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A Constituicdao Federal de 1988, sua regulamentacao e a

desapropriacao para fins de reforma agraria

3.1
A propriedade imobiliaria rural e a desapropriagdo para fins de

reforma agraria na Constituicao de 1988

O direito de propriedade ¢ consagrado pela Constituicdo Federal de 1988
como uma garantia individual no artigo 5°, inciso XXII e como principio da
ordem economica no artigo 170, inciso II.

Uma inovagdo trazida pelo texto foi a consagragdo da obrigacdo de
cumprimento da fun¢do social da propriedade ndo s6 no rol dos principios da
ordem econdmica, mas entre os direitos e garantias fundamentais, encontrando-se
tal conceito duplamente expresso nos arts. 5°, inciso XXIII e no artigo 170, inciso
1.

Destarte, no compasso da doutrina tradicional da funcdo social da
propriedade, a Constituicdo de 1988, a0 mesmo tempo em que consagra a
propriedade como um direito individual, o condiciona ao interesse coletivo e ao
bem comum.

O cumprimento da funcdo social do imovel rural ¢ tratado especificamente
no capitulo III (Da Politica Agricola e Fundidria e da Reforma Agraria), do titulo
VII (Da Ordem Econdmica e Financeira) da Constituicao de 1988.

O artigo 186 praticamente repete o artigo 2° do Estatuto da Terra' ¢ define
os quatro requisitos a serem observados simultaneamente pela propriedade rural
da seguinte forma: I — aproveitamento racional e adequado; II — utilizacdo

adequada dos recursos naturais disponiveis e preservagdo do meio ambiente; 111 —

" A redagdo do artigo 2°, § 1° do Estatuto da Terra era a seguinte: “ A propriedade da terra
desempenha integralmente a sua fungdo social quando, simultaneamente: a) favorece o bem-estar
dos proprietadrios e dos trabalhadores que nela labutam, assim como de suas familias; b) mantém
niveis satisfatorios de produtividade; c) assegura a conservagdo dos recursos naturais; d) observa
as disposicoes legais que regulam as justas relagées de trabalho entre os que a possuem e a
cultivem.”
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observancia das disposi¢des que regulam as relagdes de trabalho; IV — exploracao
que favoreca o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores.
A desapropriagdo por interesse social para fins de reforma agraria ¢ prevista

pelo artigo 184 da Constituicdo de 1988 da seguinte forma:

Artigo 184. Compete a Unido desapropriar por interesse social, para fins de reforma
agraria, o imovel rural que ndo esteja cumprindo sua fungdo 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
emissdo, e cuja utilizagdo sera definida em lei.

§ 1° - As benfeitorias tuteis ¢ necessarias serdo indenizadas em dinheiro.

§ 2° - O decreto que declarar o imovel como de interesse social, para fins de
reforma agraria, autoriza a Unido a propor a a¢ao de desapropriag@o.

§ 3° - Cabe a lei complementar estabelecer procedimento contraditério especial, de
rito sumario, para o processo judicial de desapropriagao.

§ 4° - O orgamento fixara anualmente o volume total de titulos da divida agraria,
assim como o montante de recursos para atender ao programa de reforma agraria no
exercicio.

§ 5° - Sdo isentas de impostos federais, estaduais e municipais as operagdes de
transferéncia de imoéveis desapropriados para fins de reforma agraria.

A doutrina ¢ unanime em denominar a desapropriacdo para fins de reforma
agraria como “desapropriacdo san¢do”, tendo em vista que consiste em uma
penalizacdo do proprietario que ndo atende a fungdo social e, em razdo disto, a
indenizagdo da terra nua ¢ em titulos da divida agréaria e ndo em dinheiro, como
previsto pelo artigo 5°, XXIV da Constitui¢io’.

O artigo 185, inciso I, considera insuscetiveis de desapropriacdo para fins de
reforma agraria a pequena e média propriedade rural, a ser definida em lei, desde
que seu proprietario ndo possua outra.

Em seu inciso II, veda a desapropriagdio da propriedade produtiva,
garantindo que a lei lhe garantird tratamento especial e fixard normas para o
cumprimento dos requisitos relativos a sua fungdo social.

Como se constatara no capitulo trés, o artigo 185 gera intensa polémica

quanto a sua compatibilidade com o artigo 186 e a possibilidade de se

? De acordo com Luciano de Souza Godoy, o fundamento da desapropriacdo é a garantia dada pela
Constituigdo ao direito de propriedade, uma vez que a desapropriagdo garante ao expropriado uma
compensacdo pelo direito perdido. V. Godoy, Luciano de Souza. Direito Agrario Constitucional,
1998, pag. 87
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desapropriar imoével rural produtivo que ndo cumpra os outros requisitos
condicionadores da fun¢do social.®

Enquanto no artigo 187 a Constitui¢ao dispde sobre os principios e objetivos
que orientardo a politica agricola, o artigo 188 determina que a destinacdo de
terras publicas e devolutas sera compatibilizada com a politica agricola e com o
plano nacional de reforma agraria.

O artigo 189 da Constituigdo determina que os beneficidrios da distribuicao
de imoveis rurais pela reforma agraria receberdo titulos de dominio ou de
concessao de uso, inegociaveis pelo prazo de dez anos. Ademais, o paragrafo
unico define que o titulo de dominio e a concessdo de uso serdo conferidos ao
homem ou a mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil, nos termos e
condi¢des previstos em lei.

O capitulo termina com o artigo 190, que trata da aquisi¢do e arrendamento
de propriedade rural por pessoa fisica ou juridica estrangeira e com o artigo 191,

tratando do usucapido especial rural.

3.2
A Regulamentagao dos dispositivos constitucionais atinentes a

reforma agraria

Encerrada a Assembléia Nacional Constituinte e definido o texto da
Constituicio de 1988, diversas organiza¢des® passaram a se articular no sentido de
aprovar as leis que regulamentassem os dispositivos constitucionais relativos a
reforma agréria.

Deve ser ressaltado que o Supremo Tribunal Federal (STF), no intervalo de
tempo compreendido entre a promulgacdo da Constituigao (05/10/1988) e a
edicdo das leis agraria (lei n® 8.629/93) e do rito sumdrio (Lei Complementar n°

76/93), entendeu haver um véacuo legal na regulamentacdo da politica de reforma

> Umberto Machado de Oliveira sustenta que o pequeno e médio imével rural, ainda que
improdutivo, ndo podera ser desapropriado. Este entendimento é esposado pelo STF no acérddo
proferido no Mandado de Seguranca n° 21.919/PE (Min. Relator: Celso de Mello, DJ de
06/06/1997). V. Oliveira, Umberto Machado de. Principios de Direito Agrario na Constitui¢do
Vigente, 2006, pag. 188.

* Entre tais organizagdes se destacam a Confederagdo Nacional dos Trabalhadores da Agricultura
(CONTAG), o Departamento Rural da Central Unica dos Trabalhadores (DNTR/CUT), o
Movimento dos Trabalhadores Sem Terra (MST) e a Comissdo Pastoral da Terra (CPT).
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agraria e decidiu pela ndo recep¢ao do decreto-lei n® 554/69 pela Constituicao de
1988.

A posi¢do do STF se fundamentou na alegacdo de que o decreto-lei n°
554/69 era materialmente incompativel com a Constituicdo de 1988 e, portanto,
nao havia sido recepcionado.

Além da aquisi¢do initio litis da propriedade ser contrdria a garantia de
prévia e justa indenizacdo consagrada pelo novo texto constitucional, a
Constituicdo de 1988 havia abandonado a antiga classificacdo de imoveis rurais
(empresa rural, latifindio por exploracdo ou extensdo e minifundio) e adotado
outra (imoéveis produtivos e improdutivos, pequenos, médios e grandes).

Para o STF, a Constituicdo subordinou a possibilidade de utilizacdo da
desapropriacdo para fins de reforma agraria a definicdo desta nova classificagdo
de imdveis rurais, tendo em vista que criou varias salvaguardas expropriatorias
vinculadas a tal classifica¢do’.

Portanto, em razdo deste posicionamento do STF, o Executivo Federal se viu
impedido de utilizar a desapropriacdo-sangao até o advento da lei n° 8.629/93 e da
Lei Complementar n° 76/93.

Alguns projetos de lei agraria e de regulamentagdo do rito sumario foram
propostos, tanto na Camara quanto no Senado Federal. Contudo, no periodo
compreendido entre a aprovacgdo do texto constitucional e o fim da legislatura que
se encerrou em 1990, os projetos apresentados ficaram paralisados, ndo chegando
a ser apreciados pelas respectivas comissoes e pelos plenarios.

Com o inicio da legislatura seguinte (1991/1994), foram apresentados dois
projetos de lei agraria, um na Camara dos Deputados (PL n° 11/91), de autoria da
Deputada Luci Choinacki e outro no Senado (PLS n° 13/91), de autoria do
senador Fernando Henrique Cardoso.

O projeto de lei complementar visando a definicdo do rito sumdrio das
desapropriacdes para fins de reforma agraria (PLP-71/89), que havia sido
apresentado na Camara em margo de 1989 pelo Deputado Amaury Muller e

arquivado em fevereiro de 1991, foi desarquivado em margo de 1991.

> V. MS n° 21348-5/MS, Rel. Min. Celso de Mello e MS n° 20.690/DF, Rel. Min. Moreira Alves.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0510788/CA


PUC-RIo - Certificagdo Digital N° 0510788/CA

71

O ambiente politico durante o processo legislativo da lei n® 8.629/93 e da
Lei Complementar n° 76/93 foi completamente distinto daquele que circundou os
trabalhos da Assembléia Nacional Constituinte.

Apesar de haver disputa politica, o processo parlamentar de tomada de
decisdo e de elaboracdao dos dois diplomas legais caracterizou-se por uma ampla
negociacdo entre os setores progressistas e aqueles setores tidos como
conservadores, na qual ambos os setores buscaram sempre 0 consenso, sem que se
assistisse aos conflitos ocorridos durante a Assembléia Nacional Constituinte®.

Esta busca pelo consenso decorreu, em grande parte, da consciéncia
existente entdo acerca da necessidade de aprovacao das leis que permitiriam ao
Executivo promover alguma politica de reforma agraria e, desta forma, intervir
para diminuir os conflitos no campo.

Ao contrario do que ocorreu na elaboragdo do Estatuto da Terra no inicio do
periodo militar, a elaboracdo das leis que regulamentaram os dispositivos
constitucionais atinentes a reforma agraria contou com uma ampla participacao de
diversos setores da sociedade civil, tal como representantes sindicais, patronais,
associagdes populares e organiza¢des ndo governamentais.

Um fato relevante no processo de elaboragdao das leis foi o esvaziamento
politico-organizativo da UDR ap6s as suas duas grandes vitorias que foram o
recuo das intengdes reformistas do I Plano Nacional de Reforma Agraria e a
definicdo de um texto constitucional desfavoravel a reforma agraria.

A UDR, que nao havia obtido éxito na candidatura de Ronaldo Caiado a
Presidéncia da Republica, tendo cumprido o seu papel anti-reformista, ndo
demonstrou a mesma desenvoltura no periodo posterior e, a partir do inicio dos
anos 90, terminou cedendo lugar “aos velhos esquemas das elites dominantes do
setor agrdrio brasileiro”.

Assim, durante todo o processo legislativo das duas leis, a UDR, embora
tenha atuado firmemente na defesa dos proprietarios rurais e recorrido a todos os
meios para criar obstaculos a uma regulamentacdo que pudesse viabilizar uma

politica eficiente de reforma agraria, ndo demonstrou a mesma capacidade de

6 wp . ~
“E importante ressaltar que a disputa era travada entre todos os atores, mas elas ndo se

entravam no terreno do enfrentamento decisivo, ficavam no limite de uma concorréncia
conciliatoria”. V. Oliveira, Edélcio Vigna, Impeachment, Mobilizagdo Social e Aprovagéo da Lei
Agraria, 1996, pag. 51

7 Freitas, 1992, op. cit., pag.47.
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lideranga da época da Assembléia Nacional Constituinte, ficando isolada do
amplo processo de negociacdo parlamentar.

Além disso, Edélcio Vigna de Oliveira relata:

A escassez de “recursos de poder” das organizac¢des progressistas e o aprendizado
obtido durante a constituinte, possibilitaram a sua atuacdo em conjunto. As
organizagdes conservadoras atuaram de forma autdnoma ou com representacao

delegada. O fato é que nas rodadas finais de negociagdes, houve um ‘consorcio

progressista’ que definiu, sem radicalizar, os parimetros de suas propostas”.

Para uma melhor compreensao de todo o processo, ha que se considerar que
a tramitacdo das duas leis regulamentadoras da Constituicdo se deu paralelamente
ao processo de impeachment do Presidente Fernando Collor de Mello, o que
propiciou um ambiente politico favoravel aos setores progressistas e as suas
formas de mobilizagao.

O processo que se iniciou com a criagdo da Comissdo Parlamentar de
Inquérito para apurar as denuncias do Sr. Pedro Collor de Mello contra Paulo
César Farias e que redundou no impeachment do Presidente Fernando Collor de
Mello fragilizou a unido politica entre os setores conservadores do Congresso
Nacional e repercutiu peculiarmente na bancada ruralista no Congresso Nacional,
fracionando-a e tornando-a instavel.

Desta forma, como relata Edélcio Vigna de Oliveira, a aprovagao das leis se
deu em um periodo de crise do ntcleo do Executivo, no qual este perdeu a
capacidade de mando.

De acordo com o autor, “o projeto de lei agraria so foi aprovado devido a
interagdo dos processos que compreenderam o impeachment, a perda de
capacidade de mando do Executivo e a mobilizagdo dos atores sociais.’

Tal fato fez com que diversos atores politicos até entdo refratirios a
regulamentacdo da reforma agraria passassem a se sintonizar com as
reivindicacdes democrdticas da sociedade, permitindo, assim, o clima de
“barganha politica” e negociacao que caracterizou todo o processo.

Convém deixar claro que, neste ambiente de barganha e busca do consenso,
marcado pela flexibilidade das posturas, os setores mais radicais de todos os lados

do espectro politico ndo prevaleceram.

¥ Oliveira, 1996, op. cit., pag. 41.
? Ibid., pag. 95.
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Assim, o resultado final, ou seja, o conteudo da lei n® 8.629/93 e da lei
complementar n° 76/93, ndo pode ser considerado avancado por qualquer dos
setores interessados, tendo em vista que consistiu naquilo que foi possivel obter
através da interacdo politica das preferéncias dos diversos interessados em uma

conjuntura bastante especifica.

3.21

O processo de elaboragao da lei n° 8.629/93

O PL n® 11/91 foi apresentado pela deputada Luci Choinacki em 19/02/91,
inicio do Governo Collor e época em que a bancada de apoio ao governo, apesar
de heterogénea, era maioria expressiva do Congresso Nacional, razdo pela qual
havia uma certa incredulidade quanto a possibilidade de aprovagdo de um projeto
sobre reforma agréria.

Ap0s passar pela Comissdo de Constitui¢do, Justica e Redagao — CCJ, o
projeto encontrou grandes obstaculos e ficou paralisado na Comissdo de
Agricultura e Politica Rural da Camara — CAPR, dominada por parlamentares
conservadores da base de sustentacdo do governo.

Apesar da pressdo exercida durante todo o tempo pelos parlamentares
progressistas e por diversos movimentos sociais, o primeiro parecer do relator do
projeto na CAPR foi dado somente em junho de 1992, dois dias apds a instalagao
da entdo denominada “CPI do PC”.

Malgrado inumeras manobras protelatorias que retardaram a sua tramitagao,
ainda assim o projeto de lei agraria apresentado na Camara dos Deputados teve
andamento mais agil que o projeto de lei apresentado no Senado.

Apo6s o relator do PL n® 11/91 ter apresentado diversas propostas sem que
qualquer delas fosse votada na Comissao de Agricultura, os setores progressistas
lograram a aprovacdo de um requerimento de urgéncia que levou o projeto da
Comissao de Agricultura para a pauta do plenario da Camara.

Assim, em 26/06/1992, apés um longo processo de negociacdo politica e
barganha entre progressistas e conservadores e com diversas modificagcdes
inseridas pela conservadora Comissdao de Agricultura da Camara, foi aprovado na

Camara e encaminhado ao Senado o PL n® 11/91.
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O periodo de tramitacdo no Senado do projeto de lei aprovado na Camara
transcorreu paralelamente aos momentos mais criticos da base politica do governo
Collor, coincidindo com diversos acontecimentos fundamentais para o posterior
impeachment, tais como os depoimentos do motorista Eriberto Franca e do
secretario particular do Presidente da Republica, Claudio Vieira, do “Domingo
Negro” e da aprovagio do relatorio final da “CPI do PC” '°.

O procedimento no Senado Federal caracterizou-se pela celeridade,
demorando exatamente dois meses e dois dias. O relator, senador Alfredo
Campos, acatou 22 emendas apresentadas majoritariamente pelos progressistas,
modificando pontos que no entendimento de muitos configuravam obstaculos
intransponiveis a qualquer reforma agréria no pais''.

Edélcio Vigna afirma que isto se deve muito ao fato de os parlamentares
aliados as organizagoes ruralistas se encontrarem com as atengdes voltadas para o
processo de impeachment."*

Entre as principais modificagdes constantes do Substitutivo do Senado
merece destaque a maior precisdo quanto aos critérios de utilizacdo da terra, pois
o projeto que veio da Camara era ambiguo neste sentido.

O substitutivo aprovado no Senado modificou o critério do célculo do grau
de eficiéncia na exploracdo, passando a utilizar como base a area aproveitavel do
imével rural e ndo a 4rea utilizada, como constava no projeto aprovado
inicialmente pela Camara.

Quanto a exploracao da pecudria, o substitutivo do Senado acrescentou a
necessidade de observagdo do indice de lotacdo por zona pecudria a ser fixado
pelo Poder Executivo, ao contrdrio do projeto aprovado pela Camara que
considerava a simples presenga de pastagem como suficiente a caracterizacdo da

area como produtiva.'

' 0s dois depoimentos comprometeram pessoalmente o Presidente Collor com o esquema de
corrupcdo e “domingo negro” foi o nome dado pelos meios de comunicagdo ao dia (16/08/1992)
em que, em resposta ao chamado feito pelo Presidente da Republica para que todos os brasileiros
saissem as ruas de verde e amarelo como uma forma de repudio as investigagdes, houve diversas
manifestagdes em varias partes do Brasil em que as pessoas vestiam negro.

" Abramovay, Ricardo; Carvalho Filho, José Juliano; Sampaio, Plinio de Arruda; Revista da
Associagdo Brasileira de reforma agraria — ABRA, jan/abr de 1993, pag. 100.

12 Oliveira, 1996, op. cit., pag. 53.

" Projeto de lei n® 11-F de 1991. Diario do Congresso Nacional (Segdo I), 05 de setembro de
1992.
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As vinte e duas emendas ao projeto foram aprovadas pelo Senado e, com o
retorno do projeto a Camara dos Deputados, quinze delas foram aprovadas e sete
foram rejeitadas.

Deve ser ressaltado que as emendas aprovadas pelo Senado apresentavam
um viés nitidamente progressista e isto desagradou a bancada ruralista na Camara,
razdo pela qual a votacdo de tais emendas na Camara gerou protestos de suas
principais liderangas."

Entre as sete emendas que foram rejeitadas pela Camara, merece destaque a
emenda n° 05, do Senador Pedro Simon, que determinava que o tamanho do
imovel rural seria calculado a partir da sua area total ¢ ndo da sua area
aproveitavel.

Assim, em 27/01/1993, foi aprovada a redacao final do PL n® 11/91 e, em
02/02/1993, este foi remetido a sangdo presidencial.

Malgrado grande parte das emendas aprovadas pelo Senado e mantidas pela
Camara tenham sido conquistas dos setores comprometidos com a reforma
agraria, o projeto remetido a sancdo presidencial apresentava alguns dispositivos
que consistiam em claros obstaculos as desapropriagdes, significando uma
verdadeira protecdo ao latifundio improdutivo. Entre tais dispositivos, destacam-
se os seguintes':

1) Artigo 3°. Previa a possibilidade de a Unido desapropriar imoveis de
propriedade dos Estados, Municipios e Distrito Federal bem como os de suas
entidades de administragdo indireta, condicionando tais desapropriacdoes a
autoriza¢ao do Congresso Nacional;

2) Artigo 14. Estabelecia que o “o expropriado permanecera na posse do
imovel objeto da desapropriagdo até o transito em julgado da sentenca proferida
nos autos da ag¢do de desapropria¢do”,

3) Artigo 15. Determinava serem insuscetiveis de desapropriacdo para fins

de reforma agraria os imoveis que tenham sido adquiridos por via judicial, para

'* O Dep. Ronaldo Caiado se pronunciou no seguinte sentido: “ O que estamos querendo é manter
aquilo que foi motivo de acordo nesta Casa em julho do ano passado. Ndo podemos nos curvar a
uma argumenta¢do que ndo é correta. Esse projeto foi modificado no Senado, descumprindo
aquilo que havia sido acordado aqui. E, neste momento, querem colocar mais estas armadilhas,
mais estas montagens em cima do setor produtivo primario”. Ibid., pag. 84.

"> V. Projeto de lei n° 11-F de 1991, aprovado e encaminhado para a san¢do do Presidente da
Reptblica. Diario do Congresso Nacional (Secdo I), 28 de janeiro de 1993.
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pagamento de divida do anterior proprietario devedor, e que esteja sob o dominio
temporario do credor'®;

4) Artigo 17. Embora determinasse em seu caput que o assentamento dos
trabalhadores rurais se daria preferencialmente na regido por eles habitada, o seu
paragrafo unico praticamente anulava tal disposi¢ao ao estabelecer uma ordem de
prioridade para a desapropriagdo dos imoveis rurais em todo o territdrio nacional
que obedeceria ao grau de utilizagdo de terras (GUT)".

Assim, pela redacdo do pardgrafo tinico do artigo 17, por exemplo, um
imével localizado na regido sul ou sudeste cujo GUT fosse 40% nao poderia ser
desapropriado enquanto houvesse, em qualquer parte do territorio nacional, outro
imoével rural com GUT entre 0 e 20%.

Ap6s a aprovacao do projeto pelo Congresso Nacional, as diversas entidades
e instituicdes favoraveis a reforma agraria se mobilizaram com o intuito de
pressionar o Presidente da Republica a vetar tais dispositivos.

Bernardo Mancano Fernandes relata a este respeito:

No inicio do més de fevereiro a Coordenagao Nacional do MST, composta por 22
dirigentes representando quase todos os estados onde o MST estava organizado,
realizou uma audiéncia com o presidente. Nessa audiéncia, a Coordenacdo
apresentou um documento contendo propostas de medidas emergenciais para a
realizacdo da reforma agraria e entre essas os vetos de artigos, incisos e paragrafos
da Lei Agraria que impediriam a sua efetivagdo. '*

Desta forma, o Presidente Itamar Franco vetou dez dispositivos'® do projeto
de lei aprovado pelo Congresso Nacional, entre os quais se encontravam todos
aqueles requeridos pelas instituigdes ¢ movimentos ligados a reforma agraria.

Além dos dispositivos mencionados, ¢ digno de nota o veto do paragrafo 6°,

do artigo 9°, que previa o confisco do imoével rural caso fosse constatado

' Tal dispositivo, claramente, visava a protecio dos interesses dos bancos.

"Eis a redagdo na integra do artigo 17 do projeto enviado a sangio presidencial: “O assentamento
de trabalhadores rurais devera ser efetuado em terras economicamente uteis, de preferéncia na
regido por eles habitada. §Unico — A desapropriagdo de iméveis rurais em todo territério
nacional, que ndo atender a fungdo social definida nesta lei, obedecerd a uma ordem de
prioridade, segundo o Grau de Utilizagcdo de Terra — GUT, e de acordo com a seguinte escala: I —
imoveis com GUT entre 0% e 20%, 1l — imoveis com GUT entre 20% e inferior ou igual a 40%;
11l — imoveis com GUT superior a 40% e inferior ou igual a 60%, IV — imoveis com GUT superior
a 60% e inferior ou igual a 80% .~

'8 Fernandes, Bernardo Mangano. O MST no contexto da formagio camponesa no Brasil, in A
Questdo Agraria e a Justica, 2000, pag. 44.

"% Os dispositivos vetados foram: a) artigo 3° e seus paragrafos; b) alineas “b” e “c” do inciso II e
alinea “b” do inciso III, ambos do artigo 4°; c) paragrafo 6° do artigo 9°; d) artigo 14; e) artigo 15;
f) paragrafo unico do artigo 17.
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inequivocamente o emprego de trabalho escravo, sob o argumento de que tal
dispositivo ndo encontraria abrigo no texto constitucional, tendo em vista que a
unica hipdtese de expropriacdo sem indenizacdo prevista pela Constituicdo seria a
do artigo 243.

O artigo 3° foi vetado por contrariar o interesse publico, eis que a exigéncia
de autorizagdo legislativa poderia fazer com que imdveis que ndo cumpriam a sua
funcao social ndo fossem desapropriados.

O artigo 14 foi vetado sob a justificativa de que o artigo 184, § 3° da
Constituicdo de 1988 dispunha que o rito sumario seria definido por lei
complementar, o artigo 15 foi vetado sob a alegagdo de que contrariava o artigo
185 da Constituicdo Federal e o paragrafo Unico do artigo 17 por contrariar a
diretriz tragada pelo proprio caput.

Os vetos do Presidente da Republica geraram protestos dos setores
ruralistas, entre os quais se destaca a manifestacdo do deputado federal Ronaldo

. . . . 120
Caiado, para quem o Presidente Itamar Franco seria um “psicopata”.

3.2.2

O processo de elaboragao da Lei Complementar n°® 76/93

Apesar do advento da lei n° 8.629/93 ter sido um marco importante para a
reforma agraria, ela ndo era capaz de, por si so, servir de base para a atuacdo do
Poder Executivo na implantacdo de uma politica de reforma agraria, pois ainda
ndo havia a lei complementar prevista pelo artigo 184, pardgrafo 3° da
Constituicao, incumbida de definir o rito das desapropriagdes.

O projeto de lei complementar definidora do rito sumario teve tramitacao
inicial na Camara muito parecida com a do projeto de lei agréria, tendo sido
aprovada no plenério da Camara em 30/06/1992 e remetida ao Senado Federal em
03/07/1992.

Apesar de ter sido remetida ao Senado praticamente na mesma época que o

projeto de lei agraria e de ter o mesmo relator, a tramitagdo do projeto de lei

2 Ronaldo Caiado chegou a afirmar que “o que o garoto-propaganda da Volkswagen fez foi uma
provocagdo clara que vai produzir conflitos no campo em todo o pais. Mas ele ndo perde por
esperar.”. V. Coletti, Claudinei. A trajetoria politica do MST: da crise da ditadura ao periodo
neoliberal, 2005, pag. 129.
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complementar nao teve tramitacdo tdo rapida quanto a do primeiro, ficando
paralisada até a aprovacio e sangio da lei n° 8.629/93%".

No Senado Federal foi aprovado um substitutivo ao projeto enviado pela
Camara cujos pontos mais relevantes sdo os seguintes™:

1) O artigo 2° do projeto enviado pela Camara dispunha que a
desapropriacdo recairia sobre os imoveis suscetiveis de desapropriacdo que
estivessem localizados em areas prioritarias, ja o artigo 2° do substitutivo
aprovado pelo Senado ndo determina a defini¢@o prévia de areas prioritarias;

2) Enquanto o projeto enviado pela Camara autorizava expressamente o
ingresso do orgdo expropriante no imovel apos a publicagdo do Decreto
expropriatério e exigia prévia autorizacdo judicial apenas para a utilizagdo de
auxilio policial, o substitutivo aprovado pelo Senado ndo autorizava
expressamente o ingresso do 6rgdo expropriante no imoével, mas apenas o legitima
a postular em juizo a autorizacao para fazer a vistoria;

3) O projeto aprovado na Camara, além de permitir que o Decreto revogado
ou cujo prazo de dois anos tivesse decorrido in albis fosse renovado por uma vez,
dispunha expressamente que o prazo de dois anos extintivo da validade do decreto
seria suspenso caso houvesse medida judicial impeditiva do ajuizamento ou da
tramitacdo da a¢do de desapropriacdo. Ja4 o substitutivo aprovado pelo senado
dispunha apenas que o prazo para ajuizamento da desapropriacdo seria de dois
anos contados da data da publicacdo do decreto, sem prever qualquer hipdtese de
renovacdo de decreto expropriatério ou de suspensao do prazo para ajuizamento;

4) O projeto aprovado inicialmente na Camara sujeitava ao duplo grau de
jurisdicdo a sentenga que condenasse o expropriante em quantia igual ou superior
a duas vezes aquela ofertada na inicial, ja o substitutivo aprovado pelo senado
sujeitava ao duplo grau de jurisdicdo a sentenga que condenasse o expropriante
em quantia superior a cinqiienta por cento do valor ofertado na inicial.

Uma vez encaminhado o substitutivo aprovado pelo Senado Federal para a
apreciagdo da Camara dos Deputados, poucas modificagdes foram feitas e, das

efetuadas, ndo se encontra nenhuma de muita relevancia.

*! Enquanto a lei agraria chegou ao Senado em 30/06/92 e retornou a Casa de origem em 02/09/92,
o projeto de lei complementar so foi devolvido a Casa de origem em 14/04/1993.

22'V. Projeto de lei complementar n° 71- C, de 1989. Diario do Congresso Nacional (Secdo I), 30
de abril de 1993.
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O bloco conservador propds a rejeigao da expressao “excluida a apreciagao
quanto a interesse social declarado” constante do final do artigo 9° do Substitutivo
do Senado™, a fim de ampliar a abrangéncia da contestagio na agdo de
desapropriacao.

Ademais, propos excluir a expressao “e a indicagao do assistente técnico do
expropriante” constante do artigo 5° do substitutivo, a fim de que tal indicagdo
ndo fosse obrigatoria na peti¢cdo inicial.

A bancada favoravel a reforma agréria propds a rejei¢do da expressdao “ou
naturais tratadas” constante do artigo 14 do substitutivo do Senado Federal,
pretendendo excluir do valor indenizatorio a ser pago em dinheiro aqueles
referentes as pastagens naturais tratadas.

Ao final, o projeto foi aprovado em 1°/06/1993 com a supressdo das
expressoes “e a indicagdo do assistente técnico do expropriante” constante do
caput do artigo 5° do substitutivo e “ou naturais tratadas”, constante do artigo 14
do substitutivo.**

Contudo, ndo foi retirada a expressdo “excluida a apreciacdo quanto a
interesse social declarado” constante do final do artigo 9° do Substitutivo do
Senado Federal.

Assim, uma vez encaminhada para sanc¢do presidencial, a lei foi sancionada

sem vetos pelo Presidente da Repuiblica em julho de 1993.

3.3
A Lei n° 8.629/93 e a Lei Complementar n° 76/93

3.3.1
A lei n°® 8.629/93

Pela sistematica adotada na lei n°® 8.629/93, a desapropria¢dao para fins de
reforma agraria devera ser precedida de procedimento administrativo no qual o

INCRA fara uma vistoria e levantamento de dados e informagdes acerca do

2 Artigo 9° - A contestagio deve ser oferecida no prazo de quinze dias se versar matéria de
interesse da defesa, excluida a apreciag@o quanto ao interesse social declarado.

** Projeto de lei complementar n® 71- D, de 1989. Diario do Congresso Nacional (Segdo I), 2 de
junho de 1993.
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cumprimento da funcao social do imovel rural vistoriado e no qual deverdo ser

observados os principios do devido processo legal, contraditorio e ampla defesa.

3.3.2

Da prévia comunicagao ao proprietario

O inicio do procedimento administrativo se d4& com a comunicacdo ao
proprietario da realizacdo da vistoria.

A redagdo original da lei, em seu artigo 2°, paragrafo 2°, exigia que tal
vistoria fosse precedida de prévia notificagdo. A Medida Provisoria n°® 2.183-56
tornou a exigéncia mais especifica exigindo “prévia comunicag¢do escrita ao
proprietdrio, preposto ou seu representante”.”

Na auséncia do proprietario, do preposto ou do representante, a
comunicagdo sera feita mediante edital, a ser publicado, por trés vezes
consecutivas, em jornal de grande circulagdo na capital do Estado de localizagao
do imovel.

O paragrafo 4° do artigo 2°, acrescentado pela Medida Provisoria n°® 2.183-
56, determina que ndo deve ser considerada qualquer modificacdo quanto ao
dominio, a dimensao e as condicoes de uso do imodvel, introduzida ou ocorrida até
seis meses apos a data da comunicacdo para levantamento de dados e
informagdes.

Vale ressaltar que tal dispositivo nao fixa prazo de validade de laudo pericial
e, tampouco, termo final para a edicdo do decreto expropriatério, dispondo apenas
que as alteracdes efetivadas no intervalo de seis meses iniciado a partir da
notificagdo ndo deverdo ser consideradas.*®

Tal dispositivo foi inserido pela Medida Provisoria 2183-56/2001 devido ao
fato de muitos proprietarios, uma vez notificados da vistoria, terem adotado a
estratégia de efetuar varias modifica¢des no imovel rural durante o periodo entre a

vistoria ¢ a edi¢do do Decreto Expropriatorio, tal como o desmembramento dos

0 STF no MS n° 22.613/ PE (Rel. Min. Mauricio Correia, DJU de 07/05/99) nio considerou
como prévia a notificagdo entregue ao proprietario no mesmo dia da vistoria, pois nao foi dado ao
notificado qualquer possibilidade de preparar-se para acompanhar o ato administrativo. Com o
advento da lei n° 9.784/99, em razdo do seu artigo 26, § 2°, o intervalo entre a comunicagdo ¢ a
vistoria devera ser de, a0 menos, trés dias uteis.

*V. MS n° 23598/DF, Rel. Min. Mauricio Corréa, DJU de 27/10/2000.
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imoveis rurais com o objetivo de transforma-los em pequenas e médias
propriedades.

Deve ser ressaltado que o STF?, sob o argumento de que o inicio do
processo de desapropriagdo nao impedia o proprietario de praticar atos proprios
do dominio, ndo considerou ilicitas tais modificacdes ocorridas anteriormente ao
advento do paragrafo 4° inserido pela Medida Provisoria.*®

A notificacdo prévia prevista no artigo 2° da lei n° 8.629/93, no
entendimento consolidado do Supremo Tribunal Federal®’, é essencial para que se
tenha respeitado o principio constitucional do devido processo legal, importando a
sua auséncia em vicio insuperavel apto a se projetar por todas as fases
subseqiientes da desapropriagdo.

Inicialmente, quando foram impetrados os primeiros mandados de seguranga
perante o STF, havia um entendimento distinto na Corte, no sentido de que tal
notificacdo ndo abriria a possibilidade de defesa e que o contraditorio e a ampla
defesa seriam garantidos com a comunica¢do do resultado da vistoria, momento
em que o proprietario poderia impugnar administrativamente o resultado
alcangado pelo INCRA.

Contudo, prevaleceu no STF o entendimento de que esta notificagdo prévia
assegura ao proprietario a possibilidade de se acautelar e acompanhar os
procedimentos preliminares de levantamento de dados e informacgdes relativas ao
imével rural e a sua auséncia ofende, ao mesmo tempo, os postulados
constitucionais do devido processo legal, do contraditério e da ampla defesa.*

As alegagdes perante o Poder Judiciario de vicios na notificagdo prévia ao
proprietario e de conseqiiente ofensa ao devido processo legal sdo uma constante

nos procedimentos expropriatorios patrocinados pelo INCRA e estd entre as

V. MS n° 23.194-6, Rel. Min. Marco Aurélio, DJU 15/12/2000 ¢ MS n°® 21.919/PE, Rel. Min.
Celso de Mello, DJU de 06/06/1997.

*Na verdade, o STF decidiu que a alegacio de que o desmembramento seria uma fraude ao
processo de desapropriacdo ndo deveria ser abordada em sede de mandado de seguranga por
demandar dilacdo probatoria.

¥V, STF, MS n° 22.164-0/SP, Rel. Min. Celso de Mello, DJU 17/11/1995 e MS n° 22.193-3/SP,
Rel. Min. Ilmar Galvao, DJU 29/11/1996.

0 Em sentido contrario a posi¢io do STF, Viviam J. P. Caminha sustenta: “Ndo se iguale aqui
contraditorio com devido processo legal, pois este, mais amplo, abrange aquele. A notifica¢io
pessoal do proprietario, por exemplo, constitui medida cuja exigibilidade se insere no amplo
espectro do devido processo legal, mas ndo significa, de qualquer forma, a imposi¢do, desde ja,
do exercicio da ampla defesa, porque ainda ndo concretizada a ameaga de restricdo a direito,
mesmo que seja possivel ja pressentir a disposi¢do da entidade governamental de ultimar os atos
expropriatorios.”V. Caminha, Vivian Josete Pantaledo. A garantia do devido processo legal, in
Paulsen, Leandro (org.), Desapropriagdo e reforma agraria, 1997, pag. 53.
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principais causas de anulacdo de Decretos expropriatorios pelo STF, razao pela
qual torna-se relevante apontar alguns posicionamentos da nossa Corte Maior a
respeito desta formalidade.

A comunicagdo prévia s6 sera valida quando feita diretamente na pessoa do
proprietario ou de pessoa com poderes para representa-lo e, em caso de
comunicagdo pelo correio, o aviso de recebimento devera ser subscrito por tais
pessoas, no se admitindo a presuncio de conhecimento.”'

Nao ¢ considerada valida a comunicagdo entregue ao filho do proprietario
que ndo seja gerente ou administrador do imével expropriado.’”” Tem sido
admitida a comunicagao enderecada ao administrador do imovel rural, por este ser
considerado como preposto do proprietario.”® Contudo, quando o imével é objeto
de usufruto, apesar do artigo 718 do Codigo Civil conferir ao usufrutuédrio o
direito a administracdo da coisa, ndo é admitida a notificagdo feita apenas ao
usufrutuario, sendo necessaria a notificacéo deste e do nu proprietario.”*

Todavia, o STF admite, no caso de condominio decorrente de sociedade
conjugal, a comunica¢do prévia feita apenas a um dos conjuges, sobretudo se for
feita na pessoa daquele que administrar o imoével.*

Quando o proprietario do imdvel for pessoa juridica, apesar do entendimento
de que ¢ valida a notificagdo feita ao seu representante legal indicado no contrato
social, em alguns casos, o STF vem adotando a teoria da aparéncia, admitindo
como valida a notificagdo entregue no endereco da pessoa juridica sem que haja
comprovagdo de que esta tenha sido recebida por representante legal da
empresa.>®

Em relagdo a necessidade de notificagdo do proprietario acerca do
julgamento da impugnacdo administrativa do laudo de vistoria, o STF ndo
pacificou um entendimento.

A Corte ja julgou no sentido de que, tendo sido feita regularmente a vistoria
do imovel, o ndo recebimento pelo proprietario da resposta a sua impugnacao nao

configura vicio capaz de anular o Decreto, uma vez que o debate relativo a

31y, MS n° 22.700/ MS, Rel. Min. Moreira Alves, DJU de 08/09/2000.
32V. MS n° 22.638/PB, Rel. Min. Ilmar Galvio, DJU de 04/05/2001.

33 V. MS n° 23.598/ DF, Rel. Min. Mauricio Corréa, DJU de 27/10/2000.
V. MS n°23.012/ PR, Rel. Min. [lmar Galvéo, DJU de 24/08/2001.

V. MS n°23.311/ PR, Rel. Min. Sepulveda Pertence, DJU de 25/02/2000.
36V, MS n° 23.031/AL, Rel. Min. Moreira Alves, DJU de 06/08/1999.
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produtividade pode ser feito no bojo da acdo de desapropriagio.”” Entretanto,
recentemente, considerou que a auséncia de resposta do INCRA a impugnagao do
laudo de vistoria que classificou o imovel como improdutivo ofende ao principio

do devido processo legal.*®

3.3.1.2

O imoével objeto de conflitos possessoérios

A Medida Provisoria 2183-56/2001 inseriu ainda o polémico paragrafo 6° ao

artigo 2°, determinando:

O imével rural de dominio publico ou particular objeto de esbulho possessorio ou
invasdo motivada por conflito agrario ou fundiario de carater coletivo ndo sera
vistoriado, avaliado ou desapropriado nos dois anos seguintes a sua desocupagao,
ou no dobro desse prazo, em caso de reincidéncia; e devera ser apurada a
responsabilidade civil e administrativa de quem concorra com qualquer ato
omissivo ou comissivo que propicie o descumprimento dessas vedagoes.

O texto da Medida Provisoria também exclui do Programa de reforma
agraria do Governo Federal quem for efetivamente identificado como participante
direto ou indireto em conflito fundiario que se caracterize por invasao ou esbulho
de imovel rural de dominio publico ou privado e quem for identificado como
participante de invasdo de prédio publico, de atos de ameaca, seqiiestro ou
manuten¢do de servidores publicos e outros cidaddos em carcere privado, ou de
quaisquer outros atos de violéncia real ou pessoal praticados em tais situagoes.

Ademais, a entidade, a organizagdo, a pessoa juridica, 0 movimento ou a
sociedade de fato que, de qualquer forma, direta ou indiretamente, auxiliar,
colaborar, incentivar, incitar, induzir ou participar de invasdo de iméveis rurais ou
de bens publicos, ou em conflito agrario ou fundidrio de carater coletivo, nao
receberd, a qualquer titulo, recursos publicos, sendo permitido ao Poder Publico
reter a transferéncia ou repasse dos recursos publicos que ja tiverem sido

autorizados para tais entidades.

V. MS n® 24.484/DF, Rel. Min. Marco Aurélio, DJU de 02/06/2006 ¢ MS n° 23.135/PE, Rel.
Min. Moreira Alves, DJU de 20/10/2000.
V. MS n° 23.825/MS, Rel. Min. Néri da Silveira, DJU de 22/02/2002.
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O conteudo de tais dispositivos, as razoes politicas da sua elaboracdo e a sua
interpretacdo pelo Supremo Tribunal Federal serdo abordadas posteriormente, no

capitulo trés desta dissertacao.

3.3.1.3

O conceito de imével rural

O artigo 4° da lei conceitua o imével rural como “o prédio rustico de area
continua, qualquer que seja a sua localizagdo, que se destine ou possa se destinar
a exploragdo agricola, pecuaria, extrativa vegetal, florestal ou agro-industrial .

Assim, para fins de desapropriacdo-sancdo, imével rural ¢ prédio rustico e
de area continua. O sentido juridico da “continuidade”, in casu, ndo esta no seu
aspecto fisico, material, no sentido tinico de indivisibilidade do bem, mas sim na
continuidade do empreendimento, da utilidade economica extraida do bem e de
seu aproveitamento.

Define ainda o artigo 4° como pequena propriedade o imével rural de area
compreendida entre 1 (um) e 4 (quatro) modulos fiscais, média propriedade o de
area superior a 4 (quatro) e até 15 (quinze) modulos fiscais e grande propriedade,
aquele acima de 15 moédulos fiscais.

Como ja ressaltado, durante o processo legislativo da lei n° 8.629/93, foi
rejeitada pela Camara uma emenda que dispunha ser o tamanho dos imoveis rurais
calculado a partir de sua area total e ndo da sua area aproveitavel.

Assim, o STF vem entendendo que ainda se aplicam o artigo 50, paragrafo
3° do Estatuto da Terra e o artigo 5° do Decreto n® 84.685/80, razdo pela qual o
numero de modulos fiscais definidores da classificacdo do imovel rural como

grande, médio ou pequeno sera alcancado a partir da sua area aproveitavel.*

V. MS n° 22.579/PB, Rel. Min. Carlos Velloso, DJU de 17/04/1998.
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3.3.14

O cumprimento da fungao social

O artigo 9° da lei n® 8.629/93 especifica e detalha os requisitos para o
cumprimento da funcdo social do imovel rural previstos no artigo 186 da
Constituigao.

O seu paragrafo 1° considera racional e adequado o aproveitamento que
atinja os graus de utilizagdo da terra e de eficiéncia na exploragdo especificados
no artigo 6° da lei.

A utilizagdo dos recursos naturais disponiveis ¢ considerada, no paragrafo
2°, adequada quando a exploragdo se faz respeitando a vocacdo natural da terra, de
modo a manter o potencial produtivo da propriedade.

O paragrafo 3° dispde que o meio ambiente é considerado preservado
quando sdo mantidas as caracteristicas proprias do meio natural e da qualidade
dos recursos ambientais, na medida adequada a manutencdo do equilibrio
ecoldgico da propriedade e da satde e qualidade de vida das comunidades
vizinhas.

A observancia das disposi¢des que regulam as relagdes de trabalho, de
acordo com o paragrafo 4°, 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.

A redacao do paragrafo 5° define que a exploragdo, para favorecer o bem-
estar dos proprietarios e trabalhadores rurais deve objetivar o atendimento das
necessidades basicas dos que trabalham a terra, observar as normas de seguranca
do trabalho e ndo provocar conflitos e tensdes sociais no imovel.

O artigo 6° regulamentando o artigo 185, inciso II, da Constituigdo,
considera “propriedade produtiva aquela que, explorada economica e
racionalmente, atinge, simultaneamente, graus de utilizagdo da terra e de
eficiéncia na exploragdo, segundo indices fixados pelo orgdao federal
competente”.

A constitucionalidade do caput do artigo 6° sempre € questionada perante o
Supremo Tribunal Federal, sob o argumento de que os indices de produtividade
devem ser definidos em lei e a delegacdo ao INCRA para a fixacao de tais indices

contraria o disposto no artigo 186 da Constituigao.
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Ao analisar a questao, o STF vem entendendo que, dadas as caracteristicas
de abstracdo e generalidade das leis, ndo ¢ possivel que uma lei preveja e
especifique a média de producdo de cada microrregido do territorio brasileiro,
razdo pela qual ndo ha qualquer vicio na delegacdo a um 6rgao da Administragao
Publica da atribuicdo de fixar os indices de rendimento das atividades
agropecuarias a serem alcancados nas diferentes microrregides do territorio
brasileiro.*’

O artigo 6° ainda dispde em seus paragrafos que, a fim de considerar um
imovel produtivo, o grau de utilizagao da terra devera ser igual ou superior a 80%
(oitenta por cento), calculado pela relagdo percentual entre a area efetivamente
utilizada e a area aproveitavel total do imével e o grau de eficiéncia na exploragdo
da terra deverd ser igual ou superior a 100% (cem por cento), dispondo sobre a
sistematica de calculo de tais indices de produtividade*'.

Em seu paragrafo 7°, o artigo 6° determina que ndo perdera a qualificacao de
propriedade produtiva o imével que, por razdes de for¢a maior, caso fortuito ou de
renovagao de pastagens tecnicamente conduzida, devidamente comprovados pelo
orgdo competente, deixar de apresentar, no ano respectivo, os graus de eficiéncia
na exploracao, exigidos para a espécie.

O STF fixou entendimento no sentido de que a ocupacdo de imovel rural por
integrantes de movimentos sociais de luta pela terra consiste em for¢a maior, apta
a impedir a desapropriagdo do imével®”, contudo, o tribunal ndo considera a
simples ocupacdo do imdvel, por si s6, como motivo de forca maior, exigindo
comprovagdo de que a ocupacdo operou no sentido de transfigurar o imdvel de
produtivo em improdutivo.*

Ja o pardgrafo 8° garante os incentivos fiscais referentes ao Imposto
Territorial Rural relacionados com os graus de utilizagdo e de eficiéncia na
exploragdo, previstos no artigo 49 da Lei n® 4.504, de 30 de novembro de 1964.

O artigo 7° estabelece uma exce¢do na qual o imovel improdutivo ndo sera
passivel de desapropriacdo, desde que comprove nele estar sendo implantado

projeto técnico que atenda aos seguintes requisitos: I — seja elaborado por

“'V. MS n° 22.302-2/PR, Rel. Min. Otavio Gallotti, DJU de 19/12/1996.

1 Como se vera adiante, tais requisitos sio os mesmos exigidos para a caracterizagio da empresa
rural pela sistematica do Estatuto da Terra.

2y, MS n° 22.193/SP, Rel. Min. Mauricio Corréa, DJU de 29/11/1996 e MS n° 23.759-7/GO,
Rel. Min. Celso de Mello, DJU de 22/08/2003.

“ V. MS n° 23.054/PB, Rel. Min. Sepiilveda Pertence, DJU de 04/05/2001.
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profissional legalmente habilitado e identificado; II — esteja cumprindo o
cronograma fisico-financeiro originalmente previsto; III — preveja que, no
minimo, 80% (oitenta por cento) da area total aproveitavel do imoével seja
efetivamente utilizada em, no maximo, 3 (tr€s) anos para as culturas anuais e 5
(cinco) anos para as culturas permanentes; IV — haja sido aprovado pelo 6rgao
federal competente, na forma estabelecida em regulamento, no minimo seis meses
antes da comunicagao de que tratam os paragrafos 2° e 3° do art. 2°.

Esta hipotese na qual o imovel rural, mesmo improdutivo, torna-se imune a
desapropriacdao ¢ um claro obstaculo a reforma agraria inserido no corpo da lei n°
8.629/93 pela bancada ruralista e ndo incluido entre os vetos do Presidente Itamar
Franco, pois permite ao proprietario, uma vez aprovado o projeto em, no minimo,
seis meses antes de notificado da vistoria, registrar um projeto ficticio e torna-lo
imune a desapropriacgao.

Ainda que a Medida Provisoria n® 2183-56/2001 tenha restringido esta
possibilidade e modificado a redacdo do inciso IV, do artigo 7° — que
anteriormente exigia apenas o registro no 6rgdo competente no minimo 6 (seis)
meses antes do decreto declaratério de interesse social —, passando a exigir que o
registro se dé, no minimo, 6 meses antes da notificagdo prevista no artigo 2°,
mantém-se a possibilidade de o proprietario se utilizar de um projeto ficticio para
se livrar da desapropriacao.

O artigo 8° considera como racional e adequado o aproveitamento de imovel
rural quando este esteja oficialmente destinado a execucdo de atividades de
pesquisa e experimentacdo que objetivem o avango tecnoldgico da agricultura.

Contudo, para que assim sejam considerados, os imoveis devem apresentar,
no minimo, 80% (oitenta por cento) da area total aproveitavel destinada a tais
atividades e, se o imovel for particular, estas devem ser aprovadas pelo Poder
Publico.

O artigo 10 informa quais as areas serdo consideradas ndo aproveitaveis para
o calculo do grau de utilizagdo da terra e de eficiéncia na exploragdo. Os
parametros de produtividade que auxiliardo a analise da produtividade dos
imdveis rurais, de acordo com o artigo 11, deverdo ser ajustados, periodicamente,
de modo a levar em conta o progresso cientifico e tecnoldgico da agricultura e o

desenvolvimento regional.
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3.3.1.5

A indenizagao

O artigo 12 da lei n°® 8.629/93, cuja redagdo foi modificada pela Medida
Provisoria n° 2.183/06, trata da indenizacao e dispde que esta deve refletir o preco
atual de mercado do imovel em sua totalidade, ai incluidas as terras, acessoes
naturais, matas, florestas e benfeitorias indenizaveis.

O paragrafo 2° do artigo 12 dispde expressamente que, apesar de integrarem
o preco da terra as florestas naturais, matas nativas e qualquer outro tipo de
vegetacao natural, o preco apurado ndo podera superar, em qualquer hipotese, o

L 1M
preco de mercado do imdvel.

3.3.1.6

A destinagao dos imodveis expropriados

O artigo 13 determina que as terras rurais de dominio da Unido, dos Estados
e dos Municipios ficam destinadas, preferencialmente, a execugdo de planos de
reforma agréria.

O artigo 16 determina o prazo de trés anos contados da data de registro do
titulo translativo de dominio para, efetuada a desapropriacdo, o 0Orgdo
expropriante, destinar a area desapropriada aos beneficiarios da reforma agraria,
admitindo-se, para tanto, formas de exploragdo individual, condominial,

cooperativa, associativa ou mista.

3.3.2

O rito sumario previsto pela Lei Complementar n° 76/93

O procedimento judicial de desapropriacdo de imovel rural, por interesse

social, para fins de reforma agraria, de acordo com o artigo 1° da Lei

# Apesar do artigo 22 da lei n° 9.393/96, que regula a incidéncia do ITR, vincular o valor do
depdsito inicial da desapropriagdo para fins de reforma agraria ao valor declarado pelo proprietario
para a incidéncia do ITR, tal dispositivo, que sempre foi repelido pela jurisprudéncia, ndo tem sido
aplicado em razdo da Medida Proviséria n°® 2183-56/2001, posterior, ter vinculado o valor
indenizado ao prego de mercado.
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Complementar n° 76/93, obedecera ao contraditorio especial, de rito sumario™.
Pelo artigo 22, aplica-se o Cddigo de Processo Civil subsidiariamente ao
procedimento de rito sumario de desapropriacdo para fins de reforma agraria.

Embora a lei ndo mencione, ao contrario do sustentado por Leandro
Paulsen*®, parte da doutrina entende que permanece a incidéncia subsidiaria do
decreto-lei n° 3.365/41, uma vez que este é a Lei Geral das Desapropriagdes.’

Uma peculiaridade do rito sumario previsto pela LC n® 76/93 ¢ o carater
preferencial e prejudicial em relacdio a outras agdes referentes ao imovel
expropriando, previsto pelo artigo 18.

Assim, qualquer ag¢ao que tenha por objeto o bem desapropriado sera
distribuida, por dependéncia, a Vara Federal onde tiver curso a acdo de
desapropriacdo, determinando-se a pronta intervencao da Unido.

A lei determina que o Ministério Publico Federal intervira,
obrigatoriamente, apo6s a manifestacdo das partes, antes de cada decisdo

manifestada no processo, em qualquer instancia.

3.3.2.1

Os efeitos do decreto expropriatério

A publica¢do do decreto expropriatdrio gera, em todas as modalidades de
desapropriacao, o efeito de fixar o estado fisico atual da coisa a fim de propiciar a
determinagao do valor a ser indenizado.

O artigo 2°, paragrafo 2° da Lei Complementar n° 76/93 legitima o INCRA a
postular em juizo autorizagdo judicial para ingressar no imovel e realizar a vistoria
de avaliacdo do imdvel ap6s a publicagdo do decreto expropriatorio.

Tal dispositivo torna ainda mais moroso o procedimento expropriatorio cujo
rito deveria ser sumario pelo artigo 184, paragrafo 3° da Constituicdo e ¢ uma
excecdo a auto-executoriedade dos atos administrativos e a regra prevista no
artigo 7° da Lei Geral de Desapropriacdes (decreto-lei n® 3365/41), segundo a

qual, uma vez publicado o decreto expropriatdrio, o ente expropriante estd

# 0 artigo 25 revoga expressamente o Decreto-Lei n® 554, de 25 de abril de 1969.
* Paulsen, Leandro. Desapropriagdo e reforma agraria (org.), 1997, pag. 142.
*" Nobre Junior, Edilson Pereira, Desapropriacdo para fins de reforma agraria, 206, pag. 154.
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automaticamente autorizado a penetrar no imével expropriado sem a necessidade
de autorizagdo judicial®®.

Vale ressaltar que esta outra vistoria ndo ¢ obrigatéria, tendo em vista que o
STF entende que a avaliagdo dos imdveis rurais pode ser efetuada por ocasido da
primeira vistoria de levantamento de dados®.

O artigo 3° da lei determina que a ag¢do de desapropriagdo devera ser
proposta dentro do prazo de dois anos, contado da publicacdo do decreto
declaratorio.

Convém lembrar que durante o processo legislativo da Lei Complementar n°
76/93, o Senado retirou dispositivo aprovado pela Camara que permitia a
renovagio do decreto por uma vez’’.

O Senado também retirou dispositivo constante no projeto inicial da Camara
que, expressamente, previa hipotese na qual o prazo de dois anos seria suspenso
caso houvesse medida judicial impeditiva do ajuizamento ou da tramitacdao da
acdo de desapropriacao.

Assim, na auséncia de tal regra, este prazo ¢ majoritariamente considerado
como decadencial®’, ndo admitindo suspensio ou interrupgio. Frise-se ainda que o
prazo de dois anos ¢ inferior ao previsto pelo Decreto-Lei n° 3365/41 — cinco anos

(artigo 10) — e idéntico ao previsto pela lei n® 4.132/62.

3.3.2.2

Peticao inicial, imissao na posse e citagao

O artigo 5°, cujos incisos V e VI foram inseridos pela Lei Complementar n°
88/96, trata dos requisitos a serem observados na elaboragdo da peti¢ao inicial.
Além dos requisitos previstos no Cédigo de Processo Civil, a pega devera conter a

oferta do preco e serd instruida com: I - texto do decreto declaratdrio de interesse

* Vale ressaltar que, como ja dito, a necessidade de autorizagdo judicial ndo constava no projeto
de lei complementar apresentado originalmente na Camara dos Deputados, tendo sido inserida no
substitutivo apresentado pelo Senado Federal que néo foi retirado quando do retorno a Camara.
“V. MS n° 23.744-9/MS, Rel. Min. Mauricio Corréa, DJU de 17/08/2001

0 Apesar de ndo constar expressamente a possibilidade de renovagio do Decreto apds a sua
caducidade, Edilson Pereira Nobre Jinior entende que esta é possivel pela aplicagdo supletiva do
artigo 10 do Decreto-Lei n® 3365/41. V. Nobre Junior, 2006, op. cit., pag. 124.

> Wellington Militio dos Santos entende que o prazo é prescricional. V. Santos, Weliton Militdo.
Desapropriagdo, reforma agraria e meio ambiente: aspectos substanciais e procedimentos reflexos
no direito penal, 2001, pag. 183.
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social para fins de reforma agraria, publicado no Diario Oficial da Unido; II -
certidoes atualizadas de dominio e de 6nus real do imoével; III - documento
cadastral do imoével; IV - laudo de vistoria ¢ avaliagao administrativa®’; V -
comprovante de lancamento dos Titulos da Divida Agraria correspondente ao
valor ofertado para pagamento de terra nua; VI - comprovante de deposito em
banco oficial, ou outro estabelecimento no caso de inexisténcia de agéncia na
localidade, a disposi¢do do juizo, correspondente ao valor ofertado para
pagamento das benfeitorias uteis e necessarias.

O artigo 6°, com redacdo modificada pela Lei Complementar n® 88/96
determina que o juiz, ao despachar a peticao inicial, de plano ou no prazo maximo
de quarenta e oito horas: I - mandaré imitir o autor na posse do imével, podendo
requisitar forga policial para isto; II - determinara a citacdo do expropriando para
contestar o pedido e indicar assistente técnico, se quiser; III - expedird mandado
ordenando a averbacdo do ajuizamento da ag¢do no registro do imoével
expropriando, para conhecimento de terceiros.

Ao determinar que o juiz mandard imitir o autor na posse do imdvel, o artigo
6° inova relativamente ao estatuido pelo decreto-lei n® 3.365/41, uma vez que a
Lei Geral das Desapropriagdes condiciona a imissdo provisdria na posse a
alegacdo de urgéncia feita pelo expropriante e ao depdsito da quantia arbitrada nos
termos do artigo 685 do Cddigo de Processo Civil.

Na verdade, ao determinar a imissdo na posse em, no maximo, 48 horas e
exigir na instru¢do da peticao inicial o comprovante do langamento dos Titulos da
Divida Agraria e do deposito judicial do dinheiro relativo as benfeitorias, a Lei
Complementar estd presumindo a urgéncia social para a instalagdo do
assentamento de reforma agraria no imovel expropriado.

Em seus paragrafos, o artigo 6° ainda prevé a possibilidade de levantamento
de oitenta por cento da indenizacdo depositada e a realizacdo de audiéncia de
conciliacdo, com o objetivo de fixar a prévia e justa indenizagao.

Os artigos 7° e 8° fixam algumas regras especificas para a citacdo do

expropriado. Esta serd feita na pessoa do proprietario do bem, ou de seu

>2.0 laudo devera conter necessariamente: a) descrigio do imovel, por meio de suas plantas geral e
de situagdo, ¢ memorial descritivo da area objeto da acdo; b) relacdo das benfeitorias uteis,
necessarias e voluptuarias, das culturas e pastos naturais e artificiais, da cobertura florestal, seja
natural ou decorrente de florestamento ou reflorestamento, e dos semoventes; c)
discriminadamente, os valores de avaliagao da terra nua e das benfeitorias indenizaveis.
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representante legal, obedecido o disposto no artigo 12 do Codigo de Processo
Civil. Em se tratando de enfiteuse ou aforamento, serdo citados tanto o titular do
dominio 1til quanto o do dominio direto, exceto quando um destes for a Unido.

No caso de espolio, inexistindo inventariante, a citagdo sera feita na pessoa
do conjuge sobrevivente ou na de qualquer herdeiro ou legatario que esteja na
posse do imovel.

Serao intimados da acdo os titulares de direitos reais sobre o imovel
desapropriando e, ademais, serdo ainda citados os confrontantes que, na fase
administrativa do procedimento expropriatério, tenham, fundamentadamente,

contestado as divisas do imovel expropriando.

3.3.2.3

A contestacgao

Pelo disposto no artigo 9°, a contestagdo deve ser oferecida no prazo de
quinze dias e versar matéria de interesse da defesa, sendo excluida a apreciacio
quanto ao interesse social declarado.

O artigo 4° garante a possibilidade de se alegar em contestagdo o direito de
extensdo ao proprietario na hipotese de desapropriagdo parcial, quando a area
remanescente ficar reduzida a superficie inferior a da pequena propriedade rural,
for prejudicada substancialmente em suas condi¢des de exploracdo econdmica ou
no caso de seu valor se tornar inferior ao da parte desapropriada.

Recebida a contestacdo, o juiz, se for o caso, determinard a realizagdo de
prova pericial, adstrita a pontos impugnados do laudo de vistoria ¢ avaliagio> e,
simultaneamente, designard o perito do juizo, formulard os quesitos que julgar
necessarios, intimara o perito € os assistentes para prestar compromisso no prazo
de cinco dias e intimar4 as partes para apresentar quesitos, no prazo de dez dias.

A redacdo do artigo 9° fez com que a maior parte da doutrina entendesse nao
ser cabivel o questionamento na contestagdo da existéncia de interesse social ou

da ocorréncia de alguma das imunidades previstas pelo artigo 185 da

3 A limitagdo da pericia aos pontos impugnados foi em sentido contrario do posicionamento
jurisprudencial majoritario até entdo, consagrado no verbete 118 da Sumula do antigo Tribunal
Federal de Recursos, no sentido de que ndo se aplicariam as desapropriacdes os efeitos da revelia
(artigo 319 do CPC) e, ainda que o expropriado fosse revel, deveria ser realizada a pericia.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0510788/CA


PUC-RIo - Certificagdo Digital N° 0510788/CA

99

Constitui¢ao, apresentando a agdo de desapropriacdo cognicdo limitada ao valor
da indenizacao.

Assim, a fim de garantir prote¢do judicial a imoveis insuscetiveis de
desapropriacdo para fins de reforma agraria, a maior parte da doutrina se
posicionou no sentido de que tal debate deveria ser travado em agdo autdbnoma, de
rito ordinario™*, na qual se pudesse alegar todos os argumentos possiveis e através
da utilizacdo de todos os meios de prova admitidos, a fim de que o direito de
propriedade fosse protegido contra investidas ilicitas do Poder Publico™.

Este entendimento encontra eco na jurisprudéncia do STJ, tendo em vista o

acordao proferido no julgamento do recurso especial n® 789.062/MG:

“Processual civil e administrativo. Incompeténcia do juizo. Preliminar afastada.
reforma agraria. Desapropriagdo por interesse social. Agdo cautelar. Produgdo
antecipada de prova cumulada com pedido de suspensdo do procedimento
administrativo. Cabimento.

(...)

7. A desapropriacao por interesse social para fins de reforma agraria assenta-se em
decreto presidencial que, como todo ato administrativo, goza de presun¢do de
legitimidade e executoriedade. Assim, ndo ¢ dado ao réu contrapor-se a forca
executiva do decreto e ao "interesse social" nele declarado nos autos da propria
acdo, até porque o processo se desenvolve sob o rito especial sumario, nos termos
da LC 76/93.

8. Em razdo do principio da inafastabilidade do controle dos atos juridicos pelo
Judiciario, pode o expropriado discutir a improdutividade do imével, fundamento
que embasa o decreto presidencial, em acdo propria, declaratéria ou
desconstitutiva.

9. Nada impede que essa acdo seja precedida de medida cautelar para suspender o
processo administrativo prévio a desapropriacdo, desde que preenchidos seus
pressupostos especificos e efetivamente demonstrada a plausibilidade do direito e a
urgéncia do provimento.

10. Se a prova da produtividade do imoével ficasse restrita a fase judicial da
desapropriagdo, estaria o réu irremediavelmente lesado, ja que a conclusao da
pericia se daria somente apds a imissdo proviséria do expropriante na posse,
suportando o expropriado todos os prejuizos decorrentes da perda antecipada da
propriedade.

11. Recurso especial conhecido em parte e improvido.”( STJ — 2* Turma, REsp
789.062/MG, rel. Min. CASTRO MEIRA, DJ 11.12.2006)

Todavia, além do paragrafo 3° do artigo 184 da Constituigdo prever
expressamente um procedimento contraditério especial para a acdo de
desapropriacdo, a Lei Complementar n° 76/93 ndo apresenta dispositivos

semelhantes aos arts. 20 e 35 do decreto-lei n° 3.365/41 ou ao artigo 14 do

> Caso haja risco de dano irreversivel decorrente do rito sumario da agio de desapropriacio, seria
cabivel uma agdo cautelar inominada para impedir a imissdo do INCRA na posse.
V. Paulsen, 1997, op. cit., pags. 192/195 e Nobre, 206, op. cit., pag. 164.
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decreto-lei n° 554/69, que ndo s6 limitavam expressamente a contestagdao as
alegagdes de vicio do processo judicial e ao valor da indeniza¢do, como definiam
que, uma vez incorporados os bens expropriados a Fazenda Publica, qualquer
acdo movida pelo expropriado julgada procedente resolver-se-ia em perdas e
danos.

Assim, tendo tais fatos em vista, em sentido contrario, o Supremo Tribunal
Federal entendeu que o artigo 9° da LC n° 76/93 conferiu a acdo de
desapropriacdo para fins de reforma agraria amplo carater cognitivo.

Tal entendimento, que se pacificou na jurisprudéncia do STF, surgiu no
julgamento do Mandado de seguranga n°® 22.698/MG, no qual a Corte, por
unanimidade, julgou pela impossibilidade de medida cautelar de antecipacdo de
prova pericial suspender os efeitos do Decreto expropriatorio.

Do voto do relator do Mandado de seguranga n° 22.698/MG, Min. Ilmar

Galvao, vale transcrever os seguintes trechos:

“... Veja-se que se trata de prova que devera ser produzida no bojo da propria acdo
expropriatoria que, nos termos da LC n°® 76/93, é de cognicibilidade ampla, posto
que limitada apenas quanto ao interesse social declarado (artigo 9°), aspecto esse
obviamente condicionado ao pressuposto de tratar-se de imovel expropridvel ...

A menos que tenham em mente os impetrantes oferecer a aludida prova em acéo
auténoma, hipdtese em que soaria mais absurdo o pedido, posto ser inadmissivel
que se condicione a consumacao da expropriagdo, medida de carater emergencial, a
conclusdo de feito desta espécie, o que valeria pela quase absoluta inviabilizagdo do
instrumento posto pela Constituigdo a disposi¢do do Estado, para o fim de
assegurar a distribuicao racional da terra.”

3.3.24

A audiéncia de conciliagao

A possibilidade de designa¢do de audiéncia de conciliagdo no curso da agdo
de desapropriagdo, na qual deverdo estar presentes o autor, o réu ¢ o Ministério

Publico, ¢ prevista no pardgrafo 3°, do artigo 6° da LC n°® 76/93, tendo esta o

%6 Eis a ementa do MS n°® 22.698/MG, DJU de 15/08/1997: “Reforma agrdria. Imével rural para
esse fim declarado de interesse social. Mandado de seguranga por meio do qual se postula seja
conferido efeito suspensivo a medida de produgdo antecipada de prova pericial, destinada a
demonstragdo de que se trata de imovel produtivo, imune a desapropriacdo. Manifesto
desproposito da pretensdo, posto que a prova obtida pelo meio indicado devera ser oferecida, ou
mesmo produzida, no bojo da propria agdo de desapropriagdo, hoje de amplo carater cognitivo,
como previsto no artigo 9°. da LC n° 76/93. Mandado de seguranca indeferido .
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objetivo de fixar a prévia e justa indenizagdo. A audiéncia de conciliagdo nao
suspende o curso da acdo.

Aberta a audiéncia, o Juiz ouvira as partes € o Ministério Publico, propondo
a conciliagdo e, havendo acordo, lavrar-se-a o respectivo termo, que serd assinado
pelas partes e pelo Ministério Publico ou seus representantes legais.

Uma vez integralizado o valor acordado, nos dez dias uteis subseqiientes ao
pactuado, o Juiz expedird mandado ao registro imobilidrio, determinando a

matricula do bem expropriado em nome do expropriante.

3.3.2.5

A fixacao da indenizagao

Ao tratar da indenizagdo, o artigo 12 dispde que o juiz considerard, além dos
laudos periciais, outros meios objetivos de convencimento, inclusive a pesquisa de
mercado. O juiz individualizard o valor do imodvel, de suas benfeitorias e dos
demais componentes do valor da indenizagao.

O paragrafo 2° do artigo 12 determina ainda que o valor da indenizacao
corresponderd ao valor apurado na data da pericia, ou ao consignado pelo juiz,
corrigido monetariamente até a data de seu efetivo pagamento.

Questdo de suma importancia ¢ a referente ao cabimento dos juros
compensatorios na desapropriagdo para fins de reforma agraria. Tais juros servem
ao ressarcimento dos prejuizos causados pela perda da posse do bem e a sumula
618 do STF estipulou o seu montante em 12% ao ano, sendo estes devidos a partir
da imissdo provisoria na posse.

Tendo em vista que a incidéncia de juros compensatorios, aliada aos juros
moratérios e ao longo tempo de tramitagdo das a¢des de desapropriagdo, contribui
para que as indenizagdes se tornem cada vez mais onerosas ao erario, a Medida
Provisoria 2183-56/01 inseriu na Lei Geral de Desapropria¢des (decreto-lei n°
3.365/41) os artigos 15-A e 15-B.

O artigo 15-A limitava os juros compensatorios em até seis por cento ao ano
sobre o valor da diferenca eventualmente apurada entre o prego ofertado
inicialmente e o valor do bem, a contar da imissdo na posse, sendo vedado o

calculo de juros compostos.
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Ademais, o dispositivo dispunha que os juros compensatorios destinar-se-
iam a compensar somente a perda de renda comprovadamente sofrida pelo
proprietario € que ndo seriam devidos quando o imoével possuisse graus de
utilizagdo da terra e de eficiéncia na exploragdo iguais a zero.

Ja o artigo 15-B determina que os juros moratorios somente serdo devidos a
razdo de até seis por cento ao ano, a partir de 1° de janeiro do exercicio seguinte
aquele em que o pagamento deveria ser feito, nos termos do artigo 100 da
Constituigao.

Tais altera¢des levaram a propositura da agao direta de inconstitucionalidade
n°® 2.332/DF, na qual, apesar de ter sido mantida a vedag¢ao aos juros compostos ¢
a limitacdo dos juros moratorios em até seis por cento ao ano, o STF deferiu
medida cautelar e suspendeu a eficacia da limitagdo dos juros compensatdrios em
até seis por cento ao ano, em face do enunciado da sumula 618 do STF.”’

Da mesma forma, sob o fundamento de ofensa ao principio constitucional da
justa indenizagdo, foram considerados inconstitucionais os dispositivos que
determinavam ndo serem devidos juros compensatérios quando o imovel
possuisse graus de utilizagdo da terra e de eficiéncia na exploragdo iguais a zero e
que os mesmos estariam restritos apenas as perdas comprovadamente sofridas
pelo proprietério.

Em sentido contrdrio a este entendimento do STF e da maior parte da
doutrina e jurisprudéncia patrias, Fabio Konder Comparato entende nio ser
cabivel a incidéncia de juros compensatorios na desapropriacdo para fins de
reforma agraria, uma vez que esta consiste em san¢do aplicada ao proprietario de
imovel rural que nao lhe deu a adequada destinagdo social, ndo havendo razao de
indeniza-lo pelos frutos que deixou de perceber ou poderia vir a receber quando
ha elementos comprobatorios de que o imovel ndo era explorado economicamente

de forma adequada’®.

> Até fevereiro de 2007, ndo havia julgamento definitivo da ADIN n°® 2.232. No deferimento da
cautelar, ficaram vencidos os Ministros Moreira Alves, Ellen Gracie, Nelson Jobim e Celso de
Mello que ndo viram qualquer obice a fixagdo de novos percentuais instituidos por Medida
Provisoria, detentora de forca de lei.

¥ “Ora, essa espécie de desapropriacdo ndo representa o sacrificio de um direito individual ds
exigéncias de necessidade u utilidade publico-patrimonial. Ela constitui, na verdade, a imposi¢do
administrativa de uma sangdo, pelo descumprimento do dever, que incumbe a todo proprietario,
de dar a certos e determinados bens uma destina¢do social. Por isso mesmo, é antijuridico
atribuir ao expropriado, em tal caso, uma indenizagdo completa, correspondente ao valor venal
do bem mais juros compensatorios, como se ndo tivesse havido abuso do direito de propriedade.”
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No mesmo sentido, Fernando da Costa Tourinho Neto sustenta que ¢ uma
contradi¢do pagar uma verba indenizatéria quando ndo existe prejuizo e que tal
pagamento viola o principio da proibigdo do enriquecimento sem causa.”

Vale ressaltar que, na esteira desta critica doutrindria, surgiram algumas
manifestagdes jurisprudenciais no sentido de que nao sdo devidos os juros
compensatdrios quando se tratar de desapropriacdo para fins de reforma agraria de

., . . 60
imével improdutivo.

3.3.2.6

A sentencga e os recursos

O artigo 13 define que, da sentenga que fixar o preg¢o da indenizagdo, cabera
apelagdo com efeito simplesmente devolutivo, quando interposta pelo expropriado
e, em ambos os efeitos, quando interposta pelo expropriante.

A sentenca que condenar o expropriante, em quantia superior a cinqiienta
por cento sobre o valor oferecido na inicial, fica sujeita ao duplo grau de
jurisdi¢do® e, no julgamento dos recursos decorrentes da acdo de desapropriacio,
ndo havera revisor.

O artigo 14 determina que o valor da indenizagao, estabelecido por sentenca,
devera ser depositado pelo expropriante a ordem do juizo, em dinheiro, para as
benfeitorias Uteis e necessdrias, inclusive culturas e pastagens artificiais e em
Titulos da Divida Agréria para a terra nua e, pelo teor do artigo 15, em caso de
reforma de sentenga e aumento do valor da indenizagdo, o expropriante sera
intimado a depositar a diferencga, no prazo de quinze dias.

O artigo 16 permite que, a pedido do expropriado e apds o transito em
julgado da sentenca, seja levantada a indenizagdo ou o deposito judicial,
deduzidos o valor de tributos e multas incidentes sobre o imodvel, exigiveis até a

data da imissao na posse pelo expropriante.

V. Comparato, Fabio Konder. Direitos e deveres em matéria de propriedade, in: A questdo agraria
e a justica, 2000, pag. 144.

*Tourinho Neto, Fernando da Costa. A indenizagdo nas desapropriagdes de areas rurais, in Direito
Agrario Brasileiro: em homenagem a memoria de Fernando Pereira Sodero, 1999,pag. 776.

%0y STJ, Resp. 228.481/MA, Rel. Min. José Delgado.

' O Decreto-Lei n° 3.365/41, em seu artigo 28, paragrafo 1°, sujeitava ao duplo grau obrigatério
de jurisdicdo a sentenga que condenasse a Fazenda Publica a quantia superior ao dobro da
oferecida.
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Os artigos 14 e 15 foram impugnados pela acao direta de
inconstitucionalidade n°® 1.187-1/DF, onde se requereu a suspensdo da expressao
“em dinheiro, para as benfeitorias uteis e necessarias, inclusive culturas e
pastagens artificiais”’ constante no artigo 14 e, quanto ao artigo 15, se pretendeu
impor a interpretagdo de que este so seria aplicado a indenizagdo em titulos da
divida agraria.

O argumento sustentado na agdo e acatado pelo STF em medida cautelar foi
o de que os dispositivos feriam o artigo 100 da Constitui¢do, que exige pagamento
condicionado a expedicao de precatdrio.

Todavia, o STF terminou por extinguir o processo sem julgamento de mérito
em razdo de um vicio formal, eis que entendeu que o artigo 16 da Lei
Complementar também deveria ser atacado, por apresentar nexo loégico com os
artigos cuja constitucionalidade foi questionada.

De qualquer forma, apesar de nao ter havido decisdao definitiva na agao
direta de inconstitucionalidade, este entendimento vem sendo repetido pelo STF
em sede de controle incidental de constitucionalidade®.

O artigo 17 determina que efetuado ou ndo o levantamento, ainda que
parcial, da indenizacdo ou do depdsito judicial, serd expedido em favor do
expropriante, no prazo de quarenta e oito horas, mandado translativo do dominio
para o Cartorio do Registro de Imdveis competente.

A interpretagdo de tal dispositivo deve ser conforme o artigo 184 da
Constitui¢do, que condiciona a desapropriagdo ao pagamento de prévia
indeniza¢do®.

O artigo 19 dispde que as despesas judiciais e os honorarios do advogado e
do perito constituem encargos do sucumbente, assim entendido o expropriado, se
o valor da indenizagao for igual ou inferior ao prego oferecido, ou o expropriante,
na hipdtese de valor superior ao preco oferecido.

Em qualquer fase processual, mesmo ap6s proferida a sentenga, compete ao
juiz, a requerimento de qualquer das partes, arbitrar valor para desmonte e
transporte de moveis e semoventes, a ser suportado, ao final, pelo expropriante, e

cominar prazo para que o promova o expropriado (artigo 20).

%2V. RE 247.866-1/CE, Rel. Min. Ilmar Galvio, DJU de 24/11/2000.
O pagamento em Titulos da Divida Agréria é considerado como pro soluto, ou seja, a quitagdo
opera-se no momento da entrega do titulo e ndo no recebimento efetivo do dinheiro.
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O artigo 21, repetindo o artigo 35 do decreto lei n® 3.365/41, impede que os
imodveis rurais desapropriados, uma vez registrados em nome do expropriante,

sejam objeto de agdo reivindicatoria.

3.4
A atual disciplina normativa da desapropriagao para fins de reforma

agraria em comparagao com o modelo anterior

3.4.1

A Constituicao Anterior

A Constitui¢do de 1967, de acordo com a redacao estabelecida pela Emenda
Constitucional n® 01/69%, consagrava a fungio social da propriedade como um
dos principios norteadores da ordem econdmica e social em seu artigo 160.

No seu artigo 161, previa a possibilidade de desapropriacdo mediante
indenizacdo justa, fixada segundo os critérios que a lei estabelecer, em titulos
especiais da divida publica, com clausula de exata corre¢cdo monetaria, resgataveis
no prazo de vinte anos, em parcelas anuais sucessivas, assegurada a sua aceitagao,
a qualquer tempo, como meio de pagamento até cinqiienta por cento do imposto
territorial rural e como pagamento do preco de terras publicas.

A indenizacdo em titulos era feita apenas quando se tratasse de latifindio,
cujo conceito era dado pelo Estatuto da Terra, excetuadas as benfeitorias
necessarias e Uteis, sempre pagas em dinheiro.

A desapropriacdo, tal como ¢ hoje, era de competéncia exclusiva da Unido,
contudo, limitava-se as areas incluidas em zonas prioritarias, cuja declaracdo era

privativa do Presidente da Republica.

% A Emenda Constitucional n° 01/69 repetiu o disposto pelo Ato Institucional n° 09/69.
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3.4.2
O Estatuto da Terra

A doutrina da fun¢do social da propriedade, consagrada no artigo 12 do
Estatuto, segundo a qual esta possui uma finalidade social e econdmica, foi o
principal fundamento do Estatuto da Terra®.

O Estatuto, em seu artigo 1°, paragrafo 1°, conceitua reforma agraria como o
conjunto de medidas que visem a promover melhor distribuicdo da terra, mediante
modificagdes no regime de sua posse e uso, a fim de atender aos principios de
justica social e ao aumento de produtividade®.

O artigo 2° exigia, para o cumprimento da fun¢do social, a presenca de
requisitos praticamente idénticos aos atualmente exigidos pelo artigo 186 da
Constituicdo de 1988: a) favorecer o bem-estar dos proprietarios e dos
trabalhadores que nela labutam, assim como de suas familias; b) manter niveis
satisfatorios de produtividade®’; c) assegurar a conservagdo dos recursos naturais;
d) observar as disposi¢des legais que regulam as justas relagdes de trabalho entre
0s que a possuem e a cultivem.

O Estatuto definia imével rural de forma idéntica a defini¢do constante no
artigo 4° da lei n° 8.629/9368, todavia, os classificava de forma distinta:
minifindio, latifindio por extensdo, latifindio por exploragdo e empresa rural.

Minifundio era definido como o imodvel rural de area e possibilidades
inferiores as da propriedade familiar que, por sua vez, era definida como o imovel
rural que, direta e pessoalmente explorado pelo agricultor e sua familia, lhes
absorvesse toda a forga de trabalho, garantindo-lhes a subsisténcia e o progresso
social e economico.

Latifundio por extensdo era o imodvel rural que excedesse 600 modulos

rurais e latifindio por exploracdo era aquele que, ndo sendo minifundio ou

85 v Sodero, Fernando Pereira, Curso de Direito Agrdrio: O Estatuto da Terra, 1982, pag. 25.

% Neste compasso, o artigo 16 dispunha: “A reforma agrdria visa a estabelecer um sistema de
relagoes entre o homem, a propriedade rural e o uso da terra, capaz de promover a justica social,
o progresso e o bem-estar do trabalhador rural e o desenvolvimento econémico do pais, com a
gradual extingdo do minifundio e do latifundio.”

70 artigo 186 da atual Constitui¢io, ao invés de “niveis satisfatérios de produtividade”, fala em
“aproveitamento racional e adequado”.

% O artigo 4° do Estatuto definia imével rural como “o prédio ristico, de drea continua, qualquer
que seja a sua localizagdo que se destina a exploragdo extrativa agricola, pecudria ou agro-
industrial, quer através de planos publicos de valorizagdo, quer através de iniciativa privada.”
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latifundio por extensdo, fosse mantido inexplorado em relacao as possibilidades
fisicas, econdmicas e sociais do meio, com fins especulativos, ou seja, deficiente
ou inadequadamente explorado, de modo a vedar-lhe a inclusdo no conceito de
empresa rural.

A Empresa Rural era definida pelo Estatuto como o empreendimento de
pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que explore econOmica e
racionalmente o imovel rural, dentro de condi¢do de rendimento econdémico da
regido em que se situava e que explorasse area minima agricultavel do imovel
segundo padrdes fixados, publica e previamente, pelo Poder Executivo.

Tais padroes de exploragdo do imovel foram fixados inicialmente pelo
Decreto n° 72.106/73% e, posteriormente, pelo Decreto n® 84.685/80 que, em seu
artigo 22, definia empresa rural como o empreendimento que explorasse
econdmica e racionalmente o imovel rural, dentro das condigdes de cumprimento
da funcdo social e, simultaneamente, apresentasse: a) grau de utilizagdao da terra
igual ou superior a 80%; b) grau de eficiéncia na explorag¢do igual ou superior na
100%; c¢) cumprimento integral da legislacdo que rege as relacdes de trabalho e os
contratos de uso temporario da terra.

Como se percebe, a lei n® 8.629/93, para caracterizar o imével rural como
produtivo, praticamente repetiu os critérios fixados pelo artigo 22 do Decreto n°
84.685/80 para a caracterizacdo da empresa rural.

A implantacdo da reforma agraria em terras particulares, pelo artigo 15, seria
feita em carater prioritario, quando se tratassem de zonas criticas ou de tensao
social e o artigo 20 dispunha que as desapropriacdes a serem realizadas pelo
Poder Publico nas areas prioritarias recairiam sobre os minifindios e latifindios.

O paragrafo tnico do artigo 1° do Decreto-Lei n® 582/69 fixava critérios
para a definicdo das areas criticas e prioritarias para a execucdo de projetos de
reforma agréria: a) existéncia de inversdes publicas em projetos de
desenvolvimento, tais como obras de irrigacdo, de eletrificacdo rural, de estradas e

outras; b) existéncia de latifindios por exploragdo ou por extensdo; c) manifesta

% A classificagio do imével como empresa rural era definida pelo art. 44 do Decreto n® 72.106/73,
que determinava que o imodvel rural seria classificado como "empresa rural" quando sua
exploragdo satisfizesse as seguintes exigéncias: I - que a area utilizada nas varias exploragdes
representasse percentagem superior a 70% (setenta por cento) de sua area agricultavel; II - que
obtivesse coeficiente de condi¢des sociais e de produtividade igual ou inferior a 1 (hum).
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tensao social; d) concentracdo de minifindios; e) elevada incidéncia de nao
proprietarios; f) dreas mal exploradas, proximas aos centros consumidores.

Vale ressaltar que, pela sistematica do Estatuto, o imdvel rural acima de 600
moédulos, independentemente da produtividade apresentada, ndo cumpria a sua
func¢do social, razdo pela qual, ao contrario do atual marco normativo, ao dispor
que os latifindios — por exploragdo ou por extensdo — estavam sujeitos a
desapropriacdo, o Estatuto permitia que determinado imodvel rural fosse
desapropriado unicamente em razao da sua extensao.

O artigo 17 do Estatuto da Terra determinava que a distribuicdo ou a
redistribuicdo das terras deveria se dar mediante a execucdo das seguintes
medidas: a) desapropriagdo por interesse social; b) doagdo; c) compra e venda; d)
arrecadacdo dos bens vagos; e) reversdo a posse do Poder Publico de terras de sua
propriedade, indevidamente ocupadas e exploradas, a qualquer titulo, por
terceiros; f) heranca ou legado.

Apesar de a redacdo do Estatuto da Terra estabelecer uma clara prioridade a
desapropriacdo como instrumento para a reforma agraria, como ja relatado no
capitulo um, a desapropriagdo sempre ficou relegada a segundo plano pelos
governos militares.

O preterimento da desapropriacdo como instrumento de reforma agraria ¢
verificado pelo teor das normas que regulamentaram o Estatuto da Terra, uma vez
que estas, refletindo a op¢do governamental, priorizaram a tributagdio como
instrumento de politica fundiaria’.

O artigo 19 do Estatuto, em seu paragrafo 3°, isentava de desapropriacdo os
imoveis rurais que ndo excedessem de trés vezes o mddulo rural, os imdveis que
satisfizessem os requisitos pertinentes a empresa rural e os imoveis que, embora
nao fossem empresas rurais, se situados fora da area prioritaria de reforma agraria,
tivessem aprovados e em execug¢do projetos que os elevassem aquela categoria.

Esta hipotese de imunidade a desapropriacdo em razdo de projeto que
visasse a elevagdo da propriedade a condi¢dao de empresa rural € outra semelhanca
entre o Estatuto e a atual regulamentagado, tendo em vista que o artigo 7° da lei n°
8.629/93 protege da desapropriacdo o imdvel improdutivo que esteja sendo objeto

de projeto técnico de exploracao.

"'V artigo 2° do Decreto n® 55.891/1965.
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Todavia, deve ser ressaltado que a norma atual ¢ mais permissiva que o
Estatuto da Terra, que ndo livrava da desapropriagdo o imével objeto de projeto
técnico que estivesse localizado em area declarada prioritaria.

O Estatuto ndo s6 tornava as empresas rurais imunes a desapropriagdo como
as priorizava, impondo ao Poder Publico, pelo seu artigo 14, que facilitasse e
prestigiasse a sua criacao e a expansao.

A classificagdo dos imoéveis rurais, de fundamental importancia para que se
soubesse se 0 imovel era ou ndo suscetivel a desapropriagdo era feita com base
nas informagdes fornecidas pelos detentores dos imdveis, constantes no Sistema
Nacional de Cadastro Rural.

O cadastro dos imoveis rurais, previsto no artigo 46 do Estatuto da Terra, era
composto unicamente por dados declarados pelos proprietarios ou possuidores dos
imdveis rurais e continha informagdes relativas a caracterizagao geral dos imoveis
rurais, as condicdes das vias de acesso e, sobretudo, as condi¢des de exploracao e
uso da terra.

As informagdes constantes no cadastro tinham como finalidades primordiais,
entre outras, o conhecimento das condi¢des vigentes na estrutura fundidria das
varias regioes do Pais, com o objetivo de fornecer elementos que orientassem a
elaboracdo da Politica Agricola, a formulag¢do e execucdo dos planos nacional e
regional de reforma agraria e os langamentos fiscais atribuidos ao INCRA.

Destarte, este cadastro era de fundamental importancia para a execucdo da
politica de reforma agraria, uma vez que, além da classificagdo do imével rural
entre uma das modalidades previstas no artigo 4° do Estatuto ser feita a partir dele,
a arrecadacdo do Imposto Territorial Rural e a definicdo da progressividade ou
regressividade de sua aliquota do imposto também o era.

O paragrafo 2° do artigo 49 do Estatuto da Terra determinava que “o orgdo
responsavel pelo langamento do imposto podera efetuar o levantamento e a
revisdo das declaragoes prestadas pelos proprietarios, titulares do dominio util
ou possuidores, a qualquer titulo, de imoveis rurais, procedendo-se a verificagoes
‘in loco’ se necessario”.

Todavia, tais verificagdes “in loco” eram rarissimas, permitindo uma série
de fraudes por parte dos proprietarios. Carlos Minc relata que, em 1983 e 1984, o

setor de cadastro do INCRA resolveu escolher ao acaso 100 iméveis classificados
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como empresa rural para realizar uma vistoria comprobatdria e foi verificado que
67 destes eram, na verdade, latifindios. m

Por fim, José Eli da Veiga' relata que os modelos de declaragido cadastral
do INCRA focalizavam apenas as declaracdes do detentor do imdvel referentes a
producdo existente na propriedade, desprezando as demais condicionantes da
funcdo social, como a conservacdo dos recursos naturais, o respeito a legislacao
trabalhista e o favorecimento do bem-estar.

Esta ¢ outra semelhanga com a realidade atual, pois, como se verificara no
capitulo seguinte, a atuagdo do INCRA na fiscalizacdo do cumprimento da fungao
social dos imoéveis rurais restringe-se a analise da produtividade, ignorando as

outras condicionantes previstas no artigo 186 da Constitui¢cdo de 1988.

3.4.3

O rito da desapropriagao previsto no decreto-lei n°® 554/69

Como relatado no capitulo dois, a edi¢do do Ato Institucional n° 9 e dos
Decretos-Leis n° 554 e 582 ampliaram o poder estatal na realizagdo das
desapropriagdes e limitaram a apreciagdo do Poder Judiciario nos processos de
desapropriacao.

Apesar da redagdo determinada pela Emenda Constitucional n° 10 e mantida
pelo texto original da Carta de 1967 ter sido um avango em relagdo a disciplina
normativa anterior ao golpe militar de 1964, os militares, que haviam elevado a
reforma agraria ao sfatus de politica de seguranga nacional, sentiram a
necessidade de reduzir a margem de atua¢do do Poder Judiciario nas acdes de
desapropriacao.

As principais modificagdes introduzidas pelo Ato Institucional n° 097 foram
a retirada da exigéncia de indenizagdo prévia e a transferéncia da propriedade
imediatamente apos o ajuizamento da a¢do de desapropriagao.

Assim, apesar de ter sido mantida a imunidade as desapropriagdes dos
imoveis classificados como empresas rurais, a indenizagdo passou a ser

simplesmente justa de acordo com os critérios definidos em lei e, uma vez

"'V. Minc, 1985, op. cit., pag. 84.
2 Veiga, 1990, op. cit., pag. 86.
7 Que nio foi modificado pela Emenda Constitucional n® 1 de 1969.
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ajuizada a agdo de desapropriacao, o INCRA passou a ser imitido definitivamente
na posse, passando a ser o titular do seu dominio.

Fernando Pereira Sodero afirmava que tais medidas visavam a impedir o
“grave inconveniente do processo desapropriatorio moroso, que levava anos
para ser solucionado, impedindo a Administragcdo Publica de efetivar a reforma
agrdria ou a venda de parcelas, com prego certo e determinado”™”.

Desta forma, o decreto-lei n° 554/69, em seu artigo 6°, determinava que, na
peticdo inicial, o expropriante requereria que o depodsito fosse convertido em
pagamento do prego e fossem ordenadas, em seu favor, a imissao na posse do bem
e a respectiva transcri¢ao no registro de imoveis.

Recebida a inicial, o artigo 7° determinava que, de plano, ou no prazo
maximo de 48 (quarenta e oito) horas, o juiz deferiria a inicial e, declarando
efetuado o pagamento do prego, determinaria a expedicao, dentro de 24 (vinte e
quatro) horas, dos competentes mandados em nome do expropriante. A
transcri¢do da propriedade no registro de imdveis se fazia no prazo improrrogéavel
de 3 dias, contados da data da apresentacdo do mandado.

Frise-se que este conjunto de alteragdes — perda do carater prévio da
indenizagdo, transferéncia de dominio imediatamente apOs o ajuizamento e
imissdo definitiva da posse —, além de conferir maior celeridade ao processo, teria
um outro efeito relevante: impedir a incidéncia dos juros compensatorios.

O pagamento de juros compensatdrios serve como ressarcimento ao
proprietario pela perda antecipada da posse do imovel decorrente da imissao
provisoria do ente expropriante na posse, sendo devidos a partir da data em que o
apossamento se verifica até o efetivo pagamento.

O seu pressuposto sempre foi o fato do proprietario s6 perder o dominio do
imovel apos o efetivo pagamento da indenizagdo. Assim, haja vista a garantia da
justa indenizacdo, se paga ao expropriado o correspondente aquilo que ele teria
auferido no interim entre a perda da posse e a efetiva transferéncia do dominio.

De acordo com a regulamentagdo decorrente do decreto-lei n°® 554/69,
portanto, ndo haveria razao para a incidéncia dos juros compensatorios, pois a

A . , . .. . e e N . .. 75
transferéncia de dominio seria imediata € a imissdo seria definitiva.

4 o
™ Sodero, 1982, op. cit., pag. 66.

> “Desta forma, ndo hd como falar na incidéncia de juros compensatérios. Compensar o que, se o
bem expropriado integra ja, e definitivamente, por decisdo judicial, o patriménio publico, que
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Todavia, esta nao foi a interpretagdo do Tribunal Federal de Recursos, que,
mesmo depois do advento do decreto-lei n° 554/69, continuou aplicando os juros
compensatorios nas desapropriagdes para fins de reforma agréria.”®

Quanto a contestacdo, o decreto-lei n° 554/69 s6 permitia versar sobre o
valor depositado pelo expropriante ou sobre vicio do processo judicial, como
expressamente determinado pelo artigo 9°. Ademais, uma vez contestada a agdo, a
causa seguia o rito ordinario (artigo 10).

O artigo 12 vedava expressamente ao Poder Judicidrio analisar a existéncia
ou nao de interesse social.

O artigo 3° do Decreto-Lei n® 554/69 dispunha que a justa indenizagdo a ser
paga seria fixada com base no valor fixado por acordo entre o expropriante e o
expropriado e, na falta de acordo, com base no valor da propriedade declarado
pelo seu titular para fins de pagamento do imposto territorial rural. Caso tal valor
declarado nao fosse aceito pelo expropriante, seria levado em conta o valor
apurado em avaliagdo, levada a efeito pelo expropriante.

Pelo artigo 11, caso a sentenca viesse a modificar o valor depositado na
inicial, o valor declarado pelo proprietario para efeito de pagamento do imposto
territorial rural funcionaria como limite maximo a condenagao.

Esta limitacdo da indenizagdo ao valor declarado para fins tributarios sempre
foi questionada quanto a sua constitucionalidade, gerando decisdes conflitantes no
antigo Tribunal Federal de Recursos’’ e sendo considerada inconstitucional pelo

entendimento que se consolidou no Supremo Tribunal Federal”, sob a

dele pode usar, com todos os atributos proprios de quem seja proprietario?”. V. Santos, Athur
Pio dos. Curso de Direito Agrario: desapropriagdo, 1982, pag. 115.

78 “Administrativo. Desapropriagdo por interesse social para fins de reforma agrdria. Indenizagdo
com base do laudo oficial. Corre¢do monetdria sobre a oferta inicial. juros compensatorios. I-
Confirma-se a senten¢ca monocratica que fixou a indenizagdo a ser paga pelo INCRA, com
fundamento no bem elaborado e criterioso laudo do perito oficial, por entender que, na hipotese
dos autos, o valor adotado reflete o ideal do justo preco indenizatorio. II- em desapropriagdo, a
corre¢do monetdria, que incide sobre o valor da oferta depositada na CEF, pertence ao
expropriado, devendo tal valor ser deduzido, de forma simples, da indenizagdo fixada na
sentenca. precedente do TFR. IlI- os juros compensatorios, na desapropriagdo por utilidade
publica ou interesse social, representam a justa compensacgdo do capital empatado que o valor do
bem consubstancia, ndo interferindo na aplicagdo de tais juros o fato da imissdo ser provisoria ou
definitiva na posse do bem expropriado. No caso sob julgamento, os juros compensatorios
deverdo ser pagos de acordo com as sumulas n.s 74 e 110 do TFR. IV- apela¢do desprovida.
Senten¢a confirmada.” ( TFR, Apelagao n° 97.305/AC, DJ de 16/05/85).

7 Rocha, 1992, op. cit., pag. 116.

® V. RE 99.849/PE, Rel. Min. Moreira Alves, DJ de 11/11/1983. Vale ressaltar a posicao
minoritaria adotada pelo ministro Francisco Rezek no julgamento do RE n® 97.574/PB, DJ de
30/09/1983.
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justificativa de que contrariava o artigo 161 da Constitui¢do, garantidor da justa
indenizagao.

A comprovacdo de erros ou vicios processuais ndo poderia trancar a acao,
pois o artigo 14 determinava que, uma vez transcritos em nome do expropriante,
os imoéveis desapropriados ndo poderiam ser objeto de reivindicagdo ainda que
fundada na nulidade da desapropriacdo e que, qualquer acdo movida pelo
proprietario julgada procedente, resolver-se-ia em perdas e danos.

Por fim, ao contrario da Lei Complementar n° 76/93, que ndo prevé qualquer
puni¢do ao juiz que ndo defere a imissdo do INCRA na posse do imovel em 48
horas, o artigo 15 do Decreto Lei n° 554/69 expressamente dispunha que o juiz
que descumprisse os prazos estabelecidos incorreria na san¢ao prevista no artigo
24 do Cdédigo de Processo Civil, aplicada mediante representacdo de uma das

partes ao Conselho da Justica Federal.”

3.4.4

A perda de capacidade expropriatéria do Poder Executivo

Ao se fazer uma comparacdo entre o atual marco regulatorio das
desapropriacdes para fins de reforma agriria e o anterior, apesar de algumas
conquistas advindas com a Constitui¢do de 1988, torna-se clara a diminui¢ao do
poder expropriatorio do Executivo.

De acordo com José Gomes da Silva e Luis Edson Fachin, a Constituicdo de
1988, relativamente a fun¢do social do imével rural e a desapropriacdo para fins
de reforma agraria, “avangou na forma e recuou no conteudo » 80

A fim de tornar mais claro tal recuo, serdo utilizados trés critérios aferidores
da capacidade do Estado de desapropriar : 1) requisitos para tornarem os imoveis
suscetiveis a desapropriagdo; 2) forma da indenizagdo ao expropriado; 3) rito da

desapropriacao.

7 Assim dispunha o artigo 24 do CPC de 1939:“ Findos os respectivos prazos, os juizes, os 6rgaos
do Ministério Publico e os representantes da Fazenda Publica, responsaveis pelo retardamento,
perderdo tantos dias de vencimentos quantos forem os excedidos. Na contagem do tempo de
servigo, para o efeito de promogdo e aposentadoria, a perda sera do dobro dos dias excedidos”.
%0V, Fachin, Luis Edson e Silva, Jos¢ Gomes da. Comentérios & Constitui¢do Federal, pag. 03.
Apud, Maniglia, 2005, op. cit., pag. 27.
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3.441
Quanto aos requisitos que tornam os imoveis suscetiveis a

desapropriagao

A Constituicdo de 1988 inovou em relacao a anterior, pois a exigéncia de
cumprimento da fun¢do social da propriedade, embora condicionada por
requisitos muito parecidos com aqueles previstos no Estatuto da Terra, passou a
ser consagrada, ao mesmo tempo, no rol dos direitos e garantias fundamentais
(artigo 5°, inciso XXIII) e entre os principios norteadores da ordem econdOmica
(artigo 170, inciso III).

A atual Constitui¢do, contudo, além de ter vedado a desapropriagdo dos
pequenos e médios imoveis rurais, extinguiu a possibilidade de desapropriacao
dos latifundios unicamente em razdo de sua grande extensdo e tornou insuscetivel
de desapropriagdao o imovel produtivo, cuja definicdo dada pela lei n® 8.629/93 ¢

similar a de empresa rural fornecida pelo Estatuto da Terra.

3.4.4.2

Quanto a indenizacgao

O artigo 184 da Constitui¢ao de 1988, embora tenha mantido a indenizacao
da terra nua em titulos da divida agraria e das benfeitorias em dinheiro, ao
contrario da Constitui¢ao anterior, exige que a indenizacao seja prévia.

Assim, passou a ser exigido constitucionalmente que a indenizag¢do seja
prévia e justa, ndo mais apenas justa. Esta necessidade de indenizagdo prévia,
além de permitir a incidéncia de juros compensatérios sobre os valores pagos nas
desapropriacdes, dificulta sobremaneira a transferéncia imediata e a imissao do
Poder Publico na posse.”!

No modelo atual, o limite maximo ao valor da indeniza¢do ¢ o valor de
mercado do imdvel rural em sua totalidade — ai incluidas as terras e acessdes

naturais, matas, florestas e as benfeitorias indenizaveis —, ao contrario do disposto

nos arts. 3° e 11 do Decreto-Lei n° 554/69, onde se fixava o valor da propriedade

81 Storel Filho et al. A legislagio e os impasses da politica agraria, in Revista da Associagio
Brasileira de reforma agraria, Vol. 32, n® 01,ago/dez de 2005, pag. 72.
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declarado pelo seu titular para fins de pagamento do imposto territorial rural como

.. , . . . ~ 8
limite maximo da indenizagao.

3.44.3

Quanto ao rito expropriatério

Atualmente, a classificacio de um imovel como grande propriedade
improdutiva ¢ obrigatoriamente precedida de procedimento administrativo sujeito
ao contraditorio e a ampla defesa, que se inicia com uma vistoria no imével rural.

Pelo sistema do Estatuto da Terra, apesar da possibilidade de vistoria ‘in
loco’ prevista pelo pardgrafo 2° do artigo 49, ao revés do que ocorre hoje, ndo
havia obrigatoriedade de que esta se submetesse aos principios do contraditorio e
da ampla defesa.

Ademais, deve ser frisado que, atualmente, o procedimento administrativo
ndo se restringe unicamente a vistoria, pois, em aten¢do aos ja mencionados
principios do contraditério e ampla defesa, ¢ facultada ao proprietdrio ampla
possibilidade de impugnar e recorrer administrativamente da classificagdo do
imovel rural efetuada pelo INCRA, o que diminui a celeridade do processo
expropriatorio.*

Pelo rito estabelecido no Decreto-Lei n° 554/69, uma vez ajuizada a ag¢ao de
desapropriacdo, o dominio do imdvel era imediatamente transferido para o
expropriante. No rito estabelecido pela Lei Complementar n® 76/93, a
transferéncia do dominio se dd4 somente apds o pagamento integral da
indenizacdo, sendo o INCRA apenas imitido provisoriamente na posse do imovel
no prazo maximo de 48 horas apos o despacho da petigao inicial.

No modelo anterior, a contestagdo s6 poderia versar sobre o valor
depositado pelo expropriante ou sobre vicio do processo judicial, ndo sendo
cabivel ao Judicidrio analisar a existéncia ou ndo de interesse social. Ademais,
uma vez transcritos em nome do expropriante, qualquer a¢do movida pelo

proprietario julgada procedente, resolver-se-ia em perdas e danos.

82 Vale ressaltar que o STF considerou tal mandamento inconstitucional no RE 99.849/PE, Rel.
Min. Moreira Alves, DJ de 11/11/1983.

% Atualmente, os procedimentos administrativos de obtengio de recursos fundiarios sdo regulados
pela Norma de Execucdo INCRA n° 35/2004 que, em seu artigo 5°, faculta ao proprietario trés
recursos administrativos para que a classificacdo do imével rural seja modificada.
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Atualmente, embora o artigo 9° da Lei Complementar n° 76/93 disponha nao
ser possivel o questionamento quanto a existéncia do interesse social, ha intensa
divergéncia doutrindria e jurisprudencial acerca do alcance da contestagao.

Embora o Supremo Tribunal Federal entenda que a agdo de desapropriagdo
possui ampla cogni¢ao — devendo toda a alegacdo de defesa do expropriado ser
apresentada em seu bojo —, parte consideravel da doutrina e o Superior Tribunal
de Justica vém entendendo ndo ser cabivel o questionamento na contestagdo da
desapropriacdo acerca da existéncia de alguma ilegalidade, apresentando a agdo de
desapropriacao cognicao limitada ao valor da indenizagao.

De qualquer forma, mesmo aqueles que consideram limitadas as alegacdes a
serem feitas em sede de contestacdo de desapropriacdo, entendem possivel a
alegacao de qualquer ilegalidade por meio de a¢do de rito ordinario.

Sendo assim, como restard evidenciado no capitulo posterior, esta ampla
possibilidade de a decisdo final declarar o imdvel como insuscetivel de
desapropriacdo, na pratica, atrasa sobremaneira a instalagdo dos projetos de
assentamento do INCRA.

Os juizes, mesmo quando aplicam a lei e deferem a imissdo de posse, por
nao haver qualquer dispositivo semelhante ao artigo 15 do Decreto Lei n® 554/69,
ndo o fazem no tempo previsto legalmente — 48 horas — e, uma vez imitido o
INCRA na posse do imovel, hd casos em que as imissdes de posse sdo revertidas

com os assentamentos ja instalados.
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