, determinara a realizagdo de prova pericial,
adstrita a pontos impugnados do laudo de vistoria administrativa, 2 que se refere o art.
59, inciso IV e, simultaneamente (...)" (LC 76/93) (grifamos)
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cumprimento da fung&o social da propriedade rural (art. 2°, § 2° da Lei n.°
8629/93), que a desapropriagéo para fins de reforma agraria segue procedimento
contraditério especial, de rito sumario (art. 184 da CF/88), e que, para que o
Judiciario néo seja utilizado como via transversa para escamotear e tolher o
exercicio das fungdes institucionais do INCRA, inviabilizando a reforma agraria, &
necessario que sejam estabelecidos alguns pardmetros nas pericias judiciais que
se destinam a aferir a condigdo de produtividade de imével rural. Dentro desse
quadro, reitere-se, é fundamental demonstrar que a prddutividade € uma situagao
transitéria. Uma avaliagdo judicial, como normalmente & produzida muito tempo
apos a vistoria adm‘inistrativa, ndo pode refletir uma situagdo posterior aquela
aferida pelo orgdo federal executor da reforma agraria. A desapropriagdo s6
poderia ser suspensa e/ou anulada se eventualmente restasse demonstrado que,
naquele exato periodo avaliado pela vistoria administrativa do INCRA, o imovel
efetivamente cumpria sua fungéo social. Sendo assim, é licito dizer que a pericia
judicial deve naturalmente se referir a fato passado, anterior ao decreto

expropriatério, devendo, portanto, ser uma pericia indireta.

14. Em outro giro argumentativo, a conseqiiéncia imediata
desta constatacéo € auséncia de periculum in mora a justificar o deferimento
de agdes cautelares de producdo antecipada de prova e mesmo o
deferimento de liminares suspendendo a desapropriagdo ou a medida de
imissdo na posse, ja que a pericia judicial sempre tera de se reportar a um fato
passado. Ndo se podera argumentar que o assentamento de trabalhadores ira
descaracterizar o imével e prejudicar as condi¢des de apuragdo da produtividade ,
pois a pericia judicial ndo ird avaliar as condi¢cGes presentes ou futuras do imével,

mas sim as condicbes de produtividade existentes & época que foi objeto da
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vistoria do INCRA, ou seja, devera a pericia judicial avaliar as condigdes de uso do
imével rural nos 12 (doze) meses inteiros imediatamente anteriores ao do

recebimento da comunicagao de vistoria preliminar pelo proprietario rural.

15. Em outros termos, como a agao declaratéria se volta
contra a pericia do INCRA e deve a mesma se reportar as condigdes de uso
existentes no periodo de tempo abrangido pelo laudo administrativo, a
imissdo de posse nao vai inviabilizar o direito de defesa do expropriado e
nada do que ocorrer a partir da imiss@o alterara a verdade sobre um fato
passado.

16. Existem precedentes judiciais favoraveis a tese ora
sustentada, os quais devem sempre ser citados, com vistas a forgar
expressamente uma manifestacdo do Judiciario quanto ac tema e até mesmo para
viabilizar a interposigdo de recurso especial com base na divergéncia
jurisprudencial. Os precedentes indicam que, como se refere a fato passado, a

pericia judicial de produtividade tera de ser pericia indireta.
PRECEDENTES JUDICIAIS

17. Alguns tribunais ja atentaram para a pec uliaridade do caso
versado enquanto oufros passam a margem da questdo enfocada. A seguir

seguem alguns precedentes dignos de mengao:

“ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. AGAO CAUTELAR DE
PRODUCAO ANTECIPADA DE PROVA. IMPROPRIEDADE DA VIA
ELEITA. NULIDADES PROCESSUAIS POR AUSENCIA DE INTIMACAO
DO MPF. CERCEAMENTO DE DEFESA POR AUSENCIA DO
CONTRADITORIO QUANTO AO LAUDO PERICIAL ELABORADO. 1. A
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presente cautelar tornou-se acessoria @ agdo expropriatéria, uma vez gue o
laudo aqui produzido fundamentou a sentenga |4 prolatada. 2. Pela leitura
da petigdo inicial, verifica-se que o objeto da agdo ndo se resume apenas a
comprovar fatos existentes no momento da imiss@o na posse pelo INCRA,
mas pretende discutir a produtividade do imoével para fins de rechagar a
imisséo na posse pela Autarguia. 3. Interposta dois anos apos o decreto
expropriatorio, evidente que nao pode buscar impedir a imissdo da
Autarquia, uma vez que a LC n° 76/93 disciplina o processo de
desapropriagdo para fins de reforma agréria, prevendo contradtorio

especial e rito sumario. 4. E incabivel medida cautelar para aferir fato
passado, ainda mais quando o exame da produtividade apés o decreto
expropriatério pode se dar na prépria agdo de desapropriagaa 5. Resta

maculada a prova produzida nos autos pela auséncia do contraditorio e da
ampla defesa. 6. Recurso conhecido e improvido. Remessa necesséria tida
por interposta e provida.” (TRF 2* Regidao — 6* Turma. AC 316667/ES. Rel.
Des. Fed. Frederico Gueiros. Julgado em 08.09.2008. DJU de 30.09.2008)
(grifamos)

18. O aresto realgado representa valioso precedente & defesa
da Autarquia. No caso concreto, dentre outros argumentos, a pericia judicial foi
anulada porque avaliou periodo de tempo em desacordo com a Lei 8629/93, ja
que n&o respeitou o ano civil tomado como base para a pericia administrativa que
fundamentou a desapropriagdo. Além da questdo da contemporaneidade das
pericias, o acbérddo destacado aplicou o rito sumario da desapropriagao,
acolhendo o carater preferencial e prejudicial da referida agéo ,. a indeclinabilidade

"“das providéncias da LC 76/93, o amplo caréter cognitivo da désapropriagéo que
autoriza a discussdo da produtividade no bojo desta agdo (o que fundamenta a
auséncia de interesse de agir das agdes conexas), além de ter vislumbrado que a
invalidagao judicial posterior da desapropriagao tera repercussdo apenas na forma
de pagamento, ja que implicara a conversao da desapropriagao-sangao para uma
desapropriagdo indireta, com pagamento da indenizagdo em dinheiro. Eis o que

restou consignado em seu inteiro teor:

“A LC n® 73/23 disciplina o processo de desapropriagdo para fins de reforma
agraria. Prevé contraditorio especial e rito sumario, com prazos e
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providéncias indeclinaveis pelo juiz da causa. Nao é possivel que prova
pericial produzida sem o arrimo do contraditorio seja considerada superior a
todo o processo administrativo com laudo pelo INCRA, gue ndo conseguiu
ser impugnado pela via correta — agdo anulatoria supra mencionada, ao
decreto presidencial da declaragdo de interesse social e & propositura da
acéo de desapropriagao para fins de reforma agraria.
E evidente que a ampla discussdo necessaria ao deslinde da justa
avaliagao do imovel, inclusive no que se refere a sua produtividade,
impbe que prova pericial deva ser produzida na acdo de
desapropriacao quando certamente ocorrera o confronto entre o
trabalho do perito do Juizo e o laudo administrativo do INCRA,
confronto que nao se daria na cautelar, que ndo pode adentrar o mérito
da pericia.
Também os e. STF e STJ ja se pronunciaram no sentido de que a discussao
' sobre produtividade do imével pode se dar na contestagdo da agao
expropriatoria.
Por outro lado, nada pode alterar a verdade dos fatos ao tempo do
laudo administrativo que respaldou o decreto expropriatério, de forma
que ndo se fale em urgéncia, em perigo de descaracterizacdo do
imovel, seja por invasdes ou qualquer outro fator.
O que se verifica nos presentes autos € que a acgio foi intentada dois anos
apds o decrefo expropriatério e, por certo. o seu fim ndo é o de afasta-lo,
mas somente avaliar o imovel para fins da justa indenizagio. afastando o
pagamento na forma de TDA's, o que deve se dar no processo
expropriatorio, conforme o comando legal, sob o amplo crivo do
contraditorio.
Alids, se provada tempestivamente a produtividade, esta desconstituiria o
ato expropriatorio, tendo em vista que a Constituigdo proibe a
desapropriagdo de area produtiva.
Assim, penso que a admissdo de produgdo antecipada de prova para apurar
fato passado e encerrado (avaliar a produtividade do imovel dois anos apos
a vistoria  administrativa -realizada- pelo- INERA);- a -evidente- violagdo-do
principio do contraditério tanto nesta agéo como na agao de desapropriagao,
e a contrariedade aos dispositivos legais que regem o procedimento
cautelar, impbem a reforma da sentenga que homologou a prova pericial
aqui produzida.
Como se ndo bastassem esses argumentos, a adogdo da prova homologada
nesses autos como prova pronta & definitiva a respaldar a deciséo nos autos
da agdo de desapropriagdo, sem que ali fosse submetida ao regular crivo do
contraditério, & de inegavel arbitrariedade. Até porque, a discusséo sobre a
produtividade do imével, apés o decreto expropriatério, se destina
apenas a fixar a forma de pagamento, razdo porque deve-se ter cuidado
redobrado com a legitimidade do laudo pericial produzido. Sobre esse
aspecto, também, ausentes o periculum in mora, tendo em vista que,
qualquer prova de produtividade deve ser reportar ao tempo do laudo
administrativo e do decreto expropriatério, quando nao havia noticias
de invasbes, como informa o expropriado.
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Destarte, & de ser declarada a nulidade de toda a agdo cautelar e da
sentenga que homologou a prova pericial aqui preduzida e, em vista da
pretens@o deduzida na inicial, deve ser indeferida de plano, pela
impropriedade da via eleita, acolhendo-se a argumentagdo principal do
Ministério Publico.” (grifamos)

19. O parecer do Ministério Publico Federal no processo

trouxe ainda as seguintes consideragbes:

“..se a produtividade do imovel para fins de desapropriagdo por
interesse social, é aferida, nos termos da lei, quando da vistoria
administrativa, é evidente que pericia realizada apés o decreto
expropriatério ndo pode ter tal finalidade. A afericao da produtividade,
in_casu, somente poderia_ser feita por meio indireto — fotografias,
filmagens, documentacéao, etc. — com o que incabivel medida cautelar

para aferir fato passado.
A hipétese, pois, era de indeferimento parcial da inicial, no que toca ao pleito

de aferigdo da produtividade.

Se néo tida como improdpria a via eleita, ao menos & finalidade de constatar
produtividade para fins de aferir o cabimento de desapropriagdo para
reforma agraria, € evidente que ausente o perigo da demora, pois se a
pericia seria indireta, desnecassério era antecipar o trabalho do expert.
Neste caso, a hipdtese era de indeferimento da inicial por auséncia do
periculum in mora”.

20. Na mesma trilha, vide outro acorddo do TRF 22 Regiéo:

“CONSTITUCIONAL, ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL — AQAO
DE DESAPROPBIA(};\O POR INTERESSE SOCIAL PARA FINS DE
REFORMA AGRARIA — POSSIBILIDADE DE DISCUSSAO ACERCA DA
PRODUTIVIDADE DO IMOVEL RURAL DESAPROPRIANDO NO BOJO DA
AGCAO DESAPROPRIATORIA — CONEXA AGCAO DE CONHECIMENTO
ONDE O PROPRIETARIO PRETENDE DECLARADA A PRODUTIVIDADE
DO IMOVEL RURAL E, ASSIM, SUA INSUSCETIBILIDADE DE
DESAPROPRIACAO PARA FINS DE REFORMA AGRARIA — PROVA
PERICIAL PRODUZIDA NO BOJO DA CONEXA ACAO DE
CONHECIMENTO - INSUFICIENCIA E INSATISFATORIEDADE DO
LAUDO PERICIAL — NECESSIDADE DE COMPLEMENTA(;AO DA PROVA.
- Partindo-se da premissa de que a agao de desapropriagdo ostenta "amplo
carater cognitive” (STF, Pleno, MS n.? 22.698-MG), plenamente vidvel
revela-se, sim, a produggo, em sua sede, de prova pericial tendente a apurar
o efetivo grau de produtividade do imével rural gue se pretende
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desapropriado por interesse social para fins de reforma agraria. - Na linha do
entendimento firmado no Plenario do C. STF por oportunidade do julgamento
do MS n.° 22.698-MG, a aferigdo do efetivo grau de produtividade do imével
rural gue se pretende desapropriado constitui medida licitamente
comportada nos limites cognitivos objetivos da agao de desapropriacdo, nao
incorrendo, assim, em linha de principio, no obice juridico-legal, inscrito no
art. 9° caput, da LC n.° 76, de 06.07.1993, que exclui das matérias de
interesse da defesa a impugnag3o do interesse social apenas declarado no
Decreto do Presidente da Repulblica gue instrumenta e viabiliza a
deflagragéo da agao tendente & desapropriagdo do imével rural para fins de
reforma agraria. - Tramitando em conexidade com a ‘“agdo de
desapropriagdo” agdo de conhecimento em que o proprietario pretende
comprovar a efetiva produtividade de seu imodvel rural - indicado como
“Grande Propriedade Improdutiva® em vistoria administrativa do INCRA -,
plenamente licita &, também, a utilizagdo da prova pericial produzida por
expert nomeado pelo Juizo nos autos da conexa agdo de conhecimento
como meio probatorio para a firmagao do convencimento judicial acerca dos
fatos da propria demanda desapropriatoria. - Caso em que, apesar de
propor um conjunto de critérios para a afericdo mais especifica da
produtividade do imével rural desaproprianda o laudo pericial

elaborado em acdo conexa o foi mediante referéncia a produtividade
relativa ao periodo de 11/2003 a 01/2004, enquanto que a Vistoria de
Levantamento de Dados e Informagdes tomou por referéncia a
produtividade relativa ao periodo de 09/1999 a 08/2000. - Evidente a

insuficiéncia e manifesta a insatisfatoriedade, pois, da prova pericial
concretamente produzida, circunstiancia esta que indica, ou, mais,
exige, no caso, que seja adequada e corretamente complementada
aquela prova a fim de que o experf nomeado pelo Juizo, segundo todo
o conjunto dos critérios avaliativos por ele propostos na pega técnica
que elaborou, manifeste-se notadamente acerca (a) da comprovada e
efetiva producdo vegetal a época levada em consideragdo na vistoria
— - administrativa elaborada pelo INCRA e (b) da _comprovada e-efetiva-
exploracdo pecuaria a época levada em consideracdo na vistoria
administrativa elaborada pelo INCRA - Sentenga anulada, de oficio, e
determinado o retorno dos autos & Vara de origem a fim de que o MM. Juizo
Federal a quo promova o regular prosseguimento do feito, com realizagio da
prova pericial reputada, neste julgamento, imprescindivel para a adequada
resolugdo do mérito da causa. Prejudicados os recursos de apelagdo
interpostos.” (TRF 2° Regido — 7* Turma. AC 388162/RJ. Des. Fed. Sérgio
Schwaitzer. Julgado em 04.07.2007. DJU de 01.08.2007) (grifamos)

21. O TRF 3* Regido também ja teve oportunidade de acolher

1 tese:
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"PROCESSUAL CIVIL. DESAPROPRIAGAO. IMISSAO NA POSSE DE
IMOVEL. DEFERIMENTO. AGAO CAUTELAR DE_PRODUCAO DE
PROVAS. SUSPENSAC DA EXPROPRIATORIA. NAO OCORRENCIA.
ARTIGO 265, INCISO IV, LETRA “a” DO CPC. ININTERRUPTBILIDADE
DO PROCESSO EXPROPRIATORIO. ALEGAGCOES NAO
COMPROVADAS. COMPETENCIA DA 1% SECAC DO TRIBUNAL
FEDERAL REGIONAL 3* REGIAO. OBSERVANCIA DA Lei n.° 8.629, de
25/02/03 E DA LC 78/93. AGRAVO DE INSTRUMENTO DESPROVIDO.
AGRAVOS REGIMENTAIS PREJUDICADOS.

(--)

- A LC n.° 76/93 disciplina o processo de desapropriagdc para fins de
reforma agraria. Prevé contraditério especial e rito sumario. De suas regras,
extrai-se, como em qualguer agéo expropriatoria, a ininteruptibilidade de seu
procedimento, com prazos e providéncias indeclinaveis pelo juiz da causa,
que, evidentemente, ndo se concilia como normas que prevejam sua
suspensao a espera do julgamento de outra causa.

- De qualguer forma, seja porque proposta apés agdo expropriatéria e a
imissdo da posse, seja porque o artigo 18 da LC n.° 76/93 diz ser a
expropriatéria preferencial e prejudicial a outras agdes, ndo se pode obstar a
imperatividade do rito especial da expropriatéria, que traduz no poder estatal
para os fins da reforma agraria.

(...)

- Por fim, a imissdo na posse para o INCRA nao vai inviabilizar o direito
de defesa da agravante. A discussdo sobre a produtividade da Fazenda
Progresso podera operar-se tanto na ag@o que foi proposta como na
expropriatoria. O tema reporta-se & situacdo do imével em 2001 e nada
do que ocorrer a partir da imissdo alterard a verdade sobre um fato
passado. Eventuais prejuizos, caso a desapropriagdo seja revertida,
deverdo ser demonstrados. Neste momento, a vista do que consta dos
autos, em face da ininterruptibilidade do processo expropriatorio, do fim
coletivo a que visa e em razao de a imissao ter-se dado em 28/01/05, com a

--possivel presenca--de-familias-a-serem -assentadas,—a- decisdo- agravada -
dever mantida. (...)"

(TRF 3? Regido - 5 Turma. AG 226940/SP. Rel. Juiz André Nabarrete.
Julgado em 24.05.2005) (grifamos)

22. A esses precedentes deve-se acrescentar a decisdo
proferida pelo Juiz da 7° Vara Federal de Pernambuco no processo n.°
2006.83.00.03283-0, a qual consta do MEMO/PGF/PFE/INCRA/PE/N® 314/2008,

que segue como anexo desta Nota Técnica.

CONCLUSAO
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23. Com base em tais argumentos, conclui-se que as
Procuradorias Regioﬁais do INCRA, bem como os 6rgdos de execugao direta da
PGF que detenham a representacgao judicial da Autarquia devem atentar para as
situagdes retratadas, evitando que desapropriagdes venham a ser anuladas em
funcdo de pericias judiciais que tenham avaliado as condigbes de uso de
determinado imovel em periodo diverso daquele que foi objeto de apuracgéo pela
vistoria administrativa. A condi¢gdo de (im)produtividade é transitoria. Por essa
razdo, a Unica forma de se impugnar a razdo fundante de uma desapropriagao -
sancdo & demonstrar a existéncia de equivoco do laudo administrativo que
concluiu pela improdutividade, o que so6 é possivel afirmar se ambas as pericias
(judicial e administrativa) forem contemporaneas . Por outro lado, como a questéo
da produtividade na época vistoria pelo INCRA (objeto da prova) sera
necessariamente um fato passado, a pericia judicial somente podera ser feita por
meios indiretos. Uma simples vistoria no imével ndo serd meio de prova suficiente,
haja vista que com isso sera possivel apenas apurar a condi¢gao de uso atual, e
ndo aquela contemporanea ao laudo administrativo.

24. Neste sentido, os Procuradores devem, primeiramente,
impugnar na contestagdo a possibilidade de realizagdo de prova direta, face a
condigdo transitoria do fator produtividade e da necessaria contemporaneidade
que deve existir entre as pericias, salientando que a prova de fato passado € 6nus
do impugnante, em face da presungao de legitimidade dos atos administrativos

que reveste o laudo de vistoria e o Decreto declaratério do interesse social.

25. Se, nao obstante, o juiz entender por realizar a vistoria, os
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quesitos formulados devem exigir que vistor oficial se manifeste expressamente
sobre o estado de (im)produtividade do imével na mesma época em que o imovel
foi objeto de vistoria pelo INCRA, inclusive que requerendo que sua conclusio
seja informada com base em documentagédo e dados da época . Deve o procurador
federal indicar quesitos que vinculem o perito judicial a ter de demonstrar a

existéncia de algum vicio/erro no laudo da Autarquia.

26. Resta também demonstrado que, como a pericia judicial
devera se reportar a fato passado (e por essa razio devera se realizar por meios

indiretos), ndo sera possivel falar em periculum in mora para fundamentar agéo

cautelar de producdo antecipada de prova ou mesmo a suspensdo de acio de

desagrogriagéd, ja que a pericia judicial ndo sera prejudicada com a imisséo na
posse da Autarquia, tendo em vista que devera apurar as condi¢bes de uso
existentes na época em que o imovel foi objeto de vistoria administrativa. Cabe
assinalar que, ainda que seja dificil a prova de fato passado, o dnus da prova recai
sobre o proprietario, autor da agdo anulatéria e questiona a classificagdo fundiaria
do imovel, ja que a alegagdo de produtividade € fato constitutivo de seu direito (art.
333, |, do CPC). Reitere-se, neste aspecto, que o processo administrativo
transcorreu sob o crivo do contraditério e ampla defesa e é revestido de presungao

de legitimidade.

27. As questdes retratadas devem fundamentar a impugnagéo
de decisGes que n3o considerem a necessaria contemporaneidade das pericias,
com a atengdo para o necessario prequestionamento dos dispo sitivos legais e

constitucionais necessarios reportados anteriormente.
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28. Ante tais consideragdes, submete-se a presente Nota
Tecnica a apreciagdo de Vossa Senhoria, su gerindo, em caso de aprovagéo, seu
encaminhamento a todas as Superintendéncias Regiona is, com copia para as
respectivas Procuradorias Regionais, assim como a Procuradoria-Geral Federal,
no exercicio da coordenagdo e orientagdo técnica que compete & PFE/INCRA
quanto a definicio das teses juridicas e orientagbes processuais relacionados a
matéria especifica de atividade fim da Autarquia, pelos termos do art. 2°, §1°, |, da
Portaria/PGF/n.® 530/2007, de 13 de julho de 2007, para que também as
Procuradorias Federais e as Procuradorias Regionais Federais com representagéo
judicial da Autarquia, além da Adjuntoria de Contencioso da PGF, passem a
adotar a presente Nota Técnica na defesa do s interesses da Reforma Agraria.

A superior consideragao.
Brasilia, 27 de julho de 2009.

Bruno R g rruda e Silva

Coordenador-Geral rio da PFE/INCRA
Procurador Federal
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Despacho/PFE/Incra/n°® 180/2009

Aprovo a NOTA TECNICA/G/PFE/INCRA N°03/2009,
por seus proprios fundamentos e adoto as
recomendagdes nela constantes. Encaminhese
copia desta Nota Técnica a todas as Procuradorias
Regionais e Divisbes de Obtencdo das
Superintendéncias Regionais do INCRA e ainda a
Procuradoria-Geral Federal, no exercicio da
coordenagdao e orientagcao técnica que compete a
esta PFE/INCRA (art. 2°, §1° |, da Portaria/PGF/n.°
530/2007) para conhecimento e adogdo das
recomendagoes nela contidas.

N

GILD/A‘D. IZ DOS SANTOS
Procyad/o:a—Chefe da PFE/INCRA
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NOTA TECNICA/CGA/PFE/INCRA N°OI /2010
INTERESSADA: PROCURADORIA FEDERAL ESPECIALIZADA DO INCRA

ASSUNTO: PREFERENCIALIDADE E PREJUDICIALIDADE DA AGAQ DE
DESAPROPRIAGAO EM RELAGAO A AGCOES QUE DISCUTEM A
PRODUTIVIDADE DO IMOVEL - SUBSIDIOS PARA MANTER O CURSO
REGULAR DE PROCEDIMENTOS ADMINISTRATIVOS E JUDICIAIS DE
DESAPROPRIACAOQ, INCLUSIVE A IMISSAO NA POSSE.

SINTESE

Uniformizagdo de atuagdo das Procuradorias Regionais do
INCRA e dos orgdos de execugdo direta da PGF com
representagdo judicial da Autarquia fundidria — iméveis rurais
desapropriados ou em vias de serem desapropriados pelo
INCRA - insurgéncia do proprietario que recorre ao judiciario
alegando a produtividade do imével — impossibilidade desta
situagdo suspender procedimento administrativo ou judicial de
desapropriagéo, inclusive da imissdo do INCRA na posse do
imével — subsidios para defesa do cardter preferencial e
prejudicial da agdo de desapropriagdo em relagdo as demais
pendéncias envolvendo o imével — precedentes jurisprudenciais
em apoio a tese do INCRA - necessidade de manter a
combatividade da procuradoria da autarquia, com vistas a evitar
consolidagdo da tese em contrario. Interface com a NOTA
TECNICA/G/PFE/INCRA N° 03/2009.

llustre Senhor Coordenador-Geral Agrario,

Senhora Procuradora-Chefe,
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I - INTRODUGAO E APRESENTACAO DA PROBLEMATICA
DISCUTIDA NA PRESENTE NOTA TECNICA.

01. A presente Nota Técnica tem por objetivo divulgar
orientagdo da Coordenagao-Geral Agraria a fim de uniformizar e oferecer
subsidioé para a defesa do INCRA em agdes declaratdrias de produtividade de
imovel rural, manejadas com o intuito de anular/suspender processo administrativo
ou judicial de desapropriagdo, ou ainda de suspender ou impedir a imissdo do
INCRA na posse dos imoveis desapropriados, no que tange ao ponto especifico
da defesa do carater preferencial e prejudicial do procedimento de desapropriagéo
em relagdo a outras agbes vinculadas ao imovel, inclusive a referida agdo

declaratoria de produtividade.

02. O pano de fundo da questdo especifica tratada neste
expediente estd relacionado ao desvituamento do carater preferencial e
prejudicial da desapropriagdo e do préprio rito sumario previsto na Constituigao.
Este resultado deriva de um entendimento cada vez mais sufragado no Judiciario,
segundo o qual agdes cautelares e ordinarias manejadas por proprietarios, quando
visem discutir a produtividade do imovel rural objeto da desapropriagiao,
configurariam causas prejudiciais externas, gerando a necesséaria suspenséo da

desapropriagao até o julgamento definitivo das agées mencionadas.

03. O Judicidario tem entendido que a discussdo da
produtividade do imével em agao ordinaria seria questdo prejudicial ao andamento
da desapropriagao e ao deferimento da imissdo na posse, considerando que essa
agao configuraria questao prejudicial, determinando a aplicagéo do art. 265, IV, “a”
do CPC.
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04. Observa-se que, na maior parte das vezes, o judiciario vem
orientando-se para sequer exigir a apresentagdo de elementos probatorios
minimos acerca das alegages do proprietario. A simples discusséo judicial da
produtividade do imével, seja em agdo ordinaria ou em medidas cautelares, em
contraposigdo ao laudo administrativo do INCRA, ja seria causa suficiente para a
concessdo de liminares que ora suspendem o procedimento de desapropriagao,
ora impedem a imissdo na posse dos imodveis desapropriados ou mesmo, em

alguns casos, cassam imissdes anteriormente deferidas.

05. Estas decisGes judiciais apresentam-se sob o palio da
preservacgdo do direito de propriedade, do contraditorio e da ampla defesa em
favor do proprietario rural, do principio da inafastabilidade do controle dos atos
administrativos pelo Poder Judiciario e do periculum in mora representado por

uma imissdo na posse que poderia descaracterizar o imovel rural.

06. O efeito pratico destas decisbes € a paralisagdo do
processo administrativo ou judicial de desapropriagdo, ou, ainda que nao exista a
suspensdo do processo, este vem desacompanhado da imissdo na posse. Por
oportuno € preciso esclarecer que, para o INCRA, ndo existe gradagéo entre estas
liminares, pois todas elas, inclusive a que somente impede a imissdo na posse do
imovel, possuem efeitos desastrosos no programa de reforma agraria,
considerando que obstam a criagdo de assentamentos de trabalhadores rurais. As
decisdes que cassam imissées deferidas anteriormente sdo ainda mais graves,

pelo risco potencial de tenséo social e violéncia quando do seu cumprimento.
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07. Com efeito, a problematica discutida na presente Nota
Técnica tem produzido significativo desfalque no programada de reforma agraria.
Levantamento realizado pela PFE/INCRA constatou a existéncia de pelo menos
220 processos de desapropriagdo obstruidos na justica. Ainda segundo este
estudo, a capacidade de assentamento destas agdes seria superior a 11.000

familias de trabalhadores rurais.”

08. A gravidade do problema também ja foi percebida por
alguns setores da Imprensa, como reflete reportagem publicada na Revista Carta
Capital, na edicdo de 30 de janeiro de 2008, intitulada “Por que ndo anda?’, na
qual os jornalistas Phydia de Athayde e Rodrigo Martins questionam, entre outros
fatores, a morosidade do Poder Judiciario no trato das agdes judiciais afetas a
implementagao, pelo Executivo, do plano nacional de reforma agraria, ao afirmar
que “Entraves como a postura do Judiciario e a defasagem dos indices de
produtividade agricola dificultam a reforma agraria”. Vale transcrever trechos da

aludida reportagem, in verbis:

“(...) salvo raras excegdes, os juizes ndo aplicam o rito sumario da
desapropriagdo (como exige a lei). Em vez disso, déo todas as
chances para o proprietario provar que a terra € produtiva. 'O
Judiciario atravanca a reforma agraria’, diz [Valdez Farias,
procurador-geral do INCRA], e complementa: ‘Ha um entendimento
que sobrepde o direito de propriedade a outros direitos
constitucionais, como o de acesso & terra e a dignidade humana.
Quem estd sob a lona tem direitos constitucionais sonegados’.”
(grifamos)

' O estudo citado foi feito pela Assisténcia da PFE/INCRA perante os Tribunais, em Brasilia/DF,
especificamente para ser encaminhado aoc CNJ (Conselho Nacional de Justiga), quando da
elaboracao de recomendacéo de prioridade para os processos de conflitos agrarios e a criagao do
forum permanente dos conflitos fundiarios.
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09. Como pano de fundo econdmico-social, 0 que temos visto &
uma crescente tendéncia do desapropriado em resistir a desapropriagao, como
reflexo da escassez de terras boas, do avango do agro-negocio e das avaliages
administrativas cada vez mais corretas do INCRA, o que tem diminuido a industria

das superindenizagdes via juros compensatorios.

10. No campo juridico, a proliferagdo de decisGes favoraveis
aos proprietarios rurais neste tipo de demanda tem provocado uma mudanga de
estratégia processual, qual seja, a migragdo paulatina das impugnacgdes via
Mandado de Seguranga no Supremo Tribunal Federal para as hoje popularmente
chamadas “ac¢ées declaratérias de produtividade®. Com isso, das antigas questdes
formais (auséncia de notificagdo, desmembramento do imoével e etc.) passa-se a
trazer o debate da produtividade para o judiciario.

11. Contudo, esse tipo de entendimento, como vamos esmiugar
em linhas posteriores, possui apenas uma aparéncia de bom direito. Em verdade,
uma analise aprofundada e sistematica da Constituicido Federal, do Cédigo de
Processo Civil e, principalmente, da legislacdo especifica da questdo agraria,
revela que a suspensao de agdes de desapropriagdo ou de imissdo do INCRA na
posse € entendimento que ndo encontra respaldo legal e constitucional, porquanto
desnatura o rito sumario da desapropriagdo para fins de reforma agraria,
ordinarizando o procedimento, que fica sobrestado até que a agdo declaratéria de
produtividade seja julgada e transite em julgado. Ademais, viola expressamente
artigos legais e inviabiliza uma opgao clara do Poder Constituinte Originario pela
realizagédo da reforma agraria. Por isso, a reflexdo sobre a preferencialidade da

acao de desapropriagéo &, hoje, tdo importante quanto o justo prego.




Lei 8.629/93 comentada por Procuradores Federais

ADVOCRCIA-GERAL DA UNIED
PROCURADORIA-GERAL FEDERAL
PROCURADCRIA FEDERAL ESPECIALIZADA - INCRA

12. A presente Nota Técnica visa trazer orientagées especificas
quanto a esse problema. Entendemos que € necessario argumentar tecnicamente,
citando lei, doutrina e jurisprudéncia sobre o desacerto destas decisdes, inclusive

interpondo os recursos necessarios para a sua reforma.

Il - DA PREFERENCIALIDADE E PREJUDICIALIDADE DA
ACAO DE DESAPROPRIAGAO PARA FINS DE REFORMA AGRARIA.

13. Um dos principais fundamentos adotados para suspender
agdes de desapropriagdo, conforme precedentes pesquisados®, é o de que a
discussdo da produtividade do imével em agdo ordinaria seria questédo prejudicial
ao andamento da desapropriacdo e ao deferimento da imissdo na posse, com
base no art. 265, IV, “a” do CPC.*

14. Nas liminares e antecipacdes de tutela, o periculum in mora
€ assentado na possibilidade de ocorréncia de danos irreversiveis ao proprietario

com a imissdo de posse do INCRA. O fumus boni juris, na maioria das vezes,

2 CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. DESAPROPRIAGAO. REFORMA AGRARIA.

IMISSAO NA POSSE. AGAO DECLARATORIA.

1. Havendo agdo em curso para o fim especifico de ser declarado como produtivo imével
desapropriado para fins de reforma agraria, inexiste direito liquido e certo do INCRA de se apossar,
previamente, do bem, mediante o depésito de quantia apurada em procedimento avaliatério.

2. Aplicagéo do art. 265, IV, "a", do CPC.

3. Interpretag@o sistémica da legislagio aplicavel & reforma agraria, que harmoniza-se com os
principios constitucionais que impdem respeito aos direitos e garantias da cidadania.

4. Recurso ordinario improvido.” (STJ — 1* Turma. RMS 11765/PB. Rel. Min. José Delgado.
Julgado em 23.10.2000).

‘Eisa redagdo do artigo: Art. 265. Suspende-se o processo: IV — Quando a sentenga de mérito: a)
depender do julgamento de outra causa, ou da declaragdo da existéncia ou inexisténcia da relagdo
juridica, gue constitua o objeto principal de outro processo pendente.
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decorre do simples ajuizamento dessas agbes. A simples discussao judicial do

caso ja enseja a suspenséo requestada pelo proprietario.

15. Este entendimento juridico possui apenas uma aparéncia de

cautela, porquanto na realidade desconsidera algumas premissas fundamentais.

16. Primeiro: A norma aplicada pelo Poder Judicidria esta
prevista no Cddigo de Processo Civil de forma genérica, ou seja, trata-se de um
caso padrao de suspensdo de processo judicial em face da prejudicialidade da
discussdo que esta sendo travada em outra agdo. Esta norma é perfeitamente
aplicavel, por exemplo, no caso das agdes declaratérias incidentais (art. 325 do
CPC).

17. Ocorre que o Cddigo de Processo Civil ndo € a tnica norma
legal a regular matéria processual. Existem no Brasil varios “microcosmos”
processuais em paralelo ao sistema geral do CPC, como € caso, por exemplo, do

sistema dos juizados especiais® ou dos processos de recuperacio judicial®.

18. Também o processo de desapropriagdo por interesse social
para fins de reforma agraria possui seu microsistema processual proprio, que é a
Lei Complementar 76/93. Como veicula normas eminentemente de direito
processual em agdes especificas, & forgoso reconhecer que a LC 76/93 admite
apenas a aplicagéo subsidiaria do CPC, e somente no que Ihe for compativel® (art.
22). Neste contexto, somente seria admissivel a aplicagao do art. 265, IV, a, do

* Lei 9099/95

® Lei 11.101/2005.

S Art. 22, LC 76/93: Aplica-se subsidiariamente ao procedimento de que trata esta Lei
Complementar, no que for compativel, o Cédigo de Processo Civil.
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CPC se ele fosse compativel com a LC 76/93, o que sabemos ndo ser verdadeiro

exatamente pela disposigao prevista no artigo 18 da referida lei.

19. Com efeito, exatamente prevendo a possibilidade de outras
agbes relativas ao imovel desapropriado, tais como usucapido, demarcatorias,
possessoria e outras, foi que a Lei Complementar, precipuamente para preservar
o carater sumario da agao de desapropriagdo que ja estava previsto na
Constituigdo Federal, alterou a logica genérica do art. 265, IV, a, do CPC e
estabeleceu que a prépria agdo de desapropriagdo € que seria p_rejudicial em

relagdo as demais, e nao o contrario.

20. O carater preferencial e prejudicial da acdo de
desapropriagdo esta consagrado no art. 18 da LC 76/93". Esta lei complementar
regulamenta previsao constitucional estipulada no art. 184, §3°, da CF/88,
segundo a qual a desapropriagdo-sangao de imovel rural terd procedimento de
contraditério especial, de rito sumario. Os prazos e procedimentos sao
indeclinaveis ao juiz. O carater prejudicial, portanto, € uma medida imperiosa sem
a qual a previséo constitucional jamais se efetivara, ou seja, a preferencialidade da
agcao de desapropriagdo foi pensada exatamente para impedir suspensdes no

processo e garantir o rito sumario previsto na Constituigdo Federal.

21. Sobre a nao aplicagdo do artigo 265, IV ‘@” do CPC as
agbes de desapropriagdo, em face da existéncia de legislacdo especifica em
sentido contrario, ja tivemos julgado do Tribunal Regional Federal da 3. Regiao,

" Art. 18: As agbes concernentes a desapropriac@o de imével rural, por interesse social, para fins
de reforma agraria, tém carater preferencial e prejudicial em relagéo a outras acdes referentes ao
imével expropriando, e independem do pagamento de preparo ou de emolumentos
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que, pela importancia e acerto com que avaliou a questao, fazemos questdo de

trazer a ementa para o corpo do presente documento:

AGRAVO DE INSTRUMENTO - DESAPROPRIAGCAQO - REFORMA
AGRARIA — DECISAO QUE INDEFERIU A IMISSAQ DO INCRA NA
POSSE DO IMOVEL EXPROPRIADO E SUSPENDEU O
PROCESSO DE DESAPROPRIACAO NOS TERMOS DO ARTIGO
265, INC IV, ALINEA "A" DO CPC EM FACE DA EXISTENCIA DE
AGAO DECLARATORIA AJUIZADA PELOS EXPROPRIANTES
VISANDO AO RECONHECIMENTO DA PRODUTIVIDADE DO
IMOVEL. AGRAVO DE INSTRUMENTO PROVIDO E AGRAVO
REGIMENTAL PREJUDICADQO.I - O ajuizamento, pelos expropriados,
de uma agdo declaratéria de produtividade da area declarada de
interesse social para fins de reforma agraria ndo pode ter o condao
de obstar o seguimento da expropriatéria, nem de sustar a imissdo na
posse. Inaplicavel o artigo 265, IV, do Cédigo de Processo Civil.ll
- A norma do Cédigo de Processo Civil que recomenda a
suspensdo da instincia por motivo que a parte afirma ser
prejudicial, ndo pode comprometer a norma cogente do artigo 6°,
I, nem o disposto no artigo 18, ambos da Lei Complementar n°
76/93.111 - A desapropriagdo é que sobrepaira sobre outras agées
referentes ao imével. O Cédigo de Processo Civil se aplicaa LC
n® 76/93 somente em carater subsidiario e no que for com ela
compativel (artigo 22).IV - Agravo de instrumento provido e agravo
regimental prejudicado.” (TRF 3 — 1° Turma. AG 217342/SP. Rel.
Juiza Vesna Kolmar. Redator do acérddo Des. Fed. Johnsom di
Salvo. Julgado em 25.04.2006) (grifamos)

22. O Tribunal Regional Federal da 4.* Regido, em julgado
recentissimo, corroborou o entendimento acima esposado, especificamente no
que pertine a prevaléncia do artigo 18 da LC 76/93 sobre os termos do Cédigo de
Processo Civil.2

® AGRAVO. SUSPENSAO DE LIMINAR. GRAVE LESAQ AOS BENS TUTELADOS PELO ART. 4°
DA LEI 8437/92. SIGILO DE DADOS. DESAPROPRIAGAO PARA FINS DE REFORMA
AGBARIA. DECRETO EXPROPRIATORIO. AGAO DE DESAPROPRIAGAQ. SUSPENSAO ATE
TRANSITO EM JULGADO DA AGAO DECLARATORIA DE PRODUTITIVIDADE.
IMPOSSIBILIDADE. ART. 18 DA LC N° 76/93.
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23. Sequndo: Sobre a questdo da imissdo do INCRA na posse,
a mesma Lei Complementar legisla que ela é indeclinavel, ou seja, instruida a
inicial com as exigéncias do art. 5° da LC 76/93, nac ha margem de
discricionariedade ao juiz (art. 6°). A imissao na posse € medida liminar ope legis,
que decorre diretamente da lei e ndo demanda a demonstragdo dos requisitos
cautelares ou da antecipagdo de tutela porquanto possui presuncgdo legal de
urgéncia®. Neste sentido: “A suspensdo das imissées de posse e das
desapropriagées viola o direito de agdo do INCRA e configura ofensa a ordem
publica na acepgéo juridico-administrativa (STJ, AgRg na SLS 114/RS).”

24. Ressalte-se que o deferimento de medida liminar ope legis
nao € nenhum absurdo juridico e nem & inovagao do processo de desapropriagao.
As agbes possessorias, por exemplo, possuem igual determinagéo, conforme se
observa da redagéo do artigo 928 do CPC, gue expde:

Art. 928. Estando a peti¢do inicial devidamente instruida, o juiz
deferira, sem ouvir o réu, a expedicdo do mandado liminar de
manutencdo ou de reintegragdo; no caso contrario, determinara
que o autor justifique previamente o alegado, citandc-se o réu para
comparecer a audiéncia que for designada.” (CPC) (grifamos)

O art. 18 da Lei Complementar n. 76/93, que disciplina o processo de desapropriagdo para
fins de reforma agraria, prevé rito sumério e contraditério especial. Extrai-se dessa norma a
ininterruptibilidade do processo de desapropriagio, com prazos e providéncias
indeclinaveis pelo Juizo, sendo defeso o seu sobrestamento & espera do julgamento de
outra causa.

{ix3)

EXTRATO DE ATA DA SESSAQ DE 26/11/2009

AGRAVO (INOMINADO, LEGAL) EM SEL N° 2009.04.00.039830-8/SC

ORIGEM: SC 200972130002584

¥ LC 76/93: Art. 6.° O juiz, a0 despachar a petigéo inicial, de planc ou no prazo maximo de 48
heras: | = mandara imitir o autor na posse do imovel.




Lei 8.629/93 comentada por Procuradores Federais

ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
PROCURADORIA-GERAL FEDERARL
PROCURADCRIA FEDERAL ESPECIALIZADA - INCRRA

25. Nas agbes possessorias, portanto, a condigdo para o
deferimento da liminar é estritamente de adequagdo da instrucdo documental,
assim como acontece na desapropriagdo para fins de reforma agraria. A urgéncia,

em ambos os casos, & presumida pela lei.

26. A prejudicialidade da agao de desapropriagao tambeém néao
€& opgao legislativa singular e ndo constitui privilegio exclusivo. As agodes

demarcatérias também gozam da mesma prf—;rrogati\n'::.10

27. Terceiro: Observa-se também que a prejudicialidade e
preferencialidade da acgao de desapropriagcdo abarca tanto o seu processamento
em fase judicial quanto ainda na fase administrativa, tendo em vista que o
procedimento expropriatério & composto de um procedimento administrativo e um
procedimento judicial, que sdo ambos interdependentes. Nestes termos, o
processo judicial pressupde necessariamente o procedimento administrativo

prévio, do qual serdo extraidos os elementos para a ag&o expropriatoria.

28. Neste sentido, ndo cabe o deferimento de liminar para
suspender o procedimento administrativo, vez que tal medida paralisa o
andamento da expropriagdo, eis que o ajuizamento da agado desapropriatoria

depende do prévio procedimento administrativo. "

'° Neste sentido o artigo 23 da Lei 6383/76. — “O processo discriminatério judicial tem carater
preferencial e prejudicial em relagcéo as agfes em andamento, referentes a dominio ou posse de
iméveis situados, no todo ou em parte, na area discriminada, determinande o imediato
deslocamento da competéncia para a Justica Federal.” B
! Neste sentido: ADMINISTRATIVO. PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO DE INSTRUMENTO. AGAO
DE CONHECIMENTO PREVIA A ACAO DE DESAPROPRIAGAO. MEDIDA CAUTELAR
DEFERIDA. SUSPENSAQ DO PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO. IMPOSSIBILIDADE.
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29. Em outros termos, restringir a prejudicialidade e a
preferencialidade ao procedimento judicial retira, na prética, a eficacia da norma
legal do art. 18 da LC 76/93, tendo em vista a relagdo de continuidade e
dependéncia entre as duas fases, que nio existem sozinhas. A interpretagdo
restritiva do art. 18 da LC 76/93, para aplica-lo apenas a fase judicial, retiraria a
eficacia da norma constitucional prevista no artigo 184, § 3.° da CF/88, tendo em
vista que, como vimos, a preferencialidade da agdo de desapropriagéo foi pensada
exatamente para impedir suspensdes no processo e garantir o rito sumario

previsto na Constituigao Federal.

30. A interpretag@o que restringe a aplicagéo de lei que regula
diretamente norma constitucional ndo é boa hermenéutica, especialmente se

verificarmos os principios que regem o constitucionalismo moderno.

| - Agravo de instrumento interposto pelo INCRA contra a decisdo que deferiu a medida cautelar
pleiteada, nos termos do art. 273, § 7°, do CPC, para determinar a suspensdo do procedimento
administrativo 54340.000.455/2005-16, referente a Fazenda Horizonte Azul, nos autos da agao de
rito ordinario ajuizada por MARCUS SALES FLORES em face do ora agravante. A agéo de
conhecimento foi proposta com o objetivo de anular o procedimento administrativo que considerou
a propriedade rural como impradutiva, sendo ajuizada previamente & agio de desapropriagéo.

Il - O procedimento expropriatério é composto de um procedimento administrativo e um
procedimento judicial. Nestes termos, o processo judicial, pressupde procedimento
administrativo prévio, do qual serdo extraidos os elementos para a agio expropriatoria.

Il - Quanto ao carater preferencial e prejudicial da agdo desapropriatoria, previsto no artigo 18 da
LC n° 76/93, o seu alcance ndo pode obstar a garantia fundamental de acesso ao judiciério, sendo
possivel ao expropriando ajuizar agdo de conhecimento, previamente a acdo de desapropriagao,
objetivando declarag&o quanto a produtividade da sua propriedade. Contudo, tal procedimento
nao tem o condao de obstar o andamento expropriatério a ser efetivado pelo Poder Piblico.
Assim, nao cabe o deferimento de liminar para suspender o procedimento administrativo,
vez que tal medida paralisa o andamento da expropriagdo, eis que o ajuizamento da agdo
desapropriatéria depende do prévio procedimento administrativo. Jurisprudéncia.”

(TRF 2* Regido — 67 Turma. AG 2005.01.02.012250-8/ES. Rel. Des. Fed. Guilherme Calmon
Nogueira da Gama. Julgado em 31.08.2009) (grifamos)
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31. Com efeito, ao criar um capitulo especifico sobre a reforma
agraria no interior do titulo destinado a Ordem Econdmica e Financeira, a
Constituicdo Federal de 1988 demonstra seu compromisso com a realizagdo da
reforma agraria. A opgdo pela reforma agraria fica ainda mais evidente se esses
dispositivos forem conjugados com os fundamentos e objetivos do Estado
brasileiro (art. 1° e 3°), com os direitos individuais, coletivos e sociais (art. 5° a 11)
e com 0s principios gerais da atividade econdmica, segundo os quais “a ordem
econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem
por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social”
(art. 170).

32. Vista em seu conjunto, & possivel afirmar que Constituicao
fez uma clara opgdo pela reforma agraria, em detrimento da vetusta e
concentradora estrutura fundiaria brasileira. Tal ocorreu porque o constituinte
compreendeu que o desenvolvimento do Brasil passa pela realizagdo de ampla e
massiva reforma agraria, capaz de impor uma mudanga estrutural na propriedade

da terra.

33. Dentro desta clara opgao do Poder Constituinte Originario
pela reforma agraria esta o reconhecimento ndo apenas da necessidade, mas da

urgéncia da reforma agraria.

34. Restringir a urgéncia ao processo judicial desconsidera a
necessidade de um anterior procedimento administrativo que, no fim das contas,
possui 0 mesmo objetivo previsto pelo Poder Constituinte, qual seja, realizar a
reforma agraria. Este objetivo precisa ser cumprido com eficacia, porquanto, como
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bem anota Canotilho'?, desde ja e preciso considerar a premissa segunda a qual
0s processos hermenéuticos devem ter como objetivo a realizagdo e a
concretizagdo da norma constitucional. “Realizar a Constituigdo significa tornar
Juridicamente eficazes as nonmas constitucionais”, anota o mestre portugués, ao
passo que concretizar a Constituicdo traduz-se, fundamentalmente, no processo
de densificagdo de regras e principios constitucionais, naquilo que é conhecido
como o principio da maxima efetividade da Carta. Sendo assim, a interpretagéo
que retira eficacia da LC 76/93 para submete-la ao CPC, ndo respeita o

procedimento especial previsto na prépria Carta.

35. Quarto: Se o Poder Judiciario resolver utilizar
equivocadamente o artigo 265 do CPC para suspender um processo de
desapropriagdo, deveria entdo, como contrapartida, utilizar o § Gnico do referido

texto legal, que limita a referida suspensao ao prazo de 1 (hum) ano, verbis:

Art. 265 § 5.° Nos casos enumerados nas letras a, be cdon. IV, o
periodo de suspensdo nunca podera exceder 1 (um) ano. Findo este
prazo, o juiz mandara prosseguir no processo.

36. Infelizmente nao temos visto a aplicagdo do referido § Unico.
A titulo de exemplo, o relatorio de obices judiciais encaminhado ao CNJ relata

processos de desapropriagdo suspensos ha varios anos.

37. Neste ponto, & impossivel ndo anotar a incongruéncia do
Poder Judiciario no trato da questio, qual seja, para suspender o processo de

desapropriacao alega-se a prejudicialidade da agio declaratéria de produtividade

2 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direifo Constitucional e Teoria da Constituicdo. Coimbra,
Almedina, 1993,
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nos termos do artigo 265, IV “a” do CPC. Contudo, em relagdo ao prazo maximo
desta suspensao, é solenemente ignorado o § Unico do mesmo artigo, que limita a
paralisag¢ao do feito ao prazo maximo de 1 (hum) ano.

38. Muito embora acreditando que a tese central do INCRA
deva ser a de inaplicabilidade do artigo 265, IV “a” do CPC, em razéo de divergir
do artigo 18 da LC 76/93, conforme exposto alhures, & salutar sugerir, como
argumentagao “ad cautelam” que, uma vez aplicado o CPC, esta aplicagao

abarque também o prazo referido no Caédigo.

Il - DA QUESTAO DA IMISSAO NA POSSE E O
ARGUMENTO DE IMPOSSIBILIDADE DE RETORNO AO “STATUS QUO
ANTE” EM CASO DE PRODUTIVIDADE.

39. Um dos fundamentos mais utilizados pelas liminares que
suspendem desapropriagdo e, principalmente, a imissdo do INCRA na posse de
imoveis desapropriados, € de que isto seria medida de cautela, tendo em vista que
& preciso preservar a integridade fisica da area no caso de ela vir a ser declarada

produtiva.

40. Argumentam os juizes que suspender a imissdo ou o
processo € medida de cautela, pois se constatada a produtividade do imovel, nao
haveria como retornar ao chamado “status quo ante”, tendo em vista que a
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consolidagao de assentamentos para a reforma agraria inviabilizariam a devolugao

da terra aos proprietarios. '

41. O argumento é, aparentemente, invencivel. Contudo, mais
uma vez chama-se atengdo para as peculiaridades especificas dos processos
agrarios, que numa analise mais aprofundada e sistematica, nos conduzem a um

posicionamento diverso.

42. Com efeito, afora os argumentos ja expostos na presente
Nota Técnica sobre a indeclinabilidade da imissao de posse, como medida ope
legis decorrente do art. 6.° | da LC 76/93 (itens 23 a 26), & forgoso reconhecer que
a propria legislagéo ja previu as saidas juridicas para casos em que OS

fundamentos da desapropriagdo sao invalidados.

43. A eventual declaragcdo de produtividade da terra, por
decisdo transitado em julgado, conduz efetivamente a invalidade do processo de
desapropriacdo, por malferimento ao artigo 185, Il da Constituicdo. No entanto,
esta nulidade encontra solugdo juridica no artigo 35 do Decreto-lei 3365/41, que

trata das desapropriagdes em gerais, com o seguinte teor:

Art. 35. Os bens expropriados, uma vez incorporados & Fazenda
Publica, ndo podem ser objeto de reivindicagéo, ainda que fundada
em nulidade do processo de desapropriagdo. Qualquer a¢éo, julgada
procedente, resolver-se-a em perdas e danos.

'? Neste sentido: “Havendo sérias dividas quanto & viabilidade da desapropriagdo do imével, em
face da demonstragio, em principio, da sua produtividade, & imperiosa a necessidade de
suspender-se o andamento da agdo de desapropriagdo, sob pena de ferir-se direito do proprietario.
Se improdutiva a terra, prosseguir-se-4 com a desapropriagdo.” (TRF 1 — 3* Turma. AG
200701000165977/G0O. Rel. Des. Fed. Tourinho Neto. Julgado em 31.07.2007).
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44. A posterior declaragao de produtividade, portanto, acaba
conduzindo o processo para a conversdo em perdas e danos, que no caso € a
figura da desapropriacédo indireta. Evidentemente que este ndo é um resultado
esperado, mas € a saida juridica que o sistema oferece para a impossibilidade de
retomar o “status quo ante”, qual seja, o pagamento da terra-nua em dinheiro, o

que retira o carater de desapropriagéo-sangao da area.

45. No caso, & convolada a anterior desapropriagdo, que antes
fundava-se na improdutividade do imével e era medida sancionatéria (por isso o
pagamento em TDA), para a desapropriagdo comum por interesse social,
conforme prevista na 4.132/62, como pagamento da terra-nua em dinheiro, tendo
em vista que, inobstante produtiva, a existéncia do assentamento nao retira o
carater do interesse social da area desapropriada. Este raciocinio, inclusive, vem
sendo utilizado para as decretagbes de interesse social das comunidades
remanescentes de quilombos, com base especificamente no artigo 2.°, Il da Lei
4.132/62.1

46. A invalidacdo do decreto presidencial em razao da
produtividade do imoével, torna impossivel apenas a desapropriagdo direta para
fins de reforma agraria, mas, por seu turno, ndo impede que o juizo federal
processante, constatando a existéncia de apossamento administrativo através da
implantagdo de projeto de assentamento, declare a desapropriagao indireta do

imovel, que nenhuma relagdao possui com a validade ou ndo do decreto

" Considera-se de interesse social: Ill - o estabelecimento e a manutengfio de colénias ou
cooperativas de povoamento e trabalho agricola
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presidencial, tendo em vista que a desapropriagao indireta, é o fato administrativo
pelo _qual o Estado se apropria de bem particular, sem observancia dos

requisitos de declaracido e da indenizacéo previa.'®

47. Embora, repita-se, esta solugdo ndo seja a esperada, ela é
a opgéo legislativa feita para resolver o problema de tensao entre os dois direitos
fundamentais envolvidos. No caso de assentamento em terra declarada produtiva,
temos de um lado carater social e a dignidade dos trabalhadores rurais
assentados, e de outro lado, o direito de propriedade, que nestes casos foi
efetivamente violado. No entanto, a ponderagédo entre dois interesses deve
considerar como primordial o assentamento dos trabalhadores rurais, pelo seu
carater coletivo e evidente vinculagao com principio mater da dignidade da pessoa

humana.

48. E 6bvio que no tensionamento entre a propriedade e o
carater social da desapropriagdo para reforma agraria, a solugdo passa
necessariamente pela limitagdo de um deles em favor do outro. Neste sentido,

colhe-se doutrina:

A concordancia pratica entre direitos fundamentais eventualimente
tensionados entre si & obtida mediante regras de conformacgéo
oriundas de duas fontes produtoras: ha a regra criada pela via da
legislagéo ordinaria e ha a regra criada pela via judicial direta, no
julgamento de casos especificos em conflito. A primeira (solucdo pela
via legislativa) pode ocorrer sempre que forem previsiveis os
fendmenos de tensdo e de conflito, sempre gue for possivel intui-los,
a vista do que comumente ocorre no mundo dos fatos. (...)

5 CARVALHO FILH O, Jose dos Santos. Manual de Direito Administrativo. Ed. Lamen Jdris, 11.2
edi¢do, pag. 712,




Lei 8.629/93 comentada por Procuradores Federais

ADVOCACIA-GERAL DR UNIAD
FROCURADORIA-GERAL FEDERAL
PROCURADORIA FEDERAL ESPECIALIZADA - INCRA

O certo € que (...) gualguer que seja o agente ou a via utilizada, a
solugdo do conflito entre direitos fundamentais, na busca de
concordancia pratica entre eles, opera, necessaria e
invariavelmente, uma limitagdo de um em beneficio do outro.”
(ZAVASCKI, Teori Albino. Antecipagdo da Tutela. 4* ed., Sdo
Paulo: Saraiva, 2005 pp. 63/64) (grifamos)

49. Exatamente prevendo esta possibilidade de conflito foi que
a solugdo veio através da propria via legislativa (art. 35 Dec. Lei 3365/41). Com
efeito, a limitagdo que é operada no direito de propriedade justifica-se pelo carater
social do assentamento criado, sem contar que a indenizagdo integralmente em

dinheiro elimina o carater de san¢do imposto ao proprietario.

50. O caso tanto ndo & absurdo que, em diversas outras
situagdes de tensado entre direitos, a via legislativa opera a solugéo sacrificando ou

limitando um deles, como exemplos:

» Execugdo proviséria (art. 475-1 e 475-O do CPC): o CPC
permite até mesmo a dispensa de caugdo do credor em
alguns casos, o que pode sacrificar o patriménio do devedor
que tem o titulo reformado na via recursal.

* Medidas cautelares tipicas (arresto, seqliestro, busca e
apreensao), que sdo concedidas mesmo sem audiéncia de
justificagdo, podendo com isso comprometer a situagdo fatica
dos bens.

* Liminares nas agbes possessorias: a liminar esta
condicionada apenas as provas documentais efetuadas pelo
autor (art. 928 do CPC). O caso € idéntico na desapropriagao
e também pode comprometer a situagdo do imével.

« Carater preferencial e prejudicial da agéo discriminatéria em
relagéo a outras agdes incidentes sobre o mesmo imoével. (art.
23 da Lei n.° 6383/76), 0 que também trata-se de situagéo
semelhante a desapropriagao.
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51. O Poder Judiciario também chancela esta opgao. No Resp
591627/GO"®, a Ministra Denise Arruda teceu ltcidos comentarios sobre a questao

tdo quando explanou no voto:

‘O fato de existirem agbes objetivando o reconhecimento da
produtividade do imével expropriado, por si sé, ndo é suficiente para
suspender a desapropriagdo, principalmente pelo fato de ja existir
prova pericial em sentido contraric ao sustentado pelos
requerentes.Admitir, como regra geral, a suspensdo de
procedimentos expropriatérios até o julgamento definitivo de
acoes acerca do cumprimento da fungdo social da terra
expropriada inviabilizaria por completo o programa de reforma
agraria no Pais.Ademais, eventualmente, em caso de prejuizos
que extrapolem a agdo expropriatoria, cabera ao expropriado
postular a indenizagdo que entender conveniente, por possiveis
perdas e danos.” (grifamos)

52. Realmente, a eliminagao da imissé@o de posse do INCRA no
imovel, pelo s6 simples fato da terra talvez ser produtiva, pode até preservar o
direito de propriedade e eliminar a indesejavel opgao pela desapropriagéo indireta,
mas, por outro lado, inviabiliza o programa de reforma agraria no pais (como esta
ocorrendo), e sacrifica um direito fundamental mais premente que a propriedade,

que & exatamente o principio da dignidade da pessoa humana.

'® ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL. DESAPROPRIAGAO. REFORMA AGRARIA,
LAUDO PERICIAL. RECONHECIMENTO DA IMPRODUTIVIDADE DA AREA EXPROPRIADA.
DETERMINAGAO DE IMISSAQ PROVISORIA NA POSSE. ACERTO DA DECISAOQA1. O Recurso
Especial fundado na alinea 'c' exige a observancia do contido nos artigos 541, paragrafo Unico, do
Cédigo de Processo Civil, e 255, § 1°, 'a', e § 2°, do RISTJ.

2. A previsdo legal de impossibilidade de expropriagio de area invadida, prevista no § 6°, artigo 2°
da Lei n® 8.629/93, alterado pela Medida Provisdria n® 2.108-47, ndo se aplica ao presente caso,
pois a determinag@o da imissdo provisoria foi anterior a vigéncia da referida alteragio.3. A
determinagdo de imissdo na posse, apds laudo pericial oficial que concluiu pela
improdutividade da area expropriada para fins de reforma agraria, deve ser considerada
vélida, ainda que pendentes agbes que objetivem o reconhecimento da produtividade do
imével expropriado.4. Recurso Especial parcialmente conhecido e, nessa parte, desprovido.”
(STJ = 1° Turma. RESP 591627/GO. Rel. Min. Denise Arruda. Julgado em 01.03.2005) (grifamos)
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IV - DO CARATER COGNITIVO DA AGCAO DE
DESAPROPRIAGAO E DA PRESUNGAO DE LEGITIMIDADE DO LAUDO DO
INCRA.

53. As decisdes liminares que suspendem a imissao do INCRA
na posse do imével desapropriado também afrontam a presungéo de legitimidade
dos atos administrativos que reveste tanto o Decreto Presidencial como todo o
procedimento administrativo de desapropriagdo (inclusive o laudo de vistoria), os
quais ndo podem ser elididos mediante simples alegagdo do expropriado, ainda
que baseada em pericia particular. Nao se pode partir da superioridade de pericia

particular sobre a avaliagao administrativa.

54. E desprovida de respaldo juridico a tese de suposta
parcialidade do laudo da autarquia. Nao custa lembrar que os técnicos do INCRA
sdo funcionarios publicos, sujeitos a penalidades e verificagéo constante dos seus
atos. Ndo se pode presumir a ma-fé do INCRA em declarar improdutiva uma area
gue nao o seja. Antes de ser parte no processo, o INCRA & érgédo publico, e como
tal, ndo possui interesse em prejudicar deliberadamente um proprietario rural,

porguanto rege-se pela impessoalidade.

55. Em conjunto com esse argumento, devemos pugnar sempre
que o laudo administrativo goza de presungao de legitimidade (por ser ato
administrativo), que o INCRA possui atribuicdo legal de aferir o cumprimento da
fungdo social da propriedade rural (art. 2°, § 2° da Lei n.° 8629/93), que a
desapropriagéo para fins de reforma agraria segue procedimento contraditorio

especial, de rito sumario (art. 184 da CF/88), e que, para que o Judiciario nédo seja
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utilizado como via transversa para escamotear e tolher o exercicio das fungdes
institucionais do INCRA, inviabilizando a reforma agraria, é necessario que sejam
estabelecidos alguns pardmetros nas pericias judiciais que se destinam a aferir a

condicéo de produtividade de imovel rural.

56. A esses argumentos devem-se agregar as conclusées
langadas na NOTA TECNICA/G/PFE/INCRA N° 03/2009, a qual desenvolveu a
tese quanto & necessaria contemporaneidade a pericia judicial e a pericia
administrativa nas a¢ées que se destinam a aferir a produtividade de imével rural,
tendo em vista o carater transitério do estado de produtividade/improdutividade. A
pericia judicial nas agdes declaratorias, dessa forma, deve analisar as condi¢des
de uso existentes no imdvel no mesmo periodo a que diz respeito a pericia do
INCRA que concluiu pela improdutividade. Sendo assim, como a pericia judicial
devera necessariamente se reportar a fato passado (e por isso sera considerada
pericia indireta), ndo havera de se falar em periculum in mora quanto a possivel
descaracterizagdo do imével que poderia prejudicar a apuragdo da produtividade.
Nada do que ocorrer no imével a partir da imisséo ird alterar a verdade sobre as
condigbes de uso do imovel que existiam a época objeto de apuragéo pela vistoria
do INCRA, razéo pela qual ndo sera possivel cogitar de violagéo as garantias de

ampla defesa e contraditério do expropriado.

57. Um outro argumento, e este & bastante popular junto ao
judiciario, trata da questdo da inafastabilidade do controle dos atos
administrativos, o que resultaria no deferimento de liminares baseados na suposta
auséncia de contraditério e ampla defesa do processo de cognigdo sumario da

desapropriacao.
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58. Este argumento também ndo se sustenta, porguanto, ac
contrario do comumente explanado, existe amplo carater cognitivo da agdo de
desapropriagdo para fins de reforma agraria. O caput do art. 9°, ao excluir da
contestagdo apenas a apreciagdo quanto ao interesse social declarado, permite, a
contrario sensu, que a mesma verse sobre qualquer outra matéria de interesse da
defesa, inclusive a questdo da produtividade do imével. O §1°, ademais, ao
determinar que a prova pericial estara adstrita ao laudo de vistoria administrativa,
abre espago para que se questione a conclusdo do laudo que apontou a
improdutividade do imével, ou outro fator que haja levado ao descumprimento da
fungdo social. Ndo ha referéncia expressa a limitagdo da matéria de defesa aos
vicios do processo e ao valor da indenizacdo. como ocorre com o art. 20 do
Decreto-lei n.° 3365/41. Caracteristica direta do “contraditério especial’

mencionado pelos art. 184, § 3° da CF/88 e art. 1° da LC 76/93.""

59. Esta conclusio legislativa fulmina o interesse de agir das
acdes autbnomas de declaragdo de produtividade, vez que a produtividade pode e
deve ser discutida no bojo da prépria agdo de desapropriagéo (art. 9° da LC
76/93), sem que a imissdo na posse seja obstada por conta disso. Este

" Neste sentido. EMENTA: REFORMA AGRARIA. IMOVEL RURAL PARA ESSE FIM
DECLARADO DE INTERESSE SOCIAL. MANDADO DE SEGURANGA POR MEIO DO QUAL SE
POSTULA SEJA CONFERIDO EFEITO SUSPENSIVO A MEDIDA DE PRODUGAQO ANTECIPADA
DE PROVA PERICIAL, DESTINADA A DEMONSTRAGAO DE QUE SE TRATA DE IMOVEL
PRODUTIVO, IMUNE A DESAPROPRIACAO. Manifesto despropésito da pretensdo. posto que a
prova obtida pelo meic indicado deverd ser oferecida, ou mesmo produzida, no boio da prépria

acéo de desapropriacdo, hoje de amplo carater cognitive, como previsto no art. 9°. da LC n® 76/93.
Mandado de seguranca indeferido.” (STF — Pleno. MS 22698/MG. RelMin. limar Galvao.
Julgamento em 05.06.1997) (grifamos)
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entendimento € conseqiiéncia direta do amplo carater cognitivo da agdo de

desapropriacdo, como ja defendeu o STF.
CONCLUSAO
60. Especificado e demonstrado:

1. o amplo carater preferencial e prejudicial da agdo de
desapropriagao;

2. aindeclinabilidade das providéncias da LC 76/93;

3. o amplo carater cognitivo da desapropriagdo, que
autoriza a discussao da produtividade no bojo desta agédo
(o que fundamenta a auséncia de interesse de agir das
agdes conexas);

4. a presuncao de legitimidade da pericia do INCRA e

5. observando-se que a invalidagao judicial posterior da
desapropriagdo terd repercussdo apenas na forma de
pagamento, ja que implicara a conversdo da
desapropriagdo-sangdo para uma desapropriagdo

indireta, com pagamento da indenizagdo em dinheiro

€ preciso concluir com um chamamento para que as
Procuradorias Regionais do INCRA, bem como os drgaos de execugdo direta da
PGF que detenham a representagdo judicial da Autarquia, atentem para as
situagdes retratadas, evitando que desapropriagoes e imissdes na posse venham

a ser suspensas ou anuladas.
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61. Como exposto no inicial, a Procuradoria do INCRA vive um
momento de “virada jurisprudencial’ absolutamente desastroso para o programa
de reforma agraria e que precisa ser combatido. Para isso € preciso observar que
esta virada caminha para entendimentos absolutamente contrarios & Constituicao
e as leis que regem a desapropriagdo para reforma agraria. Temos observado
colegas concordando com os argumentos das decisdes judiciais que suspendem
imissées na posse do INCRA, o que é reflexo apenas da maxima que diz: “Uma
mentira contada muitas vezes, passa a parecer verdade”. Com efeito, de tanto se
suspender agdes de desapropriagdo, passa-se a crer em teses que, na verdade,

sao equivocadas.

62. Neste sentido, os Procuradores devem combater nas vias
processuais adequadas, especialmente agravos de instrumento, as decisdes
judiciais que desconsideram as questdes retratadas na presente Nota Técnica,
que devem fundamentar as impugnacdo, com a atengdo para o necessario
prequestionamento dos dispositivos legais e constitucionais necessarios

reportados anteriormente.

63. Ante fais consideracdes, submete-se a presente Nota
Tecnica & apreciagao de Vossa Senhoria, sugerindo, em caso de aprovagao, seu
encaminhamento a todas as Superintendéncias Regionais, com cdpia para as
respectivas Procuradorias Regionais, assim como a Procuradoria-Geral Federal,
no exercicio da coordenagdo e orientagao técnica que compete a PFE/INCRA
quanto a definicdo das teses juridicas e orientagbes processuais relacionados a

matéria especifica de atividade fim da Autarquia, pelos termos do art. 2°, §1°, 1, da
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Portaria/PGF/n.° 530/2007, de 13 de julho de 2007, para que também as
Procuradorias Federais e as Procuradorias Regionais Federais com representagdo
judicial da Autarquia, além da Adjuntoria de Contencioso da PGF, passem a

adotar a presente Nota Técnica na defesa dos interesses da Reforma Agraria.
A superior consideragao.

Brasilia, 05 de abril de 2010.

Pro dor Federal

imeao
INCRA/SEDE

Despacho/PFE/INCRA/n.° 107 /2010.

Aprovo a NOTA TECNICA/G/PFE/INCRA N°
01 /2010, por seus proprios fundamentos e adoto
as recomendacdes nela constantes. Encaminhe-se
cépia desta Nota Técnica a todas as Procuradorias
Regionais e Divisbes de Obtencdo das
Superintendéncias Regionais do INCRA, e ainda a
Procuradoria-Geral Federal, no exercicio da
coordenagao e orientacdao técnica que compete a
esta PFE/INCRA (art. 2°, §1° |, da Portaria/PGF/n.°
530/2007) para conhecimento e adogio das
recomendagdes nela contidas. -
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