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RESUMO

O presente trabalho teve por intuito analisar, a partir da Proposta de Emenda
Constitucional divulgada pelo Plebiscito Popular pelo Limite da Propriedade da Terra
promovido pelo Férum Nacional pela Reforma Agréria e Justica no Campo, de que
forma o limite da propriedade da terra poderia contribuir para a efetivagéo da
reforma agraria brasileira. A PEC consistia em inserir um quinto inciso ao art. 186, da
Constituicdo da Republica, o qual elenca os requisitos para cumprimento da funcéo
social da propriedade, a fim de que as propriedades rurais fossem, entéo, limitadas
em 35 mddulos fiscais. Iniciou-se a investigacdo a partir da conformacédo dos
latifndios no Brasil, com andlise de dados histéricos e de legislacdes dos periodos
colonial, imperial e republicano. A questdo agraria e a reforma agraria foram alvos
da pesquisa, a fim de se contextualizar a luta pela terra no Brasil e explanar as
diversas teorias e idéias acerca do tema, escolhendo-se um recorte temporal da
segunda metade do século XX até dias atuais. Como consequéncia, imprescindivel
a analise do instituto da funcéo social da propriedade consagrado pelo texto
constitucional de 1988, em razao das peculiaridades em sua previsdo legal e em sua
aplicagéo pelos Poderes Executivo e Judiciario, a fim de entender as dificuldades
encontradas para uma efetiva (re)distribuicéo de terras e renda, bem como pela sua
pertinéncia no estudo do limite da propriedade da terra. Por fim, este instituto foi
investigado, dando-se o enfoque nas possiveis contribui¢cdes a realizacdo da
reforma agraria brasileira, e na efetivacao de direitos e garantias fundamentais e
atendimento do interesse publico.

Palavras-chave: Reforma agraria. Limite da propriedade da terra. Funcao social da
propriedade. Direitos e garantias fundamentais. Interesse publico.
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INTRODUCAO

De 1 a 12 de setembro de 2010 foi realizado no Brasil, abrangendo 23
estados e o Distrito Federal, o Plebiscito Popular sobre o Limite da Propriedade,
idealizado pelo Férum Nacional pela Reforma Agréria e Justica no Campo — FNRA.
A iniciativa foi o cume de uma série de eventos e debates promovidos pela
Campanha Nacional pelo Limite da Propriedade da Terra, a qual tinha por intuito
renovar as discussées em torno da reforma agraria e sugerir uma nova alternativa
para sua concretizacdo: a inclusao, através de Emenda Constitucional, de um quinto
inciso ao artigo 186, da Constituicdo da Republica, o qual traria a limitacdo fisica
COmMoO Novo requisito para cumprimento da funcdo social da propriedade.

Tais discussdes em torno do supracitado Plebiscito também tiveram espaco
na Faculdade de Direito da Universidade Federal do Parana, as quais, embora
timidas, contribuiram para o estimulo ao aprofundamento tedrico acerca da questao
agraria, que se concretizaram neste trabalho de conclusdo de curso. Contudo, o
interesse por esta tematica foi despertado algum tempo antes, nas atividades que o
projeto de extensao Servico de Assessoria Juridica Universitaria Popular — SAJUP —
realizava na comunidade rural de Cacador, localizada no Municipio de Itaperucu/PR.

O contato com uma comunidade paupérrima de trabalhadores rurais, que,
escamoteados do processo produtivo e sem uma relacdo organica com a terra,
laboram no corte de pinos, fez nascer o questionamento acerca do papel da reforma
agraria na efetivacao de direitos e garantias constitucionais, como o direito a vida, a
alimentacéo, a moradia, enfim, a dignidade humana.

Tomou forma, assim, o objeto investigativo desse trabalho, que teve por
intuito perscrutar, a partir da Proposta de Emenda Constitucional — PEC — ventilada
pela Campanha Nacional pelo Limite da Propriedade da Terra, de que modo o limite
da propriedade da terra poderia colaborar para a efetivacdo da reforma agraria.

Importante salientar que a reforma agraria €, por si s6, tema de mdultiplas
facetas, ja que afeta diretamente o tratamento dado a propriedade privada. Os
escritos acerca desse assunto perpassam pela defesa da reforma agraria como
meio para a resolucdo da questéo agraria, tendo-se esta como um fenémeno sécio-

politico-econdmico-juridico, oriundo das relacdes envolvendo a terra e a propriedade



da terra; e pela sua critica, as quais vao dos meios de efetivagdo a negacédo de sua
necessidade no Brasil.

Dessa forma, o recorte desta pesquisa acabou por destacar autores que
defendem a reforma agraria, em especial aqueles que a compreendem tendo como
objetivo primordial a distribuicdo de terra e renda, o que corrobora a pretenséo
investigativa deste trabalho de analisar as possiveis contribuicdes do limite da
propriedade rural para a reforma agraria.

No desenvolvimento do trabalho, encontraram-se dificuldades na selecéo de
textos que tratassem de aspectos eminentemente juridicos do limite da propriedade
da terra, sobretudo os envolvendo questfes constitucionais (ja que o plebiscito trata
de uma PEC), razdo pela qual, em diversos pontos do trabalho, o carater dado ao
tema € antes politico, econémico e social.

Como consequéncia, também, foi necessario utilizar como substrato uma
bibliografia que analisasse a funcéo social da propriedade, mostrando suas nuances,
a aplicacdo apos a Constituicdo de 1988 e o cotejamento com o direito de
propriedade. A partir da investigacdo do alcance do conceito de funcdo social,
tentou-se compreender as possibilidades do limite da propriedade no ordenamento
constitucional patrio e as relacdes com a reforma agraria.

A partir disso, o trabalho foi organizado em quatro capitulos, dispostos da
forma a seguir explicitada.

O Capitulo 1 dedica-se a uma abordagem histérica acerca dos
desdobramentos do uso e gozo da terra e do desenvolvimento do direito de
propriedade no Brasil, que propiciaram a formacéo e conformacédo de uma cultura
latifundiéria, ou seja, o predominio das grandes propriedades na estrutura fundiaria.
Para isso, primeiramente, analisou-se o longo intersticio que compreende o periodo
colonial e Império, discorrendo-se sobre as sesmarias, o “Periodo de Posses”, a
Constituicdo de 1824, a Lei de Terras de 1850, e algumas legislacdes que a
complementaram. Apdés, tratou-se, jA na Era republicana, precipuamente sobre o
Caddigo Civil de 1916 e o Estatuto da Terra de 1964.

O Capitulo 2 investiga a questdo agraria, analisando o exemplo brasileiro e
trazendo as pautas e idéias para a solucdo do problema da terra. Nesse ponto,
tomou corpo uma breve explanacdo de algumas propostas de reforma agraria que

permearam 0s cenarios social, politico e juridico brasileiros ao longo da segunda



metade do século XX, com o intuito de contextualizar a luta pela terra no pais e
demonstrar o debate em torno da questéo agraria.

No Capitulo 3, intentou-se a investigacdo da funcdo social da propriedade
como instrumento para a efetivacdo da reforma agraria decorrente da Constituinte
de 1987. Perscrutou-se, entdo, o modo como foi trazida pelo texto constitucional, o
alcance de seus efeitos, as dificuldades em sua aplicagdo, tomando-se por base
escritos doutrinarios, legislacdo e entendimentos jurisprudenciais.

Por fim, no Capitulo 4, tratou-se especificamente do limite da propriedade da
terra, apresentando-se as idéias insertas na Proposta de Emenda Constitucional
intentada pelo FNRA. Procurou-se cotejar o limite da propriedade e a reforma
agraria com o ordenamento juridico-constitucional, analisando-se alguns aspectos

formais e materiais possiveis.
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1. DESDOBRAMENTOS DO USO DA TERRA E DO DIREITO DE PROPRIEDADE
E A FORMACAO DOS LATIFUNDIOS NO BRASIL

1.1 CONSIDERACOES INICIAIS

A organizacao fundiaria brasileira pode ser apontada como uma das principais
causas da alta concentracdo de renda, representada, entre outras, pela
concentracdo de terras, e pela gritante desigualdade social que assolam o pais. E
ela também uma das razdes da violéncia e dos conflitos relacionados ao meio rural.

Esse contexto engendra e € complementado pela cultura de discriminacao e
incriminacdo dos movimentos sociais de luta pela terra, o que explica os
assassinatos de milhares de trabalhadores rurais, em sua maioria sem desfecho
nem punicdo dos culpados, e os violentos despejos, autorizados pelo Poder
Judiciario, traduzindo “as contradi¢ces da fragil democracia brasileira.”*

Essa conjuntura “[...] se (re)produz a partir de uma base material marcada

pela escandalosa concentracdo fundiaria existente no Brasil”2

, a qual foi forjada no
seio de uma sociedade que “nasceu com fortes tragos oligarquicos, ancorados em
uma poderosa classe latifundiaria e um Estado débil e patrimonialista.”

Dessa forma,

[...] ao longo da histéria brasileira, a elite agraria colheu os beneficios da
protecdo do Estado e o acesso privilegiado aos recursos publicos. Essas
caracteristicas patrimoniais geraram um modelo de desenvolvimento
altamente excludente.”

Entender as origens desse sistema de exclusdo e forma como ele foi
sedimentado na sociedade brasileira é fundamental para compreender a importancia
de pensar e repensar a questdo agraria, os modelos de reforma agraria e o alcance
de propostas como a funcéo social da propriedade e o limite da propriedade da terra

para a concretizacao da justica social e da distribuicdo de renda no Brasil.

! MELO, Jodo Alfredo Telles (org.). Reforma agraria quando? CPI mostra as causas da luta pela
terra no Brasil. Senado Federal: Brasilia, 2006, p. 57.

% Ibidem, p. 63.

® CARTER, Miguel. Desigualdade social, democracia e reforma agréaria no Brasil. In.: CARTER,
Miguel (org.). Combatendo a desigualdade social: 0 MST e a reforma agréaria no Brasil. Sdo Paulo:
Editora UNESP, 2010, p. 61.

* Ibidem, p. 61.
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As préximas linhas se dedicam a fazer uma breve recuperacao da construcéao
histérica do uso e posse/propriedade rural no Brasil, abordando-se brevemente
diplomas juridicos pertinentes nas areas civel, agraria e constitucional,
demonstrando-se a formacdo da cultura latifundidria que faz do pais a segunda
nacdo com maior disparidade de renda do mundo, em que “os 10% mais ricos da
populagédo detém 46% da renda nacional, enquanto os 50% mais pobres possuem
apenas 13%”, segundo relatério do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada —
IPEA —, divulgado em 2005.°

1.2 DA COLONIA AO IMPERIO: A TERRA COMO PRIVILEGIO DE POUCOS

As raizes da conjuntura latifundiaria sédo histéricas e remontam do inicio da
colonizacéo e das medidas adotadas a época por Portugal para realizar a ocupacgao
do territério da nova Col6nia.

A Coroa portuguesa, “para nao perder o controle da ocupacao e favorecer o
mercantilismo europeu, reconheceu como direitos individuais de propriedade da
terra somente 0s que apresentassem como titulo de origem atos de concesséo da
propria Coroa.”

Esses atos se consubstanciaram com base no instituto das sesmarias,
previsto inicialmente na Lei de Sesmarias, promulgada em 1375, por D. Fernando, e
cujas disposicdes foram reproduzidas sucessivamente nas varias Ordenacdes do
Reino.

As sesmarias foram usadas no Brasil como uma forma de ocupacédo do
territério. Enquanto em Portugal o instituto foi pensado para (re)utilizar terras de
lavradio abandonadas, para que voltassem a produzir alimentos e ajudar no
desenvolvimento do pais e de sua populacédo, aqui, “0 sentido da concessao das
sesmarias era o de ocupacao, desbravamento, conquista, desrespeitando qualquer

tipo de uso indigena, ou ocupacdo pré-existente.”’

Ou seja, serviu para impor o
dominio da Coroa portuguesa sobre as novas terras, além de garantir que a mao-de-

obra existente (livre ou escrava) “nao viria a ser proprietaria de terras vagas’.

® CARTER, 2010, p. 36.

® MARES, Carlos Frederico. A funcéo social da terra. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor,
2003, p. 55.

" Ibidem, p. 57.



12

Esse ultimo ponto merece destaque. A restricdo ao uso da terra era um
aspecto chave para o mercantilismo europeu, jA& que a impossibilidade de
trabalhadores livres terem a posse sobre um pedaco de terra que permitisse sua
subsisténcia garantia a oferta de mao-de-obra. Assim, a contrario senso do que
originalmente o instituto representava, as sesmarias andaram lado a lado com o
trabalho escravo, no Brasil.

Segundo Staut Junior, o regime de sesmarias no Brasil, a exemplo da
experiéncia em Portugal, deveria seguir recomendacOes basilares. Entre elas,
destacam-se a (i) necessidade de cultivo da terra, dentro de prazo determinado, sob
pena de perda da concessdo; e a (i) “limitagdo” do tamanho da area a ser
concedida, de acordo com as possibilidades do concessionario®.

Num primeiro momento da colonizagdo, no entanto, a Coroa portuguesa
desconsiderou essas determinacoes, distribuindo as sesmarias para senhores “com
recursos suficientes para possuirem escravos”®.

Ja na época do Governo Geral, a concessao de sesmarias foi centralizada e,
a despeito das precaucdes ditadas pela lei de D. Fernando, foi realizada na forma de
grandes extensdes de terras, ndo se respeitando as areas indigenas.

Com a instalacédo desordenada das sesmarias, Portugal, ja no final do século
XVII, iniciou a implementacdo de uma série de medidas com o intento de regularizar
e controlar a dimensao das concessofes e a atividade produtiva nelas desenvolvida.
O primeiro passo foi instituir um foro a ser pago a Coroa, o qual recairia sobre a terra
e nao sobre a producédo; o segundo foi limitar o tamanho das concessdes. No
entanto, as regras foram sistematicamente ignoradas e nao foram capazes “de coibir
a formacao de latifindios no Brasil.”*°

Mesmo de forma cadtica, o regime juridico de sesmarias vigeu no pais até o
inicio do século XIX. Apds sua suspensdao, a qual Staut Junior sugere ter origem na

timida e gradual mudanca da mentalidade patria quanto as “relacbes entre os

® STAUT JUNIOR, Sérgio Said. A posse no Direito brasileiro da segunda metade do século XIX
ao Codigo Civil de 1916. Tese (Doutorado em Direito) — Setor de Ciéncias Juridicas, Universidade
Federal do Parana. Curitiba, 2009. Disponivel em:
<http://dspace.c3sl.ufpr.br/dspace/bitstream/1884/19305/1/TESE-COMPLETA-STAUT.pdf>. Acesso
em: 08 jun. 2011.

% SILVA, Ligia Osorio. Terras devolutas e latifindio: efeitos da lei de 1850. Campinas: Editora da
UNICAMP, 1996, p. 44, apud STAUT JUNIOR, 2009, p. 90.

1% STAUT JUNIOR, op. cit., p. 91.
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homens e a terra™!

, 0 Brasil atravessou um momento conhecido por “regime de
posses”.

Em relagcdo a denominacdo, Marés atribui certa imprecisdo, ja que nesse
intersticio “ndo havia sequer posse, mas ocupagao”. Sob a alegacéo de falta de um
regime juridico especifico, o Império brasileiro negou sistematicamente a concessao
de terras aos interessados, anulando, inclusive, atos de autoridades que concediam
informalmente titulos de propriedade. Para o autor, essa medida tinha uma
finalidade muito clara: impedir “que os novos trabalhadores livres [...] e os libertos
[...] se vissem tentados a procurar essas terras ‘desocupadas’ para trabalhar por
conta propria e deixassem de ser empregados das fazendas [...]"*2.

O “regime de posses” durou longos 28 anos, nos quais a elite brasileira
debateu intensamente como conciliar interesses aparentemente divergentes quanto
a organizacao territorial patria. Marés nos traz dois principais grupos de idéias em
conflito: 1) de um lado, aquele que intentava evitar a livre ocupag¢do, com medidas
restritivas a aquisicao de terras por grupos determinados, como 0s estrangeiros; 2)
de outro, aquele que defendia uma das bases do capitalismo moderno, a
propriedade privada, aduzindo que a intervencdo estatal infringia o sistema
constitucional (Constituicdo de 1824), fundado nas livres aquisi¢cdo, disposicao e
vontade dos suijeitos de direitos.*?

Foi um momento de transicdo, o qual refletia a paulatina incorporacdo na
cultura e ordenamento juridicos brasileiros da concepcdo de propriedade privada
gue ja pairava sobre o ocidente.

Embora a Constituicdo de 1824 ja previsse, por forte influéncia iluminista, a
propriedade, dentre outros direitos, como base dos direitos civis e politicos dos
cidadaos, bem como a garantisse em toda sua plenitude, o Brasil carecia de uma
regulamentacao formal do direito de propriedade.**

Em 1850, em muito impulsionada pelo Obice imposto ao trafego de escravos

pela Inglaterra’®, é promulgada a Lei n° 601, a “Lei de Terras”. Nesse ponto, Staut

1 STAUT JUNIOR, 2009, p. 92.

2 MARES, 2003, p. 66.

'3 |bidem, p. 66-67.

* FONSECA, Ricardo Marcelo. A “Lei de Terras” e o advento da propriedade moderna no Brasil. In.:
Anuério Mexicano de Historia del Derecho. México: Instituto de Investigaciones Juridicas Unam, n.
17, p. 97-112, 2005.

** Ibidem.
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Junior*® chama a atencdo para a imbricada relagéo existente entre as politicas de
terra e as de mao-de-obra, a qual a Lei de Terras nao deixou de refletir: as
mudancgas paulatinas no modelo laboral, influenciadas por ideais capitalistas e
liberais, auxiliaram na reavaliacdo do sistema fundiario brasileiro, sobretudo no
tocante aos modos de aquisicao da propriedade territorial.

No novo diploma legal, ficou estabelecido que a forma por exceléncia de
aquisicao de terras devolutas seria a compra e venda e ndo mais a posse. Com isso,
o Estado limitava a obtencdo de terras no pais e estabelecia com quem desejasse
adquiri-las uma relacédo impessoal, ou seja, baseada em um critério objetivo, o poder
aquisitivo.’

Ademais, a Lei trouxe a definicdo de terras devolutas®®, instituiu requisitos
para revalidacdo das posses, em especial a necessidade de cultivo da terra, e
estabeleceu a obrigatoriedade de medic&o dos terrenos.*®

Em analise ao contexto historico que engendrou a Lei de Terras, Fonseca
aponta alguns dos principais objetivos dessa regulamentacéao fundiaria. O primeiro
deles seria o fim das “formas tradicionais de aquisi¢cdo de terras”; apos, viriam a
regularizacdo das posses ocorridas nos periodos de colonizacdo, com o
estabelecimento de critérios especificos para aquisicdo da propriedade, a distingéo
entre as terras particulares e as de dominio publico, e a estipulacéo de quesitos para
a colonizacdo de terras por estrangeiros?®>. Em suma, a Lei de Terras n&o tinha
preocupacdo com a redistribuicdo fundiaria ou qualquer outra medida que

viabilizasse uma reforma agréaria.

' STAUT JUNIOR, 2009.

" Ibidem. O autor, citando José Murilo de Carvalho, explica que a Lei de Terras teve forte influéncia
das idéias de Edward G. Wakefield sobre a colonizag&o australiana, na qual os colonos eram
escassos e as terras abundantes, permitindo que aqueles pudessem adquirir estas rapidamente e em
larga escala. “Partindo dessas premissas, a colonizacgédo sistematica de Wakefield propunha que o
governo encarecesse artificialmente as terras a fim de que o imigrante tivesse que trabalhar por
algum tempo antes de poder comprar o seu lote. Os recursos obtidos com a venda de terras seriam
usados para importar mais colonos, 0 que por sua vez contribuiria para baratear o trabalho e
encarecer mais as terras. Era um self-supporting system, um sistema que se auto-alimentava.”
(CARVALHO, José Murilo. A construcéo da ordem — Teatro de sombras. Rio de Janeiro: Civilizagédo
Brasileira, 2003, p. 332-333 apud STAUT JUNIOR, 2009, p. 98).

18 “Todas as terras gue nao estavam sob o dominio privado ou ndo estavam afetadas a um fim
publico, que eram senhorio do rei de Portugal e que foram, com a independéncia, devolvidas ao
Estado brasileiro criado em 1824, passaram a ser chamadas de terras devolutas.” (MARES, 2003, p.
73).

> FONSECA, 2005.

% Nessa época, a preocupacdo com a aquisicdo de terras por estrangeiros era dedicada
principalmente aos colonos que passaram a vir para o Brasil como mao-de-obra livre e “assalariada”.
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Ja em 1854, a partir do Decreto n° 1.318, foi realizado o primeiro cadastro das
terras brasileiras com base na Lei de Terras, em especial, com fulcro a legitimar os
direitos (e interesses) angariados ao longo dos séculos de colonizagao portuguesa.
José de Souza Martins afirma que “o chamado Registro Paroquial de Terras € até
hoje a base de referéncia da cadeia dominial no Brasil. Qualquer titulo de
propriedade territorial cuja cadeia dominial chegue até o Registro Paroquial é um
titulo perfeito, [...] ndo esta sujeito a discussdo.”*

De forma complementar, em 1864, foi promulgada a Lei n°® 1.237, conhecida
como Lei Hipotecaria, a qual, ao regulamentar o instituto juridico da hipoteca e
estabelecer a necessidade de registro publico imobiliario, criou “[...] um sistema
juridico de publicidade para as propriedades imoveis registradas [...]°, permitindo
“[...] o transito econdmico desses bens iméveis no mercado [...]."%*

Dessa forma, a Lei n°® 601, juntamente com as legislacbes complementares,
propds para o Brasil um estatuto da propriedade, baseado no modelo trazido pela
Modernidade, no qual a terra é tida como mercadoria, em contraposi¢cao a tradicao
da doacao e da recompensa postulada pelo Antigo Regime.

Contudo, a despeito das mudancas sugeridas no texto legal,

[..] pode-se dizer que para os escravos, para 0s pobres e para os
trabalhadores em geral essa nova cunha no pensamento juridico ndo teve
efeitos imediatos: fora do ambito do direito e da algada das ‘liberdades’
proclamadas nos documentos juridicos do Estado independente [...] a
dominacéo, a exploragcdo e a concentracdo de propriedades nas maos de
alguns continuaram absolutamente as mesmas [...].>

A Lei de Terras consagrou a cultura do trabalho em terras alheias como a
Unica forma de sobrevivéncia dos pobres?, e teve vigéncia por mais de cem anos,
sendo recepcionada pelas Constituicdes de 1891, 1934, 1937 e 1946, além de se
compatibilizar com o Cédigo Civil de 1916.%

Depois das Leis que regulamentaram o uso da terra e a propriedade no Brasil
a partir da segunda metade do século XIX, pode-se destacar o advento do Codigo
Civil, em 1916.

1 MARTINS, José de Souza. A questdo agraria brasileira e o papel do MST. In.: STEDILE, Joado
Pedro (org.). A reforma agraria e aluta do MST. Petropolis: Vozes, 1997, p. 15.

22 STAUT JUNIOR, 2009, p. 101.

3 FONSECA, 2005, p. 111.

> MARTINS, op. cit., p. 16.

** MELO, 2006.
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1.3 A REPUBLICA: A TERRA COMO PROPRIEDADE DE POUCOS

Formadas as bases da estrutura agréaria brasileira, durante a Colénia e o
Império, para uma preponderancia das grandes propriedades rurais, a fase da
Republica, iniciada em 1889, deu continuidade a mentalidade latifundiaria e viu
acirradas as consequéncias desse modelo.

O Brasil passou pelo fenbmeno da codificagdo muito tardiamente, se
comparado a outras nagdes, inclusive latino-americanas. A titulo elucidativo, pode-
se apontar como causas desse atraso a formacéo de uma cultura juridica tupiniquim
apenas em meados da década de 1830, e sob fortes influéncias da doutrina alema,
a reduzida identificacdo entre o Direito oficial e as relacbes pessoais desenvolvidas
no seio da sociedade brasileira do século XIX, a relutancia das elites agrarias a
consagracao de um sistema juridico baseado nos ideais burgueses e a desconfianca
da sociedade civil quanto a normatizacdo e intervencdo estatais nas relacbes
individuais.?®

Em decorréncia, mesmo com a proclamacdo da Republica, em 1889, e com a
promulgacdo de uma nova Constituicdo em 1891, o pais somente viu publicado o
seu primeiro Codigo Civil em 1916.

O diploma foi espelhado nos primeiros Cédigos burgueses, datados do século
XIX, a exemplo do Cddigo Civil Francés, com fortes tracos modernos, liberais e
conservadores. Nele foi dedicado um Capitulo inteiro, com 50 artigos, ao direito de
propriedade, em que se pretendia abarcar todas as hipoteses envolvendo a questao
(mito da plenitude).

O direito de propriedade ai inserto foi posto como um direito complexo,
formado pelas faculdades de usar, fruir, dispor e reivindicar, de carater absoluto, ou
seja, um direito perpétuo, exclusivo, elastico, sobre o qual incide o direito de sequela
e, acima de tudo, oponivel erga omnes, cabendo ao senhor do bem decidir quanto a
sua destinacdo (ainda que esta seja a ociosidade)?’.

Dessa forma,

?® STAUT JUNIOR, 2009.
%" para uma melhor compreensao das caracteristicas do direito de propriedade moderno, ver
GOMES, Orlando. Direitos Reais. Rio de Janeiro: Forense, 2010.
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A defini¢do civilista que assegura ao proprietario o direito de usar, gozar e
dispor de seus bens, bem como reavé-los de quem quer que injustamente
0S possua, ndo permite a exata compreensdo da nocdo do direito de
propriedade rural, porque ndo leva em consideracdo a natureza especifica
da terra, que visa ao atendimento das necessidades sociais e econémicas,
ndo apenas do seu titular, mas da humanidade em geral. Pressupfe, a
legislacao civilista, a no¢éo de terra essencialmente como um bem de valor,
em que a salvaguarda do direito de proprietario esta no seu titulo.?®

A Constituicdo de 1946, por sua vez, trouxe em seu texto elementos
renovadores em relacdo a Otica do direito de propriedade. Promulgada em um
momento de redemocratizacdo, ap0s quase uma década de ditadura getulista, a
Carta Constitucional comeca a trazer para o ordenamento patrio o esbogo de uma
reacdo contra o direito de propriedade na acepcdo moderna e sua Oposicao erga
omnes, além de representar o inicio, ainda que timido, de uma reacdo contra o
latiftndio.

Com isso, sao inseridas no texto constitucional de 1946 as bases do principio
da funcao social da propriedade, prevendo em seu artigo 147, inserido no Capitulo
‘Da Ordem Econbémica e Social’, o condicionamento do uso do direito de
propriedade ao bem-estar social.

Dando continuidade a esse movimento de alteracdo do uso, gozo da
propriedade, a Lei n°® 4.504, de 1964, conhecida como Estatuto da Terra, foi
promulgada ja durante o regime militar, em meio a um contexto de grandes
movimentacdes nacionais e internacionais em defesa de modificacdes na estrutura
fundiaria.

As consequéncias de um sistema fundiario injusto e segregacionista ao longo
do periodo descrito no ponto 1.2, o qual se consolidou com o advento do Cddigo
Civil, em 1916, vieram a tona no século XX.

Como melhor se elucidara no Capitulo 2, as décadas de 1950 e 1960, no
Brasil, foram bastante conturbadas, no cenario politico-social, em especial no que
tange a terra, assunto que passou a fazer parte das reivindicacdes sociais. Em
consonancia com o que vinha ocorrendo em outros paises do ocidente desde
meados da década de 1920, fervilhavam aqui idéias e debates acirrados quanto a

conformacéo do direito de propriedade e as alternativas para o problema fundiario.

8 PEREIRA, Rosalina Pinto da Costa Rodrigues. A teoria da funcéo social da propriedade rural e seus
reflexos na acepc¢éo classica de propriedade. In: STROZAKE, Juvelino José. A questéo agrériae a
justica. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2000, p. 119.
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Nesse periodo, foi postulada de forma mais atuante a questdo da reforma
agréria, como instrumento para solucionar as desigualdades do pais, pautando-se
as possibilidades juridicas da funcdo social da propriedade e da limitacdo ao
tamanho das propriedades rurais. Ambas denotavam formas de repensar e
ressignificar o direito de propriedade e poderiam, dependendo do modo de
aplicacdo, contribuir para uma efetiva reforma agraria no pais.

A despeito da luta das ligas campesinas e da mobilizagéo de intelectuais e
liderancas politicas progressistas, o que vigorou na década de 1960, foi a
consagracdo do poder econdmico e politico das elites agrérias, o qual, em larga
medida, sustentou o golpe militar de 1964 e viu promulgado o Estatuto da Terra.

Com esse diploma, a funcdo social da propriedade foi, pela primeira vez,
introduzida na legislacéo infraconstitucional, estipulando-se alguns critérios para o
seu cumprimento, sem, contudo, delinear-se sanc¢des juridicas ou administrativas a
violacao desses critérios.

Nesse diapasao, a Lei n® 4.504/1964 representa, de certa forma, uma vitoria
das forcas conservadoras, ja que nao contemplou a proposta de impor de forma
frutifera um limite maximo & dimensao da propriedade da terra®®, bem como previu
uma funcédo social fadada ao fracasso, uma vez que a desapropriacao por interesse
social decorrente do descumprimento dos critérios estabelecidos era apenas uma
possibilidade e ndo um dever do Estado.

O Estatuto foi colocado como uma Lei de Desenvolvimento Rural, pautando,
além da reforma agraria, a modernizacdo agricola. Essa estrutura, dentre outras
medidas, trouxe a definicdo de reforma agraria, estabeleceu a indivisibilidade da
pequena propriedade, a fim de evitar o minifundio, classificou os iméveis rurais em

categorias® (minifandio, latifindio por exploracéo, latifiindio por extensdo e empresa

% O Estatuto da Terra inicialmente previa que “propriedades com mais de 600 médulos seriam
consideradas latifundios por dimenséo e, portanto, imediatamente desapropriaveis” (MEDEIROS,
Leonilde Servolo de. Impactos histéricos do uso e da propriedade da terra no Brasil. In.: STEDILE,
Jodo Pedro (org.). A reforma agréria e aluta do MST. Petrépolis: Vozes, 1997, p. 87). Contudo,
além do fato de que a dimens&o proposta ser, em termos de distribui¢do de terras, de pouca
serventia, as medidas possiveis para a efetivacdo dessa previsdo ndo foram levadas a cabo pelo
overno militar.
° Art. 4° Para os efeitos desta Lei, definem-se:
[.]
IV - "Minifandio", o imével rural de &rea e possibilidades inferiores as da propriedade familiar;
V - "Latifandio", o imdvel rural que:
a) exceda a dimensdo méxima fixada na forma do artigo 46, § 1°, alinea b, desta Lei, tendo-se em
vista as condic¢des ecoldgicas, sistemas agricolas regionais e o fim a que se destine;
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rural)®* e permitiu que a terra fosse utilizada por ndo proprietarios, mantendo a
exploracéo agricola como capitalista.

Entre outras, as consequéncias dessa Ultima mudanca foram a formacéo de
grandes propriedades de monocultura e a mitigacéo da producédo de alimentos pelos
proprios trabalhadores rurais, o que disseminou a figura do “béia-fria”.

Dessa forma,

[...] ndo [se] alterava o conceito de propriedade privada da terra, apenas [se]
estabelecia mecanismos de correcdo das injusticas sociais agrarias por
meio de desapropriacdo, dependendo, entdo, do poder politico do Estado e
intervencdo dos Tribunais, sempre voltadas para a protecdo da propriedade
absoluta.*®

Uma vez mais, o Brasil deixou escapar a chance de alterar a sua estrutura
fundiaria, distribuindo a terra e a renda e combatendo o latifindio e a concentracao

de riqueza.

[...] o Estatuto da Terra de 1964 seguiu a tradicdo dos sistemas anteriores
de permitir um discurso reformista do Governo mas impedir, de fato, uma
quebra da tradicdo latifundiaria da ocupagéo territorial.” [...] [Ou seja],
“manteve intacta a ideologia da supremacia da propriedade privada sobre
qualquer beneficio social.**

A partir das nuances expostas sobre a formacao do latifandio e da cultura da
concentracdo de renda no Brasil, € possivel perceber as raizes do problema agrario
patrio. No préximo capitulo, adentra-se especificamente no tema da questao agraria,
com énfase para a reforma agraria e as idéias centrais que nortearam as sucessivas

tentativas de sua implementacéo.

b) ndo excedendo o limite referido na alinea anterior, e tendo &rea igual ou superior & dimenséo do
modulo de propriedade rural, seja mantido inexplorado em relagdo as possibilidades fisicas,
econdmicas e sociais do meio, com fins especulativos, ou seja deficiente ou inadequadamente
explorado, de modo a vedar-lhe a inclusédo no conceito de empresa rural;

' MELO, 2006.

> MARES, 2003.

* |bidem, p. 118

* Ibidem, p. 110.
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2. A QUESTAO AGRARIA: APONTAMENTOS SOBRE A REFORMA AGRARIA
NO BRASIL

2.1 CONSIDERACOES INICIAIS

A problematica da terra € um tema abrangente que se ramifica em diversos
temas paralelos nos cenérios politico, social e econdmico. A questao agraria, em
especifico, € historicamente recente, caracteristica do sistema capitalista e do
mundo contemporaneo.®

Para José de Souza Martins, “ela surge em consequéncia do obstaculo que a
propriedade territorial e o pagamento da renda da terra ao proprietario representa
[sic] para a reproducdo ampliada do capital e a acumulagdo capitalista na
agricultura.”®

No caso tupiniquim, a questdo agraria no ultimo século se desenvolve em
contextos historicos e politicos bastante discrepantes entre si, mas que carregam
uma continuidade: “a reprodugao da estrutura altamente desigual de posse e uso da
terra ao longo de todo o ciclo industrial (1930-1981), e também no periodo
subsequente de relativa estagnacéo (1982-2005).”%’

A estrutura segregacionista criada ao longo da histéria brasileira desde a
colonizagcédo portuguesa, embasada paulatinamente pelo poder dos terratenentes e
pelo arcabouco juridico por eles implantado, pode ser apontada como uma das
variaveis responsavel, no século XX, pela problematica em torno da terra.

A escamoteacdo dos trabalhadores rurais e do campesinato do processo
produtivo e da divisdo da riqueza acarretaram um quadro de marginalizacao,
pobreza, alienacdo e violéncia, fazendo dessa populacdo, quando muito, mera
reserva de méo de obra.

Importante notar que, em seus apontamentos iniciais, a questao agraria se
conformou em um momento em que houve uma paradoxal alianca entre a oligarquia

e os industriais, e a propriedade da terra tornou-se ainda menos dinamica para

* MARTINS, 1997.

% bidem, p. 12.

¥ DELGADO, Guilherme Costa. A quest&o agraria e o0 agronegécio no Brasil. In.: CARTER, Miguel
(org.). Combatendo a desigualdade social: o MST e a reforma agréria no Brasil. Sdo Paulo: Editora
UNESP, 2010, p. 82.
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permitir o afastamento do trabalhador livre do processo de producdo e a
consequente criacdo de um “exército industrial de reserva”.

Esse movimento teve sua origem j& na segunda metade do século XIX, com o
advento da Lei de Terras (tentativa de modernizacdo do uso da terra) e 0 aumento
da pressédo estrangeira para a abolicdo da escravatura e insercdo da mao-de-obra
assalariada, como explanado no ponto 1.2. Contudo, a cultura patriarcal, prépria da
velha elite, manteve sua influéncia e sua exploragcdo caracteristica quase unanimes
até meados da década de 1950, o que significava grande pobreza, mas pouca fome
no campo.®

Nesse contexto, a crescente e politicamente incipiente burguesia industrial
brasileira, ao invés de se colocar contraria a concentracdo irracional de renda,
representada, dentre outras, pela propriedade da terra, e pleitear a reforma agraria,
estabelece um compromisso politico com as oligarquias, baseado, em grande
medida, na troca de favores e na corrupcéo.*

Segundo Marés, embora a ociosidade da terra nédo fosse de interesse do
capitalismo, o poder politico e o apoio dos latifundiarios eram de grande valia a

burguesia tupiniquim.*® Por isso, tanto para um quanto para outro,

[...] a reforma agréaria poderia ser um risco, porgue muitas terras serviam de
garantia hipotecéria de contratos bancarios, e a especulagdo com bens
imobiliarios sempre foi um negdcio altamente rendoso, além de a estreita
vinculagdo com a corrupcdo administrativa, seja na concessédo de terras,
seja na indenizag&o pela concesséo de titulos, seja pelos pagamentos nas
indenizacGes por desapropriac&o.**

E pela mentalidade conservadora e com base nessa alianca que, a partir da
década de 1950,

[...] comeca a haver uma espécie de revolugdo tecnoldgica no campo. O
proprio governo comeca a estimular, através de investimentos subsidiados
do Banco do Brasil, dos bancos oficiais em geral e dos bancos particulares,
a modernizacao tecnoldgica com a mecanizacao das grandes fazendas [...]

Com isso, comecgava-se a expulsar, das fazendas de café, os colonos
residentes. [...] Os proprietarios passaram a dar um destino diretamente
rentdvel a essas terras. Surgem, entdo, os chamados “clandestinos”, os

% MARTINS, 1997.
% |bidem.
““ MARES, 2003, p. 87.
41 .
Ibidem, p. 87-88.
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boéias-frias de 14, os moradores de ponta de rua, os expulsos das fazendas
de cana.”

Essa é uma resposta, dentre outras protagonizadas a partir desse periodo, ao
chamado “latifindio semifeudal”®®, ou seja, as grandes propriedades rurais que,
utilizando-se de pouca tecnologia, voltavam-se, quando muito, a monocultura
exportadora. Embora muitos autores e liderancas politicas, de vertentes ideoldgicas
divergentes, tenham defendido essa idéia, as diferengas entre os meios e a
finalidade de cada uma sdo facilmente perceptiveis.*

De um lado, pode-se identificar um grupo que defendia uma verdadeira
distribuicdo de renda, através de uma reforma agréaria consistente e, de outro, um
segmento que pautava a modernizagéo do latifindio, tornando-o competitivo e capaz
de acompanhar o desenvolvimento industrial prometido pelo capitalismo.

Ao lado da modernizacéo tecnologica do campo vem uma mudanca na forma
de regulamentacédo das relacdes de trabalho nesse ambito. Tudo isso intensifica o
processo de criacdo de excedente populacional: é a questdo agraria refletida no

aspecto social, atingindo os meios rural e urbano, e no politico.

2.2 A REFORMA AGRARIA E O DESENVOLVIMENTO DAS PROPOSTAS PARA
DISTRIBUICAO DE TERRAS NO BRASIL — 1950-1985

2.2.1 Anos 1950-1960: a Intensificacdo do Debate Agrario

O debate em torno desse tema comecou, assim, a permear o pensamento
econdmico brasileiro juntamente com as mobilizacdes pelo acesso a terra realizada
pelos camponeses apds a redemocratizacdo, em meados da década de 1950, e

sistematizou-se no cenario politico-institucional durante a década de 1960, sob a

*2 MARTINS, 1997, p. 21.

*® Para aprofundamento no debate acerca da existéncia do latifindio semifeudal no Brasil, ver
argumentos favoraveis em FACO, Rui. Notas sobre o problema agréario. In.: ALVES, Mério; Borges,
Frangmon Carlos ...[et al.]. A questdo agraria no Brasil: textos dos anos sessenta. Sdo Paulo: Ed.
Brasil Debates, 1980, p. 51-57; e argumentos contrarios em FRANK, Andre Gunder. A agricultura
brasileira: capitalismo e mito do feudalismo — 1964. In.: STEDILE, Jo&o Pedro (org.). A questao
agraria no Brasil: O debate na esquerda — 1960-1980. S&o Paulo: Expresséo Popular, 2005, p. 35-
100.

* FRANK, Andre Gunder. A agricultura brasileira: capitalismo e mito do feudalismo — 1964. In.:
STEDILE, Jo&o Pedro (org.). A quest&o agraria no Brasil: O debate na esquerda — 1960-1980. S&o
Paulo: Expresséo Popular, 2005.
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égide de quatro pilares principais: o Partido Comunista Brasileiro (PCB); a Igreja
Catdlica (setores reformistas); a Comissdo Econbmica para a América Latina
(CEPAL) e uma vertente conservadora de economistas ligados & USP e chefiados
por Delfim Neto.*

Importante pontuar que dessas correntes, as trés primeiras defendiam a
reforma agraria como solugdo para a questdo agréria; a quarta refutava a
necessidade de reforma, negando, inclusive, a existéncia de uma “crise agraria” no
Brasil.

Paralelamente, pode-se destacar a atuacdo de um grupo de intelectuais
ligados ao Partido Comunista Brasileiro Revolucionario (PCBR), formado em 1968,
por dissidentes do PCB, entre eles Mario Alves, que pautavam meios mais incisivos
para a redistribuicdo fundiaria, bem como de um grupo mais ou menos amorfo,
formado por representantes de partidos diversos, com idéias também bastante
diversas, mas que propunham uma reforma agraria conservadora.

Nesse contexto, é possivel sugerir a emergéncia de um embate entre duas
alternativas para a redistribuicdo fundiaria no Brasil: a reforma conservadora e a
progressista. Miguel Carter*®, ao analisar as possibilidades de transformacées no
ambito das democracias politicas — embasadas nas garantias constitucionais e no
Estado de Direito —, traz esses dois tipos ideais, para os quais da as seguintes

caracteristicas:

Tabela 1 — Reforma agraria nas democracias contemporaneas: duas aborgagens
Conservadora Progressista

Proativa e engajada.
Motivada por uma agenda de
mudanca social.

Reativa e contida.

Motivacao o
¢ Reage a protestos sociais.

Lida com demandas especificas, ndo

Alcance da politica publica e
com problemas sistémicos.

Orientacgdo estrutural.

Promover a agricultura camponesa.
Transformar a estrutura agréaria e
suas relag6es de poder.

Aplacar conflitos rurais.

Objetivo principal Limitar a mudanca social.

Extenséao e velocidade da
distribuicdo da terra

Forma de distribuicao da terra

Minima e prolongada. Beneficia
relativamente poucas pessoas. A
estrutura fundiéria permanece, em
grande parte, intacta. As reformas
sé@o implementadas com lentid&o.
Ad hoc e dispersa.

Favorece os interesses do Estado e

** DELGADO, 2010, p. 82-83.

6 CARTER, 2010.

Substancial e rapida. Beneficia uma
proporcao consideravel de
trabalhadores rurais. O sistema de
propriedade rural passa por
mudancas rapidas e notaveis.
Estratégica e concentrada. Propicia
ao desenvolvimento dos




Efeitos sobre os setores
populares

Impacto sobre grandes
proprietarios rurais

Relacdo com o status quo

Relacdes entre o Estado e os
movimentos sociais

Apoio do Estado aos
assentamentos da reforma
agraria

dos grandes proprietarios rurais.

Paliativo.
Desencoraja novas reivindicacoes.

Neutro ou mesmo positivo.

Os proprietarios podem lucrar por
meio de generosas compensacgdes do
Estado.

Medo de contrariar os grandes
proprietarios rurais.

A distribuicdo de terra ndo altera as
relagcdes de poder existentes.
Tensas e/ou paternalistas.
Criminalizag&o do protesto social.
Violacg6es dos direitos humanos
ocorrem com impunidade.

Pouco ou nenhum apoio.

A assisténcia do Estado responde
principalmente a agitacéo dos
lavradores.

Fonte: CARTER, 2010, p. 53-54.

camponeses.
Estimulante,

Favorece a reivindicagcdo de novos
direitos.

Negativo.

Os termos da expropriacao
favorecem o Tesouro publico acima
dos interesses da elite agraria.
Predisposta a confrontar os grandes
proprietarios rurais.

A distribuicdo de terra busca alterar
as configuracdes de poder.

Parceria construtiva. Respeito pela
autonomia dos movimentos sociais.
Protec&o dos direitos humanos
CEINEETET

Apoio significativo.

Os programas publicos promovem a
sustentabilidade dos
assentamentos e da agricultura
camponesa, favorecendo a
agroecologia.
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Com base nesses conceitos, é possivel uma andlise mais contextualizada e

consciente das propostas para a reforma agraria pautadas pelos grupos acima

referenciados.

Embora congruentes em seu fim, os intelectuais do PCB traziam debates

ligeiramente distintos. Um deles, protagonizado por Caio Prado Janior, pautava a
“tendéncia de assalariamento crescente da forca de trabalho rural e por isso
destacalva] a tese de defesa da legislacédo social-trabalhista, tendo a reforma agraria
um papel secundario.”’ Por sua vez, Alberto Passos Guimardes apontava nuances
feudais na estrutura do latifundio em 1964, sugerindo que a transformacdo desses
aspectos em capitalistas seria realizada como uma reforma agraria.

A contribuicdo da CEPAL veio ancorada no pensamento de Celso Furtado, a
qual justificava a necessidade de “mudancas na estrutura fundiaria e nas relacdes
de trabalho no campo devido a rigidez da oferta de alimentos as pressées da
demanda urbana e industrial.” Isso tendia a gerar “tensdes estruturais sobre a

inflagdo e crises freqlientes de abastecimento de alimentos.”*®

“" DELGADO, 2010, p. 83.
“8 ibidem, p. 83.
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A lIgreja Catdlica, por sua vez, propunha a Doutrina Social, apoiada na
crescente Teologia da Libertacdo, a qual defendia, em uma verdadeira disputa por
espaco no cendrio politico com os pensadores comunistas, um pensamento
teolégico-critico e uma praxis libertadora, préxima da luta das grandes massas.*

J4 no ano de 1950, a Igreja divulga, por meio do bispo Dom Inocéncio
Engelke, seu primeiro documento discutindo a questdo agraria, durante a 12 Semana
Ruralista. Nele, contextualiza-se a pobreza do camponés brasileiro e a necessidade
da mobilizacdo dos setores da Igreja para a melhoria da vida dessa parcela da
populacdo.*

Em 1954, na Il Assembléia Geral da Conferéncia Nacional dos Bispos do
Brasil — CNBB —, defende-se abertamente a reforma agraria como solucdo para a
problematica da terra no pais, embora com tracos ainda bastante moderados,
pregando o importante papel do setor privado — latifundiarios — nas mudancas.

Dai pra frente, varias entidades sao criadas e inseridas no cotidiano do
campesinato, a fim de dar vaz&o a essa orientacdo de parte dos lideres da Igreja no
Brasil, amparando-se, a partir de meados da década de 1960, sobretudo, no
principio da funcdo social da propriedade, como forma de efetivacdo da justica
social.

Na Camara dos Deputados, a disputa por projetos de reforma agraria foi
intensa no periodo. Muitos deputados, de legendas e ideologias variadas®,
propuseram leis ou emendas constitucionais a entdo vigente Constituicdo Federal de

1946. Contudo, em geral,

Os projetos na Camara dos Deputados seguiam orientacdes semelhantes.
Algumas proposicdes ou criticas a propostas apresentadas descartavam
logo a idéia de redistribuir terras a partir de propriedade ja existente ou de
afetar de alguma maneira o direito a propriedade privada. Outras faziam
uma escala que atingia primeiro terras ainda nao apropriadas até chegar
aquelas em propriedade privada. Outras, mais radicais, visavam comegar
exatamente por essas Ultimas, quando improdutivas, a partir de uma

* NASCIMENTO, Claudiomiro. Igreja Catdlica e luta pela reforma agraria no Brasil. Disponivel
em:
<http://www.uem.br/dialogos/index.php?journal=ojs&page=article&op=viewArticle&path%5B%5D=455
>, Acesso em: 23 ago. 2011.

* MENEZES NETO, Antonio Julio. A Igreja Catdlica e a luta pela terra no Brasil. Disponivel em:
<http://www.uff.br/vsinga/trabalhos/Trabalhos%20Completos/Antonio%20Julio%20de%20Menezes%2
ONeto.pdf >. Acesso em: 23 ago. 2011.

°! Ibidem.

°2 Pode-se citar, entre outras: PTB — Partido Trabalhista Brasileiro —, PDC — Partido Democrata
Cristdo —, PL, PSD - Partido Social Democréatico —, UND — Unido Democratica Nacional.
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definicdo conservadora de latifindio. Nenhuma partia da subdiviséo e
redistribuicio da grande propriedade, produtiva ou néo.>®

Dentre as idéias apresentadas pode-se destacar a proposta de Leonel
Brizola, a qual focava na necessidade de aumento na producdo agricola para
atender o crescimento no consumo dos mercados interno e externo, além do
fornecimento de matérias-primas para a industria em desenvolvimento. Assim, a
reforma agraria deveria focar, sobretudo, na disciplina do uso da terra.

Da mesma forma, pontua-se 0s inumeros projetos que defendiam a criacao
de um imposto progressivo sobre a terra, ou, ainda, as idéias insertas no Projeto 93-

B/63, sobre o Estatuto da Terra, as quais aduziam

[...] que as terras publicas e as que fossem adquiridas para fins de reforma
agraria seriam subdivididas em lotes e vendidas nas zonas de exploracao
pioneira preferencialmente a posseiros, com pagamento em quinze anos.
Quanto as terras desapropriadas, a venda seria a prazo, pelo preco da
desapropriacdo mais juros de 6%.>*

Ou seja, havia uma insisténcia para que houvesse a venda das terras
destinadas a reforma agraria, em especial por meio de indenizacdo, o que
demonstrava uma clara finalidade lucrativa com a reforma proposta, e ndo uma
preocupacao com a redistribuicdo de renda e a justica social.

Mario Alves, em 1962, em artigo originalmente publicado na revista “Estudos
Sociais”, critica os projetos de reforma agraria apresentados pela burguesia a época,
entre 0s quais o0 anteprojeto de 1962, proposto pelo entdo Ministro da Agricultura,
Armando Monteiro.

Tais projetos, segundo o autor,

1) N&o tém como objetivo eliminar o monopdlio da propriedade da terra
pelos latifundiarios, mas apenas possibilitar a colonizacdo de terras
inexploradas e das terras pertencentes ao Estado. Deste modo, as medidas
sugeridas ndo anulam o poder econdmico dos latifundidrios e ainda
beneficiam essa classe parasitdria com o pagamento de vultosas
indeniza¢des em dinheiro pelas terras desapropriadas.

2) Geralmente se destinam a estimular o desenvolvimento do capitalismo no
campo, conservando a propriedade latifundiaria [...].

3 SANTOS, Ana Maria dos. Desenvolvimento, trabalho e reforma agraria no Brasil, 1950-1694.
Disponivel em: <http://www.historia.uff.br/tempo/artigos_dossie/artg7-2.pdf>. Acesso em: 21 ago.
2011, p. 9.

* |bidem, p. 10.


http://www.historia.uff.br/tempo/artigos_dossie/artg7-2.pdf
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3) Estabelecem tais condicbes para 0 acesso da terra que somente um
estreito setor de camponeses acomodados pode ser beneficiado com a
venda dos lotes. A grande massa de lavradores pobres e médios,
arrendatarios e posseiros, permanece sem Eossibilidades concretas de
libertar-se da exploracéo dos latifundiarios. [...]°

Em contrapartida a esses projetos, que propunham uma “reforma agraria

"% por estabelecerem critérios vagos para a

[que] deixaria quase indene o latifundio
desapropriacdo por interesse social, Alves defendia a limitacdo da propriedade da
terra, afirmando que “a lei de reforma agraria deve estabelecer um limite maximo a
propriedade territorial, sejam quais forem as condi¢des de utilizac&o da terra.”’

Embora o autor reprimisse, em especial, as bases do latifindio semifeudal,
afirmava que “mesmo a propriedade capitalista deve ter um limite a sua extensao.
Em primeiro lugar, a limitacdo € necessaria com o objetivo de evitar a
monopolizacdo das terras em maos de um pequeno numero de grandes
empresas”™®; em segundo, defendia que seria uma forma de diminuir o poder
econdmico das oligarquias. E concluia “somente esta limitagdo pode assegurar um
minimo de eficacia a transformacdo que se pretende [...]. Onde o limite maximo nao
é estabelecido, mais facil se torna aos latifundiarios escapar a desapropriagao [...].”>°

Em consonancia com esse posicionamento, vem a manifestacdo dos
camponeses. A partir da segunda metade da década de 1950, os trabalhadores
rurais, em especial por meio das Ligas Camponesas e do proprio PCB, comecaram
a promover manifestacdes publicas em defesa de direitos, como terra, educacao,
saude e legislacdes trabalhista e previdenciaria.®

Foi nesse compasso que o | Congresso Nacional dos Lavradores e
Trabalhadores Agricolas, ocorrido em novembro do ano de 1961, na cidade de Belo
Horizonte, Minas Gerais, elaborou uma Declaracdo sobre o carater da reforma

agraria no Brasil. Nela, os trabalhadores rurais apresentaram uma breve

°* ALVES, Mario. Dois caminhos da reforma agraria. In.: ALVES, Mario; Borges, Frangmon Carlos
...[Jetal.]. A questdo agraria no Brasil: textos dos anos sessenta. Sao Paulo: Ed. Brasil Debates,
1980, p. 67.

% ALVES, 1980, p. 69.

*" |bidem, p. 69.

*% |bidem, p. 69.

% |bidem, p. 71.

% MEDEIROS, Leonilde Sérvolo de. Movimentos sociais no campo, lutas por direitos e reforma
agraria na segunda metade do século XX. In.;: CARTER, Miguel (org.). Combatendo a desigualdade
social: 0 MST e a reforma agréria no Brasil. S8o Paulo: Editora UNESP, 2010.
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contextualizacdo da questdo agraria a época, colocando a necessidade da reforma

agréaria e os fatores que entendiam como empecilho para a sua realizac&o.®

Com isso, posicionaram-se favoraveis a uma reforma “democratica e

progressista”, que engendrasse uma transformacao radical na estrutura fundiaria,

com a extin¢do do latifandio e substituicdo pela propriedade camponesa, propondo,

entre outras:

a) Imediata modificacdo pelo Congresso Nacional do artigo 141 da
Constituicdo Federal, em seu paragrafo 16, que estabelece a exigéncia de
“indenizacao prévia, justa e em dinheiro” para os casos de desapropriagao
de terras por interesse social. Esse dispositivo devera ser eliminado e
reformulado, determinando que as indeniza¢Bes por interesse social sejam
feitas mediante titulos do poder publico, resgataveis a prazo longo e a juros
baixos.

[...]

c) Desapropriagdo, pelo governo federal, das terras ndo aproveitadas das
propriedades com area superior a 500 hectares®, a partir das regides mais
populosas, das proximidades dos grandes centros urbanos, das principais
vias de comunicacéo e reservas de agua.®

Essas medidas em especifico visavam a evitar a valorizacdo da propriedade

rural eventualmente

desapropriacdo por

provocada pelas altas indenizacdes, além de impedir que a

interesse social se tornasse uma forma de premiacdo ao

proprietario que ndo dava a terra uma utilidade que considerasse 0 interesse

holistico.

Nesse sentido, Marés alerta que

A desapropriacdo é entendida como reparacdo de um dano patrimonial
causado ao cidaddo e, portanto, € uma reafirmacéo da plenitude do direito
de propriedade. [...] [Quando] utilizada nos casos de descumprimento da
funcdo social [...], alimenta dois enormes defeitos e injusticas: primeiro,
renumera a mal usada propriedade, isto é, premia o descumprimento da lei,
porque considera causador do dano e obrigado a indenizar, ndo o violador
da norma, mas o Poder Publico que resolve pdr fim & viola¢do; segundo,
deixa a iniciativa de coibir o mau uso ao Poder Publico, garantindo a
integridade do direito ao violador da lei.**

. DECLARACAO do | Congresso Nacional dos Lavradores e Trabalhadores Agricolas Sobre o
Caréater da Reforma Agréria. In.: ALVES, Mario; Borges, Frangmon Carlos ...[et al.]. A questao
agraria no Brasil: textos dos anos sessenta. S&o Paulo: Ed. Brasil Debates, 1980, p. 84-88.

%2 Nesse ponto, Mario Alves faz consideracdes interesses em seu texto aqui citado. O autor entende
acertada a fixacdo do limite de 500 hectares pelo Congresso, por este ter bem interpretado as
peculiaridades dos problemas fundiério do pais. Contudo, ressalva a importancia que vé na
estipulagédo pela lei de limites distintos em casos excepcionais, tomando-se em conta as
caracteristicas de cada regiéo.

% DECLARACAO, 1980, p. 87.

® MARES, 2003, p. 109.
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Por fim, os economistas conservadores afirmavam que

[...] a questdo agraria e as relagbes de trabalho prevalecentes no meio rural
nado sédo problemas econdmicos relevantes, pois essa estrutura agraria teria
cumprido de modo adequado as funcbes basicas da agricultura no
desenvolvimento econdmico [...]: (1) a liberacdo de m&o de obra a ser
utilizada no setor industrial, sem diminuir a quantidade produzida de
alimentos; (2) a criacdo de mercado para os produtos da industria; (3) a
expanséo das exportacdes; e (4) o financiamento de parte da capitalizagédo
da economia, pela transferéncia da renda real ao setor urbano [...].65

E com a ascens&o dos militares ao poder, 1964, que esses debates tornam-
se mitigados pela imposicdo da modernizacdo tecnolégica, ou seja, com a
consagracao da tese de Delfim Neto, o qual assumiu o Ministério da Fazenda em
1967.

Com esse modelo, procurou-se estreitar a relacdo entre a industria de
insumos, maquinas agricolas e bens de capital com a agricultura alimentar, além de
modificar o paradigma técnico da agricultura. Para isso, lancou-se mao de crédito
subsidiado e apoio a difusdo da tecnologia, como mencionado na primeira parte
desse Capitulo.®®

Nessa época, a expansdo da agricultura foi dada uma lista de prioridades:
nivel técnico da mao de obra, nivel de mecanizacéo, nivel de utilizacdo de adubos e
uma estrutura agraria eficiente.®’

Com o Golpe, o monopolio da terra pela elite foi preservado, ja que a reforma
agraria exigida pelos movimentos rurais e pelos setores de esquerda ou
progressistas desmantelaria o sustentaculo de todo o sistema politico brasileiro,
embasado no poder do latifindio.®®

Das inumeras idéias e propostas emanadas do periodo pré-militar, foi
construido um verdadeiro “Frankstein”, intitulado Estatuto da Terra. Esse diploma,
como explanado no ponto 1.3, trouxe ao plano infraconstitucional a figura da funcéo

social da propriedade, ja encontrada na Constituicdo de 1946, ndo obstante com

% DELGADO, 2010, p. 84.

% BUAINAIN, Antonio Marcio. Reforma agraria por conflitos. A gestdo dos conflitos de terras no
Brasil. In.: BUAINAIN, Anténio Mércio (org.). Luta pelaterra, reforma agraria e gestdo de conflitos
no Brasil. Campinas: Editora da UNICAMP, 2008, p. 17-128.

" DELGADO, op. cit., p. 85.

% MARTINS, 1997.
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critérios muito vagos e com grandes empecilhos praticos a realizacdo de
desapropriacdes para fins de reforma agraria.

A legislacédo, embasada naquela l6gica disseminada por Delfim Neto, permitiu
o desenvolvimento de acbes em prol de programas de colonizacdo e
desenvolvimento rural, apoiadas em instituicbes como Superintendéncia de
Desenvolvimento do Centro-Oeste - SUDECO -, Superintendéncia de
Desenvolvimento da Amazo6nia — SUDAM —, Banco da Amazobnia, Sistema Nacional
de Crédito Rural, dentre outras.®

Embora o Estatuto fosse, no entendimento de José de Souza Martins,
“bastante razoavel”, os militares utilizaram-no com intuito estratégico, para reprimir
as massas e minimizar tensdes sociais em torno da pauta por transformacoes
fundiarias.”® Ou seja, a Lei n° 4.504/1964 foi manipulada para resolver a questdo
politica, sem resolver a questdo agraria, uma vez que esta era “um problema
estrutural e ndo um problema ideolégico.””*

Dessa forma, consagra-se definitivamente a integracao entre setor agricola,
agora modernizado, mas ainda sob o dominio da oligarquia, com a economia
industrial, o que representou, de certa feita, a derrota do movimento pela reforma

agraria’® ou, ao menos, da sua vertente progressista.

2.2.2 Anos 1970 até Primeira Metade dos Anos 1980: Distribuicdo de Terras x
Modernizacdo do Campo

Durante os anos 1970, pouco se fez em relacdo a efetivacdo da reforma
agraria, nos moldes do Estatuto da Terra. Complementarmente aos projetos
lancados na segunda metade dos anos 1960, o governo militar promove o Programa
de Integracdo Nacional — PIN —, e uma série de programas regionais que serviram,
sobretudo, ao intento de ocupacéo, pelo agronegécio, de areas vazias.”

Por meio do Decreto-Lei n® 1.110/1970 foi criado o Instituto Nacional de
Colonizacdo e Reforma Agraria — INCRA —, aglutinando as funcdes de dois outros

Institutos existentes até entdo, Instituto Brasileiro de Reforma Agraria — IBRA —, e

% BUAINAIN, 2008, p. 17-128.
© MARTINS, 1997.

™ Ibidem, p. 33.

2 DELGADO, 2010.

3 BUAINAIN, op. cit., p. 17-128.
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Instituto Nacional de Desenvolvimento Agrario — INDA —, com o pretexto de executar
as determinacdes do Estatuto, que pouco sairam do papel. A principal funcdo do
INCRA, mantida até hoje, consistia na realizacdo do processo de desapropriacao de
terras para aproveitamento e redistribuicdo em programas de reforma agraria.

De forma breve, esse processo se consubstanciava em selecionar as terras
improdutivas, quais sejam aquelas que ndo atingiam os indicadores de desempenho
estipulados pelo INCRA para uma utilizacao satisfatéria, e desapropria-las, pagando-
se o valor da terra nua, calculado pelo valor de mercado, em titulos da divida
agraria, mais o valor das benfeitorias, em dinheiro.”

Importante destacar que, até o final da década de 1960, a forma de
pagamento das indenizacbes aos proprietarios das terras desapropriadas para fins
de reforma agraria era a prevista no 8 16, do artigo 141, da Constituicdo Federal de
1946, ou no seu correspondente na Constituicdo de 1967 (§ 1°, do artigo 157)", e
representava um dos grandes empecilhos para a efetivacdo da reforma agraria (a
eépoca ainda chefiada pelo IBRA), uma vez que era inviavel a reserva de um
montante consideravel do orcamento publico para esse fim.

Em 1969, vieram a tona, pressionadas, sobretudo, pelo aumento dos
protestos e conflitos no campo, duas mudancas no ambito legislativo que trouxeram
uma lufada de esperanca aos partidarios da luta pela terra no pais.

Em 25 de abril de 1969, o entdo presidente Costa e Silva editou o Ato
Institucional n® 9, que alterava 8§ 1° do art. 157, da Constituicdo de 1967,
determinando que o pagamento das indenizac8es seria em titulos da divida ativa’®,
e ndo mais em dinheiro.

Na mesma data da edicdo do Al n° 9, como regulamentacéo a desapropriacao

por interesse social trazida pelo Estatuto da Terra, entra em vigor o Decreto-Lei n°

" BUAINAIN, 2008, p. 30.

S Art141 - A Constituicdo assegura aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade dos direitos concernentes a vida, a liberdade, a seguranca individual e a propriedade,
nos termos seguintes:

§ 16 - E garantido o direito de propriedade, salvo o caso de desapropriagdo por necessidade ou
utilidade publica, ou por interesse social, mediante prévia e justa indenizacdo em dinheiro. Em
caso de perigo iminente, como guerra ou comog&o intestina, as autoridades competentes poderédo
usar da propriedade particular, se assim o exigir o bem publico, ficando, todavia, assegurado o direito
a indenizacao ulterior. (grifo Nosso).

® Essa proposta ja pairava ha muito no cenario politico que envolvia a questéo agréria, a exemplo da
proposta de Emenda Constitucional n® 01/63, que visava a alterar os artigos da Constituicdo de 1946
gue tratavam da forma de indeniza¢&o da desapropriagdo por interesse social e por utilidade publica:
mantinha-se a indenizacao, mas se propunha o pagamento em titulos da divida publica.
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554, que tinha por escopo afirmar a funcdo da desapropriacdo ao Presidente da
Republica e estabelecer os critérios para a justa indenizagdo aos ex-proprietarios.
Essa indenizacéo, segundo o artigo 3° do Decreto-Lei, poderia ser calculada por trés
maneiras, em uma ordem alternativa: por acordo entre o expropriante (Estado) e
expropriado, ou, em ndo havendo, pelo valor do imével declarado pelo expropriado
para fins do imposto territorial rural, ou, em caso de ndo aceitagdo dessa quantia
pelo expropriante, por um processo de avaliacdo.”” Ainda, o art. 11 instituia como
limite maximo para pedidos de revisdo da quantia da indenizacéo, o valor do imovel
declarado para fins do imposto territorial rural.

Embora o sistema mantivesse a logica indenizatéria, a segunda alternativa e
o limite maximo imposto mitigavam em parte a possibilidade de “premiacdo” do
proprietario descumpridor da fung&o social, ja que vinculariam o valor do imovel e de
uma possivel indenizacdo por desapropriacdo ao quantitativo declarado para
pagamento do ITR. Ou seja, se o valor declarado pelo proprietario fosse inferior ao
preco real do bem, para que incidisse aliquota menor do imposto, uma eventual
indenizacdo nédo lhe seria rentavel, podendo, inclusive, caracterizar verdadeira
punicao.

N&o obstante falhos, o Estatuto da Terra e os outros diplomas que vieram em
seu complemento eram o instrumento juridico por exceléncia de que dispunham o0s
grupos em prol da distribuicdo de terra para permanecerem lutando’®, e foi o que
fizeram.

Embora bastante mitigada pelo Estado, a Confederacdo Nacional dos
Trabalhadores na Agricultura — CONTAG — pode organizar uma rede de sindicatos
de trabalhadores rurais, contribuindo para a sua mobilizacdo e para a criacdo de
uma identidade de classe, além de promover intervencées em comunidades rurais
em prol da reforma agraria.

Paralelamente, as Ligas Camponesas continuaram a realizar pequenos ciclos

de mobilizacdes, apoiadas também por entidades oriundas das manifestacfes da

" BRASIL. Decreto-Lei n° 554, de 25 de abril de 1969. Dispde sdbre desapropriacéo por interésse
social, de imdveis rurais, para fins de reforma agraria, e d&4 outras providéncias. Diario Oficial,
Brasilia, DF, 25 abr. 1969. Disponivel em:
<http://www6.senado.gov.br/legislacao/ListaNormas.action?numero=554&tipo_norma=DEL&data=196
90425&link=s>. Acesso em: 09 set. 2011.

® CARTER, 2010.
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Teologia da Libertacdo no interior da Igreja Catolica, como a Comissdo Pastoral da
Terra - CPT, criada em 1975.7

Apesar da criagdo e inicio da consolidagdo de movimentos rurais
organizados, a repressdo as mobilizagbes no campo, em prol da expansao das
fronteiras agricolas, foram violentas e em muito pautadas na ilegalidade, j& que
atingiam, sobretudo, o0s pequenos produtores e trabalhadores rurais que,
desorganizados politicamente, ndo conseguiam estabelecer uma real forca de
resisténcia.®

Paralelamente, o Poder Judiciario auxiliou na derrocada da solucdo da
guestédo agraria por meio da reforma agraria durante o periodo. Exemplos relevantes
sd0 a declaracdo de inconstitucionalidade, prolatada pelo TRF, do art. 11%, do
Decreto-Lei n° 554/1969, e, posteriormente, também do art. 3°®> e a decisdo
definitiva do STF quanto a inconstitucionalidade do referido art. 11, que engendrou a
suspensao de sua execucdo por meio da Resolucdo n° 1.266-SF, em 1985.%%

Com esse posicionamento, o Judiciario assumia a responsabilidade, sem
estrutura para tanto, de determinar o valor a ser indenizado em cada um dos
incontaveis processos de desapropriacdo necessarios para que a reforma agraria

brasileira tomasse vulto, ou seja,

" CARTER, 2010.

%9 BUAINAIN, 2008.

8L Art. 11. Na reviséo do valor da indenizacdo, devera ser respeitada, em qualquer caso, como limite
maximo, o valor declarado pelo proprietario, para efeito de pagamento do impésto territorial rural, e
eventualmente reajustado nos térmos do § 3° do artigo 3°.

8 Art. 3° Na desapropriacdo a que se refere o artigo 1°, considera-se justa indenizagéo da
propriedade:

| - O valor fixado por acérdo entre o expropriante e o expropriado;

Il - Na falta de acordo, o valor da propriedade, declarado pelo seu titular para fins de pagamento do
imp0osto territorial rural, se aceito pelo expropriante; ou

Il - O valor apurado em avaliacao, levada a efeito pelo expropriante, quando éste ndo aceitar o valor
declarado pelo proprietario, na forma do inciso anterior, ou quando inexistir essa declaragéo.

§ 1° Se entre a data da declaragéo a que se refere o inciso Il e a do ato expropriat6rio houver
decorrido mais de um ano, o valor da indenizacao sera corrigido monetariamente, de acérdo com os
indices oficiais.

8§ 2° Para a avaliag&o prevista no inciso lll, que sera precedida do cadastramento ex- officio, o
expropriante basear-se-a no efetivo rendimento econémico do imével, verificado no ano agricola
imediatamente anterior.

§ 3° Dentro do prazo de 180 (cento e oitenta) dias, contados da data da publicacdo déste Decreto-lei,
0s proprietarios de iméveis rurais poderdo apresentar, mediante justificacdo, nova declaragdo do
respectivo valor, em substituicdo a anteriormente formulada para efeito de pagamento do imp6sto
territorial rural.

8 SILVA, José Gomes da. Buraco negro: a reforma agraria na Constituinte de 1987-88. Rio de
Janeiro: Paz e Terra, 1989.
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Derrubava um dos mais solidos apoios em que a RA brasileira se
sustentava. O preco das desapropriacfes por interesse social para fins de
RA ndo tinha mais um limite claro, previamente fixado, mas iria depender,
dai em diante, em cada caso, de uma demorada, aleatoria e complicada
avaliacdo na pachorrenta tramitacéo da Justica ordinario.®

Os resultados do periodo militar em relacédo a reforma agréria se expressam
de forma clara pelos numeros trazidos pelo balanco realizado pela Associacdo
Brasileira de Reforma Agréria, quando dos 15 anos de publicacdo do Estatuto da
Terra: 9.327 familias beneficiadas por projetos de reforma agraria e 39.948 pelos de
colonizacdo; o indice de Gini® passou de 0,731, em 1960, para 0,867, em 1975; e
enquanto, em 1960, 1% dos maiores iméveis detinham 44,4% das terras com area
média de 3,328 ha, em 1975, esse mesmo 1% passou a representar 44,6% das

propriedades com area média de 3,576.%°

A principal conclusdo do evento poderia ser sintetizada dizendo-se que o
Titulo 1l do Estatuto da Terra, que tratada Reforma Agraria, havia sido na
pratica abandonado, enquanto o Titulo Ill, que trata de Politica Agrl’cola
dirigida aos que t&ém terra, havia sido implementado em larga escala.?

A redemocratizacdo do pais nos anos 1980 reavivou o debate em torno da
guestdo agraria e da reforma e intensificou os conflitos no campo. Esse efeito
decorreu da disputa entre aqueles que viam na abertura politica uma nova
oportunidade de redistribuicdo das terras brasileiras e os proprietarios de terras, que
intensificaram as acdes violentas contra os movimentos sociais do campo.®® Para a
guestao agraria brasileira foi, nas palavras de Delgado, “um momento de transi¢ao e

contradicdo”®.

8 SILVA, 1989, p. 25.

% O Coeficiente ou indice de Gini é uma medida de concentracéo ou desigualdade geralmente
empregada na andlise de distribuicdo de renda, que utiliza uma escala de 0 a 1, em que zero é a
completa igualdade de renda e 1 a total desigualdade. Para mais informac¢des ver HOLANDA, Marcos
Costa, ... [et. al.]. Nota Técnica n® 14 — O indice de Gini como medida de concentracéo de renda.
Fortaleza: IPECE, 2006. Disponivel em:
<http://www.ipece.ce.gov.br/publicacoes/notas_tecnicas/NT_14.pdf>. Acesso em 02 de set. 2011.
% BUAINAIN, 2008, p. 32.

¥ GUEDES PINTO, 1995, p. 71, apud BUAINAIN, 2008, p. 32.

8 BUAINAIN, op.cit.

% DELGADO, 2010, p. 88.



35

Em meio a esse turbilhdo de novas acdes e idéias, € formalmente fundado,
em 1984, o Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem-Terra, o MST, como

" na luta pela redistribuicdo de terra no pais.™

representante das “forcas de baixo

O Movimento, pautado em uma organizacdo popular e divisdo por
coordenacdes, e motivado por membros expulsos do campo pelo crescente
“agribusiness”, ganhou forca e se expandiu rapidamente, conseguindo uma
abrangéncia nacional e alto poder de mobilizacdo para impulsionar a resisténcia a
opressdo e marginalizacdo no campo, além de pressionar 0S novos governos a
efetivacéo das desapropriacées, com base no Estatuto da Terra.*?

Importante enfatizar que a década de 1980 foi um momento de grave
estagnacdo no cenario econébmico mundial, o que evidentemente atingiu o Brasil,
com alto endividamento e dependéncia externos, e refletiu nas politicas adotadas
pelos governos do periodo. Dentre elas, o setor agrario teve importante destaque na
geracdo de saldos de comércio exterior, razado adicional para que as atencdes
voltassem a se virar para a questdo agraria.”

Com o advento do | Plano Nacional de Reforma Agraria em 1986, comeca a
se formar um esboco dos embates que viriam a ocorrer na Constituinte, com suas
forcas antagonicas, com o poder do setor conservador, com a persisténcias dos
grupos progressistas.®*

O Plano, ao mesmo tempo em que se propunha a realizacdo de uma reforma
agraria em larga escala, que correspondesse as demandas sociais, mantinha-se
atrelado ao Estatuto da Terra e tinha por meta de curto prazo (5 anos) assentar
apenas 1.400.000 familias. Previa a diminuicdo dos latifindios e dos minifundios,
garantindo um regime de posse e uso da terra ligado a justica social, a produtividade

e a cidadania do trabalhador rural.®®

Ele [o PNRA] também objetivava contribuir para melhorar a oferta alimentar,
criar novos empregos e reduzir o éxodo rural. O diagnéstico sobre o qual se
assentava o Plano estimava a existéncia de 10,6 milhdes de trabalhadores
sem terra ou minifundistas. Destes, estimava-se que 3,5 milh8es seriam

% A expressao é atribuida a Miguel Carter, que afirma que “a origem e o tipo de reforma agraria
podem ser atribuidos a duas forgas propulsoras basicas: uma proveniente da sociedade (ou ‘de
baixo’) e a outra ancorada no Estado (ou ‘de cima’).” (CARTER, 2010, p. 48).

! CARTER, 2010.

%> MEDEIROS, 2010.

% DELGADO, 2010, p. 89.

% BUAINAIN, 2008.

% |bidem.
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absorvidos pela agricultura empresarial, deixando como beneficiarios
potenciais da reforma agréria cerca de 7,1 milhdes de trabalhadores rurais,
que deveriam ser assentados em um prazo de 15 anos em 409,5 milhGes
de hectares pertencentes aos latifundios por dimenséo e exploracéo e em
terras da Unido, estimadas em 71,7 milhdes de hectares.”

As &reas desapropriaveis seguiram o padrao de identificacdo do Estatuto da
Terra (art. 20%), colocando como prioridade as areas onde havia incidéncia de
conflitos agrarios e de complexos de latifandio ou minifindio, proximas dos centros
urbanos e/ou de infra-estrutura viaria para escoamento e armazenagem da
producdo, dentre outras.”®

N&o obstante a insercdo de muitas das demandas populares, tanto de
liderancas politicas de esquerda quanto dos proprios movimentos de trabalhadores
rurais sem terra, a intervencao dos ruralistas foi mais uma vez pontual e castradora.

No Decreto que trouxe ao ordenamento juridico o | PNRA constaram duas
modificacbes do projeto inicial: uma delas impossibilitava a desapropriacdo de
latifindios por dimensdo ou por exploracdo cumpridores da funcdo social; a outra
afastava da reforma as regides de grande incidéncia de posseiros e arrendatarios,
na contramao do que determinava o inciso V, art. 20, do Estatuto da Terra. Em
consequéncia, tem-se um projeto com reduzida aplicabilidade, que viabilizou, em

seu curto prazo, o assentamento de apenas 82.896 familias.

2.3 A CONSTITUINTE DE 1987: A CONSAGRACAO DAS PROPOSTAS
“VENCEDORAS”

Ainda em 1985, o entdo presidente José Sarney, cumprindo um acordo

politico conhecido como Alianca Democratica realizado entre o PMDB e o PFL,

% BUAINAIN, 2008, p. 34.

o Art. 20. As desapropriacdes a serem realizadas pelo Poder Publico, nas &reas prioritérias, recairéo
sobre:

| - os minifandios e latifindios;

Il - as &reas j& beneficiadas ou a serem por obras publicas de vulto;

Il - as &reas cujos proprietarios desenvolverem atividades predatorias, recusando-se a por em pratica
normas de conservacado dos recursos naturais;

IV - as &reas destinadas a empreendimentos de coloniza¢éo, quando estes néo tiverem logrado
atingir seus objetivos;

V - as 4reas que apresentem elevada incidéncia de arrendatérios, parceiros e posseiros;

VI - as terras cujo uso atual, estudos levados a efeito pelo Instituto Brasileiro de Reforma Agraria
comprovem nédo ser o adequado a sua vocacao de uso econdémico.

% BUAINAIN, op.cit.
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encaminhou ao Congresso Nacional uma proposta de Emenda Constitucional para a
instalacdo da Assembléia Nacional Constituinte — ANC —, com a incumbéncia de
redigir uma nova Constituicéo para o Brasil®.

Tal proposta refletia o contexto historico-politico  brasileiro de
conservadorismo e manutencao da concentracdo do poder, uma vez o que tinha por
ANC, na verdade, era uma Constituinte Congressual, isto &, a reunido unicameral do
Senado Federal e da Camara dos Deputados, sem prejuizo de suas competéncias
originarias, com atribuices de discutir e redigir um novo texto constitucional.

Esse inicio “torto” da ANC refletiu nos acontecimentos que se sucederam
durante os trabalhos e no texto final a que chegou a Constituicdo da Republica de
1988. As proximas linhas registram, ainda que superficialmente, as proposi¢cdes em
prol da reestruturacao fundiaria do pais e as acdes que as escamotearam do regime
juridico constitucional.

A expectativa por um novo texto constitucional era evidente. Inumeras
entidades, movimentos populares, partidos politicos, intelectuais e o proprio povo se
mobilizam, de forma mais ou menos organizada, para trazer contribuicbes ao debate
e firmar as necessidades inerentes aos grupos e ideologias que representavam.

Logo em 1985, a CONTAG, como representante dos trabalhadores rurais,
elaborou documento, enviado a Comissado Prévia de Estudos Constitucionais —
CPEC —, com dez propostas, entre as quais figuravam uma reforma agraria ampla,
gue permitisse a eliminacéo do latifundio; a diferenciacao entre a desapropriacao por
interesse publico e a por utilidade publica, dando aquela clara natureza punitiva pelo
descumprimento da funcdo social, com indenizacdes aquém do valor de venda da
terra e pagas por meio de TDAs; a adoc¢ao dos institutos da perda sumaria e da area
maxima, estipulando um limite a dimensdo das propriedades rurais, de acordo com
as peculiaridades agricolas de cada regido, como forma de redistribuir terras; e a
incorporacao pelo texto constitucional dos critérios e requisitos da fungcéo social da
propriedade.*®

No bojo da ANC, em 1987, essas e outras posi¢cbes foram intensamente
colocadas, rebatidas e negociadas. Na Subcomissdo'® de Politica Agricola,

Fundiaria e da Reforma Agraria, as idéias que circulavam do lado da esquerda e/ou

% SILVA, 1989.

% 1pidem.

190 5 Regimento Interno, sem muita propriedade nem com um foco definido, previu a seguinte
cronologia: Subcomissdes tematicas, Comissfes teméaticas, Comissao de Sistematizacdo e Plenario.
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dos progressistas giravam em torno das propostas insertas na Emenda Popular da
Reforma Agréria, apresentada pela Campanha Nacional pela Reforma Agraria —
CNRA -, subscrita por 17 entidades'® e apoiada por mais de um milhdo de
assinaturas'®.

A Emenda Popular reiterava algumas idéias da proposta da CONTAG,
propondo o aprimoramento conceitual do principio da funcdo social da propriedade,
existente no Estatuto da Terra, que passava a ser denominado de obrigagédo social
da propriedade, e previa a necessidade de cumprimento simultdneo dos quatro
requisitos, para que a fungéo social fosse atendida.

Ademais, criava a figura da area maxima, a imposicdo de um limite
dimensional as propriedades rurais no Brasil (nesse caso, de 60 modulos regionais
de exploracéo agricola), com o objetivo pratico de eliminar o latifandio e viabilizar um
estoque de terras suficiente para atender a demanda potencial da reforma agréria, a
época estimada em 6,3 milhdes de familias beneficiarias.'® O instituto da &rea
maxima seria, assim, viabilizado por dois outros instrumentos: a desapropriacdo por
interesse social, para imoveis rurais ndo cumpridores da obrigacdo social, cujas

areas estivessem entre 3%

e 60 modulos rurais, ou para propriedades respeitadoras
do principio com area superior ao limite maximo, com teto indenizatorio pautado no
valor do imével cadastrado para fins tributarios'®; e a perda suméria, isto é, a
desapropriacdo, sem direito a indenizacdo, de imdveis com dimensdo acima do
limite e totalmente inexplorados por trés anos.'%’

Outra importante defesa era a relativa a imissdo automatica da Unidao no
imovel declarado de interesse social para fins de reforma agraria, a fim de agilizar o
processo de expropriacdo, garantindo que o valor da indenizacdo, pago em TDAs,

pudesse ser discutido perante o Poder Judiciario. Somente no caso da

192 550 elas: Associacao Brasileira de Reforma Agraria — ABRA —, Apoio Juridico Popular — AJUP —,

Central Unica dos Trabalhadores — CUT —, Centro Econémico de Documentac&o e Informagio —
CEDI —,CPT —, Confederacéo Geral dos Trabalhadores — CGT —, CONTAG, Conselho Indigenista
Missionario — CIMI —, Departamento Intersindical de Assessoria Parlamentar — DIAP —, Diocese de
Goias, Federacéo dos Orgaos de Assisténcia Social e Educacional — FASE —, Igrejas Evangélicas de
Confissédo Luterana do Brasil — IECLB —, Instituto Brasileiro de Andalises Sociais e Econ6micas —
IBASE —, Instituto de Estudos Sdocio-Econdmicos — INESC —, MST, Movimento Nacional de Defesa
dos Direitos Humanos — MNDDH —, Uni&o das Nacdes Indigenas — UNI. (SILVA, 1989, p. 164-165).
193 gILVA, 1989, p. 165.

194 RUSSO, Osvaldo. A Constituinte e a Reforma Agraria. Disponivel em:
<http://www.reformaagraria.net/node/644>. Acesso em: 20 set. 2011.

1% Na proposta, as propriedades rurais com até 3 médulos rurais ndo seriam suscetiveis de qualquer
tidpo de desapropriacdo. (RUSSO).

1% giLVA, op. cit..

197 RUSSO. Disponivel em: <http://www.reformaagraria.net/node/644>. Acesso em: 20 set. 2011.
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desapropriacédo ser entendida como inconstitucional, a indenizacdo seria convertida
em dinheiro. Ainda, reiterando o carater punitivo da desapropriacdo por interesse
social, os TDAs deveriam ter baixa liquidez, sendo vedada sua utilizagdo para
pagamento de dividas de crédito rural.

N&o obstante o expressivo apoio popular aos termos da Emenda e a
mobilizacdo de dezenas de entidades e movimentos populares, a ANC nao foi um
espaco de avangcos e mudancas contundentes no tocante a questao agraria e a
reforma agraria.

O relator da Subcomissdo de Politica Agricola, Fundiaria e da Reforma
Agraria, Oswaldo Lima Filho, apresentou ante-projeto que previa um limite de 100
modulos as propriedades rurais, o que significava um teto de 11.000 hectares na
regido norte do pais. A reacao a essa proposta foi imediata.

Apoiado por 11, dos 25 membros da Subcomisséo, o constituinte Rosa Prata
propds um ante-projeto substitutivo, o qual excluia qualquer tipo de limitacao fisica a
propriedade. Os argumentos em favor do substitutivo foram no sentido de que, além
da limitacdo ser uma afronta ao direito de propriedade (considerado “intocavel”), o
Brasil ndo sofria com a auséncia de terras para a agricultura ou para a reforma
agraria.’® A demais, generalizou-se o vocéabulo minifindio, empregando-o como
sindénimo das pequenas e médias propriedades.'%

A proposta do substitutivo saiu-se vitoriosa.

Na Comissdo de Sistematizacdo, a forca dos terratenentes, as inumeras
manobras regimentais das quais lancaram mao parte do PMDB, chefiada por
Ulysses Guimaraes (presidente da ANC), PFL e outros defensores do status quo,
apoiados de perto pelo chamado “Centrdo”, e os vicios de uma Constituinte
Congressual, cuja pratica politica foi forjada em meio as peculiaridades do regime
militar, foram mais do que suficientes para afastar o frescor e a esperanca trazidos
pela redemocratizacdo.™*°

Dois eventos que demonstram esse contexto foram a edicdo do Decreto-Lei
n°® 2.363/1987 e a alteracdo regimental, articulada pelo Centrdo, que instituiu o

Destaque de Votacdo em Separado — DVS.

1% DIARIO da Constituinte n° 62. Programa Diario da Constituinte. Brasilia: RadioBras, 22 mai.
1987. Gravacgéao de Video.

%9 5ILVA, 1989.

1% para um relato completo dos acontecimentos que permearam as discussdes em torno da questao
agraria na ANC, confira SILVA, 1989.
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O primeiro foi editado de forma arbitraria pelo presidente José Sarney,
desrespeitando a préopria ANC e impondo mudancgas conservadoras e violentas ao
tema da reforma agraria. Com o Decreto-Lei, extinguia-se o INCRA, ignorava-se a
imissdo automéatica da Unido na posse da terra expropriada, reduzia-se a funcéo
social ao critério da exploragdo da terra e criava-se o0 instituto da reserva
perpétua’’.

Por sua vez, no ambito da ANC, os DVS tinham por objetivo inverter a

necessidade de maioria dos votos para manter um texto™'?

originalmente proposto,
apos rejeitada uma emenda pleiteada. Em caso de insuficiéncia de votos, a matéria
sujeita ao DVS simplesmente nao figuraria na Carta Magna. Dessa forma, a
ferramenta regimental foi utilizada para derrubar os poucos avancgos insertos no
Projeto de Constituicdo da Republica oriundo da Comissao de Sistematizacéao.

No resultado final, “a Carta de 1988 aprofundou o buraco da desigualdade,
impedindo, definitivamente, que a questdo agraria brasileira pudesse ser resolvida

por via pacifica™*?

, Ja que retrocedeu em relacdo ao Al n® 09, determinando o
pagamento prévio das indenizacbes de desapropriacbes por interesse social,
silenciou quanto a imposicédo de um limite maximo a dimensao dos imoveis rurais e
quanto & imissdo automética da Unido na posse das areas expropriadas™**, deixou
ambigua a questdo da desapropriacdo da propriedade produtiva e restringiu toda a
regulamentacdo dos dispositivos concernentes a reforma agraria a matéria de lei
ordinaria.

Apesar dos retrocessos, a Constituicdo da Republica de 1988 abarcou a
figura da desapropriacédo por interesse social ligada ao ndo cumprimento da funcéo
social da propriedade em seu artigo 185, regulamentado mais tarde pela Lei n°
8.629/93, a qual seré tratada no Capitulo 3. Dessa forma, passou a ser um dever do
Estado, voltado a protecdo do interesse social, a desapropriacdo de terras nao
produtivas, violadoras das leis trabalhistas e ambientais e que ndo prime pelo bem

estar dos que com a terra estao intimamente envolvidos.

1 Area de 25%, escolhida pelo proprietario do imével expropriado, a qual permaneceria sob seu
dominio, sendo insuscetivel de nova desapropriacao (inciso 1V, art. 5°, Decreto-Lei n° 2.363/1987).
112 RUSSO. Disponivel em: <http://www.reformaagraria.net/node/644>. Acesso em: 20 set. 2011.
13 gILVA, 1989, p. 199.

' Ibidem.
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3. ENTRE O IDEAL E O REAL: A FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE APOS
1988

3.1 CONSIDERACOES INICIAIS

O instituto, que teve seus primeiros esbocos legislativos na Constituicao
Mexicana de 1917 e na Constituicdo de Weimar, em 1919, é o reflexo da crise do
absolutismo juridico da propriedade, oriunda, em especial, do questionamento dos
movimentos socialistas no inicio do século XX ao sistema capitalista e a todo o
regime da propriedade privada de bens. A propriedade, como reduto do poder
unanime e absoluto de seu proprietario, capaz este de dar-lhe qualquer destinacao,
inclusive a inutilidade, ndo mais se sustentava.

Essa mudanca vem ancorada nas bases do que ficou conhecido como
“Estado de Bem-Estar Social”, que contestava o laissez faire laissez passer, mirando
0s aparatos estatais a realizacdo dos direitos politicos e sociais das nagées, a fim,
dentre outras, de contra-atacar as idéias socialistas e acalmar as massas ansiosas

por mudancas estruturais efetivas.'*

O Estado de Bem Estar Social se caracterizou pela regulacdo da ordem
econdmica, geracao de sistemas previdenciarios, e direta intervencdo nos
contratos, especialmente no de trabalho e nos agrarios, que se ligam
diretamente & producéo e reproducéo do capital."*°

No campo do direito de propriedade, pensadores da primeira metade do
século passado, como Keynes, passaram a propor a criacao de algumas obrigacdes
guanto ao uso e a destinacao, representadas por critérios estabelecidos em lei, e
correspondentes sancdes aos infratores, a exemplo da desapropriacdo, que
funcionalizassem a propriedade, voltando-a ao desenvolvimento e ao interesse
sociais.

Nesse contexto, tem-se a introducao da figura do “social” no Direito, que
passou a ser aplicada em diversos institutos juridicos, dentre eles a propriedade.

Rodota, ao analisar as diversas acepcdes que a expressdo pode assumir,

aponta-a como critério de valoracdo de atividade econémica, ou seja, aplicada a

15 MARES, 2003.
18 |bidem, p. 86.
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fungéo social da propriedade, seria “o valor eleito pelo constituinte para pautar a
utilizagdo da propriedade.”*’

Dessa forma, com o instituto, passar-se-a a exigir do proprietario o dever de
exercer o seu direito “em beneficio de outrem e nao, apenas, de ndo o exercer em
prejuizo de outrem”**%.

Esse valor, no entanto, exerce um papel apenas formal, garantido pela
neutralizacdo ideolégica pelo qual passa ao ser inserido no texto legal, sendo
afastado da realidade fatica. Assim, embora a funcdo social da propriedade
transmita uma idéia de bem comum (“no sentido da consideragdo mais profunda das

reais necessidades da sociedade como um todo”**®

), a propriedade, em especial a
da terra, ndo deixa de ser um bem de producéo, voltado aos interesses individuais
de quem lhe possui o0 dominio, ainda que com limitacdes.

Essas alteracbes do pensamento e da ordem juridica do regime da
propriedade privada, quando da aplicagdo nos paises da América Latina sofreram
uma adaptacao peculiar a suas vicissitudes. Por aqui, o capitalismo ndo estava no
mesmo estagio de desenvolvimento dos paises europeus ou dos Estados Unidos da
América, mantendo-se atrelado a uma agricultura com pouca tecnologia e ao
patriarcalismo e autoritarismo dos terratenentes, o que impunha alguns limites a
consagracao de qualquer reforma que envolvesse a propriedade da terra.

O exemplo brasileiro € bastante expressivo.

3.2 O ALCANCE DA FUNCAO SOCIAL A PARTIR DA ORDEM CONSTITUCIONAL
VIGENTE

Durante o século XX, houve relutancia para a introducdo do instituto da
funcdo social da propriedade no ordenamento juridico brasileiro. Uma das causas
disso pode ser apontada pela tardia modernizacao da figura juridica da propriedade,
gue apenas em 1916 toma forma concreta com o Cédigo Civil. Assim, enquanto que,
em paises como o México, as alteracdes legislativas eram pela modificacdo das
bases da propriedade absoluta advinda das Revolucdes burguesas, no Brasil, essas

bases ainda estavam sendo constituidas e implantadas.

" MELO, Tarso de. Direito e Ideologia: um estudo a partir da funcéo social da propriedade rural.

Sao Paulo: Expresséo Popular, 2009, p. 109.

118 CORTIANO JUNIOR, Eroulths. O discurso juridico da propriedade e suas rupturas: uma
andlise do ensino do Direito de propriedade. Rio de Janeiro: Renovar, 2002, p. 144.

9 MELO, op. cit., p. 110.
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Dessa forma, apenas com a Constituicdo Federal de 1946 é que comeca a se
introduzir o ideal da funcdo social da propriedade, passando por aprimoramentos
posteriores, com o0 Estatuto da Terra, a Constituicdo de 1967 e modificacdes de
1969, até culminar na atual concepcao trazida pela Constituicdo da Republica de
1988, como j& explicitado.

Na referida Constituicdo, a funcdo social da propriedade, enquanto principio
reitor da hermenéutica juridica, foi empregada de maneira ampla, permeando
ambitos de protecédo diversos, a comecar pelos Direitos e Garantias Fundamentais
(Titulo 1), em que a propriedade foi condicionada ao atendimento da funcédo social
(inciso XXIIl), passando pela Ordem Econ6mica e Financeira (Titulo VII), na qual foi
tomado como um dos principios regentes.

Como norma, e tratando-se aqui somente da funcé&o da propriedade rural, o
instituto foi trazido no Capitulo Ill, do referido Titulo VII, no qual se estipularam os
guatro critérios imprescindiveis ao seu cumprimento: i) o aproveitamento racional e
adequado do solo, ii) a utilizacdo adequada dos recursos naturais disponiveis e
preservacdo do meio ambiente; iii) a observancia das disposi¢cdes que regulam as
relacbes de trabalho; e, por fim, iv) uma exploracdo que favoreca o bem-estar dos
proprietarios e dos trabalhadores.

Por ser tema polémico, o qual envolve interesses econdémicos, politicos e
sociais, a disputa ideologica em torno do regime juridico da propriedade privada
durante a Constituinte foi acirrada e, em muitos momentos, controversa, como ja
visto anteriormente.

Assim, do modo como foi posta na nova Constituicdo, a questdo da funcéo
social colocou duvidas quanto a delimitacédo do conceito do instituto e ao alcance de
seus efeitos juridicos para o direito de propriedade.

Da contenda que se formou, pode-se destacar dois grupos que, embora nao
homogéneos e, muitas vezes, com representantes que ndo defendem o mesmo viés
politico e ideolégico, tinham, e tém, na conformacdo de seus entendimentos
aspectos semelhantes quanto ao tema. De um lado, pode-se indicar os
doutrinadores que afirmavam que a funcdo social passou a compor o préprio
conceito de propriedade privada; de outro, aqueles que acreditam que a Carta
Magna de 1988 instituiu um sistema de limitacdo de alguns dos elementos inerentes

ao dominio, como o usar, o gozar e o fruir.
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As diferencgas trazidas por cada grupo sao relativamente sutis, mas ganharam
corpo e relevancia pelo fato de que a adocdo de uma vertente ou de outra influi
diretamente no alcance que o conceito de fungéo social pode ter no mundo juridico e
nas consequéncias diretas ao instituto da desapropriacdo-sancao e nos programas
de reforma agraria.

O primeiro grupo, representado por autores como Carlos Frederico Marés,
Eros Grau e José Afonso da Silva, entende, em suma, que “apdés 1988 a
propriedade que ndo cumpre a funcdo social ndo esta protegida, ou, simplesmente,
propriedade nao é.”*%°

A funcdo social, assim, seria relativa a terra e ao sSeu uso e nao
necessariamente ao direito (seria ligada a um contetdo concreto e ndo a uma

abstracdo juridica). Para Marés**

, 0 instituto teria sido pensado como uma condi¢cao
de existéncia do direito de propriedade, instituida pela Lei Maior, com necessidade
de regulamentacéo de seus critérios por legislacao inferior, e, por isso, aquele que
nao a cumpre, nao poderia invocar a protecao da propria lei para se defender.

De forma complementar, José Afonso da Silva aduz que “a fungao social da

propriedade ndo se confunde com os sistemas de limitacdo da propriedade. Estes
dizem respeito ao exercicio do direito ao proprietario; aquela, a estrutura do
direito.”*#
Ja Eros Grau*®® constréi seu pensamento tendo por base que a funcéo social
deve ser entendida num contexto capitalista de existéncia da propriedade privada.
Para ele, s6 ha que se falar em funcéo social, porque existe propriedade privada, e,
com o regime juridico implantado pela Constituicdo da Republica de 1988, aquela
passa a fazer parte da substancia desta, sem possibilidade de dissociacdo. Dessa
forma, em ndo havendo cumprimento da funcdo social, ndo haveria mais
propriedade, o que, por sua vez, obsta qualquer construcdo em torno da
expropriacdo, nesse caso.

Esse entendimento engendrou uma reagdo contraria dos terratenentes, uma
vez que atribuia uma consequéncia considerada “radical” a ociosidade da terra e

descumprimento dos outros critérios da funcédo social, e abria caminho para o temido

120 MARES, 2003, p. 116.

L Ipidem.

122 5ILVA, José Afonso da Silva. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sdo Paulo: Malheiros,
2006, p. 281-282.

128 GRAU, Eros. Entrevista. Revista de Direito Agrario, Brasilia, n. 18, ano 19, 2006, p. 13-26.
Disponivel em: <http://www.nead.org.br>. Acesso em: 07 jan. 2011.
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confisco de terras, realizado em larga escala pelos governos socialistas, quando da
derrubada do capitalismo e abolicdo da propriedade privada.

O segundo grupo defende, em geral, que a funcao social € um qualificador do
direito de propriedade, nédo fazendo parte de sua esséncia. Esse grupo pode ser
considerado mais heterogéneo, por abarcar de partidarios do latifundio a juristas
progressistas, como Luiz Edson Fachin e José Gomes da Silva.

Fachin'?*

afirma que, apesar do entendimento dos autores acima representar
a concepcao ideal, ele ndo foi acolhido pelo texto constitucional. A fungédo social
faria, em verdade, parte de um conjunto de idéias que foram paulatinamente
incorporadas na disciplina juridica da propriedade privada, como uma forma de
intervencdo do Estado e diminuicdo do poder absoluto que foi atribuido ao dominio
com a Revolucdo Francesa. Assim, a funcdo social da propriedade seria uma
modificacdo do regime tradicional da propriedade, aplicavel, contudo, apenas a
parcela do uso da propriedade e ndo a sua esséncia.

E enfatiza:

Tal principio [...] afirma que somente o trabalho do homem sobre a terra €
que legitima a sua propriedade. [...] [ou seja] inclui no bojo do dominio o
elemento trabalho, como fator de legitimacao, mas ndo como condicdo sine
qua non para adquirir o direito de propriedade.'*

Apoiado no texto constitucional, o autor justifica seu entendimento através do
proprio dever do Estado, inserto no art. 184, em desapropriar as areas
descumpridoras da funcéo social, jA que s6 ha possibilidade de desapropriacdo, se
houver um direito de propriedade vigente.

Como dito, essas duas correntes em muito influenciam nos rumos dados a
reforma agraria brasileira, baseada na obtencdo de terras pela figura da
desapropriacdo-sancdo. Se adotada a primeira, o quantitativo de terras disponiveis
para redistribuicio e para formacdo de assentamentos subiria de forma
consideravel, além de viabilizar maior facilidade na obtencédo dessas terras por parte
do Estado, ja que desnecessario o processo de desapropriacdo e o pagamento de

indenizacao.

122 EACHIN, Luiz Edson. A funcao social da posse e da propriedade contemporaneas (uma

erspectiva da usucapido imobiliaria rural). Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1988.
% |bidem, p. 18.
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3.3 O REAL EM PRATICA

3.3.1 Lei n® 8.629/1993

Conforme descrito no ponto 2.3, os latifundiarios, durante a ANC, foram
ardilosos em inserir ébices no texto constitucional, com o intuito de limitar o alcance
e 0 poder do principio da funcéo social na realizacdo de uma reforma agréria que
atendesse as necessidades de acesso a terra, a dignidade e a emancipacédo da
populacdo campesina.

Também pelo poder e influéncia dos latifundiarios na Constituinte, o texto
constitucional, no Capitulo 1l — Da Politica Agricola e Fundiaria e da Reforma

Agréria, do Titulo VIl — Da Ordem Econémica e Financeira'®

, trouxe normas de
eficacia limitada no que tange a desapropriacdo por interesse social para fins de

reforma agraria.

Assim, onde a Constituicdo diz como se cumpre a funcdo social, se Ihe
acrescenta que havera de ter uma lei (outra lei, inferior) que estabeleca
“graus e exigéncias”, com isso, dizem os Tribunais, ja ndo se pode aplicar a
Constituicdo sem uma lei menor que comande a sua execucdo.*”’

Essa estratégia dos ruralistas mais uma vez surtiu os efeitos desejados, ja
gue os Tribunais brasileiros, incluindo o Supremo Tribunal Federal, entenderam pela
nao recepcao, pelo texto constitucional, do Decreto-Lei n°® 554/1969 — o qual tratava
de desapropriacdo por interesse social de propriedades rurais para fins de reforma
agraria —, ficando o Brasil sem uma legislacdo que regulamentasse essa questao até
1993.'%°

126 Art. 184. Compete & Uniso desapropriar por interesse social, para fins de reforma agréria, o imével

rural que ndo esteja cumprindo sua funcéo social, mediante prévia e justa indenizagdo em titulos da
divida agraria, com clausula de preservacao do valor real, resgataveis no prazo de até vinte anos, a
partir do segundo ano de sua emisséo, e cuja utilizacado sera definida em lei.

[.]

Art. 185. [...]

Paragrafo Unico. A lei garantir tratamento especial a propriedade produtiva e fixard normas
para o cumprimento dos requisitos relativos a sua fungéo social. (grifo nosso).

2 MARES, 2003, p. 118.

128 BRASIL. Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria. Procuradoria Federal Especializada
junto ao INCRA. Lei 8629/93 comentada por procuradores federais: uma contribuicao da
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Durante os cinco anos que separaram a promulgacdo da Constituicdo da
Republica de 1988 e a publicacdo da Lei n°® 8.629/1993, ndo houve desapropriacdes
no pais com base no art. 184.

Um exemplo desse posicionamento é um acérddo prolatado pela Corte
Especial do STJ, em 17.12.93, no qual, fundamentando-se o julgamento de

embargos declaratdrios em processo de intervenc¢ao federal, assim constou:

Nao resta davida de que a propriedade deve ter funcéo social. Mas descabe
ao Judiciario embrenhar por tais searas. Solucionar tais conflitos se acha
unicamente nas méaos dos Executivos Federal e Estadual. A questdo dos
sem-terra, que € nacional e nao local, é grave e preocupa a todos nés. Por
outro lado, uma decisao judicial formada através do regular processo, deve
ser cumprida e prestigiada, sob pena de instalacdo de uma verdadeira
anomia, onde imperaria a forca bruta e néo a lei e o Direito."*

Em resposta, a Lei da Reforma Agraria, como ficou conhecida, veio
regulamentar os dispositivos constitucionais que tratam da reforma agraria, dando
énfase aos conceitos e formas de afericdo da propriedade produtiva.

Para tanto, em seu art. 4°, definiu o termo “imével rural”’, afastando-o da
conceituacao civilista de “propriedade rural”, para |lhe atribuir elementos dinamicos,
préprios da Teoria da Destinac&o.**

Por essa Teoria, um dos elementos essenciais do imével rural passa a ser
sua destinacdo, ou seja, a atividade nele exercida, e ndo a sua localizacao.
Ademais, o imével rural toma para si a caracteristica da continuidade, representada
pela unidade de exploracdo econdmica, e ndo pela unidade fisica, 0 que permite que
a area de um imovel rural considere a continuidade de sua utilidade, n&o obstante
possa haver interrupgdes no terreno “por acidente, por forca maior, por lei da

natureza ou por fato do homem.”**

PFE/Incra para o fortalecimento da reforma agraria e do direito agrario autdnomo. Brasilia: INCRA,
2011.
129 Citado por ALFONSIN, Jacques Tavora. Apontamentos sobre alguns julgados brasileiros. In.:
MOLINA, Ménica Castagna; SOUSA JUNIOR, José Geraldo; TOURINHO NETO, Fernando da Costa
(orgs.). Introducéo critica ao direito agrario. Sao Paulo: Imprensa Oficial do Estado, 2002, p. 274.
1% 05 entendimento de que a definicdo de imével rural adotada pela Lei n° 8.629/1993 embasa-se na
Teoria da Destinacéo e na continuidade esta presente no art. 52, § 1°, da Norma de Execucéo n°®
95/2010-INCRA, bem como na jurisprudéncia do STF, a exemplo do Mandado de Seguranca 24.503,
STF, Rel. Min. Marco Aurélio, Tribunal Pleno, julgado em 07.08.2003, DJ 05.09.2033. (BRASIL, 2011,
. 29).
B OPITZ, Oswaldo; OPITZ, Silvia C. B. Tratado de Direito Agrario. S&o Paulo: Saraiva, 1983, p. 43
apud BRASIL, 2011, p. 29.
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Nesse diapasdo, torna-se possivel estabelecer o tamanho dos imoveis, para
classificd-los em pequena, média ou grande propriedade, e dimensionar o alcance
do inciso I, do art. 185, da Constituicdo da Republica, o qual imuniza as pequenas e
médias propriedades da desapropriacao por interesse publico. Da mesma forma, a
definicdo trazida pela Lei é fundamental na estipulacdo da base de célculo dos
indices de produtividade e dos prazos e juros incidentes sobre os Titulos da Divida
Agréria — TDAs.'%

A forma de medicao das propriedades, a fim de enquadra-las na classificacdo
feita pelo art. 4°, da Lei n° 8.629/1993, passou a ser o modulo fiscal, “medida
introduzida no ordenamento pela Lei n° 6.746/79, ao alterar os art. 49 e 50 do
Estatuto da Terra, que se referiam a fixacdo do imposto sobre a propriedade
rural.”*3

Certa polémica envolve a adocdo dessa medida. No Estatuto da Terra, o
critério empregado para a classificagcdo dos imoveis rurais era o modulo rural, o qual

correlacionava a localizagéo do imével com a exploracao/propriedade familiar.

Os dois diferenciam-se porque o madulo rural é calculado para cada imével
rural em separado, e sua area reflete o tipo de exploracao predominante no
imével rural, segundo sua regido de localizacdo. Ja& o modulo fiscal é
estabelecido para cada municipio, e procura refletir a area mediana dos
médulos rurais dos iméveis rurais daquela localidade.***

Por ter origens tributarias, a determinacdo do namero de modulos fiscais de
um imovel era entendida e calculada da forma prevista no 8§ 3°, art. 50, do Estatuto
da Terra, ou seja, dividindo-se a area aproveitavel total da propriedade pelo médulo
fiscal do Municipio. Contudo, transposto esse entendimento ao tema da classificacdo
dos iméveis rurais sob o critério do tamanho, a dimensédo das propriedades rurais
alcancada pelo calculo seria em muito inferior aos nimeros reais, 0 que possibilitaria
o0 enquadramento de grandes propriedades como pequenas ou médias,
escamoteando-as do processo de desapropriacéo por interesse social.**®
Formou-se, entdo, a contenda entre os Tribunais brasileiros, os doutrinadores

do Direito Agrario e as parcelas da sociedade civil diretamente interessadas na

132 BRASIL, 2011.
33 |bidem, p. 70.
% |bidem, p. 71.
135 BRASIL, 2011.
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definicdo de um entendimento para o tema. O resultado foi novamente a vitoria do
conservadorismo e do sistema latifundiario, ja que os tribunais brasileiros durante a
década de 1990 consolidaram o entendimento em prol da aplicacéo do referido 8§ 3°.

A Lei, ainda, especificou, nos cinco paragrafos de seu art. 9° **®, cada um dos
requisitos para cumprimento da funcdo social da propriedade, objetivando seu
conteldo. Nesse ponto, surge uma das questbes mais relevantes em torno da
realizacdo da reforma agréaria no Brasil a partir da funcao social da propriedade rural:
0 que se considera como adimplemento da funcao social da propriedade?

Pela literalidade do texto legal, em consonancia com a determinacéo do art.
186, da Constituicdo da Republica, a funcdo social da propriedade € cumprida
guando do atendimento simultdneo dos quatro requisitos que a compdem, quais
sejam o econdmico (inciso 1), representado pelo aproveitamento racional ou
adequado explicitado no art. 6°**" da Lei, o ambiental (inciso II), o trabalhista (inciso
lIl) e o social (inciso IV). No entanto, devido @ manobra da “bancada ruralista” e
partidarios, na Assembléia Nacional Constituinte, como ja explanado anteriormente,
o texto constitucional trouxe em seu bojo o inciso Il, do artigo 185, pelo qual se
isenta a propriedade produtiva da desapropriacdo para fins de reforma agraria.

Nesse diapasao, a funcdo social da propriedade passou a ser interpretada por
grande parte dos juristas tupiniquins, e por consequéncia pelo préprio INCRA, como

sinbnimo de propriedade produtiva, ou seja, a que atinge indices adequados do grau

1% Art. 9° A funcéo social € cumprida quando a propriedade rural atende, simultaneamente, segundo

graus e critérios estabelecidos nesta lei, 0s seguintes requisitos:

| - aproveitamento racional e adequado;

II - utilizacdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservacdo do meio ambiente;

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

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

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

§ 2° Considera-se adequada a utiliza¢do dos recursos naturais disponiveis quando a exploracéo se
faz respeitando a vocacao natural da terra, de modo a manter o potencial produtivo da propriedade.
§ 3° Considera-se preservacao do meio ambiente a manutencao das caracteristicas préprias do meio
natural e da qualidade dos recursos ambientais, na medida adequada a manutencéo do equilibrio
ecoldgico da propriedade e da saude e qualidade de vida das comunidades vizinhas.

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

8 5° A exploracéo que favorece o bem-estar dos proprietarios e trabalhadores rurais € a que objetiva
o atendimento das necessidades basicas dos que trabalham a terra, observa as normas de
seguranca do trabalho e ndo provoca conflitos e tensdes sociais no imével.

37 Os principais pontos trazidos pelo artigo podem ser traduzidos pelas a) utilizacdo efetiva igual ou
maior a 80% da sua area aproveitavel, verificada através da excluséo, por exemplo, de &reas
ocupadas por benfeitorias que ndo se prestem a exploracdo agricola ou pecudria, e de trechos de
preservacao ambiental; b) eficiéncia igual ou maior do que 100%, ou seja, que Se equipare ou supere
a média regional para o respectivo tipo de cultura.
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de utilizacdo da terra — GUT — e do grau de eficiéncia na exploracdo — GEE'® - ndo
importando o descumprimento dos outros pressupostos do instituto em possibilidade
de desapropriacdo-sanc&o.'*

Na disputa politica que se seguiu a incorporagdo dos indices de produtividade
como principal (e quase unanime) elemento da fungéo da social da propriedade, veio
a tentativa, baseada em dispositivos do Estatuto da Terra, de mitigar o caréter
protelatério desse critério, impondo-se, pelo art. 11, da Lei, a peridodica atualizacéo
dos indices, “de modo a levar em conta o progresso cientifico e tecnolégico da
agricultura e o desenvolvimento regional.”*°

A fixacdo inicial desses indices, contudo, foi atribuida ao INCRA, que a
efetuou com conteldo ja defasado, nos termos da Instrugdo Especial INCRA n°
19, de maio de 1980, a qual, por sua vez, considerou os dados fornecidos pelo
Censo Agropecuario de 1975.

Segundo o dizer dos Procuradores do INCRA, “os indices que informam o
conceito de produtividade sao representativos do que de fato ocorre no campo e
estdo sujeitos a mudancas determinadas pelas condicbes existentes em cada area
geografica.”** Ou assim deveriam sé-lo, caso a redacéo dada pelo artigo que trata
da atualizacédo refletisse em vinculatividade ou permitisse discricionariedade por
parte da Administracdo, o que, de fato, ndo ocorre, ja que “na auséncia de
comprovacao do progresso cientifico-tecnolégico ou do desenvolvimento regional, o
ajuste nao se justifica.”**?

Dessa forma, a previsdo da periodica atualizagdo dos indices de
produtividade se tornou mais um engodo, pelo qual o latifindio encontrou brechas

para se perpetuar, e a reforma agraria, dessa vez pautada na figura juridica da

138 proficuo destacar o entendimento trazido pelos Procuradores do INCRA, em que se aduz uma

maior amplitude do conceito de exploracdo econdmica e racional, ndo o limitando ao GUT e ao GEE.
Para eles, “A exploragdo que se pretenda econdmica e racional, deve primar [...] pela funcionalidade,
pela praticidade e pela racionalidade.” (BRASIL, 2011, p. 89). A primeira se relaciona com a fungao
primeira da terra, a producdo de alimento; a segunda ao respeito a potencialidade propria de cada do
imovel rural, e a terceira ao uso de meios que tornem o processo de produgcdo menos dispendioso.
Para um aprofundamento sobre o tema, ver comentéarios ao artigo 6°, da Lei n°® 8.629/1993, as p. 88-
97, em BRASIL, 2011.

9 BRASIL, 2011.

19 |pidem, p. 124.

1 A Instrucao foi editada com o intuito de estabelecer normas e critérios para o calculo do Imposto
sobre a Propriedade Territorial Rural. (BRASIL, 2011, p. 125).

142 BRASIL, op. cit., p. 126.

143 BRASIL, 2011, p. 126.
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funcd@o social da propriedade, mais um obstaculo para se constituir como solucao

real da questdo agraria brasileira.

3.3.2 Nuances na Jurisprudéncia e no Executivo

Analisadas, ainda que de forma breve, as vicissitudes das demandas por
reestruturacdo fundiaria no Brasil, a partir da segunda metade do século XX, e a
“vitéria” da fungao social da propriedade como direito-dever e principio reitor da
utilizacéo do direito de propriedade, premente se torna tratar sobre alguns resultados
praticos da aplicacdo desse instituto pelos Poderes Executivo e Judiciario.

No periodo que vai da promulgacdo da Lei n® 8.629/1993 até os idos da
primeira metade do século XXI, considerado como o de maior intensidade da
distribuicdo de terra no pais, o Brasil, comparativamente com outros Estados da
América Latina, teve o pior desempenho. Tomando em conta o “indice da Reforma

Agraria”**, o Brasil registrou, entre 1985 e 2002, o indice de 0,63, contra 1,14 de
Honduras ou 1,11 do Equador, paises com anos de duracdo da reforma agraria

proximos ao exemplo tupiniquim.**

Até 2002, o Estado brasileiro havia beneficiado cerca de 605 mil familias de
trabalhadores rurais por meio de alocacdo de 27 milhdes de hectares de
terras publicas e privadas — um territério trés vezes o tamanho de Portugal.
No primeiro governo Lula [2003-2006], o numero total de beneficiarios
aumentou para 825 mil familias, enquanto a distribui¢édo fundiaria atingiu um
total de 41,3 milhdes de hectares — um territério do tamanho da Suécia.
Mesmo com esses nimeros impactantes, no essencial, a reforma brasileira
tem sido de carater conservador [...].*°

Ainda gque se considere que durante os dois governos de Fernando Henrique
Cardoso e o primeiro de Luiz Inacio Lula da Silva, ou seja, entre os anos de 1994 e
2006, tenham sido distribuidas mais terras do que nos governos antecessores do
periodo poés-ditadura, pode-se afirmar que a reforma agraria brasileira foi e é
essencialmente morosa.

Para Carter,

1 0 “indice da Reforma Agraria“ mede a extens3o e a intensidade do processo de redistribuicio
fundiaria, por meio da soma das porcentagens de terras cultivaveis distribuidas e dos camponeses
beneficiados, e divisdo do total pelo niumero de anos da reforma. (CARTER, 2010, p. 50-51).

“S CARTER, 2010

148 |bidem, p. 59.
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A lentiddo na reforma ndo pode ser atribuida a escassez de terra ou a falta
de beneficiarios potenciais. Pelo contrario, [...] o nUmero de familias que
poderiam se beneficiar da reforma agraria oscilaria entre 3,3 e 6,1 milhdes.
[...] Além disso, de acordo com o cadastro oficial, o Brasil tem pelo menos
231,3 milhdes de hectares de terras ndo produtivas sob dominio privado e
publico. Essa estimativa exclui todas as areas de conservagéo e reservas
indigenas. No total, as terras ndo cultivaveis do Brasil chegam a 27% do
territorio nacional, uma area quatro vezes maior que a Franca.™*’

es para esse cenario foi, como esbocado no ponto anterior, a
endimento, baseado no paragrafo Unico, do art. 185, que o
ncdo social da propriedade se limitaria aos indices de

Nesse sentido, o INCRA,

[...] por muito tempo, [...] manteve-se inerte quanto a analise dos demais
aspectos da funcdo social da propriedade, levando em conta, para fins de
desapropriacdo, apenas os percentuais de GUT e GEE e deixando de
desapropriar propriedades que degradavam o meio ambiente, assim como
aguelas nas quais se violava a legislacao trabalhista e ndo contribuiam para
0 bem-estar dos trabalhadores. Portanto, [...] restavam sem efetividade os
incisos Il a IV do art. 186 da CF/88, art. 2° e art. 9°, Il a IV da Lei n°
8.629/93.1°

Também o Judiciario patrio ndo fugiu da incoeréncia trazida pela isencdo da

produtiva da desapropriacédo para fins de reforma agraria. Em acordao prolatado no

MS 24547/DF, a Mini

stra Ellen Gracie assim asseverou:

MANDADO DE SEGURANGCA. REFORMA AGRARIA. NOTIFICACAO
PREVIA. LEI N° 8.629/93, ART. 2°, PARAGRAFO 2°. REALIZAGAO DE
VISTORIA EM DATAS DIVERSAS DAS FIXADAS NAS NOTIFICACOES
ENCAMINHADAS AO PROPRIETARIO. OFENSA AO DEVIDO
PROCESSO LEGAL ADMINISTRATIVO. NULIDADE DO
PROCEDIMENTO QUE CONTAMINA O DECRETO PRESIDENCIAL.

[...]

4. [...] A notificacdo que inaugura o devido processo legal tem por objetivo
dar ao proprietario a oportunidade real de acompanhar os trabalhos de
levantamento de dados, fazendo-se assessorar por técnicos de sua
confianca, para apresentar documentos, demonstrar a existéncia de
criacbes e culturas e fornecer os esclarecimentos necessarios a

1“7 CARTER, 2010, p. 60.
8 BRASIL, 2011, p. 31.
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eventual caracterizacdo da propriedade como produtiva e, portanto,
isenta da desapropriagdo-sancéo. Precedentes. [...]**° (grifo nosso)

Em meados de 2004, o posicionamento do Executivo, representado pelo
INCRA, comecou a ser alterado, no que tange a (ndo) aplicacdo dos demais
requisitos do art. 186, CR, com a publicacdo do Acérdao n° 557/2004, prolatado pelo
Tribunal de Contas da Unido. Tal documento recomendou a autarquia agraria que
elaborasse norma técnica e adotasse as medidas cabiveis, inclusive em parceria
com o Ministério de Desenvolvimento Agrario e do Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente, com o escopo de efetivar os nimeros Il a IV, do art. 9°, da Lei da Reforma
Agréria.

As consequéncias desse posicionamento do TCU se perfizeram no Parecer
Conjunto CPALNP-CGPJP/CJ/MDA/n® 011/2004 (VAF/JMPJ), o qual teve forca
vinculativa a atuacdo do INCRA.

De acordo com o novo entendimento,

[...] a imunidade prevista no art. 185, Il da CF/88 (propriedade produtiva),
ndo alcanca imoveis que descumprem as outras condicionantes da funcao
social da propriedade, de forma que é insuscetivel de desapropriacdo para
fins de reforma agraria a propriedade produtiva, quando, simultaneamente
preserve o meio ambiente, observe a legislacéo trabalhista e promova bem
estar a proprietarios e trabalhadores, sem causar conflitos sociais.**

Contudo, embora o Judiciario tenha em muito contribuido e acompanhado

151

essa mudanca de pensamento™", acérddos recentes ainda guardam o ranco do

conservadorismo. Exemplo disso sdo decisdes recentes das Terceira e Quarta

Turmas do TRF/12 Regido, nas quais se afirma:

CONSTITUCIONAL, ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL.
DESAPROPRIACAO. REFORMA AGRARIA. PRELIMINARES:
NULIDADE, INTERVENCAO DE TERCEIRO INTERESSADO. EXCLUSAO
DE AREA PRODUTIVA NA POSSE DE TERCEIROS. IMISSAO EFETIVA
NA POSSE. INDENIZACAO SUPERIOR AO DOBRO DO VALOR DA
OFERTA: REMESSA OFICIAL: CABIMENTO. AREA DO IMOVEL. JUSTO
PRECO. LAUDO OFICIAL. EQUIDISTANCIA DOS INTERESSES DAS

149 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca 24547/DF. Relator: Ministra Ellen
Gracie. Brasilia, 14 ago. 2003. DJ, Brasilia, 23 abr. 2004.

1% BRASIL, 2011, p. 32-33.

*1 ver Acérddo em MS 22.164/SP, do STF, Relator Ministro Celso de Mello, Tribunal Pleno, Brasilia,
30.10.1995, com publicagdo em 17.11.1995, no DJ, no qual é sugerido que a funcdo social se
configura com o cumprimento dos quatro requisitos constitucionalmente previsto, e ndo somente
escorada na produtividade.
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PARTES. PARTE DA INDENIZACAO ACAUTELADA EM RAZAO DE
OUTRA ACAO: LEVANTAMENTO DOS VALORES NESTE FEITO.
IMPOSSIBILIDADE. EXPEDICAO DE TDAS COMPLEMENTARES:
PRAZO. JUROS COMPENSATORIOS. JUROS MORATORIOS.
HONORARIOS ADVOCATICIOS. CORRECAO MONETARIA. DIVISAO
DOS HONORARIOS ENTRE EX E ATUAIS ADVOGADOS: MATERIA
ESTRANHA A LIDE.

[...]

4. A acdo estatal de promover a reforma agraria, com o propdsito de
assentar em imoéveis improdutivos trabalhadores rurais, que néo
disponham de terra para se sustentar, ndo pode ser levada ao extremo
de permitir que, sob tal rétulo, sejam retiradas da terra pessoas que la
estdo produzindo e estejam dando a propriedade e/ou posse a funcéo
social exigida pela Carta Magna de 1988. [...]152 (grifo nosso)

ADMINISTRATIVO. PROCESSO CIVIL. DESAPROPRIACAO PARA FINS
DE REFORMA  AGRARIA. CAUTELAR. SUSPENSAO DO
PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO. MEDIA PROPRIEDADE.
PRODUTIVIDADE COMPROVADA. HONORARIOS ADVOCATICIOS.
RAZOABILIDADE. OBSERVANCIA AO ART. 20, § 4° DO CPC.
1. O laudo judicial foi conclusivo no sentido de que se cuida de média
propriedade, o que, por si sO, a teor do que preconiza o art. 185, |, da
Constituicdo Federal, seria suficiente para torna-lo insuscetivel a
desapropriacdo-sancdo, salvo se comprovado que a autora possui outro
imovel, o que data venia ndo ocorreu na hipotese ora em exame.
Precedente deste Tribunal Regional Federal.
2. No mais, "(...) a produtividade deve sempre ser prestigiada, tanto
mais na fase pré-expropriatéria, ndo se limitando o seu exame,
portanto, ao periodo de vistoria realizado pela autarquia” (fl. 1.347), nos
termos do paragrafo Unico, do art. 185 da Constituicdo Federal: "A lei
garantira tratamento especial a propriedade produtiva e fixar4d normas para
o cumprimento dos requisitos relativos a sua funcdo social". Prevalece,
pois, o interesse publico na preservacdo da propriedade produtiva,
sobretudo diante da noticia de que o INCRA ndo observou a necessidade
de preservacdo do revestimento floristico natural caracterizado como
remanescente de Mata Atlantica.”* (grifo nosso)

Assim, é possivel aferir que o0 escopo das acdes voltadas a questdo e a
reforma agrarias foi superficial e procurou resolver necessidades imediatas, além de
mitigar o efeito das lutas e conflitos locais e minimizar o confronto com os
latifundiarios.™*

N&o obstante, na ultima meia década, ampliou-se em muito as possibilidades
de fiscalizacdo e concretizacdo dos preceitos constitucionais em prol da erradicacéo

da pobreza e da marginalizacdo, através de uma reforma agréria, que vise a

%2 DISTRITO FEDERAL. Tribunal Regional Federal. Agdo Civel 0000125-63.2006.4.01.3501/GO.
Relator: Desembargador Carlos Olavo. Brasilia, 15 ago. 2011. Diario da Justica Federal, Brasilia, 29
ago. 2011.

i DISTRITO FEDERAL. Tribunal Regional Federal. Ac&o Civel 2003.33.00.006267-4/BA. Relatora:
Desembargadora Federal Rosimayre Goncalves de Carvalho. Brasilia, 20 set. 2010. Diario da
Justica Federal, Brasilia, 08 out. 2010.

> CARTER, 2010.
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distribuicdo de terra e renda. Contudo, a morosidade administrativa, a relutancia das
liderancas politicas e a permanéncia de uma cultura latifundiaria e “produtivista” no
Judiciario ainda sdo males que assolam o pais e impedem a solucdo da questao
agréria.

Novos horizontes se formaram.
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4. NOVAS PERSPECTIVAS PARA UMA VELHA QUESTAO: O LIMITE DA
PROPRIEDADE DA TERRA

4.1 CONSIDERACOES INICIAIS

Apesar das inumeras tentativas de solucionar a questao agraria através da
reforma agréaria, com redistribuicdo de terras e desconcentracdo da renda no Brasil,
0 que se viu foram sucessivos fracassos do movimento em prol da terra.

Enquanto os governos, um a um, desde meados da década de 1960,
prometeram mudangas, elaboraram planos, analisaram as possibilidades e
continuaram a atender exclusivamente a demanda e ao interesse privatistico dos
grandes proprietarios de terra, a populacdo do campo continuou esquecida,
aumentando a fome, a miséria, a marginalizacéo e a violéncia dos conflitos agrarios.
Manteve-se o desrespeito a direitos e garantias basicas do cidadao e a violagéo a
principios reitores do sistema constitucional brasileiro, como a dignidade da pessoa
humana.

Nem mesmo a ascensdo a presidéncia de um partido historicamente
comprometido com as lutas operarias e com a classe explorada alterou o quadro da
concentracao fundiaria brasileira, mantendo o pais no topo do ranking dos Estados
com maior concentracdo de renda do mundo, com um indice de Gini na casa do
0,854, em 2006

E o processo de estagnacdo (ou mesmo de retrocesso) em torno da reforma
agraria ndo encontra barreiras. A propriedade rural, ao invés de ser (re)distribuida,
tem sido concentrada. O Censo Agrario de 2006 do Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica — IBGE — mostra que as terras com menos de 10 hectares (donas de
uma porcao de 47,86% dos estabelecimentos rurais) representam 2,36% do total,
enquanto as propriedades com mais de 1.000 hectares, as quais totalizam apenas
1% do total de iméveis rurais, controlam 44,42% da &rea global de terras do pais.**®

Diante disso, intelectuais das mais variadas vertentes buscam dar uma

justificativa para essa realidade. A tendéncia mais comum nos ultimos anos € culpar

5 Em 1967, em pleno governo de Costa e Silva, o indice de Gini era 0,836.

¢ AGGEGE, Soraya; CARVALHO, Ricardo. Extrema-Uncé&o. Carta Capital, Sdo Paulo, ano XVI, n.
657, p. 22-28, 3 ago. 2011.
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o alto custo que a reforma agraria tradicional (pautada na redistribuicdo de terras)
representa para os cofres publicos.

Analisando o modelo implantado no Brasil e os nimeros dele decorrentes, a
idéia ndo estaria de todo equivocada. O pais, como exposto no Capitulo 2, adotou
um paradigma de reforma agraria pautado na obtencdo de terras pelo Estado
através da compra, além da possibilidade de desapropriacdo, com o pagamento de
indenizagbes que garantem o preco de mercado, inclusive de areas violadoras de
preceitos e critérios pré-estabelecidos na Constituicdo e na Lei, como é o caso do
principio da funcdo social da propriedade.

Por meio desse sistema, mesmo com base nas estatisticas mais singelas,
oriundas do INCRA, o Brasil teria de despender cerca de 20 bilhdes de reais para
assentar 170 mil familias que estariam atualmente acampadas, e garantir-lhes uma
estrutura basica™’.

Com base nisso, alguns economistas, a exemplo de Fabio Silveira™®, da RC
Consultoria, afirmam que a reforma agréaria tradicional € uma demanda morta,
inviabilizada pelos altos custos e pela dependéncia estrutural da economia brasileira
em relacdo ao agronegocio e a producdo de commodities. Dessa forma, somente as
grandes propriedades e o0s grandes produtores poderiam suportar essa
responsabilidade de manter a balanca comercial patria em niveis seguros, ja que 0s
pequenos agricultores, baseados na agricultura familiar, necessitariam de volumosos
subsidios governamentais para atingirem os mesmos indices.

Contudo, deve-se atentar para a contra-partida dada por outra pesquisa,
dessa vez realizada pelo Instituto de Estudos Socioeconémicos — INESC™®. A partir
da analise do orcamento publico, o INESC passou a controlar a efetivacdo das
politicas publicas, dentre elas o Programa de Obtencdo de Iméveis Rurais para a
Reforma Agraria. Os resultados sao reveladores: na comparacao entre os valores
autorizados pelo Congresso Nacional e o liquidado pelo Governo Federal, foi

encontrada uma defasagem expressiva'®. E mais: além do montante empregado na

°” AGGEGE; CARVALHO, 2011.

%% Ibidem, 2011.

%9 IGNA, Edélcio. Nota Técnica n® 17 — Governo infla a execu¢do orcamentaria dos programas
da funcédo agréria em 2008. Brasilia: INESC, abril de 2009, p. 5. Disponivel em:
<http://www.inesc.org.br/biblioteca/publicacoes/notas-tecnicas/nts-anteriores/nts-
2009/NT.%20147%?20-
%20Governo%20infla%20a%20execucao%20orcamentaria%20dos%20programas%20da%?20funcao
%?20agraria%20em%202008.pdf>. Acesso em: 11 set. 2011.

180 Algumas das possiveis causas dessa defasagem seréo abordadas mais adiante.
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compra ou indenizacdo de iméveis destinados a reforma agraria pelo Executivo ser
bem aquém do previsto no orgamento, o Instituto apurou que 0s nimeros reais eram
ainda menores, ja que na prestacdo de contas constavam nao sO o0s valores
executados, mas também os restos a pagar ndo processados, conforme se

demonstra na Tabela 2, relativa ao ano de 2008.

Tabela 2: Valores (em R$) da execucdo orcamentaria de 2008 da Acdo: Obtencdo de Imoveis
Rurais para Reforma Agraria
Liguidado
(Inflado
Autorizado pelo
Governo
Federal)

Restos a
Pagar néo-

Liqguidado | % Execucéo
Real (Governo
(Inesc) Federal)

% Execucao
Processado Real (Inesc)

inscrito

Obtencéo de
Iméveis Rurais
para Reforma
Agraria 1.438.500.172 | 740.182.604 | 64.236.012 675.946.591 | 51,46% 47,0%

Fonte: VIGNA, 2009, p. 5.

E de se ressaltar, ainda, que a questdo agraria € uma problematica de
multiplas facetas e o Brasil ndo se sustenta apenas de indices favoraveis de balanca
comercial. O agronegécio, embora gere indices expressivos no Produto Interno
Bruto — PIB —, em geral, ndo coloca comida na mesa do brasileiro. Estados da
Federacao, como o Mato Grosso, a despeito de serem lideres na producao de graos
para exportacdo, precisam exportar de outros estados géneros alimenticios basicos
destinados ao mercado interno.

Ademais, segundo Guilherme Delgado®®*

, € justamente pela dependéncia em
relacdo as exportacdes do setor primario, que ao Brasil ndo € permitido pensar em
um projeto nacional viavel. A alta concentragdao fundiaria e a “primarizagcao” da
economia engendram uma massa de trabalhadores excluidos do processo de
producdo, e consequentes pobreza, violéncia no campo (e nas cidades), pouco
investimento em educacdo e inclusdo, além de constante violacdo de leis ambientais
e trabalhistas, ja que a expansdo das lavouras néo € feita de forma sustentavel e
funcionalmente social.

Nesse contexto, e tendo em vista o potencial emancipador da reforma agraria,
no sentido de viabilizadora da concretizacdo de direitos e garantias

constitucionalmente previstos a toda pessoa (humana), enquanto individuo e parte

161 AGGEGE; CARVALHO, 2011.
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de uma coletividade, uma antiga idéia foi retomada como nova fonte de esperanca
aos que pela terra lutam: o limite da propriedade rural.

42 A DEFESA DO LIMITE PELO POVO: O PROJETO DE EMENDA
CONSTITUCIONAL DO FORUM NACIONAL PELA REFORMA AGRARIA E
JUSTICA NO CAMPO

No inicio dos anos 2000, a teméatica do limite da propriedade da terra rural
retoma félego no Brasil, encabecada por movimentos populares e entidades ligadas
a luta pela terra.

O Férum Nacional pela Reforma Agraria e Justica no Campo (FNRA),
composto atualmente por 54 entidades entre instituicbes e movimentos sociais
lancou, em 2000, a Campanha pelo Limite da Propriedade da Terra: em defesa da
reforma agraria e da soberania territorial e alimentar.162

A Campanha faz parte de uma série de iniciativas propostas pelo Forum para
fomentar o debate em torno da questéo agraria no pais e despertar o interesse e 0
apoio da sociedade para com a necessidade da reforma agraria. E tem por mote a
apresentacao, ao Congresso Nacional, de uma Proposta de Emenda Constitucional
(PEC) para a alteracéo do artigo 186, da Constituicdo da Republica, incluindo-se nos
critérios para cumprimento da fungédo social um quinto inciso, qual seja, a limitacao
(fisica) da propriedade rural.

Para tanto, o FNRA organizou, ao longo da ultima década, agcdes em que o
tema foi trazido a tona, fomentando discussfes e pautando o que entendia pela
necessaria alteracdo do status quo, sem a qual ndo se poderia chegar ao real
cumprimento dos objetivos da Republica. Assim, foram realizadas a Conferéncia
Terra e Agua: reforma agraria, democracia e desenvolvimento sustentavel, em 2004,
a Campanha Nacional e Internacional: reforma agraria, sustentabilidade ambiental e
direitos humanos, em 2005, o Encontro Nacional dos Povos do Campo: por
dignidade e justica, em 2006, o Acampamento Nacional pelo Limite da Propriedade
da Terra, em 2008, e, finalmente, o Plebiscito pelo Limite da Propriedade da Terra,
em 2010.

1°2 FORUM NACIONAL PELA REFORMA AGRARIA E JUSTICA NO CAMPO. Limite da
propriedade daterra: um direito do povo, um dever do Estado. 2010. Disponivel em:
<http://www.limitedaterra.org.br/arquivos/cartilha_grafica.pdf>. Acesso em: 08 out. 2011.
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Esse ultimo tinha carater e organizagdo populares e por escopo “uma
consulta ao povo para que se manifeste acerca da necessidade e oportunidade de
se estabelecer um limite para a propriedade da terra no Brasil”®. Essa consulta,
realizada entre pessoas com idade eleitoral, configurou-se por duas questbes
principais: a concordancia (i) em relagéo ao limite fisico das grandes propriedades e
(i) quanto a este viabilizar o aumento da producdo de alimentos e a melhora das
condicbes de vida nos meios rural e urbano. Além disso, o plebiscito veio
acompanhado por um abaixo-assinado, o qual intentava a coleta de assinaturas para
apresentacdo da PEC de iniciativa popular ao Congresso Nacional.

O plebiscito, dessa forma, pautou de modo mais incisivo a problematica
trazida pela PEC, defendendo o limite da propriedade rural e sugerindo como
dimensdo maxima 35 moddulos fiscais. A opcdo pelo modulo expressaria a
preocupacao com as peculiaridades de cada regido na delimitacdo da propriedade,
ja que esse instrumento leva em consideracdo as condi¢cdes climaticas, de solo, de
relevo, condigbes de acesso e outras variaveis capazes de influenciar no uso e
aproveitamento da terra.

Partiu-se do entendimento de que a Lei da Reforma Agraria estipulou, em seu
artigo 4°, os limites minimo e maximo para que uma propriedade seja classificada
como pequena ou média, calando-se em relacdo a grande propriedade. Dessa feita,
tomando por base os dados do INCRA, em especial os do Censo Agropecuario de
2006, o FNRA afirma que a limitacao propiciaria ao Brasil propriedades entre 175 e
3.500 hectares, razdo pela qual a medida atingiria pouco mais de 50 mil
estabelecimentos rurais em todo o pais. Para a proposta, o montante excedente ao
limite estabelecido seria expropriado, sem indenizac&o ao proprietario, passando ao
patriménio da Unido e redirecionado para a reforma agraria, em certa medida,
semelhante ao instituto da perda sumaria (ver ponto 2.3).

Independentemente dos numeros a serem estipulados e definidos, a
Campanha tentou reconduzir o tema do limite da propriedade rural para o cenario
politico e social, permitindo que o debate em torno da questdo agraria ganhasse

Novos contornos e mais um instrumento para a sua resolugéo.

13 FEORUM NACIONAL PELA REFORMA AGRARIA E JUSTICA NO CAMPO, 2010, p. 18.
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Os resultados quantitativos, embora timidos, espalharam-se por 23 estados
mais o Distrito Federal'®, e demonstraram que a maioria expressiva dos
participantes concorda com as questdes levantadas pelo plebiscito (95, 52%, para o
primeiro questionamento, e 94,39% para o segundo).®®

Nas proximas linhas, tratar-se-a das nuances dessa proposta, na forma de
Emenda Constitucional, o seu alcance, as possibilidades e barreiras juridicas e as
consequéncias da retomada do instituto para os rumos da reforma agraria

tupiniquim.

4.3 NOVAS PERSPECTIVAS PARA UMA VELHA IDEIA

Como dito, o limite da propriedade da terra rural ndo é uma idéia nova. No
ambito das teorias acerca das limitacbes ao direito de propriedade, vem caminhando
junto com a funcgéo social, e, nos cenarios politico e juridico brasileiros, paira desde
a década de 1960, tendo tido forte apelo durante a Constituinte de 1987.

As concepcbes e opinides que cercam esse instituto, bem como sua
aplicacdo no Brasil, sdo muitas vezes nebulosas, em especial as que entendem pela
impossibilidade de sua adocéao.

A tematica da propriedade no Brasil permeia ndo apenas 0s campos juridico e
social, mas os politico e ideologico. Talvez por isso sejam tdo efervescentes as
discussfes em seu torno e, muitas vezes, tao retoricos os argumentos utilizados. O

Direito pode ser considerado um ambiente de “guerra de posicoes”®®

, as quais
acabam por se consolidar no texto da lei e na sua aplicacao.

Dessa forma, o ponto de partida para uma analise proficua do Projeto de
Emenda Constitucional proposto pelo FNRA, para que se insira no art. 185, da
Constituicdo da Republica, como quinto requisito para cumprimento da funcéo
social, o limite da propriedade da terra, deve ser a consideracdo sistémica da Carta
Magna. No dizer de Luiz Roberto Barroso, citado por Ronaldo Jorge Araujo Vieira

Junior,

1% Segundo os dados oficiais divulgados pelo FNRA, no site da Campanha, 519.623 pessoas

participaram do plebiscito, que apenas néo foi realizado nos estados do Acre, Santa Catarina e
Amap4, os quais optaram por realizar apenas o abaixo-assinado.

1%5 para mais informagcées, confira o site da Campanha: <limitedaterra.org.br>.

188 Expresséo oriunda da obra de Antonio Gramsci.
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E precisamente por existir pluralidade de concepgdes que se torna
imprescindivel a unidade na interpretacdo. Afinal, a Constituicdo ndo é um
conjunto de normas justapostas, mas sim um sistema normativo fundado
em determinadas idéias que configuram um ndcleo irredutivel,
condicionante da inteligéncia de qualquer de suas partes. O principio da
unidade é uma especificacdo da interpretacdo sistematica, e impde ao
intérprete o dever de harmonizar as tensdes e contradigGes entre normas.
Devera fazé-lo guiado pela grande bussola da interpretacédo constitucional:
:\)/IS prinlcégpios fundamentais, gerais e setoriais inscritos ou decorrentes da Lei
aior.

Ou seja, a Constituicdo deve ser tomada no seu todo e ndo “em tiras, aos

pedacos.”®

4.3.1 A Proposta do FNRA, as Clausulas Pétreas e o Direito de Propriedade

Considerada tal premissa, a primeira questdo a se levantar ¢ a da
possibilidade juridica de uma emenda constitucional que tenda a limitar o direito de
propriedade.

O art. 60 da Constituicdo dispbe sobre o procedimento para a reforma
constitucional por meio de emenda. Por ser expressdo do poder constituinte
derivado, as emendas constitucionais, realizadas primordialmente pelo Congresso
Nacional, sdo restritas as limitacbes materiais impostas pelo poder constituinte
originario, nas quais se incluem as chamadas clausulas pétreas®®, positivadas no §
4°, do referido artigo.

Segundo o dispositivo, fica vedada a deliberacédo de propostas que tendam a
abolir a Federacéo, o voto direto, secreto, universal e periddico, a separacdo dos
Poderes e os direitos e garantias individuais. José Afonso da Silva aduz que a

vedacdo ndo se aplica apenas a textos que tragam de forma literal a abolicdo

17 BRASIL. Advocacia-Geral da Unido. Parecer n° LA-01. Trata da aquisicéo de terras por

estrangeiros e revoga os pareceres GQ - 22, de 1994, e GQ — 181, de 1998, publicado no D.O. de
22.01.99. Parecer de: Ronaldo Jorge Araujo Vireira Junior, Consultor-Geral da Unido. Diério Oficial
[da] Uni&o, Brasilia, DF, 23 ago. 2010. Disponivel em:
<http://www.agu.gov.br/SISTEMAS/SITE/Paginasinternas/Normasinternas/AtoDetalhado.aspx?idAto=
258351&ID_SITE=>. Acesso em: 12 nov. 2011.

18 GRAU, Eros. A ordem econdmica na Constituicao de 1988. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 166.
1%9 Sobre as questdes que envolvem o tema da emenda & constituicéo, confira SILVA, 2006, p. 65-68.
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desses institutos, mas também aqueles que de maneira implicita insiram restricdes
tais que inviabilizem o seu exercicio”.

A inclusdo do limite da propriedade da terra entre os requisitos da funcao
social, por meio de emenda constitucional, tem por objetivo impor uma restricdo ao
exercicio do direito de propriedade, na medida em que delimita medidas maximas a
aquisicao de terras por pessoas fisicas e juridicas nacionais. Tal medida, contudo,
ndo tenderia a extinguir o direito de propriedade; ao contrario, teria por objetivo
precipuo, segundo o FNRA, permitir a democratizacdo do acesso a propriedade
privada, garantindo, preservando e otimizando o direito sobre ela.

Para os defensores da reforma agraria, a funcdo social da propriedade
pressupde a propriedade privada. No dizer de Eros Grau: “Se nao existisse
propriedade privada vocé ndo falaria em funcdo social.”'” Nesse sentido,
considerando que a proposta traz o limite da propriedade como parte do conceito de
funcdo social da propriedade, o instituto também teria a propriedade privada como
base para sua concretizacéo.

Para os doutrinadores que entendem a funcdo social da propriedade, da
forma como encontrada no texto constitucional de 1988, como um conjunto de

172 o limite fisico a esse direito

limitacdes formais sobre o direito de propriedade
nada mais seria do que uma nova nuance, um novo critério desse sistema limitativo
do dominio.

Assim, o direito de propriedade estaria mantido e garantido, como previsto no
art. 5° caput e inciso XXIl. Contudo, seguiria a tendéncia, propalada na doutrina
juridica desde o inicio do século XX, de restricdo do seu poder erga omnes e de

condicionamento a uma finalidade social, que contemple o interesse publico.

4.3.2 Limite da Propriedade da Terra e a Realizacdo do Interesse Publico:
Perspectivas a Partir da Constituicdo de 1988

A questdo do interesse publico se caracteriza por ser mais um terreno

polémico no Direito. Embora a doutrina ndo seja unissona na sua conceituacgao,

79 SILVA, 2006.
" GRAU, 20086, p. 21.
72 er ponto 3.2.
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poder-se-ia “associa-lo ao que deveria ser o bem de toda a populagdo, a uma

percepcao geral das exigéncias da sociedade.”*".

Segundo Daniel Hachem, na experiéncia constitucional brasileira, o interesse
publico estaria consubstanciado no art. 3°, IV, o qual elenca como objetivo da

Republica, a promogao do “bem de todos”. Assim,

[...] o sentido da expressdo “promover o bem de todos” é reconhecer nesse
comando o principio constitucional da supremacia do interesse publico, cujo
conteudo juridico faz espargir o dever estatal de buscar a prevaléncia do
bem comum, do interesse coletivo primario, sobre as pretensdes egoisticas

e exclusivamente privadas que atentem contra os interesses da sociedade
em si considerada, ou dos individuos enquanto membros da coletividade.'"

Tomando a Constituicio como um sistema, a promoc¢ao do bem comum, ou
seja, do interesse publico, poderia ser entendida, dentre outras, como a realizacéo

dos outros objetivos da Republica, também elencados no art. 3°'">;

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil:

| - construir uma sociedade livre, justa e solidéria;

Il - garantir o desenvolvimento nacional;

Il - erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades
sociais e regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor,
idade e quaisquer outras formas de discriminac&o.*”®

Dessa forma, pensando-se especificamente na questéo agraria,

Um dos instrumentos para se combater a pobreza e a miséria é a
democratizagdo do acesso ao trabalho e aos bens de producdo. O
estabelecimento de um limite para a propriedade propbe acabar com a
aberracdo de propriedades imensas em nome de pessoas fisicas ou de
grupos econdmicos e disponibilizar terras para milhares de familias sem
terra [...] para que elas possam ter acesso a um pedaco de chéo para viver
e trabalhar com dignidade.*”’

¥ MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2009, p.
143.

1" HACHEM, Daniel Wunder. Principio constitucional da supremacia do interesse publico. Belo
Horizonte: Férum, 2011, p. 121.

"> FEORUM NACIONAL PELA REFORMA AGRARIA E JUSTICA NO CAMPO, 2010.

178 BRASIL. Constituicao (1988). Constituicéo: Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado
Federal, 1988. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7ao.htm>. Acesso em: 15 nov. 2011.
" EORUM NACIONAL PELA REFORMA AGRARIA E JUSTICA NO CAMPO, op. cit..
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Para o FNRA, portanto, o limite da propriedade permitiria que a concentracéo
de renda no Brasil, representada, nesse caso, pelo dominio sobre a terra rural, fosse
reduzida, ao encontrar na lei uma barreira qualitativa (0s quatro primeiros critérios
para cumprimento da funcéo social) e quantitativa, viabilizando o desenvolvimento
das potencialidades humanas expressas nos direitos e garantias fundamentais.

O arcabouco de protecdo ao individuo (enquanto parte da sociedade)
sedimentado com o ordenamento constitucional, a partir da década de 1990, trouxe
o entendimento de prevaléncia das potencialidades fundamentais desse individuo-
cidaddo sobre os direitos meramente individuais (no sentido egoistico), como
satisfacdo do interesse publico e da construcdo de uma sociedade mais justa.

Para Eros Grau, a expressdo maxima da preponderancia desse sujeito € a
presenca do principio da dignidade da pessoa humana em dois dispositivos
estratégicos: no art. 1°, Ill, como fundamento da Republica, e no art. 170, caput,

enquanto finalidade da ordem econdémica (“o mundo do ser’).}”® Nesse sentido,

A dignidade da pessoa humana assume a mais pronunciada relevancia,

visto comprometer todo o exercicio da atividade econémica, [...] com o

programa de promocdo da existéncia digna, de que, repito, todos devem
179

gozar.

Dessa forma, a concretizacdo do interesse publico (art. 3°) necessariamente
passaria pela efetivacdo dos direitos dispostos nos incisos do art. 5° da Constituicao
da Republica, bem como do condicionamento destes aos fundamentos da Republica
(art. 1°. Ou seja, a garantia da propriedade privada, além de atrelada ao
cumprimento da funcédo social, deve servir ao direito a vida e a realizacdo da
dignidade da pessoa humana.*®

No entender de Jacques Tavora Alfonsin,

"8 GRAU, 2007, p. 195-196.

79 |pidem, p. 197.

18 ALFONSIN, Jacques Tavora. A forca normativa das necessidades frente ao direito de propriedade.
Apontamento em torno dos efeitos juridicos gerados por ocupagfes massivas de terra urbana e rural.
In.: STROZAKE, Juvelino José. Questdes agrérias: julgados comentados e pareceres. Sdo Paulo:
Método, 2002, p. 9-29.

Eros Grau complementa esse entendimento, ao afirmar que o principio da dignidade da pessoa
humana, ao lado do direito a vida, compd&e o “nucleo essencial dos direitos humanos” (GRAU, 2007,
p. 196).
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Se o direito a vida €, efetivamente, por sua vez, o que da sentido a lei e ao
Estado de Direito, a satisfacdo das necessidades vitais de qualquer pessoa,
como meio de vida, é a primeira garantia de que aquele direito é eficaz e
estd sendo respeitado como o fundamento e a razdo de ser de todos o0s
outros, por si sO legitimador das sancfes que o ordenamento juridico
expressar em sua defesa.'®*

Assim,

[...] levando-se em conta o fato de que a satisfagdo de necessidades vitais
das pessoas, como as de pdo e casa, somente podem ser satisfeitas de
acordo com o proveito que se pode tirar de um objeto que ndo tem extensao
ilimitada como é o caso da terra, por exemplo, o direito de propriedade
sobre tal bem vai exigir do intérprete de qualquer lei, a respeito,
investigacdo critica redobrada do mesmo, na exata medida em que,
dependendo da extensdo do espaco fisico por ele titulado, existir poder
capaz de inviabilizar a satisfacdo das ditas necessidades humanas dos nao-
proprietarios.'®”

O limite da propriedade, portanto, ao viabilizar a desconcentracéo de terra (e
renda), seria um novo instrumento para a garantia do direito a vida e a dignidade, a
partir da satisfacdo das necessidades vitais dos individuos. Alfonsin destaca as
necessidades de “pao e casa’, o que se compatibiliza com a defesa feita pelos
movimentos pela terra em favor do direito a soberania alimentar e a moradia.

O direito a moradia, reconhecido em 1948 como direito fundamental pela
Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, estaria ligado a condi¢cbes dignas de
moradia, com garantia de posse e propriedade regulares, estrutura e bem-estar,
capazes de permitir o desenvolvimento das potencialidades do individuo, ou seja, “o
direito a moradia integra o direito a um padréo de vida adequado. Nao se resume a
apenas um teto e quatro paredes, mas ao direito de toda pessoa ter acesso a um lar
e a uma comunidade seguros para viver em paz, dignidade e saude fisica e
mental.”*® J4 a soberania alimentar significa ndo s6 a capacidade produtiva e de
estoque de alimentos de uma nagao, mas a “garantia do direito de todos ao acesso

a alimentos de qualidade, em guantidade suficiente e de modo permanente, com

181 ALFONSIN, 2002, p. 16.
182 :
Ibidem, p. 17.
18 MAIS que um teto e quatro paredes. Disponivel em: <http:/direitoamoradia.org/pt/conheca/direito-
a-moradia/componentes-da-moradia-adequada/>. Acesso em 11 nov. 2011.
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base em préticas alimentares saudaveis e respeitando as caracteristicas culturais de
cada povo, manifestadas no ato de se alimentar.”*®*

Segundo dados do Censo Agropecuério de 2006, realizado pelo IBGE, a
producdo de alimentos voltada ao mercado interno no Brasil é atendida
primordialmente pelas pequenas e médias propriedades, chegando a 70% da
producéo total'®®>. Em consonancia, essas areas também empregam mais mao-de-
obra na agricultura do que as grandes propriedades, aproximadamente 76% do total,
tendo essa relacdo trabalhista forte ligacdo com as relacdes de parentesco.®

Esses dados corroboram a importancia das pequenas e médias propriedades
para efetivacdo dos direitos e garantias fundamentais e consequente persecucao do
interesse publico. O acesso a terra e a prevaléncia desta na forma de até 15
moédulos fiscais, aliados a outros fatores que deem vazdo ao desenvolvimento da
producdo, poderiam permitir, assim, a independéncia econdémica do pequeno
produtor, além de lhe garantir “pdo e casa’.

A despeito disso, as grandes propriedades rurais, entendidas hoje, pela
omissdo da Lei n® 8.629/1993, como aquelas com dimensdes superiores a 15
moédulos fiscais, se mantidas até 35 moddulos fiscais, segundo a proposta da
Campanha pelo Limite da Propriedade da Terra, estariam preservadas e aptas a
continuar investindo na producdo de commodities e na pecuaria extensiva, desde
gue cumpridos os critérios ambientais, trabalhistas, sociais e produtivos da funcéo
social, garantindo-se a livre iniciativa, conforme preconizado pelo art. 170 da

Constituicao.

4.4 IMPONDO LIMITES: EXPERIENCIAS LEGISLATIVAS AQUI E ACOLA

8 MALUF, Renato S.; MENEZES, Francisco. Caderno “Seguranga Alimentar”. Disponivel em:
<http://www.forumsocialmundial.org.br/download/tconferencias_Maluf_Menezes_2000_por.pdf>, p. 4.
Acesso em: 11 nov. 2011.

1% pLEBISCITO popular pelo limite da propriedade da terra. Disponivel em:
<http://limitedaterra.org.br/arquivos/jornal-web.pdf>. Acesso em: 12 out. 2011.

18 BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gest&o. Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica. Censo Agropecuario 2006. Resultados Preliminares. Rio de Janeiro: IBGE, 2006.
Disponivel em:
<http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/economia/agropecuaria/censoagro/2006/agropecuario.pdf>.
Acesso em: 11 nov. 2011.



68

4.4.1 Aquisicdo de Terras por Estrangeiros: um Exemplo Brasileiro de Imposi¢ao de
Limites Fisicos a Propriedade

A Lei n° 5709/1971 é um exemplo patrio da implantagcdo de limites a
propriedade. Por esse diploma, regulamenta-se a aquisicdo de imovel rural por
estrangeiro residente no pais ou pessoa juridica estrangeira autorizada a funcionar
no Brasil, o que, hoje, tem acento constitucional no art. 190.

Na Lei, sdo estabelecidos diversos critérios e restricbes para que pessoas
estrangeiras, fisicas ou juridicas, possam ter o dominio sobre terras rurais no pais. A
comecar pelo artigo 3°, caput, que limita a 50 médulos de exploracao indefinida'®’ a
extensdo permitida para aquisicdo por pessoas fisicas.

O artigo, embora fagca uma concessao a livre apropriacdo em areas de até 3
moédulos (art. 3°, § 1°), determina que a aquisicdo de propriedades entre o intervalo
entre 3 e 50 médulos devera ser regulada de forma especial pelo Poder Executivo
(art. 3°, § 2°). Ademais, qualquer terreno em nome de pessoas juridicas estrangeiras
necessariamente devera participar de projetos que tenham ligacdo com seus
objetivos estatutarios (art. 5°), ndo podendo a soma total de terras pertencentes a
estrangeiros ultrapassar um quarto da superficie do Municipio onde se situem (art.
129).

A legislacao, ainda, cria mecanismos especiais para que se autorize a compra
de areas com dimensdes superiores aquelas estabelecidas, como o decreto
presidencial (art. 12, § 3°), com audiéncia do Conselho de Seguranga Nacional (art.

3°, §39), vinculando-o0s sempre ao interesse social e & seguranca nacional*®.

187 O médulo de exploracgédo indefinida (MEI) é uma unidade de medida, em hectares, advinda do

conceito de médulo rural, para o imével com exploracdo nédo definida. Para mais informacgdes, confira:
< http://www.incra.gov.br/portal/index.php?option=com_docman&ltemid=387 >.

188 O Parecer n° LA-01 assim resume as restrices constantes da Lei n® 5.709/1971:

“a) ao tamanho da propriedade (art. 3°);

b) ao percentual em loteamentos rurais efetuados por empresas particulares de colonizacao (art. 4°);
) & necessaria vinculacdo dos iméveis rurais adquiridos aos objetivos estatutarios das pessoas
juridicas estrangeiras ou brasileiras a elas equiparadas (art. 5°);

d) ao indispenséavel assentimento prévio da Secretaria-Geral do Conselho de Seguranca Naciona
na aquisicao de imoveis em &rea considerada indispensavel a seguranca nacional (art. 7°);

e) a necessidade de a aquisicao ser feita somente mediante escritura publica (art. 8°);

f) & previsdo de elementos especiais que na escritura publica (art. 9°);

g) a previsdo de cadastro especial nos Cartorios de Registro de Imoéveis (art. 10);

h) ao controle das aquisi¢Bes, com informacdes periddicas ao Ministério da Agricultura e a Secretaria-
Geral do Conselho de Seguranca Nacional™® (art. 11);

i) & extensdo do total de terras pertencentes a estrangeiros limitada a ¥ da superficie do Municipio
(art.12);

|188
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Em andlise detalhada da Lei n° 5.709/1971, o Consultor-Geral da Unido, no
Parecer n° LA-01, traz consideracdes relevantes acerca dos objetivos e da coeréncia
com os ditames constitucionais desse diploma.

A questao especifica do Parecer, embora ndo seja de todo pertinente ao tema
desse trabalho, permite observacdes importantes acerca da viabilidade juridica da
implementacdo de um limite a propriedade da terra no Brasil, nos moldes da
proposta do FNRA, uma vez que trata da extensdo das restricdes presentes naguela
Lei a empresas brasileiras, cujo capital social seja controlado por pessoas
estrangeiras fisicas ou juridicas ndo residentes no pais. Ou seja, aborda-se a
recepcdo do § 1°, do art. 1°, da referida Lei'®, na ordem constitucional de 1988.

Para o Parecer, a extensdo do instituto do limite as empresas brasileiras
controladas por estrangeiros teria por justificativa a sobressaléncia de principios e
garantias constitucionais, como a soberania nacional, o desenvolvimento nacional e
a existéncia digna.

No tratamento da soberania nacional como justificadora da tese encabecada

no Parecer, o Consultor-Geral assim coloca, citando Eros Grau:

Trata-se, ai, de principio constitucional impositivo (Canotilho), a cumprir
dupla funcdo, como instrumental e como objetivo especifico a ser
alcancado. E que a soberania nacional — assim como os demais principios
elencados nos incisos do art. 170 — consubstancia, concomitantemente,
instrumento para a realizacdo do fim de assegurar a todos existéncia digha
e objetivo particular a ser alcangado. [...] **°

Nesse sentido, o parecerista conclui:

Esse conjunto de principios, fundamentos e objetivos fundamentais postos
na Constituicdo Federal, e que exigem a integracdo da legislacédo
infraconstitucional, intencionam assegurar ao Pais as condi¢es
necessérias de desenvolvimento, levando-se em consideracdo o estagio
evolutivo de nossa economia, afastadas veleidades ideolégicas,
preconceitos ou sentimentos xenéfobos.™*

j) @ vedacao de doacédo de terras da Unido e dos Estados a pessoas fisicas ou juridicas estrangeiras
gggrt. 14).” (BRASIL, 2010, p. 4-5).

Art. 1° - O estrangeiro residente no Pais e a pessoa juridica estrangeira autorizada a funcionar no
Brasil s6 poderdo adquirir imével rural na forma prevista nesta Lei.
8§ 1° - Fica, todavia, sujeita ao regime estabelecido por esta Lei a pessoa juridica brasileira da qual
participem, a qualquer titulo, pessoas estrangeiras fisicas ou juridicas que tenham a maioria do seu
capital social e residam ou tenham sede no Exterior.
199 GRAU, 2007, p. 225 apud BRASIL, 2010, p. 14.
191 BRASIL, 2010, p. 15.
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Afirma, ainda, que a medida de impor restricdes ao exercicio do direito de
propriedade por estrangeiros ndo engendra uma proibicdo desse direito, ou seja,
ndo tende a abolir a condi¢éo de proprietario desse grupo. Apenas se estabelecem
limitacbes e requisitos necessarios a preservacdo do interesse publico,
referenciando, nesse caso, a garantia do desenvolvimento nacional (art. 3°, I,
CF)192.

Interessante notar que a Lei n° 8.629/1993, promulgada cinco anos apés a
Constituicdo de 1988 (na qual o constituinte optou pela inviabilidade das propostas
de limitacdo fisica trazidas pela Emenda Popular e pelo ante-projeto de Oswaldo
Lima Filho — ver ponto 2.3), remete-se expressamente, quanto a disciplina do
arrendamento de terras por estrangeiros, aos limites dimensionais impostos pela Lei
n° 5.709/1971.'%

Diante disso, o Consultor-Geral, ao concluir pela recepcao do § 1°, do art. 1°,
Lei n® 5.709/1971, pela Constituicdo da Republica, ressalva que esse entendimento,
apesar de colaborar para a ampliacdo dos mecanismos de controle e gestdo das
terras patrias pelo INCRA, é ‘“incapaz de enfrentar todas as dimensbes do

problema”*%*

, sugerindo, de acordo com projeto de lei proposto por Grupo de
Trabalho, presidido pela Consultoria-Geral da Unido e formado por diversos 6rgaos
do Governo Federal, uma ampliacdo das limitacdes a propriedade da terra também
as pessoas juridicas brasileiras, com brasileiros detendo a maioria do capital

social.*®®

4.4.2 Peru: a Valorizacdo das Pequenas e Médias Propriedades Através do Limite
da Propriedade da Terra

Durante o século XX, em especial apés a Segunda Guerra Mundial, muitos

paises deram inicio a processos de reforma agraria, com foco na redistribuicéo

192 BRASIL, 2010.

% Ibidem.

% Ibidem, p. 32.

1% |pidem. Nessa questdo, o Parecer reforca novamente sua tese de preponderancia do interesse
publico sobre as relagfes privadas. O enfoque principal da proposta de Lei do Grupo de Trabalho, ao
entender pela aplicagdo dos limites da Lei n® 5.709/1971 a brasileiros, é evitar a figura de “laranjas”
na aquisicao de terras nacionais por pessoas fisicas e grupos econdmicos estrangeiros, embora nao
restrinja a aplicacao a todos os brasileiros.
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fundidria. Tanto em paises capitalistas quanto socialistas, embora a propriedade
fosse tratada por regimes juridicos distintos, implantou-se, entre outras alternativas,
uma limitacdo maxima ao tamanho das propriedades rurais.

Miguel Carter lembra exemplos importantes de Estados que tém ou ja tiveram
0 instituto vigente em seus ordenamentos juridicos: Japdo, Indonésia, india,
Paquistdo, Nicaragua, Sri Lanka, Siria, Iraque, Argélia, Nepal e Peru. A tabela
abaixo traz uma amostra comparativa entre esses paises, especificando o ano de
promulgacdo da lei que instituiu um limite & propriedade e os tetos maximo e

minimo, em hectares, admitidos para as extensdes de terra.

Tabela 3 — Tamanho maximo das propriedades rurais: uma amostra comparativa

Pais e ano da lei Nivel do teto (em ha)

Alto Baixo

Fonte: CARTER, 2010, p. 48.

Na América do Sul, Venezuela, Colémbia, Equador, Chile e Peru,
influenciados pela revolucédo cubana de 1959, envidaram esfor¢cos em prol das lutas
campesinas e trouxeram o debate do limite da propriedade da terra ao cenario
juridico.

O exemplo peruano merece destaque, ja que o pais desenvolveu um forte
debate sobre o tema, trazendo a tona uma legislagédo bastante inovadora, em 1969.

O Peru € um dos paises da América Latina que vive hoje uma retomada das

discussdes acerca do limite da propriedade da terra.
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O pais passa por um processo, iniciado na década de 1990 com 0s governos
de Garcia e Fujimori, de reconcentracdo de terras, em que a reforma agréria foi
gradativamente substituida, na agenda politica, pela liberalizacdo do campo, com
projetos de incentivo a aquisicdo de terras por grandes corporacdes e ao
investimento privado em terras consideradas improdutivas.*®

Com isso, poderosos grupos econémicos, nacionais e estrangeiros, passaram
a adquirir e acumular expressivas dimensdes de terra, destinadas, sobretudo, a
producdo agucareira, em um Estado que historicamente pautou e garantiu as
pequenas e médias propriedades em seu ordenamento juridico.

Ja na Constituicdo de 1933, o constituinte peruano optou politicamente pela
necessidade de promocédo das pequenas e médias propriedades, entendendo que a
concentracdo fundiaria poderia favorecer a formacao de latifuindios, em especial,
improdutivos. Assim, aquela Carta Magna, com as modificacbes trazidas pela Lei n°

15.242, previa em seu artigo 47:

[...] ElI Estado favorecera la conservacion y difusion de la pequefia y
mediana propiedad rural. La ley fijara la extensibn maxima de tierra de que
puede ser duefio uma sola persona natural o juridica, segun el tipo de
explotacibn a que a tierra se dedique y tomando em cuenta las
peculiaridades demograficas, sociales y geograficas de casa zona o region,
asf como las condiciones naturales y técnicas de produccion. [...]**’

Da mesma forma, a Constituicdo Politica de 1979, considerando a reforma
agraria como meio apto a transformar a estrutura fundiaria e promover o homem do
campo, pretendia consolidar através dela um sistema justo de propriedade, posse e
trabalho, voltado ao desenvolvimento econdmico e social. Para isso, proibia o
latifundio e permitia que a lei fixasse os limites para a propriedade privada,
considerando as peculiaridades de cada regi&o.**®

Na legislacdo infraconstitucional, a consolidacdo do limite veio através da
chamada Lei da Reforma Agraria — Decreto-Lei n°® 17.716/1969. Esta, e
consequentemente o limite a propriedade da terra por ela regulamentado, fazia parte

de um complexo sistema legislativo que refutava a perspectiva liberal no tratamento

1% cASTANEDA, Pedro Castillo. Limites a la propriedad de la Tierra: Antecedentes Legales.

Disponivel em: < http://www.cepes.org.pe/apc-aa/archivos-
aa/a0le3bc3e44a89cf3cd03d717396a20e/Antecedentes_legales_limites_tierras.pdf >. Acesso em: 28
out. 2011.

197 cASTANEDA, p. 1.

1% |pidem, p. 2.
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da propriedade e da posse, e promovia as pequenas e médias propriedades como
instrumento para o desenvolvimento social, econdbmico e cultural, através das
cooperativas agrarias, da agricultura familiar e de técnicas de preservacéo
ambiental .*%°

A reforma agraria, assim, seria uma forma de promocao de niveis superiores
de vida, compativeis com a dignidade da pessoa humana, e instrumento chave para
realizagcédo de justica social, contribuindo para ampliacdo do mercado interno e para
a capitalizacdo necesséria a industrializacdo do pais.?®® Ademais, a reforma agraria
trazida na Lei consagrava a importancia da terra para a resolucdo de problemas
sociais, uma vez que tinha como um de seus principios fundamentais o da
‘conducao direta da terra”, o qual reconhecia como proprietario aquele que
trabalhasse diretamente a terra, sem intermediarios.”*

Especificamente quanto ao limite da propriedade da terra, determinava-se que
tanto pessoas fisicas quanto juridicas, a partir da promulgacdo do Decreto-Lei n°
17.716/1969, ndo poderiam ter sob o seu dominio, nas diversas regides do pais,
uma extensao que superasse o limite imposto para cada uma delas, incluidas ai as
terras que ja pertenciam ao patriménio dos proprietarios, quando do advento da
limitacdo. Os limites, assim, foram fixados em 150 hectares (ha) para areas na costa
com cultivo por irrigacdo, podendo ser dilatado até 200 ha, cumpridas algumas
condicdes, e entre 15 e 55 ha para as regides de serra e de selva.?*?

O Decreto-Lei determinava, ainda, em seu Titulo Ill, art. 11, que o proprietario
gue ultrapassasse o maximo permitido teria o prazo de 1 (um) ano, a partir do ato
gue deu origem a infracdo, para se desfazer do excesso de terras, sob pena de
expropriacdo e multa de 25% do valor da expropriacédo para cada ano de mora.?*
Considerava, ainda, que a funcao social (uso da terra em harmonia com o interesse
social) ndo era cumprida nos casos de: a) abandono®* da terra ou exploracdo

deficiente, bem como de mal uso e deterioracdo dos recursos naturais; b)

199 pERU. Decreto Ley n° 17716. Ley de Reforma Agraria. Diario Oficial EI Peruano, Lima, PE,
25.06.1969. Disponivel em: <http://www.congreso.gob.pe/ntley/Imagenes/Leyes/17716.pdf>. Acesso
em: 04 nov. 2011.

2% pERU, 1969.

20t CASTANEDA.

292 |bidem, p. 2.

293 pERU, op. cit.

%% para a Lei, configurava-se abandono quando o dono da terra a deixada inculta pelo prazo de 3
(trés) anos consecutivos (art. 8°). Essa idéia era semelhante a inserta na Emenda Popular da
Reforma Agréria, quanto ao instituto da perda suméria (ver ponto 2.3)
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subsisténcia de formas antisociais ou feudais de exploracdo da terra; c) condigcbes
injustas ou contrarias a Lei nas relacdes de trabalho; d) concentracéo de terra de
maneira tal que constitua um obstaculo para a difusdo das pequenas e médias
propriedades rurais ou que determine a extrema ou injusta dependéncia da
populacdo em relacdo ao proprietario; e€) minifandio ou fragmentacdo do prédio
rustico que determine o mal uso ou a destruicdo dos recursos naturais, bem como o
baixo rendimento dos fatores de produg&o.?®

A partir da década de 1980, o Peru, acompanhando um movimento global,
passou por uma grave crise econdmica, a qual desencadeou, em especial no inicio
dos anos 1990, um processo de liberalizacdo da economia, com afastamento
progressivo dos controles do Estado nas relagcbes privadas, expressivo
endividamento da maquina publica e forte abertura do mercado interno a
investimentos estrangeiros. Em decorréncia, todo o sistema protetivo das pequena e
média propriedades comecgou a ruir, através de pontuais mudancas legislativas que,
inicialmente, permitiram a invasdo de capital externo no campo peruano e
paulatinamente aumentaram os limites da propriedade da terra, até a sua completa
inviabilidade com a Lei de Terras (Decreto Supremo n°® 011-97-AG).

Na conjuntura atual do Peru, em decorréncia da crise social oriunda de
conflitos pelo aproveitamento dos recursos naturais do pais, o debate em torno do
limite voltou ao cenario politico.

Foram apresentados alguns projetos de lei ao Congresso, com propostas de
limitacdo ao tamanho das propriedades rurais. O projeto de nimero 3.194 tem trés
artigos que pretendem a fixacdo de um limite de 40.000 hectares as terras da regiao
costeira, excepcionando-se as areas de dominio do Estado, as de projetos a cargo
do Instituto Nacional de Desarollo (INADE) e as de propriedade das comunidades
campesinas e nativas. O projeto, ainda, indica que os proprietarios, pessoa fisica ou
juridica, que a época da vigéncia da lei tiverem terras que superem os limites
estabelecidos ndo poderdo adquirir porcdes adicionais.?*®

O projeto n° 4.062, por sua vez, mais proximo a luta encabecada pelo FNRA
no Brasil, propbe “promover la pequefia y mediana propiedad de tierras para

asegurar la inclusion social, la soberania alimentaria y la protecciéon al medio

2% PERU, 1969.
206 CASTANEDA.
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ambiente”®’. Para isso, se baseia num modelo de posse criado por projetos de
irrigacdo implantados, sobretudo, no Vale de San Lorenzo de Piura, que incentivam
pequenos e médios agricultores na producdo de alimentos voltados ao mercado
interno. Para o projeto, a extensdo maxima de um vale seria de 1.000 ha, enquanto

gue toda uma regido (do projeto de irrigacdo) nao poderia passar de 5.000 ha.

27 CASTANEDA, p. 10.
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CONCLUSAO

O presente trabalho teve como intuito analisar as perspectivas juridicas do
limite da propriedade da terra como instrumento da reforma agréria, na medida em
gue pudesse proporcionar a desconcentracao e distribuicéo de terras.

Inicialmente, procurou-se entender como as bases histéricas da nagdo
contribuiram para a formagédo de uma cultura latifundiéria, a qual torna o pais um
exemplo de concentracao de terras e de renda.

O sistema de doacdes de terras e a colonizagéo do tipo exploracdo, com suas
imensas plantacdes monocultoras destinadas ao mercado europeu, aliados a
ineficaz fiscalizacdo da Coroa portuguesa em relacdo a ocupacao do territério,
deram vazdo a um processo de acumulacdo de terras por um pequeno grupo
privilegiado.

A terra, assim, tornou-se um simbolo de poder e dominagcdo. Mesmo com a
modernizacdo do conceito de propriedade, a qual fez da terra uma mercadoria e ndo
mais um privilégio, os terratenentes mantiveram a sua forte influéncia politica,
econdmica e juridica. Dessa forma, quase inevitavel que colonos, indios e ex-
escravos fossem insistentemente escamoteados do uso, gozo ou propriedade de
areas agricolas, especialmente através de dispositivos legais inseridos em diplomas
tardios como a Lei de Terras, o Codigo Civil de 1916 e o Estatuto da Terra, e pela
auséncia de vontade politica para desenvolver meios que mitigassem as
consequéncias dos latifandios.

Dadas as origens da concentracdo fundiaria, premente se pensar na questao
agraria. Esta, como fenbmeno recente, conformou-se no Brasil, assim como na
América Latina, de modo peculiar, uma vez que as elites rural e industrial se aliaram
em torno do poder oriundo da terra, envidando esforcos na manutencao do status
quo.

Embora a reforma agraria, na sua forma tradicional, ou seja, engquanto
distribuicdo de terra, tenha figurado nos cenarios politico, social, econémico e
juridico brasileiros de forma mais contundente desde a década de 1950, as
propostas para a sua concretizacdo, a exemplo do limite da propriedade e da fungéo
social da terra, foram, uma a uma, ignoradas, caluniadas ou mitigadas, quando

conseguiam se consolidar em lei.
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ApoOs longas discussdes, barganhas e medidas idoneamente duvidosas, foi
promulgada a Constituicdo de 1988, cujos Titulos Il e VII prevéem a funcao social da
propriedade como direito e garantia fundamental e principio da ordem econémica,
respectivamente. Nesta Ultima, foi prevista a desapropriacdo-sancdo®® e definidos
0S requisitos para cumprimento da fungdo social, quais sejam: i) o aproveitamento
racional e adequado do solo, ii) a utilizagdo adequada dos recursos naturais
disponiveis e preservacao do meio ambiente; iii) a observancia das disposi¢ées que
regulam as relagdes de trabalho; e, por fim, iv) uma exploragdo que favoreca o bem-
estar dos proprietarios e dos trabalhadores.

Embora haja polémica acerca da natureza juridica e alcance do instituto, foi
considerado nesse trabalho o entendimento do professor Luiz Edson Fachin,
segundo o qual a funcao social, da forma como foi posta no texto constitucional de
1988%%, faz parte de um “conjunto de limitacdes formais”?'° & propriedade. Ou seja,
a funcéo social da propriedade ndo compde a esséncia do direito de propriedade,
mas apenas condiciona algum de seus elementos, como 0 uso.

A Lei n® 8.629/1993 veio na tentativa de suprir a lacuna regulamentar acerca
da aplicacdo da funcdo social da propriedade. Contudo, apesar de juridicamente
esse diploma avancar em prol da reforma agraria, os meios politicos ndo seguiram o
mesmo caminho.

A distribuicdo de terra, em especial a baseada na desapropriacdo-sancéo,
gerenciada pelo INCRA pouco teve sucesso. A funcdo social ficou, em grande
medida, restrita aos indices de produtividade que, além de, por si sO, nado
representarem o cumprimento do principio, estdo sobremaneira desatualizados,
visto que foram pensados a partir do Censo Agropecuario de 1975.

No mesmo sentido, ndo obstante os ditames constitucionais em prol do bem
comum, da erradicacdo da pobreza e da dignidade humana, os tribunais patrios, em
geral, deram prevaléncia ao paragrafo unico, do art. 185, isentando as propriedades
ditas produtivas da desapropriacdo por interesse social, mantendo o status quo e

espalhando injustica.

%% Dever do Estado consubstanciado no art. 184, segundo o qual devem ser desapropriadas e

destinadas para fins de reforma agréria areas que nédo estejam cumprindo a funcéo social.

299 A Constituicdo da Republica, além de garantir o direito de propriedade em inciso distinto do que
afirma a fungéo social, menciona em diversos pontos, inclusive no art. 184, a desapropriacdo-sancéo
para &reas em que se violem 0s requisitos para cumprimento da fun¢éo social. Ora, s6 € possivel
haver desapropriacao onde haja propriedade, existindo esta, portanto, mesmo quando violadora da
funcéo social.

#9 FACHIN, 1988, p. 17.
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Em decorréncia, no inicio dos anos 2000 comeg¢aram a ser retomadas antigas
idéias em prol da reforma agraria, no intuito de ventilar novas perspectivas para
viabilizar uma solucao para a questéo agraria brasileira.

Nesse contexto, inicia-se a Campanha pelo Limite da Propriedade da Terra, a
qual culminou com um Plebiscito Popular em 2010, o qual pretendia uma consulta a
sociedade acerca da Proposta de Emenda Constitucional que visa a inclusdo de um
novo requisito para o cumprimento da fungao social: o limite da propriedade da terra.

Partindo-se de uma andlise sistémica da Constituicdo da Republica de 1988,
conclui-se pela constitucionalidade de uma Emenda Constitucional no sentido de
limitar fisicamente as propriedades no Brasil, uma vez que essa medida n&o
macularia a garantia fundamental constante do inciso XXIlI, do art. 5° da
Constituicdo da Republica, ou seja, o direito de propriedade.

Ademais, considerando-se o entendimento de que o interesse social se
consubstancia, na Constituicdo, no inciso 1V, do art. 3°, o qual afirma como objetivo
da Republica a promocédo do bem comum, o limite da propriedade da terra, como
meio para distribuicdo de terras no Brasil, poderia, sim, ser instrumentalizado para a
realizacdo de uma reforma agraria que visasse ao atendimento dos direitos e
garantias fundamentais, a partir do combate e erradicacdo da pobreza, da
marginalizacdo e da desigualdade.

O limite da propriedade da terra, assim, ao permitir uma generalizacdo do
acesso ao bem de producdao terra, poderia viabilizar os direitos de “pao e casa”, ou
de soberania alimentar e de moradia, garantindo direitos fundamentais do cidad&o,
realizando a dignidade humana e promovendo o bem social.

O debate trazido pela Campanha Nacional pelo Limite da Propriedade da
Terra, entdo, mostra-se de grande relevancia para a questdo agraria brasileira e
permite uma reflexdo, imediatamente, acerca da reforma agraria tradicional como
meio para a efetivacdo dos objetivos da Republica e das garantias constitucionais ao
individuo e, mediatamente, das fronteiras da funcdo social como hoje prevista na
Constituicao, ja que o cumprimento de seus requisitos ndo prioriza a redistribuicdo
de terras.

No presente trabalho de conclusdo de curso optou-se por abordar as
possibilidades da limitacdo da propriedade como instrumento para a reforma agraria
brasileira, tomando-se esta primordialmente como forma de redistribuicdo de terra e

renda. Deve-se salientar, no entanto, que a teméatica do limite da propriedade da
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terra € um campo de pesquisa vasto, que possibilita inUmeras andlises e enfoques,

0S quais poderao ser objeto investigacdes futuras.
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