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RESUMO

O direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado possui natureza de direito
fundamental, assim como o direito de propriedade. Este s6 pode ser encarado pelo viés de sua
funcdo social, sem o atendimento da qual ndo se pode falar em legitimo direito de
propriedade. Apesar de a desapropriacdo para fins de reforma agréaria buscar sancionar o
descumpridor da funcdo social da propriedade, quando este é senhor de uma propriedade
produtiva, a Constituicdo coloca direitos fundamentais em conflito, excepcionando a
susceptibilidade do imovel produtivo aquele procedimento (art. 185, 11, Constituicdo), o que
se destaca quando ha descumprimento da fungdo socioambiental (art. 186, I, Constitui¢éo).
Por meio do método bibliografico, buscou-se averiguar a possibilidade juridica de se realizar
a desapropriacdo para fins de reforma agréaria de imovel produtivo, quando seu proprietério é
descumpridor da funcdo socioambiental da propriedade. Ponderando-se o0s valores
constitucionais envolvidos, concluiu-se pela impossibilidade desse procedimento. Essa
conclusdo justifica-se no fato de aquela espécie de desapropriacdo estar vinculada a uma
finalidade constitucional, qual seja, a reforma agraria. Portanto, trata-se de um instrumento
inadequado a recuperacdo de danos ambientais, que, por sua vez, pode ser alcancada por
outros instrumentos mais eficazes e adequados.

Palavras-chave: Ponderacdo de principios; Desapropriacdo por interesse social; Meio
ambiente.

ABSTRACT

The right to an ecologically balanced environment has the nature of a fundamental right, as
well as the right to property. The latter can only be seen through the perspective of its social
function, without the fulfillment of which there is no lawful property right. Despite the
expropriation for agrarian reform purposes seek to sanction the violator of the social function
of property, when the property is productive, the Brazilian Constitution places fundamental
rights in conflict, by excluding the productive property from the susceptibility of agrarian
expropriation (art. 185, Il, Brazilian Constitution). This conflict stands out when the
environmental function of property is not fulfilled (art. 186, II, Brazilian Constitution).
Through the literature method, it was intended to investigate the legal possibility of
performing the expropriation for agrarian reform purposes of productive property when its
owner is in violation of social and environmental function of property. Weighing up the
constitutional values involved, this paper defends the impossibility of this procedure. This
conclusion is justified by the fact that this kind of expropriation is tied to a constitutional
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purpose, namely, land reform, which is not suitable for recovery of environmental damage,
which, at last, can be achieved by others more efficient and appropriate instruments.
Keywords: Weighing of principles; Expropriation by social interest; Environment.

1  INTRODUGAO

A crise do meio ambiente ndo mais é segredo. No Brasil e no mundo, ja se atentou
para o fato de que o desenvolvimento econdmico, tanto global como local, ndo pode continuar
da forma como estd, ou 0s recursos naturais, essenciais a sadia qualidade de vida do ser
humano, ndo mais resistirdo a exploracdo desmedida do Homem.

Nesse contexto, a atividade agricola, desenvolvida no ambiente rural, assume crucial
relevancia, na medida em que se liga diretamente a producdo de alimentos e, a0 mesmo
tempo, a direta exploracdo de recursos naturais. Dai decorre a funcdo social da propriedade
rural, cujo descumprimento é motivo autorizador da expropriacdo do bem do particular, ndo
sendo nem mesmo necessario para tanto que o pagamento da terra nua seja em dinheiro,
sendo possivel fazé-lo em titulos da divida publica.

Trata-se do procedimento de desapropriacdo para fins de reforma agraria, que
culmina com o ato estatal em que o poder de império do Estado encontra-se no seu climax.
Nessa linha, a funcdo social da propriedade coloca-se como um principio fundamental da
Constituicdo, cuja violacdo relativiza até mesmo o direito de propriedade, postulado do
Direito desde ha muito garantido.

Implicita e, no que se refere a propriedade rural, explicitamente a ideia de funcéo
social da propriedade, encontra-se o dever de respeitar o meio ambiente e de desenvolver uma
atividade econdmica de forma sustentavel e com adequado aproveitamento dos recursos
naturais. O direito a um meio ambiente ecologicamente equilibrado, nesse diapasdo, nao é
menos relevante para a Constituicdo (CF) do que a funcdo social da propriedade. Tanto é
assim que o art. 225 estabelece aquele como direito de todos, impondo, inclusive, deveres ao
Poder Publico, no seu §1°, para que seja efetivado.

Diante desses valores fulcrais da Constituicdo, o Poder Publico, por meio de sua
autarquia competente para a desapropriacdo para fins de reforma agréria, o Instituto Nacional
de Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA), tem tentado proceder, ainda que timidamente, a
desapropriacdo de imoveis que, de um lado, apresentam indices de produtividade acima do
minimo, e de outro, descumprem a legislacdo ambiental.

As situacGes mencionadas tém surgido, por enquanto, em &reas de conflito, em que

0S movimentos sociais de trabalhadores rurais sem-terra exercem pressdo politica sobre o



governo e exigem a desapropriacdo de certos imoveis, em razdo de que neles ha um histérico
peculiar, como ocorre com &reas em que houve violéncia e morte dos chamados “sem-terras”.

Ocorre que, muito embora, em principio, pareca possivel que essa tese tenha
legitimidade, o art. 185, Il, da Constituicdo, protege a propriedade classificada como
produtiva, dispondo expressamente que esta € insuscetivel a desapropriacdo para fins de
reforma agraria.

E no evidente conflito juridico entre normas constitucionais que reside a justificativa
do presente artigo. O problema que se propde a resolver € resumido com a seguinte quest&o:
poderiam as propriedades produtivas, mesmo que abarcadas pela excecdo do art. 185, Il, da
CF, ser desapropriadas para fins de reforma agraria (art. 184, CF), quando descumprirem o
art. 186, 11, da CF, isto é, a funcéo social da propriedade em sua vertente ambiental?

E importante notar que, para solucionar esse problema, no presente artigo, ateve-se
aos parametros constitucionais do tema. Isso quer dizer que néo foi investigada a questao sob
0 ponto de vista do principio da legalidade, pelo qual a Administracdo Publica s6 pode fazer
aquilo que for autorizado em lei. Isto €, se for constitucional desapropriar uma propriedade
produtiva para fins de reforma agraria, com fundamento no descumprimento da funcéo
socioambiental da propriedade, ainda assim seria necessario que houvesse lei regulamentando
como se daria 0 procedimento para fiscalizar e constatar essa situacdo, o que, até hoje,
inexiste, tanto no ambito das leis ordinarias como no que se refere a regulamentos editados
pelo Poder Executivo?. N&o ¢ objeto do presente estudo, portanto, avaliar a necessidade dessa
regulamentacdo, mas sim se esta seria valida caso existisse, isto é, se tal regulamentacdo seria
constitucional.

O método de pesquisa utilizado envolveu a pesquisa bibliografica perante a doutrina,
bem como amplo levantamento da jurisprudéncia a respeito do assunto, tendo em conta que o
assunto € ainda incipiente nesse campo.

O presente artigo foi dividido em trés principais consideragdes: primeiro, avaliou-se

o conflito entre direitos fundamentais que a questdo apresenta; depois, foram relatadas

2 O Plenério do Tribunal de Contas da Unido, em auditoria no INCRA, verificou que seria necessaria a edic&o
dessas normas, consignando em seu relatério final a seguinte recomendacdo a administracdo daquela autarquia:
“ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo Plenéria, diante das razdes
expostas pelo Relator, em: [...] 9.4. com fundamento no art. 250, inciso Ill, do Regimento Interno, recomendar
ao Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria que: [...] 9.4.4. elabore norma técnica e adote as demais
medidas cabiveis, com apoio do Ministério do Desenvolvimento Agrario e do Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente, a fim de conferir efetividade aos incisos Il a IV do art. 9°, da Lei n° 8.629/93” (BRASIL. Tribunal de
Contas da Unido. Acdérdao n. 557/2004, do Plenéario. Relator Ministro Ubiratan Aguiar. Brasilia, 12 maio 2004.
Disponivel em: <http://www.tcu.gov.br>. Pesquisa em formulario. Acesso em: 21 fev. 2011).




diferentes perspectivas sob as quais esse conflito pode ser solucionado; e por fim, foi exposta
nossa concluséo.

Assim sendo, enfim, o presente estudo tem por objetivo averiguar a possibilidade
juridica, diante do contexto constitucional, de realizacdo de desapropriacdo para fins de
reforma agréria de propriedade produtiva, com fundamento no descumprimento de sua funcéo

social da propriedade em sua vertente ambiental.

2 CONFLITO DE DIREITOS FUNDAMENTAIS: DIREITO DE PROPRIEDADE (FUNGCAO SOCIAL

DA PROPRIEDADE) VERSUS MEIO AMBIENTE ECOLOGICAMENTE EQUILIBRADO

O art. 225, da Constituicdo brasileira vigente, trouxe importante inovacdo para o
regime constitucional do pais. O significado dessa disposicdo constitucional extrapola em
muito o seu mero sentido literal. A mencdo do Texto Maior, conjugada com inumeros
diplomas normativos internacionais e Constitui¢fes estrangeiras, leva Paulo Affonso Leme
Machado a considerar o direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado como um
verdadeiro principio de Direito Ambiental®. Com isso, quer-se dizer que a norma do art. 225
da CF ¢ “mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce dele, disposicao
fundamental que se irradia sobre diferentes normas compondo-lhes o espirito e servindo de
critério para sua exata compreensao € inteligéncia”, na ja classica definicao de Celso Antdnio
Bandeira de Mello®. No mesmo sentido, Edis Milaré, no estudo do que ele chama “principio
do ambiente ecologicamente equilibrado”, afirma: “E, sem duvida, o principio transcendental
de todo o ordenamento juridico ambiental, ostentando, a nosso ver, o status de verdadeira
clausula pétrea™. Trata-se, portanto, de consolidada norma de natureza principiolégica.

Por outro lado, também a funcdo social da propriedade é dotada de natureza
principioldgica. Guilherme José Purvin de Figueiredo afirma categoricamente que, mais do
que isso, o principio da funcdo social da propriedade é um megaprincipio, voltado a

consecucdo da finalidade Gltima de toda ordem juridica democrética, isto €, a dignidade da

¥ MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. 18. ed. rev. atl. amp. Sdo Paulo: Malheiros,
2010. p. 57-61.
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pessoa humana®. A licdo de Purvin Figueiredo é corroborada pelas definicdes objetivas e
amplas fornecidas pela prépria Constituicdo Federal, em seu art. 182, §2°, e 186.

Dessa maneira, a doutrina € tranquila em aceitar a natureza principiologica do direito
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado e, da mesma maneira, da funcdo social da
propriedade.

Também ndo se pode ter duvidas de que a questdo a ser aqui enfrentada apresenta o
confronto de dois direitos fundamentais. O direito de propriedade ndo sO € direito
fundamental, como talvez seja 0 mais antigo e arraigado de todos eles, tanto que €
mencionado, por Véarias vezes, no caput e nos incisos do art. 5° da Constituicdo Federal
vigente. O direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, por sua vez, apesar de
ndo estar no rol do art. 5° — por seus proprios termos (82°), este ndo € exaustivo — também é
direito fundamental, consagrado com o advento da Constituicdo de 1988,

O conflito de principios e direitos que se propde superar € de simples entendimento.
De um lado, temos o proprietéario rural e seu direito de propriedade, sendo exercido com
observancia de pelo menos um dos varios aspectos da funcdo social da propriedade rural,
indicados no art. 186 da Carta Maior, como por exemplo, pelo aproveitamento racional e
adequado de sua propriedade (art. 186, I, CF), pelo atendimento do bem-estar do proprietéario
e das outras pessoas que se relacionam com o imdvel (art. 186, IV, CF), pelo alcance dos
niveis minimos de produtividade (regulamentados na Lei n.° 8.629/1993), entre outros
aspectos. Todos estes, como deflui das disposi¢Bes constitucionais (art. 186, principalmente),
sdo requisitos exigidos de forma cogente pelo ordenamento patrio.

Noutro extremo, temos o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado de
todos, direito esse que também se expressa em um dos aspectos da funcdo social da
propriedade, a que chamamos fun¢éo socioambiental, expressamente trazida pelo art. 186, II,

da CF. No problema em anélise, o proprietario do imével rural esta a violar esse direito, quer

¢ «O principio da funcdo social da propriedade paira no ordenamento juridico, na verdade, como um
megaprincipio, que engloba os principios da propriedade privada, da defesa do meio ambiente, dos valores
sociais do trabalho e da defesa do consumidor, dentre outros. [...] Trata-se de um megaprincipio voltado a
consecucdo da finalidade ultima de toda ordem juridica democratica: a valorizacdo da dignidade humana, que, no
plano da normativa ambiental, é alcancada por regras que propiciem a vida com salde e um meio ambiente
natural e cultural que permita o desenvolvimento das potencialidades criativas do ser humano” (FIGUEIREDO,
Guilherme José Purvin de. A Propriedade no Direito Ambiental. 4. ed. rev. atl. e amp. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 2010. p. 125).

" E 0 que asseveram 0s seguintes autores: MILARE, Edis. Op. cit., p. 187; BENJAMIN, Antonio Herman.
Constitucionalizagdo do ambiente e ecologizacdo da Constituicdo brasileira. In: CANOTILHO, José Joaquim
Gomes; LEITE, José Rubens Morato (org.). Direito Constitucional Ambiental Brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva,
2007. p. 97. Neste Ultimo, o autor cita diversos outros autores que concordam que o direito em questdo é, sem
divida, de natureza fundamental.



porque descumpre limitacbes administrativas, infringindo normas que instituem areas de
preservacdo permanente (APPs) e reserva legal, ou qualquer outro tipo de limitagdo, quer
porque esteja violando outras normas ambientais e causando danos ao meio ambiente. Mais
ainda, o proprietario pode estar a violar o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado ndo sé pelo desrespeito a normas limitativas, mas também pelo ndo cumprimento
de normas impulsivas (funcio socioambiental impulsiva®): por exemplo, como ocorre com
aquele que se esquiva de desenvolver sua atividade de forma sustentavel, com atencdo a
preservacdo dos recursos naturais e manutencdo da disponibilidade deste para as futuras
geragdes, que também esta a violar o direito de todos ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado.

Em um conflito entre tamanhos interesses, qual deles devera prevalecer?

A primeira premissa para a solucdo dessa questdo é notar que em um conflito entre
normas principioldgicas — e o conflito entre direitos fundamentais néo é diferente® — difere do
mero conflito entre regras.

Paulo Bonavides, ao estudar a matéria, estabelece que principios e regras sdo
espécies do género norma e, enquanto os primeiros sdo mandamentos de otimizacdo do
sistema, podendo ser cumpridos em distintos graus e qualidades, as Ultimas ou sdo cumpridas,
ou ndo sdo; ou sdo validas, ou ndo. Prossegue aquele autor, com alicerce nos ensinamentos do
jurista Robert Alexy, asseverando que a distingdo entre essas duas espécies de normas é mais
nitida quando se verifica a colisdo entre principios e o conflito entre regras. Este é
solucionado pelo estabelecimento de uma clausula de excecdo, em que uma dada regra passa a
ser considerada sem validade quando diante de outra regra conflitante. Por outro lado, a

colisdo de principios ocorre “se algo é vedado por um principio, mas permitido por outro,

® Ndo h4 davidas que a fungdo socioambiental imp&e obrigagBes positivas ao proprietério rural. E em
decorréncia desse principio que se tem entendido que a observancia da legislagdo ambiental estende-se até
aqueles que ndo eram proprietarios a época em que 0s danos ambientais foram causados. O passivo ambiental é
de responsabilidade do atual proprietario, independentemente de quando tenha sido causado — trata-se de
obrigacdo propter rem, como lembra Edis Milaré (MILARE, Edis. Op. cit., p. 169) e como tem entendido de
forma pacifica o Superior Tribunal de Justica (por exemplo no seguinte julgamento, que alude a jurisprudéncia
pacifica daquela Corte: STJ, REsp 453.875/PR; 2% Turma, Rel. Min. Herman Benjamin; 18 out. 2007, DJe
11/11/2009).

% Luis Roberto Barroso classifica a colisdo de normas constitucionais em colisdo entre principios constitucionais,
entre direitos fundamentais e entre direitos fundamentais e outros valores e interesses constitucionais. Quando
tratando da segunda espécie, assim leciona Barroso: “A colisdo entre direitos fundamentais ndo deixa de ser, de
certa forma, uma particularizagio dos conflitos descritos acima [colisdo entre principios constitucionais]. E que,
em rigor, a estrutura normativa e o0 modo de aplicagdo dos direitos fundamentais se equiparam aos principios”
(BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional Contemporaneo: os conceitos fundamentais e a
construgdo de um novo modelo. Sdo Paulo: Saraiva, 2009. p. 329 — esclareceu-se 0 que se encontra entre
colchetes).



hipotese em que um dos principios deve recuar. Isto, porém, ndo significa que o principio do
qual se abdica seja declarado nulo, nem que uma clausula de excegdo nele se introduza™™®.

O que € importante aqui notar é que, quando principios (ou direitos fundamentais)
colidem, a solucdo desse embate ndo ocasionara a revogacdo de um principio, ou mesmo sua
nulidade. Ambos os principios devem coexistir no ordenamento, ainda que conflitantes.
Ocorre que, em um determinado caso concreto, certo principio devera ser relativizado,
“recuado”, para dar lugar a aplicagdo de outro. Com espeque nos ensinamentos de Ronald
Dworkin, Paulo Bonavides acrescenta que, ao contrario das regras que sdo aplicaveis a
maneira de “tudo ou nada”, os principios sdo dimensionados por peso ou valor'!. Em suma,
enquanto as regras sao avaliadas por um prisma Idgico, os principios sao ponderados de forma
axiolégica®.

Ante essas peculiaridades, Luis Roberto Barroso escreve que a subsuncdo ndo € o
método de raciocinio adequado a aplicacdo de principios e direitos fundamentais. Esse
método, no qual ha uma premissa maior (norma), outra menor (fatos) ¢ um resultado, “ndo é
suficiente para lidar com as situacdes que envolvam colisdes de principios ou de direitos
fundamentais™*®. José Joaquim Gomes Canotilho tece comentarios sobre a ponderacéo de
bens, no esforco de estabelecer parametros cientificos para o “balanceamento” de principios,
qguando estes se encontram em conflito. Os pressupostos para essa ponderacdo, conforme
Canotilho, sdo a existéncia de pelo menos duas normas juridicas que ndo podem ser
“otimizadas”, tendo em conta as circunstancias do caso; em segundo lugar, ndo podem existir
regras abstratas que estabelecem certa prevaléncia entre as normas juridicas confrontadas; e,
por fim, é indispensavel a justificacdo e motivacdo da regra de prevaléncia parcial (que é o
produto da ponderacdo — a prevaléncia é parcial, pois se aplica a somente um determinado
caso)®. A ponderagdo, portanto, é o procedimento adequado & solucdo de conflitos de
principios, que sdo normas representativas de valores, ndo aplicaveis a base do “tudo ou
nada”, como acontece com as regras.

A doutrina e jurisprudéncia alema ha tempos enfrentam as dificuldades dos conflitos

entre principios e entre direitos fundamentais. Ainda que muitos autores do direito tedesco

19 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 12. ed. rev. e atl. Sdo Paulo: Malheiros, 2002. p.
243-4; 251.

1 BONAVIDES, Paulo. Op. cit., p. 253-4.

12 Também nesse sentido: CAMPO JUNIOR, Raimundo Alves de. O conflito entre o direito de propriedade e
0 meio ambiente: e a questdo da indenizagdo das areas de preservacao florestal. Curitiba: Jurua, 2004. p. 56-7.
¥ BARROSO, Luis Roberto. Op. cit., p. 333.

4 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 6. ed. Coimbra:
Almedina, 2002. p. 1.226-7.



procurem estabelecer parametros aprioristicos de definicdo de quais direitos fundamentais
devem prevalecer, Gilmar Ferreira Mendes e outros sustentam que esses critérios ndo devem
ser aceitos, sendo que a doutrina caminha, cada vez mais, para a conclusdo de que a solucéo
desses enfrentamentos deve passar por um critério de ponderagéo®®.

Luis Roberto Barroso, com base em Robert Alexy, sistematiza a técnica de
ponderagdo de principios e direitos fundamentais em trés etapas: na primeira, “cabe ao
intérprete detectar no sistema as normas relevantes para a solucdo do caso, identificando
eventuais conflitos entre elas”; na segunda, “cabe examinar os fatos, as circunstancias
concretas do caso e sua interagdo com os elementos normativos”; e, por fim — e aqui sim a
ponderacdo diferencia-se da mera subsungdo — “os diferentes grupos de normas e a
repercussao dos fatos do caso concreto estardo sendo examinados de forma conjunta, de modo
a apurar os pesos que devem ser atribuidos aos diversos elementos em disputa”,
estabelecendo-se qual grupo de normas deve preponderar™.

Dessa maneira, anotadas essas premissas tedricas da colisdo de principios e direitos
fundamentais, passa-se a analisar 0 caso concreto que € objeto central do presente estudo.

Na primeira etapa de nossa ponderacdo, deve-se observar que o art. 184 da CF
estabelece que a desapropriacdo para fins de reforma agraria devera ser imposta ao imovel
que descumpre a fungdo social da propriedade. Por sua vez, o art. 186 da CF define o que
deve ser entendido, nesse caso, por fungdo social da propriedade, estabelecendo requisitos
sociais, econdmicos e ambientais para o atendimento daquele principio, todos eles
cumulativos. Por essa norma constitucional, obtida pelo cotejo dos arts. 184 e 186 da Carta
Maior, tem-se que qualquer imével rural que descumpra um dos requisitos do art. 186 — por
exemplo, que viole a funcdo socioambiental da propriedade, consubstanciada no inciso Il
deste dispositivo — estara sujeito a desapropriacao para fins de reforma agraria. Essa norma do
art. 186 fundamenta-se ndo sé na funcdo social da propriedade, mas também, considerando
seu inciso 11, no direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, direito fundamental
estabelecido no art. 225 da Constituicdo, como mencionado acima.

Por outro lado, colide com essa norma a disposicao do art. 185, 1l, da CF, que exclui
da incidéncia da desapropriacdo em questdo as propriedades produtivas. A propriedade

produtiva se encontra protegida por esse dispositivo em razdo de que a produtividade de um

% MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de
Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2007. p. 335-6.
' BARROSO, Luis Roberto. Op. cit., p. 334-5.



imével rural faz parte da exigéncia de cumprimento de sua funcdo social da propriedade —
tanto é que o art. 186, I, da CF, exige o aproveitamento racional e adequado do imovel rural.

Passando-se a segunda etapa da ponderacdo proposta, volta-se o foco para o caso
concreto em testilha: trata-se da hipdtese em que uma propriedade rural é caracterizada como
produtiva, nos termos do art. 185, Il, da CF, e da Lei n.° 8.629/1993, que o regulamenta,
atingindo graus minimos de utilizacdo das terras (GUT) e de eficiéncia na exploracdo (GEE).
Essa mesma propriedade, contudo, infringe normas ambientais, viola a funcdo socioambiental
da propriedade, seja porque nao atinge os graus de produtividade minimos por meio de
técnicas adequadas e sustentaveis (funcdo socioambiental impulsiva), ou entdo porque fere
normas limitativas, como o respeito a &reas de preservacdo permanente e a reserva legal do
imovel (funcdo socioambiental limitativa).

Nota-se que, de um lado, a propriedade hipotética em questdo estd excluida da
desapropriacdo para fins de reforma agréria, haja vista que a ela se aplica a norma do art. 185,
I1, da CF. Noutro extremo, todavia, aquela propriedade, apesar de produtiva, descumpre o art.
186, 1, da Constituicao, violando a funcéo socioambiental da propriedade e, por descumprir
um dos requisitos cumulativos do art. 186, estaria sujeita a desapropriacdo disciplinada no art.
184.

Observe-se que a solucdo ndo poderd revogar uma das normas; ndo se trata de
aplicagdo do raciocinio do “tudo ou nada”. A fung¢do social da propriedade e o direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado estdo em colisdo, mas nenhum desses valores essenciais
da Constituicdo deve sobrepor-se ao outro. Deve-se pondera-los, a fim de estabelecer qual
sacrificio deverdo suporta-los, qual deles devera ceder mais ou menos, a fim de que ambos
formulem uma “regra de prevaléncia parcial”, nos dizeres de Canotilho.

E no intuito de empreender uma adequada terceira etapa de ponderacéo que se tece

a analise a seguir.

3 DIFERENTES PERSPECTIVAS SOBRE A DESAPROPRIACAO PARA FINS DE REFORMA

AGRARIA DE PROPRIEDADE PRODUTIVA

Para o enfrentamento da questdo acima exposta, € oportuno vislumbrar trés
concepcdes diferentes sobre a aplicagcdo do instituto da desapropriacdo para fins de reforma
agraria sobre a propriedade produtiva. Cada uma dessas apresenta-se plausivel, na medida em

que se fundamenta em uma interpretagcdo valida e fundamentada no Texto Constitucional.



Contudo, nem todas essas perspectivas conduzem as mesmas conclusGes, em razdo da
dubiedade que emana da Constituicéo.

Passa-se, a seguir, a analisar essas perspectivas de forma individualizada. Importante
notar que essa divisdo € meramente tedrica e tem por objetivo compreender mais
profundamente diferentes opinides a respeito do assunto em tela. Na prética, contudo, essas
diferentes abordagens, parcial ou integralmente, podem integrar a opinido de uma Unica

pessoa ou grupo social.

3.1 A perspectiva “reformista”

A perspectiva “reformista” € sustentada por aqueles que defendem a reforma agréria
como um pilar central do ordenamento péatrio. E ndo é sem razdo que assim pensam. A
reforma agraria, nos termos do art. 1°, §1°, do Estatuto da Terra, é “o conjunto de medidas que
visem a promover melhor distribui¢do da terra”, buscando a justica social e 0 aumento da
produtividade. Trata-se de corolario do principio da igualdade e da funcé@o social da
propriedade, preceitos essenciais ao Estado brasileiro. Sdo objetivos e fundamentos nobres,
gue, muitas vezes, movem as pessoas envolvidas pela paixdo, causando até excessos, como se
vé com certa frequéncia, nas atitudes dos movimentos sociais “reformistas”.

Tanto esses movimentos sociais e aqueles que devem representa-los, como 0s 6rgaos
aos quais incumbe a realizacdo da reforma agraria (e, por Gbvio, seus representantes), em
geral, possuem uma visdo mais ou menos “reformista” dos institutos do art. 184, 185 e 186 da
CF. Nessa visao, todo e qualquer imdvel que descumpre a fungdo social da propriedade —
para 0 qué, basta o descumprimento de qualquer dos incisos do art. 186 da CF — estaria
sujeito a desapropriacdo-sancdo agraria, haja vista que a reforma agraria busca a realizacao
da funcdo social da propriedade. Nesse sentido, alids, é o que estabelece o art. 13 do Estatuto
da Terra, que dispde sobre a extingdo das formas de exploracédo de terras que descumpram sua
funcéo social.

E com alicerce nesse pensamento que o INCRA, nos ultimos tempos, movido pelas
intengdes ¢ metas “reformistas” e aproveitando-se da tendéncia de maior protegdo ambiental
(que sera logo adiante tratada), tem entendido que a desapropriacdo para fins de reforma
agraria pode ter como objeto propriedade produtiva, quando esta descumpra algum outro
aspecto da funcdo social da propriedade, sendo a funcdo socioambiental do imovel o mais

comum deles.



Isso ocorre em casos emblematicos, de propriedades que séo alvo de conflitos sociais
e, No entanto, apresentam-se como produtivas®’. No intuito de, mesmo assim, prosseguir com
a desapropriacdo do imdvel, a autarquia tem sustentado a tese de que, pela lesdo ao art. 186,
Il, da CF, até mesmo a propriedade produtiva estaria sujeita a desapropriacao para fins de
reforma agraria.

Nesse sentido é o entendimento da Consultoria Juridica do Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA), consubstanciado em parecer de Valdez Adriani Farias e
Joaquim Modesto Pinto Janior. Sustentam esses estudiosos da reforma agraria que a fungéo
social é elemento essencial da propriedade e que ndo existe esta sem aquela. Com base nisso,
afirmam, sé serd produtiva a propriedade que cumpre a funcdo social, haja vista que sem
cumprir esse requisito que lhe é essencial, sequer existiria propriedade, quanto mais se
poderia considera-la como produtiva. Acrescentam que a Constituicdo deve ser interpretada
de forma sistemaética e, nesse vértice, ndo se pode conceber que uma propriedade produtiva,
ainda que gere imensos lucros, descumpridora dos requisitos do art. 186,

Em acréscimo, sustentam aqueles pareceristas que propriedade produtiva ndo é sé
aquela que cumpre os graus minimos de utilizacdo e de eficiéncia na exploracdo (GEE e
GUT), disciplinados na Lei n.° 8.629/1993. Esses graus dizem respeito, tdo-somente, a
exploracdo econdmica da propriedade rural, quando a Constituicdo impGe que a exploracao
também seja racional. E, como tal se deve entender, na tese de Joaquim Modesto e Valdez
Farias, a exploracdo que cumpra simultaneamente a “fungdo ambiental”, a “fungfo
trabalhista” e a “fungdo bem estar”®.

Essa orientacdo, acima resumida, além de nortear a atuacdo dos procuradores
federais do INCRA, tem encontrado adeptos isolados no Poder Judiciario. Daniel Leite da
Silva cita, em artigo de sua autoria sobre o tema, decisdo de primeira instancia que entendeu
que certo imovel ndo poderia ser considerado propriedade produtiva, ndo obstante

apresentando indices altissimos de GUT (93%) e GEE (599%), em razdo de a preservacdo do

7 Os jornais noticiaram a edicdo de um decreto expropriatério para fins de Reforma Agraria de propriedade em
que se constatou desmatamento de vegetago nativa, ainda que classificada como produtiva. E o caso da Fazenda
Nova Alegria, situada no municipio de Felisburgo, em Minas Gerais (FAZENDA € desapropriada por crime
ambiental em Minas Gerais. O Globo, Belo Horizonte, 21 ago. 2009. Disponivel em:
<http://oglobo.globo.com/cidades/mat/2009/08/21/fazenda-desapropriada-por-crime-ambiental-em-minas-gerais-
760247966.asp>. Acesso em: 17 fev. 2011). Importa notar, contudo, que a acdo de desapropriagdo referente ao
decreto expropriatério mencionado nessa noticia, encontra-se suspensa e, até a presente data, a questdo da
produtividade do imovel Fazenda Nova Alegria ndo foi apreciada com profundidade pelo Judiciério.

8 PINTO JUNIOR, Joaquim Modesto; FARIAS, Valdez Adriani. Funcdo Social da Propriedade: dimensdo
ambiental e trabalhista. Brasilia: NGcleo de Estudos Agrarios e Desenvolvimento Rural, 2005. p. 14-15.
¥PINTO JUNIOR, Joaquim Modesto; FARIAS, Valdez Adriani. Op. cit., p. 35.




meio ambiente n&o ter sido cumprida no caso®’. Observa-se, no entanto, que essa decisdo foi
reformada em segunda instancia®’.

Para aquele mesmo autor, a propriedade produtiva ndo mais pode ser considerada em
sua acepcao meramente econdmica, aduzindo que a Constituicdo Federal atualizou a redacéo
do art. 2°, §1°, “b” do Estatuto da Terra, que afirmava que a fungéo social da propriedade era
alcancada quando mantivesse ‘“niveis satisfatorios de produtividade”. Para a vigente
Constituicdo Federal, ndo basta manter niveis de produtividade, mas também deve haver um
aproveitamento adequado e racional. E ndo ha uso racional algum da propriedade que se
utiliza, por exemplo, de méo-de-obra escrava e desmatamento de &reas de preservacao
permanente?.

Em resumo, a perspectiva “reformista” da questao proposta busca afastar a tese de
que o art. 185, Il, da CF, concederia autorizacdo para que o proprietario, por obter lucro e
producdo com seu imével rural, pudesse se abster de cumprir a funcdo social da propriedade.
Nesse prisma, a propriedade rural, mesmo produtiva, que é descumpridora de qualquer dos
incisos do art. 186 da CF, estara plenamente sujeita a desapropriacdo para fins de reforma

agraria.

3.2 A perspectiva “ambientalista”

Outro viés por meio do qual a questdo posta pode ser avaliada é o daqueles que
proclamam a primazia do direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.
Como ja dito, o art. 225 da CF estabeleceu verdadeiro principio juridico, garantindo o direito

de todos a um meio ambiente em equilibrio ecolégico, corolério direto do direito a vida e do

20 SILVA, Daniel Leite da. O descumprimento da funcdo sécio-ambiental como fundamento Gnico da
desapropriacdo para reforma agraria. Jus Navigandi, Teresina, ano 12, n. 1.632, 20 dez. 2007. Disponivel em:
<http://jus.uol.com.br/revista/texto/10774>. Acesso em: 17 fev. 2011.

L A decisdo citada nesse artigo é a proferida nos autos de n.° 2004.43.00.001111-0, da 2¢ Vara Federal de
Tocantins. A reforma da decisdo foi feita pelo Tribunal Regional Federal da 1* Regido, no acérddo assim
ementado: “ADMINISTRATIVO. ACAO ANULATORIA C/C DECLARATORIA DE PRODUTIVIDADE.
DESAPROPRIACAO. LAUDO PERICIAL. IMOVEL PRODUTIVO. NAO CUMPRIMENTO DA FUNCAO
SOCIAL. ART. 185, Il DA CONSTITUIQAO FEDERAL. INTANGIBILIDADE. 1. As irregularidades
apontadas pelo perito no que refere a inadequacdo na utilizacdo dos recursos naturais e a auséncia de preservacdo
do meio ambiente, e que serviram para embasar a decisdo do magistrado a quo, ndo sdo suficientes a
comprometer o cumprimento da funcdo social pela propriedade dos expropriados, consoante conclusdo do
préprio perito judicial e termo de ajustamento de conduta em fase final de implementacdo. 2. A propriedade
produtiva recebeu tratamento especial por parte do legislador constituinte, sendo insuscetivel de desapropriacao-
san¢do, nos termos do art. 185, 1l da CF. Precedentes do STF. 4. Apelacdo provida” (BRASIL. Tribunal
Regional Federal da 1* Regido. Apelagédo Civel n. 2004.43.00.001111-0. Apelante Jose Cirilo de Almeida e
Conjuge e Apelado INCRA. Relator Desembargador Federal Italo Fioravanti Sabo Mendes. 09 de abril de 2007.
Diario da Justica, n. 121, Secdo 2, p. 69, 27 jun. 2007).

22 SILVA, Daniel Leite da. Op. cit.




bem-estar social. Anténio Herman Benjamin chama isso de principio da primariedade do
meio ambiente, “no sentido de que a nenhum agente, ptublico ou privado, ¢ licito trata-lo
como valor subsidiario, acessorio, menor ou desprezivel”?.

E irrefutavel, hodiernamente, ante a grande mobilizacdo nacional e internacional,
lastreada em provas inequivocas, que a preservacdo do meio ambiente é um problema global
que reclama urgente solugdo. No ambito da ciéncia do Direito, desenvolve-se uma doutrina
“ambientalista” que procura dar amplos significados para as normas juridicas que visam a
protecdo do meio ambiente. E nessa corrente doutrinaria que se situam aqueles que
proclamam o que aqui escolhemos denominar de perspectiva “ambientalista”.

Paulo de Bessa Antunes, por exemplo, sustenta que a desapropriagdo é um
instrumento de Direito Ambiental, apontando que: “a desapropriagdo com finalidade de
protecdo do meio ambiente, utilidade publica, deverd ser precedida de indenizacdo em
dinheiro, conforme preceitua a Constitui¢ao Federal”?*. Para Edis Milaré, o descumprimento
da funcéo socioambiental da propriedade deve acarretar até mesmo a perda da propriedade?.

Assim, na mesma vertente dos “reformistas”, os “ambientalistas” sustentam que a
funcdo social da propriedade € elemento essencial do proprio conceito de propriedade e, assim
sendo, esta so se legitima quando aquela € completamente cumprida em todos seus requisitos,
dentre os quais se destaca a “utilizagdo adequada dos recursos naturais disponiveis e
preservacao do meio ambiente” (art. 186, 11, da CF).

Alex Fernandes Santiago também defende que a violacao das regras que estabelecem
areas de preservacdo permanente e reserva legal acarreta o descumprimento da funcéo
socioambiental da propriedade e, assim sendo, é capaz de tornar até mesmo a propriedade
produtiva suscetivel a desapropriacdo para fins de reforma agréria. Acrescenta aquele autor
que a jurisprudéncia, contudo, ndo tem se manifestado nesse sentido. E arremata, por fim:
“espera-se que os Tribunais revisem seu posicionamento”26.

Guilherme José Purvin de Figueiredo, por sua vez, entende que até mesmo a

desapropriacao-sangao seria medida “por demais timida para mitigar as graves consequéncias

2 BENJAMIN, Antonio Herman. Op. cit., p. 98.

# ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito Ambiental. 6. ed. rev. amp. e atl. Rio de Janeiro: Lamen Juris, 2002. p.
660.

2> «Com efeito, ndo se pode falar, na espécie, em qualquer tipo de direito adquirido na exploracio dessas areas,
pois com a Constituicdo de 1988, s6 fica reconhecido o direito de propriedade quando cumprida a fungéo social
ambiental, como seu pressuposto e elemento integrante, pena de impedimento ao livre exercicio ou até de perda
desse direito” (MILARE, Edis. Op. cit., p. 170).

% SANTIAGO, Alex Fernandes. Reserva Legal. In: Revista de Direito Agrario, MDA/Incra/Nead/ABDA, ano
19, n. 18, 2006. p. 63. Disponivel em: <http://www.abda.com.br/revistal8/pdf/artigos/Reserva%20Legal.pdf>.
Acesso em: 18 fev. 2011.




do desrespeito & funcdo social da propriedade em sua dimensio ambiental”?’. Entende esse
autor que a desapropriacdo para fins de reforma agraria € um instrumento para a
implementacdo do principio da funcdo social da propriedade em sua dimensdo ambiental.
Quanto ao conflito entre os arts. 184, 185 e 186 da CF, declara o autor que “aquele que se
vale de métodos vedados pelo Direito para alcancar os indices de produtividade fixados em lei
ndo cumpre a funcdo social da propriedade, razdo pela qual seu imdvel pode ser
desapropriado por interesse social”?.

O Supremo Tribunal Federal (STF), guardido da Constituicdo brasileira, nunca teve a
oportunidade de enfrentar diretamente a questdo da desapropriagdo para fins de reforma
agraria de propriedade produtiva com fundamento no descumprimento de sua funcdo social.
Contudo, dois julgamentos merecem referéncia mais detalhada no presente estudo, mesmo
porque aqueles que advogam a possibilidade da desapropriacdo nos termos aqui investigados,
ndo raro, fazem referéncia a esses julgados do Pret6rio Excelso.

O primeiro deles é o julgamento do Mandado de Seguranca de n.° 22.164/SP, o qual
foi impetrado em face de decreto do Presidente da RepuUblica, declaratério de interesse social
para fins de reforma agraria. Em uma das questdes levantadas nesse julgamento, o Ministro-
relator Celso de Mello aproveitou para consignar o status de direito fundamental de terceira
geracdo do direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado® e consignou que ndo
assistia razdo ao impetrante no ponto em que alegava a inexpropriabilidade do imével em
razdo de situar-se na regido do Pantanal mato-grossense, que é patriménio nacional, nos
termos do art. 225, 84°, da CF. Para afastar esse ponto, em questdo obter dictum, o Ministro-

relator consignou que “a defesa da integridade do meio ambiente, quando venha este a

" FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. Op. cit., p. 96.

%8 FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. Op. cit., p. 258-9.

9 «QOs preceitos inscritos no art. 225 da Carta Politica traduzem a consagragdo constitucional, em nosso sistema
de direito positivo, de uma das mais expressivas prerrogativas asseguradas as formag@es sociais contemporaneas.
Essa prerrogativa consiste no reconhecimento de que todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado.

“Trata-se, consoante ja o proclamou o Supremo Tribunal Federal (RE 134.297-SP, Rel. Min. CELSO DE
MELLO), de um tipico direito de terceira geracdo que assiste, de modo subjetivamente indeterminado, a todo
0 género humano, circunstancia essa que justifica a especial obrigagdo — que incumbe ao Estado e a prépria
coletividade — de defendé-lo e de preserva-lo em beneficio das presentes e das futuras geracdes, evitando-se,
desse modo, que irrompam, no seio da comunh&o social, os graves conflitos intergeracionais marcados pelo
desrespeito ao dever de solidariedade na protecdo da integridade desse bem essencial de uso comum de todos
guantos comp8em o grupo social” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n. 22.164, do
Tribunal Pleno. Relator Ministro Celso de Mello. Brasilia, 30 out. 1995. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>.
Jurisprudéncia. Acesso em: 16 jan. 2011 — grifos do original).




constituir objeto de atividade predatdria, pode justificar reacdo estatal veiculadora de
medidas — como a desapropriag&o-sancdo — que atinjam o proprio direito de propriedade”.

Extrai-se dos termos do voto do relator, aprovado por unanimidade pelo Plenéario do
STF, que pode haver uma tendéncia de alguns Ministros daquela Corte para aceitar a
desapropriacdo para fins de reforma agréria com base no descumprimento da funcdo
socioambiental da propriedade. Todavia, deve-se observar que aquele julgado né&o trata de
hipdtese de propriedade produtiva e, portanto, ndo analisa a antinomia existente entre os arts.
184, 185, I, e 186, da CF. Ficou consignado, naquela oportunidade, como irrefutavel a
condigdo de improdutiva (com GUT préximo do zero, e GEE muito abaixo do minimo) da
propriedade objeto do decreto em face do qual o mandado de seguranca foi impetrado.

O outro julgamento da cupula do Judiciario brasileiro que merece sua devida mencéo
no presente estudo € o da acdo direta de inconstitucionalidade (ADI) de n.° 2.213/DF. Trata-se
de acdo de controle concentrado de constitucionalidade, em que se busca a declaragdo de
inconstitucionalidade do art. 95-A, e seu paragrafo Unico, do Estatuto da Terra, e dos 886°, 7°,
8° e 9° do art. 2° da Lei n.° 8.629/1993, com as respectivas redaces que lhes foram dadas
pela Medida Provisoria n.° 2.027-38, de 04 de maio de 2000, e posteriores reedi¢des.

O pedido cautelar de suspensdo da eficacia daqueles dispositivos foi apreciado pelo
Plenario do Supremo, que decidiu pelo indeferimento da medida, na parte em que foi
conhecida. Naquela oportunidade, quanto a constitucionalidade material dos paréagrafos do art.
2° da Lei n.° 8.629/1993, que dizem respeito a medidas de coibi¢do ao esbulho possessorio
praticado por movimentos sociais agrarios, entendeu o STF que ndo havia qualquer
inconstitucionalidade no dispositivo que pudesse autorizar a suspensdo cautelar de sua
eficacia normativa.

O ponto relacionado com o presente estudo foi tratado novamente como questdo
obter dictum, isto €, como fundamento acessorio as razdes de decidir. Nesse aspecto, constou

da ementa daquele ac6rddo 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 fungdo social que Ihe é
inerente (CF, art. 5°, XXIII), legitimar-se-a a intervencao estatal na esfera dominial
privada, observados, contudo, para esse efeito, os limites, as formas e o0s
procedimentos fixados na prépria Constituicdo da Republica.

- O acesso a terra, a solugdo dos conflitos sociais, 0 aproveitamento racional e
adequado do imével rural, a utilizacao apropriada dos recursos naturais disponiveis
e a preservacdo do meio ambiente constituem elementos de realizagdo da funcao
social da propriedade. A desapropriacdo, nesse contexto - enquanto sancio

%0 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Op. cit. — grifos do original.



constitucional imponivel ao descumprimento da funcdo social da propriedade -
reflete importante instrumento destinado a dar conseqiiéncia aos compromissos
assumidos pelo Estado na ordem econdmica e social.

- Incumbe, ao proprietario da terra, o dever juridico-social de cultiva-la e de
explord-la adequadamente, sob pena de incidir nas disposi¢Bes constitucionais e
legais que sancionam os senhores de imdveis ociosos, ndo cultivados e/ou
improdutivos, pois s6 se tem por atendida a funcdo social que condiciona o
exercicio do direito de propriedade, quando o titular do dominio cumprir a
obrigacdo (1) de favorecer o bem-estar dos que na terra labutam; (2) de manter
niveis satisfatérios de produtividade; (3) de assegurar a conservagao dos recursos
naturais; e (4) de observar as disposicOes legais que regulam as justas relacBes de
trabalho entre os que possuem o dominio e aqueles que cultivam a propriedade®.

Nota-se que o STF decidiu que a desapropriacdo para fins de reforma agréaria é
sancdo adequada ao proprietario que descumpre a funcao social da propriedade, constituindo
importante instrumento da ordem econémica e social a encargo do Estado. Contudo, também
nesse julgamento néo se analisou a questdo da propriedade produtiva. De fato, vé-se no inteiro
teor do acdrddo que outros Ministros asseveraram em sentido contrério ao dos que sustentam
a posi¢do “ambientalista” aqui comentada. Mais adiante, no presente artigo, comentar-se-a
essa posicao.

Apesar de muitos autores citarem esses dois julgamentos da Suprema Corte para
fundamentarem a posicdo de que a desapropriacdo-sancdo agraria pode ser aplicada a
propriedade produtiva, o fato é que esse ponto ainda ndo foi devidamente enfrentado por
aquela Corte — pelo contrario, nesse mesmo julgamento, alguns Ministros até se declararam de
forma contréria a essa possibilidade.

Em suma, pode-se afirmar que o que denominamos de perspectiva “ambientalista”
sobre 0 caso em tela é a posicdo que sustenta que, pela primariedade do direito a0 meio
ambiente ecologicamente equilibrado — que tem por fundamento o préprio direito a vida — e
pela funcdo social da propriedade rural — que, expressamente, abrange 0 aproveitamento
racional de recursos naturais e a preservacdo do meio ambiente —, o imével rural, ainda que
alcance os niveis minimos de produtividade, ndo pode ser considerado produtivo quando
descumprir a funcdo social da propriedade, mormente em sua dimensdo ambiental, sendo,

portanto, suscetivel a desapropriacao para fins de reforma agréria.

31 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar em Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 2.213,
do Tribunal Pleno. Relator Ministro Celso de Mello. Brasilia, 04 abr. 2002. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br>. Jurisprudéncia. Acesso em: 19 fev. 2011 — grifos do original.




3.3 A perspectiva “ruralista”

O terceiro ponto de vista que resta ser analisado é aquele que se coloca de forma
diametralmente oposta aos outros dois, acima aventados. Com efeito, as duas correntes acima
surgiram como uma revolta a posi¢ao que aqui denominamos “ruralista”. Trata-se da opinido
daqueles que sustentam a completa impossibilidade de que a propriedade produtiva, entendida
esta como aquela que obedece aos graus minimos da Lei n.° 8.629/1993, esteja sujeita a
desapropriacao para fins de reforma agraria.

Os fundamentos para tanto residem no direito fundamental a propriedade,
assegurado no art. 5° e em diversos outros pontos da Constituicdo, asseverando a importancia
central desse direito em nosso ordenamento. Com base nisso, tem-se que o direito de
propriedade € a regra e a desapropriacdo é excecdo — ainda mais aquela paga em titulos da
divida publica, verdadeira sancdo ao proprietario. Assim, quando o art. 185 da Constituicdo
exclui a propriedade produtiva do campo de incidéncia da desapropriacdo agraria, esta apenas
afirmando a regra e restringindo a excecéo, que é a possibilidade de desapropriacéo.

Para essa perspectiva, ndo importa o fato de que € insuficiente a produtividade para
que a funcdo social seja integralmente cumprida. José Afonso da Silva admite esse ponto,
destacando que a propriedade que produz de modo irracional, inadequado e descumprindo
legislacdo trabalhista longe estd de atender & sua funcdo social. Contudo, em razdo de
coeréncia ldgico-cientifica, aquele autor ndo vé qualquer possibilidade de a propriedade
produtiva ser desapropriada por meio de titulos da divida agraria, sendo a vedacgdo do art. 185,
I1, da CF, absoluta®.

A coeréncia cientifica invocada por José Afonso da Silva reside no fato de que
analisada a disposicéao topologica dos arts. 184 e 185, bem como seu conteudo literal, torna-se
impossivel concluir que haja alguma possibilidade de se desapropriar, para fins de Reforma
Agréria, uma propriedade produtiva sem contrariar 0 expresso texto do art. 185, Il, da Carta
Maior.

Edilson Pereira Nobre Janior analisando o ponto, no mesmo sentido exposto,
também observa que a produtividade é s6 um dos requisitos para o cumprimento da funcgéo

social da propriedade. Contudo, conclui aquele autor que ainda assim a propriedade produtiva

%2 SILVA, José Afonso da. Comentario contextual & Constituic&o. 7. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2010. p. 761.



que descumpre outros requisitos de sua funcdo social somente podera sofrer outros tipos de
sancdo, como fiscais, crediticias etc.*,

Todo esse posicionamento é reforcado pelo pardgrafo Unico do art. 185, que diz
expressamente que a propriedade produtiva merece tratamento especial. Em relacdo a essa
expressdo, os “ruralistas” dizem que a Constitui¢do nada mais fez do que resguardar aquilo
que é o interesse preponderante quando se estd a tratar da propriedade rural, qual seja, a
produtividade. Outros também sustentam que o art. 185, IlI, estabeleceu um verdadeiro
requisito constitucional para que possa o imdvel ser desapropriado para fins de Reforma
Agréria, sem o qual ndo se pode prosseguir com esse procedimento: a improdutividade, cuja
verificagdo é imperativo constitucional.

Chamamos de “ruralista” essa perspectiva, pois ¢ a posicao defendida pelos
proprietarios rurais, reiteradamente, nos processos expropriatorios. Contudo, estes ndo sdo 0s
unicos a perfilhar esse entendimento. A jurisprudéncia ja reconhece em profusdo a
inexpropriabilidade da propriedade produtiva para fins de reforma agraria. E o
posicionamento que prevalece no Poder Judiciario de forma reiterada e quase inconteste.
Ainda que ndo enfrentem a questdo da propriedade produtiva violadora da legislacdo
ambiental, em razdo de que s6 muito raramente o Poder Publico tentou levar adiante esse tipo
de procedimento, o certo é que a jurisprudéncia em geral, de forma resoluta, tem entendido
que a verificacdo de que a propriedade é produtiva € suficiente para anular qualquer tipo de
procedimento de desapropriacdo para fins de reforma agraria, em qualquer fase que ele
estiver®,

Nos Tribunais Superiores, a questdo também ndo teve a devida analise, exceto pelo
que ja se disse acima. O Superior Tribunal de Justica, timidamente, de forma completamente

% NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. Desapropriacéo para fins de reforma agraria. 3. ed. rev. atl. Curitiba:
Jurud, 2006. p. 143.

% No TRF da 12 Regifo, podem-se citar os seguintes julgados nesse sentido, a titulo de exemplo: AC
2005.33.00.019447-1/BA, de 21/09/2010; AC 0011452-20.2002.4.01.3800/MG, de 19/04/2010; AC
2006.35.00.014465-0/GO, de 05/05/2009; AC 2001.38.00.021406-1/MG, de 25/11/2008; AG
2008.01.00.038316-1/MA, de 25/11/2008, entre outros, para mencionar 0s mais recentes. No TRF da 22 Regido,
a mesma tese é verificada: AC 393.603, de 09/05/2007; e AG 34.194, de 14/06/2000. No TRF da 3% Regido,
encontram-se o0s seguintes precedentes: AC 1.202.527, de 02/03/2009; e AG 226.258, de 01/08/2006. No TRF da
4% Regido, por sua vez, ndo é diferente o entendimento, como se vé nos seguintes julgados: APELREEX
2007.70.00.000109-8, de 11/11/2009; AC 2003.04.01.025687-9, de 26/08/2009; e APELREEX
2007.71.06.000531-1, de 07/07/2009. Por fim, no TRF da 5% Regido, no mesmo sentido, citam-se 0s seguintes:
APELREEX 8.684/SE, de 26/08/2010; MSPL 49.095/PB, de 25/08/1995.



alheia a0 mérito da causa, ja declarou a insuscetibilidade da desapropriacdo para fins de
reforma agréria de propriedade produtiva®.

Quanto ao Supremo Tribunal Federal, compete-lhe apreciar os mandados de
seguranca contra atos do Presidente da Republica (conforme dispde o art. 102, I, “d”, da CF),
como sdo os decretos declaratorios de interesse social para fins de reforma agréria sobre as
propriedades rurais objeto desse procedimento, decretos esses essenciais a espéecie de
desapropriacao aqui considerada, consoante decorre do caput do art. 184 e seu §2°, da Carta
Méaxima. Dessa forma, frequentemente, o STF tem tido a oportunidade de se manifestar sobre
esses procedimentos, ainda que com as balizas restritas que a apreciacdo de um mandado de
seguranca impde.

Ha diversas decisdes do Supremo no sentido de resguardar o direito de o proprietario
ser previamente notificado da vistoria de fiscalizacdo de seu imodvel e da impossibilidade de
classificacdo do imével como improdutivo apés ter ele sido esbulhado por movimentos
sociais. Entre essa jurisprudéncia, dois precedentes possuem real pertinéncia com o0 caso
presente, nos quais é afirmado que o art. 185, 1l, da CF, estabeleceu verdadeira hipotese de
intangibilidade da desapropriacdo-sancdo. Trata-se do MS n.° 22.022/ES*® e o MS n.

22.193/SP*". Nota-se, nesses julgamentos, que a simples condicdo de produtiva das

% E 0 que se viu no julgamento do REsp n.° 443.669/GO, de 03/12/2002, no seguinte trecho de sua ementa:
“Mais a mais, a teor do que dispde a Constituicdo Federal em seu artigo 185, séo insuscetiveis de desapropriacdo
para fins de reforma agréria as propriedades produtivas, o que acentua o fato de que ndo havia efetiva exploragao
econdmica das fazendas desapropriadas, mostrando-se incabivel a fixacdo de indenizacdo em separado da
cobertura floristica”.

% Seu acordao é assim ementado, nos trechos pertinentes: “MANDADO DE SEGURANCA - IMOVEL RURAL
- DESAPROPRIA(;AO PARA REFORMA AGRARIA - OFENSA A COISA JULGADA - INOCORRENCIA -
EXISTENCIA DE MAIS DE UM IMOVEL RURAL EM NOME DOS IMPETRANTES - IMPOSSIBILIDADE
DE INCIDENCIA DA CLAUSULA CONSTITUCIONAL DE INEXPROPRIABILIDADE (CF, ART. 185, "IN
FINE") - INVOCA(;AO DA PRODUTIVIDADE FUNDIARIA COMO FUNDAMENTO AUTONOMO DE
IMPUGNAQAO DO DECRETO PRESIDENCIAL (CF, ART. 185, II) - CONTROVERSIA SOBRE A
PRODUTIVIDADE DO IMOVEL - ILIQUIDEZ DO DIREITO ALEGADO - "WRIT" DENEGADO. — [...]
Para efeito de reforma agraria, a média propriedade rural, ainda que improdutiva, constitui bem objetivamente
imune a acdo expropriatoria da Unido Federal, desde que o seu titular ndo possua outro imdvel rural (CF, art.
185, I, c/c Lei n. 8.629/93, art. 4., paragrafo Unico). Unititularidade dominial: condi¢do ndo satisfeita pelos
impetrantes. — A propriedade produtiva independentemente de sua extensdo territorial e da circunstancia de o seu
titular ser, ou ndo, proprietario de outro imével rural, revela-se intangivel a acdo expropriatéria do Poder Publico
em tema de reforma agréria (CF, art. 185, 1), desde que comprovado, de modo inquestionavel, pelo impetrante,
0 grau adequado e suficiente de produtividade fundiéria. [...]” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado
de Seguranga n. 22.022, do Tribunal Pleno. Relator Ministro Celso de Mello. Brasilia, 07 out. 1994. Disponivel
em: <http://www.stf.jus.br>. Jurisprudéncia. Acesso em: 20 fev. 2011).

3 “DESAPROPRIAQAO POR INTERESSE SOCIAL. FALTA DE NOTIFICAQAO A QUE SE REFERE O §
2°, DO ARTIGO 2°, DA LEl 8.629/93. CONTRADITORIO E AMPLA DEFESA: INEXISTENCIA:
NULIDADE DO ATO. TERRA PRODUTIVA. COMPROVACAO MEDIANTE LAUDO DO PROPRIO
INCRA OFERECIDO EM PROCEDIMENTO EXPROPRIATORIO ANTERIOR E POSTERIORMENTE
NAO CONSUMADO. VERIFICADO QUE O IMOVEL RURAL E PRODUTIVO TORNA-SE ELE
INSUSCETIVEL DE DESAPROPRIACAO-SANCAO PARA OS FINS DE REFORMA AGRARIA.
MANDADO DE SEGURANGCA DEFERIDO. [...] 4. Caracterizado que a propriedade é produtiva, ndo se opera
(continua na pagina seguinte)




propriedades objetos de procedimento desapropriatdrio para fins de reforma agréria foi tida
como suficiente para afastar a incidéncia desse tipo de desapropriagdo, independentemente de
qualquer consideracéo a respeito do cumprimento da fungéo social da propriedade.

Resta ainda observar algumas manifestacdes feitas no julgamento do STF na ADI n.°
2.213, ja referida no tdpico anterior. No &mbito da apreciagdo daquela acdo, o Ministro
Sepulveda Pertence consignou expressamente que o art. 185 traria hipdteses de excecdo a
suscetibilidade da desapropriacdo-sancdo rural, ainda que os imdveis enquadraveis naqueles
incisos descumprissem a funcdo social da propriedade. Também, o Ministro Nelson Jobim,
rememorando a época em que era congressista constituinte, trouxe notaveis informagdes sobre
a intencdo dos constituintes em relagdo a interpretacdo da questdo proposta. Cumpre seja

transcrito trecho do voto daquele Ministro:

Pois bem, afora essa circunstancia, ou seja, colocando dentro do eixo constitucional
exclusivamente os imdveis que, a teor da Constitui¢do, ndo cumpriam a fungdo
social, definia, portanto, a Constituicio o ambito de possibilidades de
desapropriacdo: eram aqueles bens que ndo atendessem ao requisito estipulado no
artigo 186, que estavam dentro da possibilidade de a Unido desapropria-los pelo
método de ndo-pagamento pelo preco justo em dinheiro, ou seja, em titulos.

Mas as discussdes que se travaram na Assembléia Nacional Constituinte, em 1987,
levaram também a retirar desse &mbito dois tipos de imdveis, mesmo que esses
imoéveis ndo atendessem a funcdo social, sairam da possibilidade de estarem
suscetiveis de reforma agréria, referidos no artigo 185, ou seja, a pequena e média
propriedade rural, assim definida em lei, cuja definicdo a lei o fez atraves da aferi¢do
de imdveis rurais, considerando regibes do Pais, e, ainda, a propriedade produtiva, o
que significa que o ambito de imoveis suscetiveis de reforma agraria ndo séo os que
ndo cumprem a funcéo social tout court, sdo os que ndo cumprem as fungbes sociais
e que ndo sejam pequena propriedade e que ndo sejam propriedade produtiva, ou
seja, cumprir, ou ndo, a funcéo social por propriedade produtiva e para a
pequena e média propriedade é rigorosamente irrelevante para efeitos de
reforma agréria. Basta ser produtiva, mesmo que nio atenda aqueles requisitos”.

O Ministro Nelson Jobim prossegue afirmando que, como lider do seu partido
apresentou proposta para que o art. 185 fosse suprimido, mas isso acabou ndo sendo
aprovado, em virtude, segundo atribui 0 Ministro, de uma questdo de tipicidade regimental

equivocada.

a desapropriacdo-sancdo - por interesse social para os fins de reforma agraria -, em virtude de imperativo
constitucional (CF, art. 185, 1) que excepciona, para a reforma agraria, a atuacdo estatal, passando o processo de
indenizacdo, em principio, a submeter-se as regras constantes do inciso XXIV, do artigo 5°, da Constitui¢do
Federal, ‘mediante justa e prévia indenizag¢do’. 5. Violado o direito liquido e certo do titular de propriedade
produtiva e constatada a falta da notificacdo prévia como preliminar do processo, o edito de expropriagdo por
interesse social para os efeitos de reforma agréria torna-se plenamente nulo (BRASIL. Supremo Tribunal
Federal. Mandado de Segurancga n. 22.193, do Tribunal Pleno. Relator para acorddo Ministro Mauricio Corréa.
Brasilia, 21 mar. 1996. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Jurisprudéncia. Acesso em: 20 fev. 2011).

%8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar em Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 2.213,
Op. cit. — grifos ndo constam do original.




Conclui-se, enfim, que a perspectiva “ruralista”, apesar de muito criticada na
doutrina ambiental e pela perspectiva “reformista”, a que nos referimos acima, ¢ a posi¢ao
que prospera na jurisprudéncia — ainda que a questdo ndo tenha tido o devido enfrentamento
pelas diversas cortes judiciais do pais. Por essa perspectiva, em suma, tem-se que o art. 185,
I, da CF, estabelece excecdo ao alcance do procedimento de desapropriacdo para fins de
reforma agraria, independentemente de a propriedade produtiva ser ou ndo cumpridora da

funcdo social da propriedade.

4 (IM)POSSIBILIDADE DE DESAPROPRIAGAO PARA FINS DE REFORMA AGRARIA DE

PROPRIEDADE PRODUTIVA

Estabelecidas as premissas de todo o questionamento proposto e consideradas as
diferentes visdes que fundamentam a celeuma sobre o tema, incumbe, nesta derradeira secdo
do presente estudo, consignar nossa conclusdo sobre o assunto, a fim de cumprir a terceira
etapa da ponderacdo de valores acima proposta.

Em nossa perspectiva, todas as posi¢cdes acima demonstradas apresentam alguma
parcela de razéo, mas, ao mesmo tempo, todas elas apresentam equivocos. Nenhuma daquelas
posicdes — e nem a doutrina nem a jurisprudéncia — observou com a devida profundidade as
normas do art. 184, 185 e 186, da Carta Maior.

Sob as perspectivas “reformista” e “ambientalista”, a Gnica norma que merece
destague nos dispositivos constitucionais mencionados é a de que a desapropriacdo do art. 184
é uma sanc¢ado aquele que ndo cumpre a funcdo social da propriedade, ou mesmo aquele que
viola o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. Contudo, esse é apenas um lado
do instituto aqui estudado: o descumprimento da fungdo social e socioambiental da
propriedade é o motivo que impulsiona a desapropriacao para fins de Reforma Agraéria.

Todavia, a Constituicdo vinculou essa espécie de desapropriacdo ndo s6 a um motivo,
mas também a uma finalidade. Os arts. 184, 185 e 186 estdo inseridos em um capitulo
intitulado “Da politica agricola e fundiaria e da reforma agraria”, indicando a que se destinam
suas disposi¢Oes. No art. 184, ainda, a Constituicdo deixa claro que a desapropriagéo ali
tratada ¢é “para fins de Reforma Agréria”. E ndo ¢é a toa nem inttil essa expressdo. Ocorre
que as perspectivas acima expostas ndo consideram essas palavras do Texto Constitucional
nem a imensa repercussao que elas acarretam no regime juridico do instituto em questao.

Dizer que a desapropriagdo ¢ “para fins de reforma agraria” significa vincular o

Poder Publico a promover certa e determinada finalidade aos atos que executa com



fundamento naquele dispositivo (isto é, o art. 184, da CF). Ou seja, quando o poder publico
desapropria imovel rural, pagando o valor da terra nua em titulos da divida agraria, esta
obrigado a utilizar o bem expropriado para fins de reforma agraria — e nenhuma outra
finalidade.

E por isso, alids, que o exercicio dessa competéncia foi delegado a uma autarquia
especializada na reforma agraria, qual seja, o INCRA. E essa autarquia que coloca em prética
0 instituto do art. 184, ndo sO pela fiscalizacdo nos imoveis que podem vir a ser
desapropriados, como também pela consequente implantacdo de projetos de assentamento de
reforma agraria®®.

As repercussfes da vinculagdo da desapropriacdo do art. 184 a uma finalidade
especifica ndo param por ai. A maior delas, a nosso ver, € conceder o fundamento do art.
185. O Estatuto da Terra dispde sobre os objetivos primordiais da reforma agréaria: a justica
social, consubstanciada na adequada distribuicéo de terras, e 0 aumento da produtividade®.
Mostra-se claro que dai decorrem as excec@es estabelecidas no art. 185, da CF. Em primeiro
lugar, ndo ha utilidade alguma em desapropriar, para fins de reforma agraria, uma
propriedade pequena ou média (inciso I do art. 185), haja vista que, nesse caso, as terras ja
estdo devidamente distribuidas — e ndo acumuladas nas méos de apenas um proprietario, como
ocorre nos grandes latifundios. Note-se: é certo que podera haver uma pequena ou média
propriedade cujo proprietario descumpre sua funcao social. No entanto, como a Constituicdo
vinculou a desapropriacdo do art. 184 a uma finalidade, e desapropriar a pequena ou média
propriedade ndo leva ao cumprimento daquela finalidade, o texto constitucional optou, por
bem, excluir da incidéncia do art. 184 (combinado com o art. 186), aquela hipétese de
desapropriacao.

O mesmo vale para a propriedade produtiva. O aumento da produtividade é um dos
objetivos da reforma agraria e, portanto, destinar, de forma compulséria*, & reforma agraria

uma propriedade que ja é produtiva é, da mesma forma que ocorre com a pequena ou média

% E 0 que se encontra disposto nos arts. 16 a 26 do Estatuto da Terra.

“0 O Estatuto da Terra traz o conceito do que se deve entender por reforma agraria, em seu art. 1°, §1°:
“Considera-se Reforma Agréria o conjunto de medidas que visem a promover melhor distribuicdo da terra,
mediante modificacBes no regime de sua posse e uso, a fim de atender aos principios de justica social e ao
aumento de produtividade”. A respeito desse conceito, Wellington Pacheco Barros nota que a reforma agraria
ndo é so distribuicdo de terras, mas também que é necessario que esta seja realizada com duas finalidades: a
busca de justica social e o aumento de produtividade (BARROS, Wellington Pacheco. Curso de direito
agrario. 4. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2002. v. 1. p. 51).

*'Se 0 proprietario concordar, contudo, a destinagdo de seu imével produtivo para a reforma agréria pode ser
feita com fundamento no art. 17, “c”, do Estatuto da Terra, regulamentado pelo Decreto n.° 433, de 24 de janeiro
de 1992.



propriedade, um despautério. Seria analogo, guardadas as devidas propor¢des, a obrigar a
Administracdo Puablica a despender dinheiro publico em uma obra ja realizada. Assim, 0
fundamento do art. 185, |1, da CF, é o de que o Poder Publico ndo pode dilapidar o erario em
algo cuja finalidade social ja esta atendida, antes mesmo dessa dilapidacdo. Trata-se de uma
medida de politica fundiaria e de reforma agraria.

Nessa esteira, aqueles a que chamamos de “reformistas” equivocam-se quando
tentam sustentar que bastaria 0 descumprimento da funcdo social da propriedade para
autorizar a desapropriacdo por titulos da divida agréria. Isso sO seria verdadeiro se fosse
suprimida a expressdo “para fins de reforma agréria” do art. 184. No entanto, ndo ¢ o que
basta. Se a propriedade ja for produtiva, a finalidade constitucional do art. 184 esvai-se.

E correta, contudo, a licdo de que a propriedade produtiva também tem o dever de
cumprir sua funcdo social. A mera produtividade, por mais alta que seja, ndo é suficiente para
preencher todos os requisitos do art. 186, da CF, que precisam ser observados, sob pena de
fazer letra morta do texto constitucional. Por outro lado, verificado que a propriedade é
produtiva, mas descumpridora da funcdo social, a sancdo cabivel ndo podera ser a
desapropriacao para fins de reforma agraria, mas qualquer outra, adequada ao caso: podem-se
impor san¢Bes administrativas ao descumpridor da legislacdo ambiental e trabalhista, ou entéo
condenar o proprietario pela préatica de crimes ambientais*? ou crimes contra a organizago do
trabalho*® — até mesmo pode ser aplicada outra espécie de desapropriacdo, que ndo a do art.
184 da CF, como se vera.

No que se refere a perspectiva “ambientalista”, tomadas as premissas expostas, a
ideia de desapropriar para fins de reforma agréaria soa ainda mais avessa a Constituicdo como
um todo. A nosso ver, a realizacdo de uma desapropriacdo com fulcro no art. 184 da
Constituicao, motivada pelo aproveitamento adequado de recursos naturais e a preservacao do
meio ambiente, pode até caracterizar-se como ato administrativo eivado do vicio de desvio de
finalidade ou mesmo de inexisténcia de motivos, nos termos definidos na Lei de Agéo
Popular®.

N&o se duvida que o meio ambiente ecologicamente equilibrado é pedra angular do
sistema juridico pétrio. E imprescindivel, diante do contexto nacional e internacional, que a

preservacdo do meio ambiente e o desenvolvimento sustentavel sejam, a todo custo,

*2 Dispostos, em geral, na Lei n.? 9.605, de 12 de fevereiro de 1998.
*3 Como 0s previstos nos arts. 197 a 207, do C6digo Penal (Decreto-lei n.° 2.848, de 7 de dezembro de 1940).
* A Lei de Agdo Popular (Lei n.° 4.717, de 29 de junho de 1965) define o que ¢ “desvio de finalidade” e

“inexisténcia de motivos” e sanciona de nulidade 0 ato eivado de tais vicios no seu art. 2°, “d” e “e” e nas
mesmas alineas do paragrafo Unico do art. 2°.



implementados e incentivados. Ocorre que a desapropriacdo para fins de reforma agraria
ndo é o instrumento adequado, nem apto, para isso.

Em primeiro lugar, sabe-se que a obrigacdo de recuperar o passivo ambiental, em
regra, é do adquirente do imével rural*. Em nossa opinido, quando se tratar de dano
ambiental que permanece na propriedade, a obrigacdo de repara-lo é propter rem e transfere-
se ao adquirente do imdvel, até mesmo nas hipdteses de aquisicdo originaria da propriedade,
como é a desapropriacdo*®’. E por isso, alias, que o Codigo Florestal de 1965 cuidou de
trazer disposicdes especificas sobre a necessidade de respeito as APP e Reserva Legal até na
implantacdo de assentamentos rurais de reforma agréria (art. 8° e 17, da Lei n.° 4.771, de 15
de setembro de 1965). Assim sendo, desapropriar, para fins de reforma agréria, um bem —
produtivo ou ndo — com fundamento no principio do meio ambiente equilibrado, do
desenvolvimento sustentavel, ou qualquer uma das regras deles decorrentes, mostra-se avesso
a finalidade insita do procedimento referido. Isso porque a desapropriacdo para fins de

reforma agréaria ndo solucionara o problema ambiental. Pelo contrario, pode até agrava-lo.

** A jurisprudéncia é tranquila, principalmente no ambito do Superior Tribunal de Justica (STJ), que possui
diversos precedentes pela responsabilizacdo do adquirente, em afirmar que a responsabilidade pelo passivo
ambiental da propriedade transfere-se com a propriedade. Isso em decorréncia da responsabilidade ambiental
objetiva, conforme disposicao do art. 14, §1°, da Lei n.° 6.938, de 31 de agosto de 1981 (Lei da Politica Nacional
do Meio Ambiente), e pelo fato de se tratar de obrigacdo propter rem (isto é, decorrente do fato de ser
proprietario). E o que se vé nos seguintes acorddos: STJ, REsp 1.090.968/SP; 12 Turma, Rel. Min. Luiz Fux; 15
jun. 2010, DJe 03/08/2010; STJ, REsp 453.875/PR; 2% Turma, Rel. Min. Herman Benjamin; 18 out. 2007, DJe
11/11/2009. No mesmo sentido, SALLES, Carlos Alberto de. Propriedade imobiliaria e obrigacdes propter rem
pela recuperacdo ambiental do solo degradado. In: BENJAMIN, Ant6nio Herman V.; MILARE, Edis (Coord.).
Revista de Direito Ambiental, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, ano 9, n. 34, abr.-jun., 2004. p. 9-18.

* O passivo ambiental podera ser de dois tipos: o primeiro é o que permanece na propriedade, seja quem for seu
titular, tal qual o desmatamento de uma &rea de preservacdo permanente; o segundo é o passivo de carater
pessoal, em que 0s danos ambientais se projetam para o exterior do imével, como por exemplo, o despejo de
agrotéxicos no leito de um rio. No primeiro caso, trata-se de obrigacdo propter rem, isto €, obrigacdo que
decorre do fato de ser proprietério e que, portanto, deve ser transferida a quem quer que esteja nessa posi¢ao —
ainda que tenha adquirido o im6vel por meio de desapropriagdo. E o que decorre do principio do direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado, que ndo s6 imp8e um direito a todos como um dever, do qual nem o
Poder Publico pode escapar, conforme decorre do §1° do art. 225, da Carta Constitucional.

No segundo caso, trata-se de uma obrigacdo pessoal do agente poluidor, cujo dever de reparar o dano ambiental
causado ndo se transfere com a propriedade. Nessa hipotese, aplica-se o art. 26, do Decreto-lei n.° 3.365/1941
(Lei Geral de Desapropriacdo). Conjugado ao principio do poluidor-pagador, a Unica conclusdo possivel é a de
que aquele que causa um dano ambiental que projeta para o exterior de sua propriedade devera repara-lo (ou
indeniza-lo), independentemente de ser ou ndo o proprietario do imével no qual o dano se originou.

"0 proprio Presidente do INCRA admite que muitas das desapropriacdes que realizam sdo de propriedades com
passivo ambiental que deixam de “heranga” o onus de recuperar essas areas: “Via de regra, o Incra obtém
iméveis rurais com enormes passivos ambientais, especificamente quanto as areas de reserva legal e de
preservacdo permanente. A partir da nossa gestdo, assumimos o Onus da recuperacdo e, efetivamente,
descontamos do preco da indenizagdo paga ao proprietario, o passivo ambiental calculado pelo Incra”
(HACKBART, Rolf. A reforma agréaria protege o meio ambiente. Boletim Data Luta: UNESP/NERA, Nov.
2008. Disponivel em: < http://wwwz2.fct.unesp.br/grupos/nera/artigodomes/11artigopdomes_2008.pdf>. Acesso
em: 02 abr. 2012).




E nesse ponto que incide a segunda consideracio a ser aqui avaliada: assentamentos
de reforma agréria parecem ser, tanto em tese como na pratica, altamente danosos ao meio
ambiente. Em tese, porque um assentamento rural implica a divisdo de inimeros lotes, com a
menor area possivel, e a sua distribuicdo entre varios beneficiarios e suas respectivas familias.
O simples aumento populacional que um assentamento acarreta ja é suficiente para garantir
um maior impacto ambiental sobre o imdvel rural desapropriado.

Na pratica, a realidade parece ser ainda mais alarmante. Os assentados, desprovidos
da adequada educacdo ambiental, ndo raro passam a depredar o meio ambiente de forma
incomensuréavel*®, sem qualquer licenca ambiental para tanto®. Analisando o desmatamento
provocado por assentamentos de reforma agraria na Amazo6nia, Amintas Brandao Junior e
Carlos Souza Janior concluiram que a taxa de desmatamento nesses assentamentos, entre
1997 e 2004, foi quatro vezes maior do que a taxa média de desmatamento da Amazonia™.

E certo que esses dados geram controvérsias e o proprio INCRA se defende, dizendo
que, na verdade, a agricultura familiar € muito menos prejudicial ao meio ambiente do que
aquela desenvolvida pelos grandes proprietarios, sendo inequivoco que a quantificacdo do
dano ambiental deve levar em conta muitas outras varaveis aléem das mencionadas acima.
Contudo, é seguro dizer que a implantacdo de assentamentos rurais sempre exerce impactos
negativos ao meio ambiente. E de se esclarecer: ndo se procura atribuir responsabilidade &
gestdo da reforma agraria, mas simplesmente constatar que quanto mais pessoas existirem em
uma determinada area, maior serd o impacto ambiental causado. A reforma agréria ndo se
destina — pelo menos, ndo precipuamente — a preservacao do meio ambiente, mas sim a justica

social e a0 aumento da produtividade, conforme ja se pontuou.

8 Em setembro de 2008, o Ministério do Meio Ambiente divulgou um relatério em que listava 0s cem maiores
desmatadores da Amazbnia e, nas primeiras seis posi¢fes estavam assentamentos do INCRA. Ao ser
guestionado por esta autarquia, uma auditoria do relatério foi realizada, na qual se concluiu que o desmatamento
era ainda mais grave do que tinha sido constatado na primeira oportunidade (DESMATAMENTO: auditoria
pedida por Lula prova que derrubada de florestas em assentamentos do Incra vai além do que se pensava. O
Globo, Brasilia, 23 mar. 2009. Disponivel em: <http://oglobo.globo.com/pais/mat/2009/03/22/desmatamento-
auditoria-pedida-por-lula-prova-gue-derrubada-de-florestas-em-assentamentos-do-incra-vai-alem-do-que-se-
pensava-754949256.asp>. Acesso em: 20 fev. 2011).

*“Um levantamento feito no final de 2010 constatou que apenas 21% dos ndcleos rurais de reforma agréria
possuem licenga ambiental. O problema é atribuido a falta de estrutura dos 6rgdos ambientais para atender a toda
demanda que Ihes é solicitada (SOMENTE 21% dos nucleos rurais da reforma agraria tém licenga ambiental. O
Globo, Brasilia, 07 jan. 2011. Disponivel em: <http://oglobo.globo.com/pais/mat/2011/01/07/somente-21-dos-
nucleos-rurais-da-reforma-agraria-tem-licenca-ambiental-923454732.asp>. Acesso em: 20 fev. 2011).

%0 BRANDAO JUNIOR, Amintas; SOUZA JUNIOR, Carlos. Desmatamento nos Assentamentos de Reforma
Agraria na Amazbnia. O Estado da Amazdnia, n° 7. Belém: Imazon, jun. 2006. 4 p. Disponivel em:
<http://www.imazon.org.br/publicacoes/o-estado-da-amazonia/desmatamento-nos-assentamentos-de-reforma-
agraria>. Acesso em: 02 abr. 2011.




Assim sendo, afigura-se, no minimo, ilégico que se desaproprie um bem sob a
alegacdo de que seu proprietario estd causando danos ambientais, quando a destinacdo que
sera dada aquele bem — assentamento de reforma agraria — ndo resolvera esse problema
(quando néo o agravar).

A perspectiva “ambientalista” poderia ser sustentada se a Constituigdo tivesse
previsto uma ‘“desapropriacdo para fins de recuperagdo ambiental”, ou algo parecido. A
desapropriacdo-sancdo do art. 184, no entanto, s6 possui uma unica finalidade: a reforma
agraria, cujo objetivo € distribuir terras, proporcionando justica social, e aumentar a
produtividade.

Dai porque dizer que o imovel rural que viola a legislacdo ambiental e, portanto, ndo
atende sua funcéo social — o que é irrefutadvel — devera ser desapropriado para fins de reforma
agraria €, em verdade, sugerir um ato sem qualquer conexdo entre motivo e finalidade. O
motivo (descumprir a funcdo socioambiental da propriedade) ndo tem qualquer elo lgico
com a finalidade do ato de desapropriacdo-sancdo (realizacdo da reforma agraria), que néo
busca a reparacdo de danos ambientais — 0s quais continuardo a existir, exceto se alguém,
expropriante ou proprietario, tomar atitudes visando aquela reparacéo.

Nesse diapasdo, a desapropriacdo para fins de reforma agraria ndo é a sancgdo
adequada para aquele que descumpre a funcdo socioambiental da propriedade (art. 186, II,
CF)®.. Muito mais oportuno seria a imposicdo de outros tipos de sancdo administrativa
(multas, embargos de atividade etc.)®?, ou mesmo o ajuizamento de acdo civil publica, com o
objetivo de obrigar o proprietario a reparar os danos ambientais causados — e ndo
simplesmente transferir essa responsabilidade para o proprio Poder Publico, como seria feito
com a desapropriacao.

Em Gltima instancia, ainda, pode-se pensar na realizacdo de desapropriacdo por
interesse social, fundamentada nos art. 2, VIl e V111, da Lei n.? 4.132/1962%, ou ent#o no art.
18, “f> e “h”, do Estatuto da Terra, fundamentada no art. 5°, XXIV, da Carta Maior*,

mediante pagamento integral em dinheiro®™ — mas ndo a desapropriagdo-sancéo do art. 184,

*1 E 0 mesmo poderia ser dito de quem descumpre os incisos Il e IV do art. 186, da CF, que n&o serdo aqui
analisados por ndo constituirem o objeto do presente artigo.

°2 Fundamentadas no art. 72 da Lei n.° 9.605/1999, regulamentado pelo Decreto n.° 6.514, de 22 de julho de
2008.

%% «Art. 2° Considera-se de interesse social: [...] VII - a protecéo do solo e a preservacdo de cursos e mananciais
de agua e de reservas florestais; VIII - a utilizagdo de areas, locais ou bens que, por suas caracteristicas, sejam
apropriados ao desenvolvimento de atividades turisticas”.

* FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. Op. cit., p. 262.

% Paulo Guilherme de Almeida aponta que o caréter distintivo que marca a desapropriacéo por interesse social e
a distingue daquelas por necessidade ou utilidade publica “é a autorizagdo para venda ou locagdo dos bens
(continua na pagina seguinte)



da CF. Conforme observam Edilson Pereira Nobre Janior®® e também José Afonso da Silva®’,
até mesmo a propriedade produtiva pode ser desapropriada com fundamento naqueles
dispositivos. Note-se que nessa solucdo a destinacdo ao bem desapropriado nao sera a reforma
agraria, mas sim a recuperacdo ambiental.

Por fim, cabe-nos criticar a posi¢do “ruralista”. Apesar de levar a uma concluséo
prética coincidente com a nossa, ndo se pode aceitar a ideia extremista de que a propriedade
produtiva esta imune de cumprir a funcdo social da propriedade, ou qualquer outro tipo de
interpretacdo que leve ao esvaziamento da norma do art. 186, da CF.

A propriedade produtiva precisa cumprir a fungdo social da propriedade em todos
seus aspectos, sob pena de seu proprietario ser responsabilizado civil, administrativa, ou até
penalmente. Apesar de ndo Ihe ser imponivel a desapropriacdo-sancao do art. 184, da CF, é
certo que outras espécies de desapropriacdo poderdo, muito bem, ser realizadas sobre o
imovel produtivo.

No conflito entre as normas dos arts. 184, 185 e 186, da CF, ndo se pode aplicar o
critério do “tudo ou nada”, como se pontuou acima. Encontra-se aqui um claro conflito de
direitos fundamentais e de principios, ao qual, para ser solucionado, é necessario aplicar-se
um raciocinio de ponderacéo.

E nesse rumo, portanto, que importa concluir a terceira etapa do processo de
ponderacdo de direitos fundamentais e principios em conflito, conforme definido por Luis
Roberto Barroso. Em nosso ponto de vista, enfim, a melhor interpretacdo dos conflitos em
interesse é aquela que busca dar o maximo de efetividade possivel a todos os direitos que se
encontram em conflito. Assim, ao sustentarmos que ndo pode ser a propriedade produtiva
desapropriada para fins de reforma agréria, ainda que descumpra a funcdo social da
propriedade, estamos a conceder maxima efetividade aos principios envolvidos, na seguinte
medida: a) o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado é preservado, haja vista
que a desapropriacao para fins de reforma agréria ndo é o meio adequado para promover 0
adequado aproveitamento de recursos naturais e a preservacao do meio ambiente; b) a funcao

social da propriedade continua tutelada pelo direito, tendo em vista que, ndo obstante ndo se

expropriados a quem estiver em condicGes de dar-lhes a destinagéo social prevista, por forca do que dispde o art.
4°, da citada Lei n. 4.132/62” (ALMEIDA, Paulo Guilherme de. Aspectos juridicos da reforma agraria no
Brasil. Sdo Paulo: LTr, 1990. p. 53). A desapropriacdo para fins de Reforma Agréaria é espécie de
desapropriacéo por interesse social, mas com esta ndo se confunde, ja que esta deve ser paga integralmente em
dinheiro, enquanto aquela pode ser paga, em relacdo a terra nua, em titulos da divida agraria (BASTOS, Celso
Ribeiro. Curso de direito administrativo. Sdo Paulo: Celso Bastos, 2002. p. 317-23).

% NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. Op. cit., p. 144.

" SILVA, José Afonso da. Op. cit., p. 760.



possa sancionar o proprietario que descumpre esse principio — mas mantém a produtividade
de seu imoével — com a desapropriacdo do art. 184, da CF, ainda assim vérias outras formas de
sancdo podem ser-lhe impostas, todas elas muito mais efetivas e adequadas aos fins do art.
186, da Constituicao; e c) o direito fundamental de propriedade permanece intacto, ainda que
continue a pesar sobre o proprietario os encargos decorrentes da funcdo social da propriedade
e do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Finalmente, conclui-se que a propriedade produtiva ndo pode ser desapropriada
para fins de reforma agraria, ainda que o ato seja fundamentado no descumprimento da
funcéo socioambiental da propriedade (art. 186, Il, da CF). Isso porque a desapropriacéo-
sanc¢do do art. 184, da Constituicdo, estd vinculada a uma finalidade inolvidavel, qual seja, a
reforma agréria. A desapropriacdo de uma propriedade produtiva para destinar aqueles fins
mostra-se inadequada aos objetivos da reforma agréaria e, ademais, inadequada também para
sancionar o descumprimento de quaisquer obrigacdes ambientais que o proprietario possa ter
violado, sendo notério que o descumprimento da funcdo social da propriedade, por esse
entendimento, pode ainda assim ser punido por diversas outras formas de sancdo, todas elas

mais adequadas e efetivas que a desapropriacgéo.
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