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RESUMO: O presente artigo objetiva a analisar especificamente a atencdo conferida pelo
constituinte brasileiro para a propriedade agréria e rural, a0 mesmo tempo em que se
busca observar, de forma critica, cada um dos apontamentos e previsoes conferidos pela
Carta Magna brasileira sobre o assunto, de forma a se averiguar, nesse ponto, a
aplicabilidade prética e efetividade da indigitada norma, especialmente considerando a
relevancia desse tipo de dominio no cendrio nacional. Nesse sentido, objetiva-se
compreender como a legislagdo maior brasileira enxerga e delimita a propriedade
agraria, a fim de que se possa adequéa-la a todas as suas finalidades. Com esse foco, dez
perspectivas foram identificadas, as quais sdo discutidas ao longo do presente trabalho,
esperando contribuir para a melhor compreenséo da legislagdo sobre o assunto.

ABSTRACT: This article aims to analyze specific attention given to the constituent Brazilian
agrarian and rural property at the same time that we checked in a critical way, each of
the notes and predictions given by the Brazilian Constitution on the subject, so to
ascertain, at this point, the practical applicability and effectiveness of the nominated
standard, especially considering the relevance of this kind in the national domain. In this
sense, the objective is to understand how the law sees and defines most Brazilian landed
property, so that you can adapt it to all your purposes. With this focus, ten prospects
were identified, which are discussed throughout this work, hoping to contribute to a
better understanding of the legislation on the subject.
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Introducéo

O presente artigo objetiva apreciar a atencdo conferida pelo legislador constitucional
brasileiro para a propriedade agraria e rural, apreciando a relevancia conferida por ele no texto
da Carta Magna, bem como apreciando, em sintese, a aplicabilidade pratica de suas
imposicdes.

E nesse sentido que, primeiramente, se trata de delinear qual a expressdo adotada
pela Constituicdo Federal brasileira, para, em seguida, se apreciar cada um dos reflexos (ou
apontamentos) realizados pela Constituicdo Federal para o aludido imovel rural.

Realizando-se esse estudo, espera-se compreender o papel desse especifico tipo de
propriedade no cenério brasileiro, especificamente sobre o norte constitucional, que deve ser o
fio condutor de todas as demais legislagcdes existentes, das acGes governamentais e do trato

que aquela deve receber pelo particular.

1. A expressdo adotada pela Constituicéo Federal

Apreciar o olhar constitucional sobre determinado assunto é de extrema relevancia,
pois a Carta Magna revela as linhas mestras e fundamentais de determinado povo, sob as
quais este deseja viver®. E assim que se inclina o presente estudo, com o intento de apreciar as
normas guias sobre determinado assunto. Antes, porém, reserva-se, em momento inicial, para
se verificar qual a expressdo que foi adotada para a propriedade, que é o foco do presente
trabalho.

Em detida analise do texto constitucional brasileiro, pode-se perceber, sem grandes
dificuldades, que o mesmo adotou, ao longo de todo a sua extensdo, a expressdo “imovel
rural” e “propriedade rural”.

Isso ndo quer dizer que o sentido da expressao “rural” seja unico. Pelo contrario. Ao
se deparar com o texto constitucional, o intérprete deve ter o cuidado para averiguar se a Carta
Magna brasileira objetiva se referir ao imdvel localizado na zona rural (aqui propriamente se
referindo ao imdvel rural) ou aquele que se destina a producdo agricola ou pecuéria, que
necessariamente ndo precisa estar localizado na area rural (dai porque, nessa tltima direcéo, o

sentido empregado esta relacionado ao imovel agrario). Sobre a questdo, merece anotacéo a

L BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de teoria do estado e ciéncia politica. 32 ed. S&o Paulo: Saraiva, 1995. p. 32.



licdo de Gustavo Elias Kallas Rezek:

Sob a mesma designacao de “imdvel rural”, a legislacdo brasileira confunde
o0 imdvel localizado na zona rural com aquele destinado a atividade agraria.
Mistura-se, em meio a um emaranhado de contradi¢des, o tratamento
juridico conferido a ambos.’

Assim, o fato do constituinte ter adotado uma unica expressdo (qual seja, imével
rural) ndo implica necessariamente dizer que o sentido da sua utilizacdo seja Unico, de forma

que ora possa estar sendo empregado o elemento da ruralidade e ora o da agrariedade.
2. Os reflexos constitucionais sobre a propriedade agraria e rural

Realizada a observacdo sobre a terminologia constitucional, € imprescindivel anotar
que a propriedade® rural e a agréria tiveram, pelo menos, dez apontamentos realizados pela
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, o que revela o tamanho da atencéo
dispensada pelo constituinte em relacdo a esse especifico tipo de dominio.

A nogdo do que aqui é apontado ganha contornos novos e variados, especialmente

quando se tem em vista a licdo de Roberto Marquesi:

(...) o exame do direito de propriedade hoje ndo se pode fazer sob a
perspectiva do Direito Privado apenas. Relegado a historia juridica o carater
estritamente individual do dominio, que caracterizou o instituto desde a sua
génese ate as teorias de humanizacgdo do século XIX, os interesses coletivos
ndo devem ser descurados na pesquisa do instituto, cuja vocacgdo, cada dia
mais se compreende, reside no justo equacionamento entre os interesses do
proprietério e 0s anseios da sociedade.

E o fato que o Direito Privado esta se impregnado de um contetido social,
visto que o egoismo, o individualismo e a patrimonializagdo, idéias presentes
nas raizes do Direito Privado, estdo cedendo espaco para novas tendéncias,
dentras as quais se destacam a repersonalizagdo e a funcionalizagdo dos
institutos privados. Esse novo modelo, fundado na valorizagdo da pessoa,
postula a aplicagdo de uma principiologia, parte presente no sistema privado,
parte gravitando na Orbita constitucional. No mundo contemporéneo, a
Constituicdo ndo tem mais aplicacdo residual as situacBes privadas; agora,

2 REZEK, Gustavo Elias Kallas. Imével agréario: agrariedade, ruralidade e rusticidade. Curitiba: Jurué, 2011. p.
36-37.

% Abordando a questdo da legitimidade da propriedade, Maria Helena Diniz esclarece que a propriedade foi
concebida ao ser humano pela propria natureza para que possa atender as suas necessidades e as de sua
familia. Por todas essas razdes, pela sua fungéo social e pelo servico que presta as sociedades civilizadas,
justifica-se, plenamente, a existéncia juridica da propriedade (DINIZ, Maria Helena. Curso de direito civil:
direito das coisas. v. 4. 262 ed. S8o Paulo: Saraiva, 2011. p. 125).



ela é a fonte em que se abebera o aplicador do Direito.”

Esses reflexos sdo especificamente: (i) a impenhorabilidade da pequena propriedade
rural (art. 5°, XXVI, CF); (ii) a competéncia privativa para legislar sobre direito agrario (art.
22, 1, CF); (iii) o imposto territorial rural progressivo (art. 153, VI e § 49); (iv) funcdo social
da propriedade agraria (art. 186, CF); (v) desapropriacdo por interesse social para fins de
reforma agréria (art. 184, CF); (vi) diretrizes gerais da politica agréria (art. 187, CF); (vii)
normas referentes as terras publicas devolutas (art. 188, CF); (viii) limites referentes a
aquisicdo de imdveis rurais por estrangeiros (art. 190, CF); (ix) a usucapido constitucional
agraria (art. 191, CF); e (x) a expropriacdo das glebas de terras onde forem cultivadas
ilegalmente plantas psicotrépicas (art. 243, CF).”

Nos préximos topicos, cada um dos mencionados reflexos serdo analisados
individualmente, a fim de se perceber, ainda que sinteticamente, o olhar constitucional

brasileiro sobre a propriedade agréria e rural.
3. A impenhorabilidade da pequena propriedade rural

A pequena propriedade rural® estd amparada pela impenhorabilidade de dividas
decorrentes da atividade produtiva que nela é produzida e que eventualmente pudessem recair

sobre a mesma, conforme se infere do artigo 5°, XXVI da Constitui¢do Federal:

Art. 5°(...)

XXVI - a pequena propriedade rural, assim definida em lei, desde que
trabalhada pela familia, ndo serd objeto de penhora para pagamento de
débitos decorrentes de sua atividade produtiva, dispondo a lei sobre os meios
de financiar o seu desenvolvimento;

Note-se que o imoOvel aqui pode ser tanto o rural, quanto o agrario, mas que a

* MARQUESI, Roberto Wagner. Direitos reais agrarios & funcdo social. 22 ed. rev., atual. e ampl. Curitiba:
Jurud, 2009. p. 98-99.

> Cf. REZEK, Gustavo Elias Kallas. Imével agrario..., cit. Curitiba: Jurua, 2011. p. 119-120.

® John O. Browder expde interessante relacdo em o pequeno proprietario de terras rurais e as politicas publicas
florestais, sendo vejamos: While Brazilian Amazon development policy has emphasized the expansion of large-
scale capitalist enterprises, settlement by small farmers also has been significant in regional development efforts
and an important cause of tropical forest conversion. Colonization programs have been motivated by four
national concerns: a growing landless peasant class, idled by drought and agro-industrial land consolidation
(mainly in the Northeast and South); seasonal labor shortages in the Amazon’s growing extractive industries;
agricultural subsidies to stimulate domestic and export food crop production; and the military regime’s desire to
secure national sovereignty in a frontier region sharing undefended borders with seven neighboring nations
(BROWDER, John O. Public policy and desforestation in the Brazilian Amazon. In: REPETTO, Robert &
GILLIS, Malcolm. Public policies and the misuse of forest resources. Word Resources Instiute: Nova lorque:
1998. p. 278).



impenhorabilidade ndo é plena, j& que ela se refere apenas aos débitos que sdo oriundos da
atividade produtiva nele exercida.’

N&o ha previsao legislativa expressa sobre qual seria a pequena propriedade rural a
que o aludido o mencionado dispositivo constitucional faz referéncia, razao pela qual cabe ao
intérprete realizar tal tarefa.

E nesse sentido que surgem trés possibilidades para a compreensdo do que viria a ser
pequena propriedade rural: (i) a primeira seria lancada na previsdo contida no Estatuto da
Terra, em seu artigo 4°, II, que trata da propriedade familiar®; (i) a segunda estaria
relacionada com a nogdo de pequena propriedade, cuja previsdo estd relacionada na Lei
8.629/93°%; (iii) por fim, a terceira se relacionaria com o conceito de pequenas glebas, que se
encontra prescrita na Lei 9.393/96%°.1

Colocadas essas possibilidades sobre a analise jurisprudencial, o Supremo Tribunal
Federal inclinou-se pela segunda possibilidade, isto é, a impenhorabilidade prevista no
indigitado dispositivo constitucional seria direcionada para os imdveis que se encaixassem na

prescricdo contida na Lei 8.629/93, conforme se infere da seguinte decisdo:

DECISAO - PENHORA - PEQUENA PROPRIEDADE RURAL -
DEFINICAO — AGRAVO DESPROVIDO.

1. O recurso extraordinario cujo transito busca-se alcancar foi interposto,
com alegada base na alinea "a" do permissivo constitucional, contra acorddo
proferido pelo Tribunal de Alcada do Estado do Parand, assim sintetizado:
IMPENHORABILIDADE - PEQUENA PROPRIEDADE RURAL -
DEFINICAO DE MODULO RURAL - INCIDENCIA DO ART. 649, X,
DO CPC - APELACAO IMPROVIDA.

O médulo do imdvel rural referenciado como impenhoréavel, segundo o
inciso X do art. 649 do CPC, ndo se confunde com fracdo minima de
parcelamento de solo, reservada esta a desmembramento da menor parte
possivel da &rea agricola, tendo aquele sua dimensdo definida segundo
fatores especificos de apuracdo, entre os quais se enfeixam o de localizacéo,

" Cf. REZEK, Gustavo Elias Kallas. Imével agrério..., cit. Curitiba: Jurua, 2011. p. 121.

8 Esse artigo do Estatuto da Terra possui a seguinte redacao: Art. 4° Para os efeitos desta Lei, definem-se: (...) Il
- "Propriedade Familiar”, o imovel rural que, direta e pessoalmente explorado pelo agricultor e sua familia,
Ihes absorva toda a forca de trabalho, garantindo-lhes a subsisténcia e o progresso social e econémico, com
area méaxima fixada para cada regido e tipo de exploracéo, e eventualmente trabalho com a ajuda de terceiros;

% A Lei 8.629/93 prevé, em seu artigo 4°, 11, o conceito de pequena propriedade, sendo vejamos: Art. 4° Para 0s
efeitos desta lei, conceituam-se: (...) Il - Pequena Propriedade - o imdvel rural: a) de area compreendida entre 1
(um) e 4 (quatro) mddulos fiscais.

9 por sua vez, a Lei 9.393/96 prescreve, em seu artigo 2°, a nocdo de pequenas glebas, cujo teor é o seguinte:
Art. 2° Nos termos do art. 153, § 4°, in fine, da Constitui¢do, o imposto ndo incide sobre pequenas glebas rurais,
guando as explore, s6 ou com sua familia, o proprietario que nao possua outro imével. Paragrafo Unico. Para
os efeitos deste artigo, pequenas glebas rurais sdo os imdveis com area igual ou inferior a : | - 100 ha, se
localizado em municipio compreendido na Amazodnia Ocidental ou no Pantanal mato-grossense e sul-mato-
grossense; Il - 50 ha, se localizado em municipio compreendido no Poligono das Secas ou na Amazlnia
Oriental; 111 - 30 ha, se localizado em qualquer outro municipio.

1 Cf. REZEK, Gustavo Elias Kallas. Imével agrario..., cit. Curitiba: Jurua, 2011. p. 121.



tipo de cultura e espécie de exploracdo rural incidente sobre o imdvel,
definidos através da complexa lei agréria (folha 23).

Avrticula-se com o malferimento do artigo 5°, inciso XXVI, da Carta Politica
da Republica, insistindo-se na possibilidade de penhorar-se a gleba em
questdo. Alude-se ao fato de ndo encontrar justificativa plausivel para os
parametros utilizados pela Corte de origem relativamente a fixacdo do
mddulo minimo da pequena propriedade rural a ser protegido. Sustenta-se
ainda haverem sido desprezados os demais requisitos previstos no preceito
para ter-se por impenhoravel o imével (folha 29 a 34). (...)

2. (...) A norma evocada pela Agravante implica garantia constitucional
da parte contraria ao dispor que: A pequena propriedade rural, assim
definida em lei, desde que trabalhada pela familia, ndo sera objeto de
penhora para pagamento de débitos decorrentes de sua atividade produtiva,
dispondo a lei sobre os meios de financiar o seu desenvolvimento.

Pois bem, cumpre, entdo, perquirir 0 que se entende como pequena
propriedade rural. A Lei n° 8.629, de 25 de fevereiro de 1993, define-a com
base na area compreendida entre um e quatro moddulos fiscais e muito
embora tal diploma diga respeito a desapropriacdo-pena do artigo 185 da
Constituicdo Federal, iniludivelmente, fixa os pardmetros concernentes a
pequena propriedade, e esta ndo pode ser considerada de forma distinta,
tendo em conta tratar-se de desapropriacdo ou penhora. E que esta prevista
em um mesmo diploma, ou seja, na Constituicdo Federal e, por isso mesmo,
deve ter definicdo unica. Tenho como aplicavel a espécie a citada lei, ndo
conferindo a referéncia a desapropriagdo eficacia restritiva. De qualquer
modo, mesmo que nao se adote essa dptica, ha de distinguir-se entre pequena
propriedade e médulo rural minimo, definido pela legislagdo competente. A
coincidéncia ndo € necessaria. As regras concernentes as posturas municipais
podem direcionar de maneira a chegar-se a extensdo menor que a definidora
da pequena propriedade. (...). No artigo 4° da Lei n° 4.504, de 30 de
novembro de 1964 - estatuto da terra -, alude-se ao médulo rural, definindo-
se como propriedade familiar o imével que, direta e pessoalmente explorado
pelo agricultor e sua familia, absorva-lhes toda a forga do trabalho,
garantindo-lhes a subsisténcia e o progresso social e econdmico, com area
maxima fixada para cada regido e tipo de exploracdo e, eventualmente,
trabalhado com a ajuda de terceiros. (...)."?

Assim, resta claro que eventuais dividas, oriundas da atividade produtiva
desenvolvidas na pequena propriedade rural, isto é, aquela compreendida entre 1 e 4 modulos
fiscais, ndo devem culminar em penhora do imdvel em questdo, sob de pena de incorrer

violagdo expressa do texto constitucional.

4. A competéncia privativa para legislar sobre o direito agrario

Tema sem grande dificuldade de compreensdo é o que se encontra prescrito na

Constituicdo Federal, em seu artigo 22, 1, isto é, que a Unido cabe, privativamente, legislar

2 Brasil. Supremo Tribunal Federal. Agravo de Instrumento n. 220.115/PR. Disponivel em:

<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarjurisprudencia.asp?s1=%28Al1%24.SCLA.+E+220115.NUME.
%29&base=baseMonocraticas>. Acesso em 19 jun. 2011.



sobre o direito agrario, de tal forma que apenas a mesma € que se incumbe tal tarefa, ndo
podendo, ademais, ser delegavel.

Apreciando a questdo, argumenta Edson Ferreira de Carvalho o seguinte:

(...) sob o ponto de vista formal, foi a EC 10/64 que erigiu o Direito Agrério
a condicdo de ramo especifico do Direito, incluindo-o na Constituicdo ao
lado dos demais ramos existentes. Dessa forma, foi consagrada a autonomia
legislativa do Direito Agrario. Na Constituicdo de 1988, o dispositivo é
repetido no art. 22, 1 (...).2

Deve-se notar que ndo se trata de competéncia exclusiva, na qual haveria a
possibilidade de delegacdo para legislar sobre determinado assunto, ainda que, a principio,
coubesse a algum ente federativo.

5. O imposto territorial rural progressivo

A Lei Maior brasileira, em seu artigo 153, VI, § 4° tratou de prever o imposto®*
territorial rural progressivo, com duplo objetivo, quais sejam: (i) desestimular a propriedade
produtiva'®; (ii) conferir imunidade fiscal as pequenas glebas.™

Deve-se compreender que, nesse imposto, o elemento da ruralidade esta presente na
incidéncia, ao passo que o da agrariedade se encontra na progressividade. Isto quer dizer que
0s imoveis tributados sdo aqueles que se encontram na zona rural (dai o elemento da
ruralidade), mas as aliquotas sdo distribuidas segundo o grau de utilizacdo (o que faz
evidenciar a presenca do carater agrario)."’

E importante observar, entretanto, que o Senado editou a Resolugdo 9, em junho de
2005, a qual revigorou o Decreto-lei 57/1966, no qual se possibilita a imposi¢do do imposto

¥ CARVALHO, Edson Ferreira de. Manual didatico de direito agrério. Curitiba: Jurué, 2010. p. 72.

4 para Arnaldo Wald, em vis&o eminentemente civilista, o Estado cerceia a plenitude do direito de propriedade
por certas emanacgBes de sua soberania, que sdo a tributacdo, a desapropriagdo e a requisicdo (WALD,
Arnaldo. Direito civil: direito das coisas. v. 4. 122 ed. reform. Sdo Paulo: Saraiva, 2009. p.149).

1> Edson Ferreira de Carvalho entende a Constituicio Federal de 1988 adotou abordagem bastante estreita, ao
estabelecer como objetivo principal do ITR apenas o de desestimular a manutencdo de propriedades
improdutivas. Légica que se resume & dimensao economicista da fungdo social da terra, que, como se sabe, ndo
se reduz ao aspecto produtivo (CARVALHO, Edson Ferreira de. Manual didatico de direito agrario..., cit. p.
363).

1% Interessante a adverténcia de Benedito Ferreira Marques, que argumenta que consignar o carater reformista
gue deve ter a tributacdo. Infelizmente, em nosso pais, essa caracteristica ndo tem sido levada a sério.
Propriedades improdutivas de grande extensao continuam em poder de poucos, e ndo se tem noticia de que uma
tributacdo pesada tenha sido aplicada, de modo a cumprir os objetivos assinalados no § 4° do art. 153 da Carta
Magna do Pais, no sentido de desestimular a manutengdo das propriedades improdutivas (MARQUES,
Benedito Ferreira. Direito agrario brasileiro. Sdo Paulo: Atlas, 2011. 9% ed. rev. e ampl. p. 200).

7 Cf. REZEK, Gustavo Elias Kallas. Imével agrario..., cit. Curitiba: Jurua, 2011. p. 129.



territorial rural ao imével agrario que se encontrar na zona urbana.'®

Outra constatacdo de grande relevancia, em relagdo a esse aspecto, € que a
progressividade tem sido verificada até os presentes dias, segundo declaracdo emitida pelo
préprio proprietario, 0 que, por razdes Obvias, faz comprometer as politicas agraria e a
fundiéria.

Para tanto, é imprescindivel a realizacdo de cadastro impecavel e fiscalizacdo
constante do imével agrario. E verdade que essa tarefa ndo é nenhum um pouco fécil de ser
concretizada, mas ndo ha nenhuma davida de que ela é necessaria, especialmente para que se
possa verdadeiramente analisar o cumprimento da fungdo social da propriedade, a
implementacdo das retro citadas politicas, bem como a real aplicacdo da progressividade no

imposto territorial rural®®. Sobre o assunto, observe-se a licdo de Gustavo Elias Kallas Rezek:

A construcdo de uma estrutura fundiaria racional e justa, base para o
progresso do campo brasileiro, passa necessariamente pela existéncia e
atualizacdo de um cadastro rural e agrario condizente com os reais fatos
presentes na vivéncia didria da terra. O Direito Agréario, desde o seu
reconhecimento como disciplina juridica, sempre se preocupou com a
viabilizacdo de um cadastro de imoveis agrarios, realizado atraves de
minuciosa fiscalizacdo no campo.?

Solucdo nesse sentido, proposta hd ndo muito tempo, foi realizada pela Lei
10.267/2001, que instituiu 0 CNIR — Cadastro Nacional do Imével Rural, cuja implementacdo
incumbiria conjuntamente ao INCRA e a Receita Federal. E da indigitada lei, que surgiu a
necessidade de utilizacdo do GPS para os casos de parcelamento, desmembramento e
remembramento de imoveis rurais, bem como em a¢des judiciais que versem sobre os limites
e confrontacdes de tais imoveis. A idéia, conquanto bastante interessante, tem surtido efeitos
praticos minimos; constatacdo essa, alias, que se faz com suporte no Il Plano de Reforma
Agraria 2004/2007%, onde se concluiu, depois de se apontar inimeras anomalias e

irregularidades, o seguinte:

A importancia de um recadastramento de todos os imoveis rurais e da
revisdo das normas que regem o processo de registro das propriedades é
ainda maior quando se observa que as possibilidades de obtencéo de terras

18 Cf. REZEK, Gustavo Elias Kallas. Imdvel agrario..., cit. Curitiba: Jurua, 2011. p. 130.

19 Benedito Ferreira Marques adverte que, embora se compreenda o propésito do legislador — de resto, salutar —,
para o doutrinador agrarista as leis editadas que envolvem imdveis rurais — nos quais se realizam as atividades
agrarias — devem ser analisadas com o olhar de quem trabalha na terra, de quem produz, de quem faz cumprir a
funcao social (MARQUES, Benedito Ferreira. Direito agrario brasileiro. Sdo Paulo: Atlas, 2011. 9% ed. rev. e
ampl. p. 199).

% REZEK, Gustavo Elias Kallas. Imével agrério..., cit. Curitiba: Jurué, 2011. p. 152.

2! Ibidem. p. 154-155.



para Reforma Agraria estdo condicionadas por dois indicadores que
dependem das informagdes contidas no Cadastro do INCRA: o médulo fiscal
e os indices de produtividade.

Por isso, 0 Plano Nacional de Reforma Agraria tem como uma de suas
prioridades a constituicdo do Cadastro Nacional de Imoéveis Rurais — CNIR
de uso multiplo com a utilizacdo de imagens de satélite e do
georeferencimanto de todos 0s imdveis rurais, que resultard
progressivamente num novo mapa fundiario do pais e em referéncia
obrigatéria para a formulacdo e implementacdo de politicas de
desenvolvimento rural.”

Pelo exposto, a idéia de se ter a progressividade no imposto territorial rural é de
extrema relevancia, para fins diversos, especialmente o de estimular o cumprimento da funcao
social da propriedade (que sera analisada a seguir), mas ha que se dar operacionalidade ao

objetivo proposto pela lei, a fim de que ela ndo se afigure na condicdo de letra morta.

6. A funcdo social da propriedade agraria

A funcdo social®® da propriedade® agraria estd expressamente prevista na
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil no artigo 186, onde também se prevé os

requisitos necessarios para que a mesma seja considerada como adimplida, sendo vejamos:

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

| - aproveitamento racional e adequado;

Il - utilizagdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservacao do

2 Brasil. 1 Plano Nacional de Reforma Agréria. Disponivel em

<http://sistemas.mda.gov.br/arquivos/PNRA_2004.pdf>. Acesso em: 19 jun. 2011.

% E interessante a exposicdo de Fabio Ulhoa Coelho sobre a viséo ideoldgica e ontoldgico da fungéo social da
propriedade. Ele explica que os pensadores de inspiracdo liberal tendem a ver a funcdo social como limite ao
direito, procurando caracterizad-la como acessoria e temporaria. Os limites, nessa perspectiva, podem ser
flexibilizados ou reduzidos, a fim de que a propriedade ilimitada encontre brechas a reaparecer. De outro lado,
os de inspiracdo neoliberal ou socialista afirmam a funcdo social como elemento da estrutura do direito de
propriedade porque a querem definitivamente incorporada ao instituto. Sob o ponto de vista ontolégico, isto é,
da definicdo das pautas para nortear a superagado dos conflitos de interesses relacionados a matéria, é um tanto
indiferente a qualificacdo dada a funcdo social, se limitacdo ou elemento estrutural. Nas duas hipéteses, se
determinado o uso da propriedade ndo se admitir por incompativel com a funcéo social, pouco importa se nisso
foi extrapolado um limite imposto pela ordem juridica ou desconsiderada do direito. Tal uso ndo se admite e
pronto (COELHO, Fabio Ulhoa. Curso de direito civil: direito das coisas, direito autoral. v. 4. 22 rev. e atual.
S8o Paulo: Saraiva, 2009. p. 69).

? Interessante a licdo de José Luis Serrano sobre o principio proprietario, do qual se destaca o seguinte: la
autonomia de lo econdémico inaugura el principio proprietario — aquel en virtud del cual el sistema econémico
permite la disponibilidad de sus objetos y permite su utilizacion racional en ventaje de algunos hombres -y, al
hacerlo, produce una verdadera mutacidon antropologica (SERRANO, José Luis. Principios de derecho
ambiental y ecologia juridica. Madrid: Trotta, 2007. p. 49).



meio ambiente®;

111 - observancia das disposicGes que regulam as relagBes de trabalho;

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

Deve-se ter em mente que a fungdo social da propriedade® é principio primordial do

27
I

Direito Agrario direcionado ao imovel rural®’, isto €, aquele localizado na zona rural. Ha

quem entenda, entretanto, que o imo&vel agrario que se localizasse na zona urbana deveria
atender, simultaneamente, a funcéo social da propriedade urbana®® e rural.?® Impera-se anotar

a licdo de Gustavo Elias Kallas Rezek sobre o assunto, que explica o seguinte:

(...) podemos reconhecer trés preocupacdes fundamentais do constituinte, ao
estruturar a funcdo social do imdvel agrério: a primeira, de ordem
econbmica, centrada na produtividade de bem, no seu aproveitamento
racional e adequado; a segunda, de ordem ambiental®, localizada no respeito
ao meio ambiente e na conservacdo dos recursos naturais; a terceira, de
ordem social em sentido estrito, focada no respeito as relagdes de trabalho,
visando o bem-estar de trabalhadores e proprietarios.*

% Ricardo Luis Lorezentti denomina essa variante como “fungdo ambiental”, apontando anota¢des a respeito em
relacdo ao sistema argentino (LORENZETTI, Ricardo Luis. Teoria geral de direito ambiental. S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 2010. p. 51-53). Para Paulo Affonso Leme Machado, a fun¢do social da propriedade é
um principio que, de forma operante e continua, emite sua mensagem para juizes, legisladores e 6rgdos da
Administracdo, além de ser dirigido aos proprios proprietarios (MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito
ambiental brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2011. 192 ed. rev., atual. e ampl. p. 163).

% Nelson Nery Junior e Rosa Maria de Andrade Nery recordam que a Constituicdo Federal estabelece como
garantia fundamental e como principio da ordem econdmica a funcgéo social da propriedade. A regra vem do
art. 153, in fine da Constituicdo alema de 1919 (NERY JUNIOR, Nelson & NERY, Rosa Maria de Andrade.
Cadigo civil comentado. 72 ed. rev., atual. e ampl. S&o Paulo: Saraiva, 2009. p. 938).

27 Com esse posicionamento concorda Edson Ferreira de Carvalho, que leciona também que a fungéo social da
propriedade ndo se confunde com a afetacdo de seus caracteres tradicionais (absoluto, exclusivo e perpétuo).
Estes, dizem respeito ao exercicio do direito pelo proprietario e ndo, a estrutura interna do direito de
propriedade, que esta subordinada a funcionalidade social. A funcao social é intrinseca a propriedade privada,
de modo que ndo basta apenas o titulo aquisitivo para conferir-lhe legitimidade. Exige-se que seu titular, ao
utilizar o feixe dos poderes insitos ao direito de propriedade, esteja em conformidade com o dever social
imposto pela Constituicdo Federal (CARVALHO, Edson Ferreira de. Manual didatico de direito agrario..., cit.
p. 93).

%8 A funcéo social da propriedade urbana encontra-se prevista no artigo 182, § 2° da Constituicio Federal.

# Cf. REZEK, Gustavo Elias Kallas. Imével agrario..., cit. Curitiba: Jurua, 2011. p. 123-128.

%0 A nosso ver, andou bem o legislador nesse sentido. O direito de propriedade ndo pode se propor & existéncia
da propria humanidade e, nesse sentido, 0 meio ambiente possui papel de indiscutivel relevancia, uma vez que
esta intrinsecamente ligado a qualidade de vida e da salde de todos. Assim, pensar-se e prever-se de tal forma,
nada mais é do que se observar, com acuidade, que o direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado € um
direito humano fundamental. Essa ilacdo pode ser obtida no seguinte texto: SOUZA, Carlos Eduardo Silva e.
Meio ambiente e direitos humanos: didlogo entre os sistemas internacionais de prote¢do. In: MAZZUOLI,
Valerio de Oliveira. O novo direito internacional do meio ambiente. Jurud: Curitiba, 2001. p. 13-58. Semelhante
posicionamento também pode ser obtido no seguinte texto: MAZZUOLI, Valerio de Oliveira. A protecdo
internacional dos direitos humanos e o direito internacional do meio ambiente. In: MARQUES, Claudia Lima,
MEDAUAR, Odete & SILVA, Solange Teles da. O novo direito administrativo, ambiental e urbanistico:
estudos em homenagem a Jacqueline Morand-Deviller. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2010. Para a
compreensdo da distin¢do entre direito humano e direito fundamental, vidle THEODORO, Marcelo Antonio.
Direitos fundamentais & sua concretizagdo. Curitiba: Jurua, 2002. p. 26-28.

31 Cf. REZEK, Gustavo Elias Kallas. Imével agrario..., cit. Curitiba: Jurua, 2011. p. 125.



Observacdo interessante € que o legislador constituinte incorreu em imprecisao
terminolégica ao tratar da funcdo social da propriedade®, pois, em conformidade com o
dispositivo constitucional encontra-se previsto que, para atender a funcdo social, o imdvel
deve atender os requisitos ali previstos, mas, em verdade, quem deve atender tais exigéncias é
o titular do dominio.

Por fim, deve-se anotar que, uma vez descumprida® a funcdo social da
propriedade®, o Poder Publico tem & sua disposicdo mecanismos para exigir a sua
observancia ou penalizar no caso de sua inobservancia, na qual se encontra, entre eles, a

propria desapropriacdo para fins de reforma agraria.

7. Diretrizes gerais da politica agraria

O conceito de politica agréria encontra-se previsto no Estatuto da Terra, em seu art.
1°, § 2° Nos termos do indigitado dispositivo legal, a politica agraria (ou agricola) seria um
conjunto de providéncias de amparo a propriedade da terra, que se destinem a orientar, no
interesse da economia rural, as atividades agropecuarias, seja no sentido de garantir-lhes o
pleno emprego, seja no de harmoniza-las com o processo de industrializacdo do pais.

A politica agraria encontra-se desenhada pela Constituicdo Federal no seu artigo 187,

%2 Roberto Senise Lisboa lembra que, conforme o pensamento socialista, a apregoada funcdo social da
propriedade a partir das ligdes de Duguit nada mais é do que uma manobra habil a esconder a substancia da
propriedade capitalista, j& que legitima o lucro e mantém a propriedade individual, descentralizando a
producdo de bens e o seu planejamento (LISBOA, Roberto Senise. Manual de direito civil: direitos reais e
direitos intelectuais. v. 4. 42 ed. reform. S8o Paulo: Saraiva, 2009. p. 80). Por sua vez, Andréa Vulcanis
argumenta que a funcdo social da propriedade, mais do que mera adaptagdo do capitalismo, processa
alteracbes externas, mas fundamentalmente internas, de mérito e conteldo, modificando a estrutura da
propriedade de maneira que o reconhecimento e protecdo desta passa a estar associado ao imperativo de que o
bem se encontra aplicado exclusivamente no cumprimento de sua funcdo social (VULCANIS, Andréa.
Instrumentos de promogao ambiental e o dever de indenizar atribuido ao Estado. Belo Horizonte: Forum, 2008.
p. 247)

%3 Mércia Dieguez Leuzinger e Sandra Cureau lecionam que independentemente de entender-se a funcéo social
da propriedade como elemento constitutivo da propria estrutura do direito ou como consectaria das limitages
administrativas ao direito de propriedade, importante compreendé-la como dever imposto ao proprietario,
tendente a que atenda ndo apenas as suas necessidades e aos seus interesses, como também, até certo ponto, as
do corpo social (LEUZINGER, Mércia Dieguez & CUREAU, Sandra. Direito ambiental. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2008. p. 34).

% patryck de AraGjo Ayala argumenta que, especialmente em determinadas situagdes, a funcdo social da
propriedade ndo pode ser concebida como um 6nus exclusivo imposto ao proprietario pelo Poder Publico, nem
tampouco pode ser o resultado de acfes publicas excessivas e arbitrarias. Mas, mesmo que néo se trate de 6nus
exclusivo imposto do proprietario, deve-se enfatizar que subsiste sua condicdo de dever atribuido primeiro ao
proprietario, cuja concretizacao (e, mais especificamente, defeito de) é passivel de controle pelos Poderes
Publicos ou de sua execucdo pelos Poderes Publicos e pelos particulares (AYALA, Patryck de Aradjo. O novo
paradigma constitucional e jurisprudencial ambiental do Brasil. In: CANOTILHO, José Joaquim Gomes &
LEITE, José Rubens Morato. Direito constitucional brasileiro. 32 ed. rev. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 420).



onde se prescrevem as suas diretrizes gerais, conforme se depreende da sua redacao:

Art. 187. A politica agricola sera planejada e executada na forma da lei, com
a participagdo efetiva do setor de producdo, envolvendo produtores e
trabalhadores rurais, bem como dos setores de comercializagdo, de
armazenamento e de transportes, levando em conta, especialmente:

| - 0s instrumentos crediticios e fiscais;

Il - os pregos compativeis com os custos de producdo e a garantia de
comercializacdo;

111 - o incentivo a pesquisa e a tecnologia;

IV - a assisténcia técnica e extensdo rural,

V - 0 seguro agricola;

VI - 0 cooperativismo;

VII - a eletrificacdo rural e irrigacéo;

VIII - a habitag&o para o trabalhador rural.

8§ 1° - Incluem-se no planejamento agricola as atividades agro-industriais,
agropecuarias, pesqueiras e florestais.

§ 2° - Serdo compatibilizadas as aces de politica agricola e de reforma
agréria.

Importante se notar é que a politica agraria brasileira ndo é construida
unilateralmente, pois seu fomento deve ser realizado com a participag&o dos produtores®, dos
trabalhadores, bem como dos setores de comercializagcdo, de armazenamento e de transportes,
de tal forma a tentar se revelar aguela que se encontra mais apropriada para os objetivos que

dela sdo esperados.
8. Normas referentes as terras publicas e devolutas

A Constituicdo Federal, em seu artigo 188, também demonstrou preocupac¢ao com as
terras plblicas e devolutas®, orientando que sua destinacdo deveria estar em consonancia com
a politica agricola e com o plano nacional de reforma agraria®’.

Deve-se observar, nos termos do artigo 22, | da Lei Maior brasileira, que as terras
devolutas indispensaveis a defesa das fronteiras, das fortificacGes e construcfes militares,
das vias federais de comunicacdo e a preservacdo ambiental, definidas em lei s&o

consideradas bens da Unido e, aquelas que ndo se compreendidas a tal ente, sdo, por

% Interessante, nesse ponto, observar a exposicdo de Juliana Santilli, para quem a participacdo de representantes
dos agricultores em 6rgéos e conselhos responsaveis por decisdes politicas € previstas em alguns instrumentos
legais aprovados pelo Brasil, ressoando, em diversas areas, a necessidade de sua atuacdo (SANTILLI, Juliana.
Agrobiodiversidade e direitos dos agricultores. Sdo Paulo: Petropolis, 2009. p. 342).

% Vide REZEK, Gustavo Elias Kallas. Imével agrério..., cit. Curitiba: Jurua, 2011. p. 122.

%7 Nos termos da Lei 11.952/2009, art. 3°, 1V, as terras devolutas localizadas em faixa de fronteira séo passiveis
de regularizagdo fundiaria, sendo, inclusive, aplicAveis na Amazobnia Legal. Sobre o assunto, recomenda-se
consulta da seguinte obra: MARQUES, Benedito Ferreira. Direito agrério brasileiro..., cit. p. 201-210.



consequéncia, atendendo-se ao que dispde o artigo 26, IV, pertencentes ao Estado. Edson
Ferreira de Carvalho esclarece que

(...) a terra devoluta € uma espécie de terra publica incluida na categoria de
bens dominicais, ndo patrimoniada, porque nunca constou dos registros
administrativos do patriménio da Uniéo ou dos Estados.

(...) Ao serem discriminadas e arrecadadas as terras devolutas passam a
integrar o patriménio puablico disponivel, incorporando-se aos bens
dominicais ou dominiais. *

Prescreve-se, no artigo 188, § 1° da Constituicdo Federal, que a alienacdo ou
concessdo de terras publicas para pessoas fisicas ou juridicas, ainda que por interposta pessoa,
guando contarem com &rea superior a dois mil e quinhentos hectares, depende de prévia
autorizacdo do Congresso Nacional, excepcionando-se, desta condicdo, aquelas destinadas
para fins de reforma agraria.

Impera-se, ainda, anotar que, nos termos da Carta Magna brasileira, em seu artigo
225, 8 5° que sdo indisponiveis as terras devolutas ou arrecadadas pelos Estados, por a¢fes
discriminatdrias®®, necessarias & protecéo dos ecossistemas naturais.

Por fim, anotacéo relevante é quanto a hipotese de transferéncia das terras devolutas
aos agentes privados se efetivar por intermédio do instituto da legitimacdo da posse, o qual se
encontra devidamente previsto no artigo 29 da Lei 6.383/76, permitindo a aquisicdo da licenca
de ocupacdo, com duracao de quatro anos, legitimando a posse de quem a possuir (documento
esse, alias, inalienavel), o qual pode conduzir a preferéncia na aquisicéo da propriedade, desde
que observados os valores minimos estipulados pelo INCRA.

9. Limites referentes a aquisicdo ou arrendamento de imdveis rurais por estrangeiros

Considerando a importancia do imével rural, a Constituicdo Federal, em seu artigo
190, prescreveu que 0s estrangeiros, sejam na condicdo de pessoa fisica ou juridica,
necessitam de autorizagdo do Congresso Nacional para a sua aquisi(;z?lo.40

A razdo de ser dessa limitacdo é bastante simples. Os aludidos imoveis estdo

diretamente relacionados com as questdes inerentes a defesa da seguranga nacional, a

% CARVALHO, Edson Ferreira de. Manual didatico de direito agrario. Curitiba: Jurua, 2010. p. 233-234. O
autor em questdo também lembra que ndo existem mais terras pdblicas municipais.

% Considerando-se que as terras devolutas sdo aquelas ndo inventariadas pelo poder publico, tem-se & disposic&o
para a reversdo dessa situagdo o processo discriminatorio, que pode ser encartado pela via administrativa ou
judicial, além do que se encontra regulamentado pela Lei 6.383/76.

0 Vide REZEK, Gustavo Elias Kallas. Imével agrario..., cit. Curitiba: Jurug, 2011. p. 122.



protecdo do territorio brasileiro, além de ser mecanismo de verdadeira defesa dos meios de
producéo pelos nacionais*. Sobre o assunto, importante destacar a licdo de Rafael Augusto de

Mendonca Lima:

Estas restrices objetivam em primeiro lugar impedir que estrangeiros
adquiram imoveis rurais para simples especula¢do. Além disto, estas
restri¢des objetivam impedir o afluxo excessivo de pessoas estrangeiras para
o Brasil, principalmente as juridicas, com a finalidade de adquirir imdveis
rurais, isto é, de bens de producdo de bens vitais e de matérias primas.
Finalmente, estas restricbes visam proteger 0s nacionais, como é evidente
das disposicGes que vedam a ocupacdo de mais de Y. das areas dos
municipios por pessoa estrangeiras, e as que vedam a ocupacéo de 40% de ¥4
das &reas dos municipios por pessoas estrangeiras de uma mesma
nacionalidade e esta Ultima restricdo visa impedir 0 excesso de concentragao
de estrangeiros de uma mesma nacionalidade em uma regido determinada.*

Vale dizer que o assunto em questdo é também tratado pela Lei 5.709/71, que trata
de fixar limites para a aquisicdo em questdo tanto as pessoas fisicas, quanto juridicas. No
artigo 3° da mencionada lei, tem-se que, quando permitida, a aquisicdo de imovel rural por
pessoa fisica estrangeira ndo pode exceder a cinquenta médulos de exploragdo definitiva, em
area continua ou descontinua (segundo o que o informa o caput do indigitado artigo)®,
permitindo, porém, livre aquisicdo, quando 0 mesmo ndo ultrapassar 3 (trés) modulos (ja em
conformidade com o parégrafo terceiro do mesmo dispositivo legal)**. J4 no que se referem as
pessoas juridicas estrangeiras®, a lei em comento, em seu artigo 5°, teve o cuidado de
restringir-lhes a possibilidade de aquisicdo de imoveis rurais que fossem destinados a
implantacdo de projetos agricolas, pecudrios, industriais, ou de colonizacéo, vinculados aos

seus objetivos estatutarios.

*' No tocante ao tema em questdo, Benedito Ferreira Marques tece a seguinte critica: se o que inspirou a
legislacéo restritiva foi a seguranca nacional e a prote¢do dos brasileiros, urge repensar esses motivos, na atual
guadra da histéria, em que se propala a abertura do mercado a todos os setores da economia, inclusive até
mesmo na exploracdo do petréleo (MARQUES, Benedito Ferreira. Direito agrario brasileiro. Sdo Paulo: Atlas,
2011. 9%ed. rev. e ampl. p. 111).

*2 LIMA, Rafael Mendonca Augusto de. Direito agrario e colonizacdo. Rio de Janeiro: Francisco Alves, 1875.
p. 239.

* Ha, entretanto, a possibilidade de aquisicio de extenséo territorial maior, no caso de se tratar de imével rural
vinculado a projetos julgados prioritarios em face dos planos de desenvolvimento do Pais, nos termos do artigo
12, § 3° da Lei 5.709/71. Outra observacao de impar anotacdo é que a aludida limitagdo ndo se aplica aos casos
de sucessdo legitima, como prescreve o artigo 1°, § 2° da mencionada lei.

* A lei esclarece, em seu artigo 3°, § 3°, que a aquisicdo entre 3 e 50 modulos rurais serd regulamentada por
norma editada pelo Poder Executivo. Para tanto, editou-se o Decreto 74.965/74, no qual se prescreve que é
necesséria a aprovagdo do INCRA, nos termos do artigo 7°, § 2°, bem como liberam os portugueses de tal
restrigdo, como se observa do seu artigo 13, “h”. Importante registrar, ainda, que, inclusive, o arrendamento de
imoveis rurais por pessoas fisicas e juridicas estrangeiras segue critérios semelhantes, conforme prescreve a Lei
8.629/1993.

** Vale observar que, depois do advento da Emenda Constitucional n. 6, que suprimiu o artigo 171 da Carta
Magna brasileira, ndo ha mais qualquer diferenciacgdo entre pessoas juridicas de capital nacional ou estrangeiro.



Deve-se, ainda, esclarecer que a pessoa fisica estrangeira residente ou domiciliada
no Brasil e a pessoa juridica estrangeira autorizada a funcionar no pais estdo autorizados a

adquirir imével agrério no territério nacional.*®

10. A usucapido constitucional agraria

A usucapido*’ constitucional agraria encontra amparo no texto constitucional, em seu
artigo 191 e é prova evidente de que a funcdo social da propriedade é prestigiada em nosso
pais.

Os requisitos para se alcancar a propriedade, por essa modalidade de usucapiéo, séo
extraidos do préprio dispositivo constitucional, isto €, o exercicio da posse mansa, pacifica,
justa e ininterrupta, pelo prazo de cinco anos, sobre determinado imaével rural, cuja extensao
nédo seja superior a 50 hectares, devendo o possuidor nele empregar destinagdo produtiva e
habitacional, além de ndo poder ser proprietario de nenhum outro imével na area urbana ou
rural.*®

Cumpridos tais requisitos e manejada a pertinente acéo de usucapi&o, a posse*® em
questio pode levar o seu titular & condi¢do de proprietario. E evidente, pois, a conotacio
social contida nessa figura juridica, isto porque revela, a0 mesmo tempo, uma sanc¢do e um
prémio: aquela para o proprietario que descuidou do cumprimento do dever constitucional da
funcdo social da propriedade e este para o trabalhador rural que fez o papel que competia ao
titular do dominio.*

E de se esclarecer que as terras devolutas ndo podem ser usucapidas, uma vez que

estas sdo consideradas imoveis publicos, os quais, por explicita previsdo constitucional (artigo

“ Cf. CARVALHO, Edson Ferreira. Manual didatico de direito agrario..., cit. p. 484.

*" O objetivo da usucapido é lembrado por Edson Ferreira de Carvalho, qual seja: por fim & incerteza juridica
que pende sobre a propriedade, assim como, assegurar a paz social, pelo reconhecimento da propriedade em
relagdo a pessoa, que, de longa data, é seu possuidor, nos casos juridicamente admissiveis (Ibidem. p. 445).

*8 Silvia C. B. Optiz e Oswaldo Optiz lecionam que n&o é por ser inculta a terra particular que o usucapiéo
especial vai recair; necessario se torna que essa propriedade rural tenha incorporado a si o trabalho do
agricultor, que este a tenha tornado produtiva e que nela tenha sua morada com sua familia, célula mater, por
exceléncia, da sociedade. A finalidade da lei é tornar uma realidade a propriedade familiar, consistente no
imovel rural, como tal definido no art. 4° do ET, ndo superior a 50 hectares, que, direta e pessoalmente
explorado pelo agricultor e sua familia, Ihes absorva toda a forga de trabalho, garantindo-se-lhes a subsisténcia
e 0 progresso social e econémico (OPTIZ, Silvia C. B. & OPTIZ, Oswaldo. Curso completo de direito agrario.
5% ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2011. p. 101).

* Carlos Roberto Gongalves lembra que a usucapido especial rural ndo se contenta com a simples posse. O seu
objetivo é a fixacdo do homem no campo, exigindo ocupagdo produtiva do imovel, devendo neste morar e
trabalhar o usucapiente. Constituiu a consagracéo do principio ruralista de que deve ser dono da terra rural
guem a tiver frutificado com o seu suor, tendo nela a sua morada e a de sua familia (GONCALVES, Carlos
Roberto. Direito civil brasileiro: direito das coisas. v. 5. 62 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011. p. 262).

%0 Cf. REZEK, Gustavo Elias Kallas. Imével agrario..., cit. Curitiba: Jurua, 2011. p. 133.



191, parégrafo Gnico), ndo sao dbices a configuracdo de tal instituto.>

11. A desapropriacéo por interesse social para fins de reforma agraria

Como registrado em linhas anteriores, o imovel rural precisa atender a funcéo social
da propriedade e, caso tal exigéncia ndo seja satisfeita pelo seu titular, o0 mesmo pode ser
desapropriado® por interesse social e ser destinado para os fins de reforma agraria®,
conforme se extrai da Constituicdo Federal, em seu artigo 184>,

Nos exatos termos da Lei Maior, quem deve se encarregar de tal atribuicdo é a Unido
e, para tanto, deve pagar, previamente, a indenizacdo justa do proprietario, a qual € realizada
em titulos da divida agréria, resgataveis por até vinte anos, depois do segundo ano de sua
emissdo, os quais devem ter clausula de preservacdo do valor real e observando-se que as

benfeitorias devem ser reparadas em dinheiro. Sobre assunto, note-se o seguinte julgado:

A desapropriacdo de imovel rural, por interesse social, para fins de reforma
agraria, constitui modalidade especial de intervengdo do poder publico na
esfera dominial privada. Dispbe de perfil juridico-constitucional préprio e
traduz, na concrecdo do seu alcance, uma reacdo do Estado a
descaracterizagdo da funcdo social que inere & propriedade privada. A
expropriagdo-sancdo foi mantida pela Constituicdo de 1988, que a previu
para 0 imével rural que ndo esteja cumprindo sua funcdo social (art. 184,
caput), hipotese em que o valor da justa indenizacdo — embora prévia — sera
pago em titulos da divida pablica. A exigéncia constitucional da justa

%! Sobre 0 assunto, Rezek argumenta que essa questdo é muito polémica, explicando que, segundo a posicéo
majoritaria de nossos tribunais, ndo é possivel o usucapido em terras publicas, mesmo nas devolutas, apesar da
ma redacdo do art. 188, caput, do mesmo texto, o qual prefere separar as terras devolutas das publicas. Em
verdade, as primeiras sdo uma subespécie — dotada de grandes peculiaridades — das segundas, enquanto género
(Ibidem. p. 134-135).

%2 Refletindo sobre a natureza da desapropriacdo, Silvio de Salvo Venosa entende que se trata de modo de
aquisicdo originario da propriedade, porque é desprezado o titulo anterior (VENOSA, Silvio de Salvo. Direito
civil: direitos reais. v. 5. 10? ed. S&o Paulo: Saraiva, 2010. p. 269).

5% Para Benedito Ferreira Marques, do ponto de vista epistemolégico, reformar advém de reformare (re +
formare), que significa dar nova forma, refazer, restaurar, melhorar, corrigir, transformar. A afirmacdo de que
o Direito Agrario tem um compromisso com a transformacao explica-se por sua preocupacéo primordial com a
reforma agraria, cujo sentido maior reside na reformulagéo da estrutura fundiaria. Mas o conceito de Reforma
Agréria ndo se prende apenas ao aspecto da distribuicdo das terras. E mais abrangente, porque envolve a
adoc&o de outras medidas de amparo ao beneficiario da reforma, que sdo chamadas de Politica Agricola (...). E
perfeitamente compreensivel que, em qualquer conceito que se dé a Reforma Agraria, se coloque, em primeiro
plano, a modifica¢do da estrutura fundiaria, ou como diz o texto legal (...), “modificacdo do seu regime de posse
euso”’, bem como a sua redistribuicao, porque, se assim néo fosse, ndo seria reforma. Mas néo se pode abstrair
a sua finalidade precipua, que o proprio legislador cuidou em determinar: atender aos principios da justica
social e ao aumento da produtividade (MARQUES, Benedito Ferreira. Direito agrério brasileiro..., cit. p. 129-
130).

* Silvia C. B. Optiz e Oswaldo Optiz orientam que para tornar possivel o acesso do trabalhador rural a terra
improdutiva — a CF de 1988 em seu art. 5°, XXIV, permite a desapropriacdo por interesse social, mediante
prévia e justa indenizacdo em dinheiro, ressalvado o disposto no art. 184. O direito de desapropriagdo decorre
do principio da fun¢do social da propriedade, consubstanciado no art. 170, 111 da mesma Carta Magna (OPTIZ,
Silvia C. B. & OPTI1Z, Oswaldo. Curso completo de direito agrario..., cit. p. 101).



indenizagdo representa consequéncia imediatamente derivada da garantia de
conservacdo que foi instituida pelo legislador constituinte em favor do
direito de propriedade. A inexisténcia das leis reclamadas pela Carta Politica
(art. 184, § 3° e art. 185, n. I) impede o exercicio, pela Unido Federal, do seu
poder de promover, para fins de reforma agraria, a modalidade especial de
desapropriacdo a que se refere o texto constitucional (art. 184). (MS 21.348,
Rel. Min. Celso de Mello, julgamento em 2-9-93, Plenério, DJ de 8-10-
1993)>

Entretanto, questdo interessante, que tem merecido intenso debate nas Cortes
brasileiras, é se a desapropriacdo para tal finalidade pode ser também realizada pelos Estados
e Municipios. Numa primeira analise, entende-se que ndo seria possivel essa situacdo, uma
vez que no citado dispositivo constitucional ndo incluiu os indigitados entes federativos.
Entretanto, apreciando a questdo, o Supremo Tribunal Federal manifestou-se favoravelmente
as desapropriacdes realizadas por Estados e Municipios, ainda que destinadas para a reforma
agraria, apenas colocando como exigéncia a necessidade de que a indenizacao seja realizada
em dinheiro, ja que os titulos da divida agraria reservam-se apenas a Unido.>® Note-se o

seguinte trecho da deciséo:

(...) Encontra ressonancia na doutrina e na jurisprudéncia a competéncia dos
demais entes da Federacdo para proceder a desapropriacdo, por interesse
social, de imovel rural, com pagamento de prévia e justa indenizagdo em
dinheiro. Aqui ndo se cogita se a propriedade é produtiva, se é latifundio ou
ndo. Na&o se trata de sangdo pelo mau uso da propriedade. Na realidade, o
ente estatal, para desenvolver politicas publicas relacionadas com interesse
social especifico, expropria e paga a devida indenizacdo ao expropriado,
COMO NO caso, sem que com isso invada competéncia propria da Unido
Federal .’

Essa possibilidade, entretanto, dos Estados e Municipios realizarem a desapropriacdo
por interesse social para fins de reforma agraria tem merecido criticas, pois haveria séria
possibilidade de desvio de poder®®, ao passo que o titular que tivesse ciéncia de que seu
imével poderia ser desapropriado pela Unido, teria a possibilidade de envidar esfor¢os no
sentido de que essa fosse procedida por aqueles, uma vez que, nessa ultima hipotese, ver-se-ia

indenizado em dinheiro e ndo em titulos da divida agréaria. Entretanto, como se percebe, a

> BRASIL. Supremo Tribunal Federal (STF). Desapropriacdo para a reforma agréria. Brasilia: Secretaria de
Documenta¢do, Coordenadoria de Divulgagdo de Jurisprudéncia, 2007. p. 23.

% Cf. REZEK, Gustavo Elias Kallas. Imével agrario..., cit. Curitiba: Jurua, 2011. p. 138-139.

57 Brasil. Supremo Tribunal Federal. Suspensdo de Seguranca. Disponivel em
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarjurisprudencia.asp?s1=%2855%24.SCLA.+E+2217.NUME.%

29&base=baseMonocraticas>. Acesso em 19 jun. 2011.

% Para José dos Santos Carvalho Filho, desvio de poder é a modalidade de abuso em que o agente busca
alcangar fim diverso daquele que a lei lhe permitiu (CARVALHO FILHO, José dos Santos. Direito
administrativo. 102 ed. rev., ampl. e atual. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003. p. 31).



indigitada censura n4o tem guiado as decisdes judiciais.>®

H& que se observar que o argumento da reforma agraria ndo pode ensejar a
desapropriacao de imével localizado em zona urbana, conquanto muito se argumente de que
ela estaria direcionada a iméveis agrarios, rurais e risticos.*

N&o se deve também entender satisfeita a reforma agraria em sentido mais amplo
quando realizada a desapropriacdo aqui noticiada, pois nesse sentido deve ser compreendida
aquela que é desenhada pelo Estatuto da Terra®, em seu artigo 1°, § 1°, que prescreve ser esta
0 conjunto de medidas que visem a promover melhor distribuicdo da terra, mediante
modificagdes no regime de sua posse e uso, a fim de atender aos principios de justica social e
ao aumento de produtividade.

Assim, a reforma agraria que é propiciada pela desapropriacdo dos imoveis rurais,
gue ndo cumprem com a sua funcédo social, deve ser entendida em seu sentido estrito, porém
sem perder a sua relevancia para tal finalidade®.

Grande apologia contraria a indigitada desapropriacéao é realizada, como se esta fosse
uma forma de se findar com a propriedade privada produtiva, o que, na verdade, constitui em
inquestionavel engodo, pois aquele imovel que for assim considerado (isto €, for explorado de
forma produtiva) encontra-se imune a desapropriacdo, conforme se depreende do artigo 185,
Il da Lei Maior brasileira. Ha, porém, quem pense que, essa previsdo constitucional deve ser
repensada, a exemplo de Roberto Marquesi, sendo vejamos:

A postura do constituinte deve ser revista. Ndo se pode conceber que
determinados imdveis. Ndo se pode conceber que determinados imdéveis,
onde ndo se observem os demais requisitos da funcéo social, estejam imunes
a desapropriacdo apenas por apresentarem bons indices de produtividade.
N&o h& de descurar da producéo de riquezas com o escopo maior de qualquer
estrutura fundiaria. A politica agricola brasileira, cujas diretrizes foram
aprovadas pela Lei 8.171, de 17.01.1991, fundamenta-se, dentre outros,
pressupostos, na premissa de que o adequado abastecimento alimentar é
condigdo bésica para garantir a tranqilidade social, a ordem publica e o
processo de desenvolvimento econdmico social (art. 2°, inc. 1V).%

> Cf. REZEK, Gustavo Elias Kallas. Imével agrario..., cit. Curitiba: Jurua, 2011. p. 138-139.

% Ihidem. p. 136.

*L Idem.

%2 Sobre 0 assunto, Edson Ferreira de Carvalho orienta o seguinte: Para que o imével possa ser desapropriado,
mister se faz que n&o esteja cumprindo a sua fung&o social, prevista no art. 186. E na inobservancia da fungéo
social da propriedade que reside o fundamento primordial da desapropriacéo por interesse social. O Supremo
Tribunal Federal ja reconheceu que o direito de propriedade nao se reveste de carater absoluto e que sobre ele
pesa relevante hipoteca social, a significar que, descumprida a funcdo social que lhe é inerente, legitimar-se-a a
intervencao estatal na esfera dominial privada (CARVALHO, Edson Ferreira de. Manual didatico de direito
agrario..., cit. p. 324).

% MARQUESI, Roberto Wagner. Direitos reais agrarios..., cit. p. 176-177



De igual forma, a pequena e a média propriedade rural devem ser consideradas
imunes a desapropriacdo, especialmente se o proprietario ndo possuir outro imdével, nos
termos do artigo 185, | da Constitui¢do Federal.

Os imoveis devolutos, assim na usucapido, ndo podem ser objeto de desapropriacéo,
eis que sdo considerados bens publicos, os quais ndo se encontram sujeitos as citadas figuras
juridicas.

Comparativamente a usucapido, ndo ha como se negar que a desapropriacdo, nesses
termos, € medida menos gravosa do que aquela, pois ao passo que a primeira vem
desacompanhada de qualquer compensacdo, para a aplicacdo da segunda tem-se a
imprescindibilidade de indenizacdo do proprietario, dai porque muito se questiona sobre o
fato da desapropriacao ser efetivamente uma indenizacao.

O procedimento adotado para o processo judicial de desapropriacdo deve ser
contraditério especial, de rito sumario, tal como prescreve a Constituicdo Federal, em seu
artigo 184, § 3°.

12. A expropriacdo das glebas de terras onde forem cultivadas ilegalmente plantas

psicotropicas.

Os imoveis rurais que se destinarem ao plantio de plantas psicotrdpicas estdo sujeitas
a expropriacdo®, sem direito a qualquer indenizagdo, as quais devem ser destinadas ao
assentamento de colonos, especialmente para o cultivo de produtos alimenticios e
medicamentosos, tal como prescreve o artigo 243 da Constituigdo Federal.

H& quem argumente que esta seria a hipOtese de desapropriacdo-sancdo, ja que
aplicada pelo Poder Pablico, mas que ndo daria direito a indenizacdo, razdo pela qual se
diferenciaria das demais. Em verdade, € justamente pela falta do elemento indenizatério que
esta ndo seria uma hipotese de desapropriacao.

Outra denominacdo corriqueiramente utilizada é que essa seria uma possibilidade de
confisco, hipo6tese esta extremamente restrita e excepcional admitida em nosso ordenamento
juridico. Conquanto esteja denominado no paragrafo Unico do retro citado dispositivo
constitucional, entende-se que a melhor alcunha €, sem sombra de duvidas, expropriacéo, a

qual representa, sem vicios e sendes, a melhor defini¢do para a hipotese em referéncia.

% Rezek prefere denominar essa hipétese como confisco (Cf. REZEK, Gustavo Elias Kallas. Imével agrério...,
cit. Curitiba: Jurug, 2011. p. 140-141).



Considerac0es finais

O imovel agrario e rural possui, sem sombra de duvidas, grande importancia no texto
constitucional, de tal forma que, ao longo de todo o seu teor, sdo apontados regramentos
especificamente direcionados ao mesmo.

No presente trabalho, cuidou-se de apontar aqueles que sdo considerados diretamente
relacionados com o imovel rural e agrario, de tal forma que se impera anotar que ha uma série
de outros dispositivos constitucionais que tem relacdo com a citada espécie de propriedade.
Exemplo disso é o proprio artigo 3° | da Constituicdo Federal, que prescreve que um dos
objetivos da RepuUblica Federativa do Brasil é construir uma sociedade livre, justa e
igualitaria, o que, diante dos latifundios e minifundios ainda presentes nos presentes dias,
certamente ndo se pode afirmar concretizado, inclusive das falhas contidas na politica agraria
e fundiaria desempenhada pelo nosso pais.

Idéia que também deve ser superada é que inexiste qualquer contraposi¢do entre a
propriedade familiar e a grande empresa agraria. Em verdade, ndo ha preferéncia e nem
protecionismo de uma ou de outra. A propriedade familiar, como se viu, € impenhoravel em
relacdo aos débitos oriundos de sua atividade produtiva e também imune em relagdo ao
imposto territorial rural. Doutra quadra, a grande empresa agraria, se evidentemente
produtiva, encontra-se imune a desapropriacdo e, ainda, a progressividade contida no mesmo
tributo anteriormente citado. Mais uma vez, o que falta aqui é acdo governamental, a fim de
observar, na pratica, 0 mandamento constitucional.

De qualquer angulo que se veja, percebe-se que o legislador constituinte cuidou de
fixar pardmetros diferenciados para o imovel rural e agrério, de tal forma que varios sdo 0s
apontamentos que podem ser realizados, sob a seara constitucional.

O importante a se fixar, entretanto, é de que a funcéo social da propriedade, ja que se
elegeu 0 modelo capitalista para se empregar economicamente no Brasil, deve ser fielmente
observado, a fim de que se possa, com sabedoria, desenhar e executar as politicas agraria e
fundiéria, tal como prescreve a Constituicdo Federal, a fim de que efetivamente todos tenham
acesso igualitario a ela e que a renda seja efetivamente distribuida. Ndo é muito. Em verdade,

é muito pouco. Pois, entdo, que seja assim verdadeira e concretamente.
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