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Resumo

O tema deste artigo é “Desapropriagdo de imovel rural para fins da realizagdo da
reforma agraria”. Investigou o problema: “O Poder Judiciario utilizou mecanismos para
beneficiar alguns grupos politicos em detrimento de outros sobre adesapropriagao
para a reforma agraria?”. Cogitou a seguinte hipotese “O Poder Judiciario interfere
nessa modalidade de desapropriagao”. O objetivo geral foi “demonstrar como o Poder
Judiciario influenciou os julgados sobre a tematica”. Os objetivos especificos foram:
“apresentar conceitos primordiais sobre a desapropriacéo” e “como o Poder Judiciario
interfere nas decisbes da desapropriacdo na primeira instancia até Supremo Tribunal
Federal”’. Este trabalho foi importante para um operador do Direito, pois abordou
principios e conceitos juridicos; para a ciéncia, foi importante por ser um assunto
polémico, que necessita frequentemente de trabalhos académicos; agregou a
sociedade pela tematica reduzir as desigualdades sociais. Trata-se de uma pesquisa
qualitativa tedérica com duracao de trés meses.
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Abstract

The theme of this article is the “Expropriation of rural property for the purpose of
carrying out agrarian reform”. The problem was investigated: “Does the Judiciary use
mechanisms to benefit some political groups to the detriment of others in relation to
expropriation for agrarian reform?”. The following hypothesis was considered: “The
Judiciary, interferes in this type of expropriation”. The general objective is “to
demonstrate how the Judiciary influences the judgments on the subject”. The specific
objectives are: "to present primordial concepts about expropriation" and "how the
Judiciary Power interferes in the expropriation decisions in the first instance until the
Federal Court of Justice". This work is important for a legal practitioner because it
addresses legal principles and concepts; for science, it is important because it is a
controversial subject, which often needs academic work; adds to society because the
theme reduces social inequalities. This is a theoretical qualitative research lasting
three months.

Keywords: Expropriation. Property. Agrarian Reform. Supremacy of public interest.
Judiciary Branch.

Introducgao

O presente trabalho tratou da desapropriagéo para fins da reforma agraria, seu
conceito, procedimento e seus embasamentos legais. Teve a analise de como o Poder
Judiciario, exercendo a sua competéncia de julgador e pela presenga de lacunas
legais, interfere na desapropriagcéo para a reforma, favorecendo um grupo politico em
detrimento de outro.

A desapropriacdo é um procedimento administrativo pelo qual o Estado, por
interesse publico (utilidade, necessidade publica ou interesse social), incorpora a
propriedade de outra pessoa em seu patriménio, geralmente mediante o pagamento
de juros indenizatérios. Representa o Poder Publico, com base no principio da
supremacia do interesse publico, ou seja, retirar o bem imovel deterceiros (em alguns
casos, no descumprimento da fungdo social da propriedade), para atender aos
anseios da sociedade (SANTOS, 2020, p. 790).

Nesse interim, este artigo se propde a responder o seguinte problema: o Poder
Judiciario utiliza mecanismos para beneficiar alguns grupos politicos em detrimento
de outros na desapropriagdo para a reforma agraria? Por meio da analise de
pesquisas nos julgamentos e nas decisbes do Supremo Tribunal Federalé possivel
concluir que ha uma interpretacdo parcial e que os proprietarios possuem ganho
significativo nos processos de desapropriagéo para fins da reforma agraria.

Pesquisas sobre a reforma agraria no Brasil apds 1988 mostram que as vitorias
dos conservadores na Constituinte e as agbes do Supremo Tribunal Federal
dificultaram a mudanga da estrutura fundiaria da terra, protegeram as propriedades
rurais das pressoes redistributivas e facilitaram a manutencéo do poder politico pelos
grandes latifundiarios (MAUES, 2022, p. 221).

As hipéteses apresentadas para a resolucdo do problema é a clarificagéo do
tema para a populagdo brasileira, que recebe muitas noticias equivocadas e né&o
compreende o funcionamento da desapropriagédo. Outra solugéo seria os legisladores,
na sua fungéo de fiscal da lei, resolverem a falta de calidez na constituicdo que enseja
arbitrariedade nos julgados, mesmo quando o Supremo Tribunal ja tem



posicionamento consolidado sobre a matéria.

Sobre a infinidade de ag¢des judiciais movidas por proprietarios de terras na
tentativa de paralisar o processo administrativo de desapropriacdo na Justica, o
Judiciario deu provimento aos pedidos, o que atrasou significativamente

osprocedimentos desapropriatérios. Ainda que o Supremo Tribunal o tenha
entendidocomo reprovado, pois o préprio ato de desapropriacdo possui caracteristicas
especificas que diferem de outras formas de desapropriacédo (CUNHA FILHO, 2006).
O objetivo  intrinseco  do artigo foi aelucidacao da desapropriagao para
a reforma agraria, esclarecendo pontos primordiais para aperfeigcoar o entendimento
da tematica.

O objetivo primordial é demonstrar como sistema judiciario na sua fungao de
julgador interfere na reforma agraria, privilegiando o direito a propriedade acima do
interesse publico, um descumprimento ao principio da supremacia do interesse
publico.

Conforme o principio da supremacia do interesse publico, quando os interesses
privados conflitam com os interesses sociais, estes devem sempre prevalecer. Essa
norma € a base de todo o Direito publico e existe em todas as fungdes administrativas,
uma vez que o Direito administrativo se preocupa em proteger os interesses da
sociedade, ainda que seja necessario interferir nos direitos fundamentais dos
particulares garantidos pela Constituicdo Federal (BRASIL, 1988).

E o caso da desapropriagdo de bens imdveis, onde o Poder Publico se baseia em
interesse publico ou descumprimento da fungéo social da propriedade (GOULART;
WILLERS, 2022, p.177).

Como objetivos especificos foram esclarecidos conceitos relevantes: a
propriedade, fungao social da propriedade, o principio da supremacia do interesse
publico, desapropriagdo e desapropriagao para fins de reforma agraria. Houve uma
polidez acerca de como o Poder Judiciario utiliza a analise constitucional e interfere
nas decisdes da desapropriagao da primeira instancia até o Supremo TribunalFederal.

O direito a propriedade privada n&o pode ser restringido, extinto, anulado ou
prejudicado por lei. A fungdo social € apenas mais uma restricdo, agindo como
contribuigdo social. A prerrogativa de discutir a fungdo para a propriedade trouxe
transparéncia de pensamento, tornando o direito de propriedade ndo absoluto (REGO,
2022, p. 9).

O tema é relevante para os operadores de Direito, pois para todo jurista &
essencial o conhecimento da desapropriagcao, que elucida o principio da primazia do
interesse publico, principio norteador da Administragao Publica. Menciona-se que todo
o ordenamento juridico e a atual doutrina poder&do utilizar o artigo como um
conglomerado de decisdes sobre o tema, sendo de grande valia para juristas e
interessados no ramo juridico.

Por se tratar de uma tematica problematica, que apresenta diversos desafios e
conflitos de aplicabilidade juridica, foi um trabalho relevante para a ciéncia. Esta
pesquisa constitui subsidio para os proximos trabalhos que apresentem o tema em
questao, haja vista a importancia da propriedade e o Direito a moradia no Brasil.

Para a sociedade, este artigo € essencial, interfere em toda populagao, pois a
desapropriagdo para a reforma agraria busca fortalecer os entendimentos dos valores
morais da sociedade e reduzir as desigualdades sociais. Com o encolhimento das
desigualdades socias € possivel um pais mais igualitario e com mais oportunidades
para pessoas de baixa renda.

A metodologia aplicada na pesquisa tem cunho tedrico, bibliografico, historico,
bem como as legislacdes atuais e vigentes na ordem juridica. E um trabalho que



utilizou pesquisas bibliograficas e a coleta de dados usada para a pesquisa é realizada
por meio de livros, artigos, jornais e dados estatisticos publicados na rede mundial de
internet. Toda a presente pesquisa possui embasamento cientifico, dados
comprovados e elaborados por 6rgaos competentes e informagdes histéricas em
conformidade com os fatos.

O método utilizado na pesquisa é a qualitativa com a coleta de informacdes, a
partir de referéncia bibliografica de livros e artigos cientificos dotema. Foram
selecionados quatro artigos cientificos, escolhidos no Google Académico, buscando
as palavras: desapropriacdo para a reforma agraria, principio da supremacia do
interesse publico e funcao social da propriedade; e um livro, com um autor doutor e
professor da disciplina Direito Administrativo.

Dado o paragrafo supracitado, foram selecionados quatro artigos cientificos,
escolhidos no Google Académico, os critérios de exclus&do foram que os artigos tinham
no maximo 3 autores cada, contendo pelo menos um dos autores com diplomas de
mestre ou doutor, todos os artigos possuem ISSN, publicados em revistas ou
periodicos, ndo sao permitidos artigos produzidos para conclusao de curso, mestrado
ou doutorado. Foi escolhido um livro com um autor doutor e professor, foi obrigatorio
que o livro possuisse ISBN.

O tempo previsto do presente artigo foi de 3 meses. No primeiro més foi
escolhido o tema e elaborado o levantamento de literatura; no segundo més foram
selecionados os paragrafos que foram citados, suas parafrases e foi elaborado o
paragrafo referencial; no terceiro més foi estipulado o problema, os objetivos e foram
criados os elementos pré-textuais e pds-textuais do artigo. Esse estudo é de carater
qualitativo, os autores buscavam os dados, informagdes e referenciagbes a partir de
pesquisas bibliograficas. Fundamentado em artigos cientificos, livros académicos,
bem como em lei e doutrinas.

Conforme aduz Gongalves (2020, p. 98), a pesquisa qualitativa trata de
informagdes coletadas em campo (artigos cientificos) e revisdes de literatura (artigos
académicos). Em um artigo de revisdo de literatura, os autores tratam os dados
obtidos por meio de pesquisa bibliografica, considerando os aspectos relevantes
apresentados pelos respectivos autores.

Desapropriagao de imoével rural para fins da realizacao de reforma agraria

A propriedade é a parte nuclear ou central dos demais Direitos reais. Pois, € da
propriedade que surge o direito a moradia, considerada condigdo minima para a
existéncia humana. Em uma sociedade capitalista, como na maioria do planeta Terra,
ser proprietario de bens, principalmente os bens imodveis trazem dignidade e prestigio,
além de proporcionar maior qualidade de vida.

Apo6s a Revolugao Francesa, a propriedade obteve um rétulo de um direito
inviolavel e sagrado, regado de religiosidade cristd e patrimonialismo que retratam
as codificagdes do Século XIX. Permitindo que o proprietario usufruisse o bem
conforme a sua livre vontade, porém a coexisténcia de um latifundio cada vez mais
moderno e de um minifundio paulatinamente oprimido fez esse direito sagrado perder
seu carater absolutista e modificado, visando atender aos desejos da coletividade.

A partir da Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988), os direitos de
propriedade foram vinculados as suas respectivas fungdes sociais, tornando os
direitos individuais relativos ao bem coletivo (REZENDE; FREITAS, 2020, p. 267).

A intensificagdo dos conflitos entre proprietarios e os sem-terra, combinada
com a natureza fragmentada do processo constitucional brasileiro de 1987 até 1988,
levou a muitas mudangas nas regras de direitos de propriedade e reformas agrarias



durante o periodo constitucional de 1988 (MAUES, 2022, p. 202).

Visando atender ao interesse social e tornar a propriedade mais acessivel,
foram criadas limitagdes para os proprietarios, que ndo poderiam mais fazer o uso
irresponsavel da terra, assim foi originado o Instituto da Fungdo Social da
propriedade. As terras da area urbana precisam respeitar o Plano Diretor de cada
cidade para estarem alinhadas com a questdo de servir com sua funcido social,
enquanto as terras rurais devem aspirar lucro sem interromper a preservagao ao meio
ambiente e respeitar todos os requisitos da funcdo social. A Constituicdo Federal
(BRASIL, 1988) dispde em seu 5° XXIII que “a propriedade atendera a sua fungao
social”. Neste mesmo sentido, o artigo 1.228, paragrafo 1°, do Codigo Civil, instituido
pela Lei 10.406 (BRASIL, 2002), corrobora que a propriedade deve possuir finalidade
econdmica e social. A Lei n.° 10.406/2002 (BRASIL, 2002) aduz que:

Art. 1.228. O proprietario tem a faculdade de usar, gozar e dispor da coisa,
e o direito de reavé-la do poder de quem quer que injustamente a possua ou
detenha.

§ 1° O direito de propriedade deve ser exercido em consonancia com as suas
finalidades econdmicas e sociais e de modo que sejam preservados,

de conformidade com o estabelecido em lei especial, aflora a fauna, as
belezas naturais, o equilibrio ecolégico e o patriménio histérico e artistico,
bem como evitada a poluigéo do ar e das aguas (BRASIL, 2002).

A Constituicdo brasileira de 1934 (BRASIL, 1934) instituiu primeiramente a
funcdo social da propriedade, que deve suprir as preferéncias da populagado e,
posteriormente, do proprietario. Deste modo, a funcdo social concede direitos de
propriedade e regulamenta que esse direito seja em beneficio da sociedade, havendo
redacdo semelhante no art. 5° da Constituigao Federal de 1988 (BRASIL, 1988), ao
tratar da restricdo de direitos de propriedade (GOMES; MORAES, 2019).

O artigo 225 da Constituicdo Cidada (BRASIL, 1988) estabelece que aprotecao
ao meio ambiente esteja inserida na fung¢ao social da propriedade rural. Odesrespeito
ao meio ambiente significa dar a propriedade rural um uso discordantedo da
sociedade como um todo, pois a Constituicdo ndo reconhece isso. Sobre a
legislacéo trabalhista, deve-se respeitar o trabalho humano, visto que é norma de
fundamento econémico da Constituicdo, contida no artigo 170, e o imposto de renda,
que também é a base da riqueza social do trabalho, contida no artigo 170,artigo 1°,
IV. Os principios constitucionais que dao sustentabilidade nacional ao Brasil
incluem a dignidade humana e o valor social do trabalho (REGO, 2022, p. 10).
Enquanto o proprietario atender a essa fungao social, ha protegao estatal, e se nao
funcionar ou ndo funcionar bem, o Estado devera intervir. E perfeitamente legal
obrigar o proprietario a desempenhar adequadamente o papel social da propriedade
privada. E nos casos em que o proprietario ndo cumpra sua fungao social de
propriedade estara sujeito a uma desapropriagado sancionatoria.

Um pré-requisito para a desapropriagdo € o interesse social, que geralmente
estd relacionado ao descumprimento da funcdo social da propriedade. A
desapropriagdo para o interesse social é aquela que visa combater a desigualdade
social, reduzir o grau de pobreza ou simplesmente promover a inclusdo de pessoas
socialmente excluidas, colocando a propriedade privada sob controle publico. Nesse
tipo de desapropriagao, o primeiro estado anexa ou expropria a propriedade em sua
propriedade e depois a transfere para particulares para um fim publico especifico. Um
dos exemplos de expropriacdo instituido pelo interesse social é a desapropriagao para
fins de reforma agraria (SANTOS, 2020, p. 795).

A exigéncia de verificagdo do cumprimento da fungdo social da propriedade



rural esta prevista no art. 182 da Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988), a
saber: “a propriedade rural e seus recursos naturais devem ser usados de forma
sustentavel; devendo-se respeitar as disposicdes que regulam as relagbes de
trabalho; e a exploracdo necessita favorecer o bem-estar dos proprietarios e
trabalhadores”. Da mesma forma, o desrespeito a funcao social da propriedade rural
pode levar a reforma agraria por meio da desapropriacédo sancionatoéria. Ou seja, seja
na area urbana ou rural, se o proprietario deixar de cumprir a funcdo social da
propriedade, o proprietario ndo infringira a legislagdo, muito menos perdera o direito
de propriedade, na verdade, ele esta cometendo irregularidade, dando ao Poder
Publico as condigbes para agir, devem ser monitorados de perto para evitar a perda
de direitos de propriedade (REGO, 2022, p. 12).

Um dos embasamentos legais para a exigéncia da funcao social € atender ao
gue epera a coletividade, pois ndo podem prevalecer os interesses de indole pessoal
aos da populagédo, a Administracdo Publica deve sempre almejar o melhor para a
sociedade, € o que determina o principio da supremacia do interesse publico em
detrimento ao direito particular. Embora a Constituigdo ndo o estipule explicitamente,
entende-se que quaisquer dos movimentos do Poder Publico se baseiam em
interesses publicos e sado determinados pela Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) e
pelos regulamentos. Predomina que, em caso de confronto entre o interesse publico
e o interesse privado, o primeiro prevalecera sobre o interesse individual, respeitando,
evidentemente, os direitos e as garantias do individuo. Um dos exemplos mais
explicitos da aplicagdo do principio da supremacia do interesse publico € a
desapropriacéao.

Os principios orientadores da Administragcao Publica se definem por apoiar a
tomada de decisdo em caso de incerteza do aplicador, mas também em caso de
lacuna, de forma a colmatar determinada supressao normativa. Com o principio da
supremacia do interesse publico, quando houver conflito entre o interesse privado e o
interesse publico, sem excecao, este ultimo deve prevalecer. Essa norma é a base de
todo Direito publico e esta exposto em toda a fungdo administrativa, pois o Direito
administrativo se preocupa com a protecao dos interesses sociais, mesmo quando é
necessario intervir nos direitos fundamentais garantidos pela Constituicdo Federal
(BRASIL, 1988) aos particulares (GOULART; WILLERS, 2022, p. 177).

Todas as vezes que se colidirem com o interesse privado e o interesse publico,
o interesse publico devera sobressair ao interesse privado, € o que dispdem o principio
da supremacia do interesse publico (SANTOS, 2020, p. 42).

Uma das bases da administracédo € o interesse publico. Hely Lopes Meirelles
(2016, p.113) explica que “o interesse publico supera o privado inerente ao
funcionamento do Estado e o rege”. Partindo desse postulado, compreende-se que
o principio da supremacia do interesse publico € um pilar de toda a organizacao da
vida social e ao mesmo tempo demonstra a primazia do Poder Publico, que possui
muitas prerrogativas e atribuicdes nas relagdes juridicas com particulares. Apesar de
nao constar explicitamente descrito na Constituicdo Federalde 1988 (BRASIL, 1988),
o principio da supremacia do interesse publico é considerado quando as normas sao
elaboradas e durante a sua implementagéo pelo érgéo regulador e na justiga publica
(DI PIETRO, 2020).

Nesse cenario, Anténio Bandeira de Mello (2004, p. 60) ensina que a
supremacia do interesse publico sobre os interesses privados € um verdadeiro
postulado reconhecivel do Direito publico moderno. O principio anuncia a
superioridade dos interesses coletivos, determinando sua prevaléncia em um
determinado grupo. Sendo uma condigdo para a sobrevivéncia e a seguranga da



sociedade. E a suposigdo de uma ordem social estavel na qual todos podem garantir
e proteger a sociedade.

Quando a terra € bem utilizada, assegura a manutencdo e a preservagao da
vida, incluindo as matérias-primas como base para a industrializacido, possibilitando
o bem-estar social com o fornecimento de bens necessarios aos centros de consumo.
Por essa raz&o, a propriedade deve ser protegida, mas conjuntamente regulamentada
pela Administracdo Publica, pois apesar de a propriedade visar o lucro, deve estar em
consonancia com a legislagéo e aspirar o beneficiamento coletivo.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2020, p.168) entende que a intervencéo estatal
se baseia no principio da supremacia do interesse publico, ndo permitindo que os
particulares realizem agdes administrativas ou judiciais com o objetivo de evitar os
efeitos da restricdo de sua propriedade.

Ainda que a Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) dé atencdo especial para as
familias brasileiras é perceptivel o modo desigual que é vivido os trabalhadores rurais,
influenciando a qualidade de vida e desrespeitando alguns dos principios
norteadores como o Principio da Dignidade Humana, Principio da Fung&o Social,
Justica Social, Direito a Propriedade entre outros. E passivel de se aplicar a melhor
distribuicdo de terras e tornar maior a igualdade social dando desenvolvimento
econdmico.

Segundo Tilly (2013), a democratizagdo s6 pode se desenvolver quando os
beneficios e/ou bem-estar sdo equalizados em todas as categorias, ou quandoexistem
procedimentos para cingir a colisdo da desigualdade no processo politico como a
participagéo de politicos e o crescimento de poder.

Dados oficiais expdem que a concentracéo fundiaria ainda € uma realidade, e
quase metade das terras rurais estd concentrada nas méaos de pouquissimos
proprietarios. O Instituto de Geografia e Estatistica (IBGE) mostra que apenas 1% das
instituicées rurais do Brasil ocupam 47,60% das instituicbes agricolas do pais. Por
outro lado, cerca de metade dessas instituicdes, ou 50,13%, representam apenas
2,27% da regiao (IBGE, 2017).

A desapropriagdo € um mecanismo importantissimo no contexto de conflito e
desigualdade, pois € capaz de regularizar a situagao fundiaria, oferecendo equidade
social e financeira, sendo apto a proporcionar um pais mais justo e igualitario. A Lei
de terras, no seu capitulo sobre objetivos e dos Meios de Acesso a Propriedade Rural,
a Lein. 4.504/1964 (BRASIL, 1964) determina que:

Art. 16. A Reforma Agraria visa a estabelecer um sistema de relagbes entre
o0 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
econdmico do pais, com a gradual extingdo do minifundio e do latifundio
(BRASIL, 1964).

Na desapropriagédo, o Estado incorpora ao seu patriménio bens pertencentes
a terceiro. Portanto, ndo se trata de uma forma de intervengao restritiva, mas
supressiva pela qual o Estado se apropria, ainda que compelido de um bem que nao
Ihe pertence quando dele necessitar para influenciar determinado fim publico,
geralmente mediante o pagamento de uma indenizagdo (SANTOS, 2020, p. 789).

Se tratando de desapropriagcao, ocorre uma conversao forcada da propriedade
de um individuo, que se torna parte do patriménio publico. Para efetuar essa
transferéncia, o ente publico devera cumprir os requisitos estabelecidos na prépria lei
superior: necessidade ou utilidade publica ou interesse social, cumprindo os
procedimentos administrativos ou de justica e a indenizagdo antecipada e justa



(ARAUJO, 2018).

Sao passiveis a desapropriacdo os bens imoveis e moveis, bens privados ou
publicos, corporeos ou incorpéreos. Durante a fase administrativa da desapropriacéo
a autoridade formaliza o procedimento e realiza diversas a¢des, taiscomo notificagao
ao proprietario e avaliagdo do imovel, culminando com a declaragdo geralmente
efetuada pelo Presidente da Republica, por decreto, de utilidade ou necessidade
publica, ou mesmo de interesse social, que incumbe ao imdvel expropriado, nas
hipéteses de interesse social e necessidades Publicas (SANTOS, 2020, p. 792).

Edmir Neto de Araujo (2018, p. 1072) define a desapropriagdo como um
procedimento pelo qual o Poder Publico (em sentido amplo, incluindo politicos e
administragdo indireta) ou os representantes (concessionarias, permissionarias e
demais delegados), com base em declaracao prévia de utilidade publica, ou interesse
social, imposta ao titular (n&do necessariamente, mas geralmente uma pessoa fisica,
que pode ser outra entidade publica ou sob seu controle) pessoa fisica ou juridica, de
retirar ou diminuir bens do seu capital, substituindo-o por justa indenizagao, devera,
em regra, ser disponibilizado antecipadamente e em dinheiro, ressalvadas as
excegodes previstas na Constituigao Federal (BRASIL, 1988), também sera incluido no
imével de acordo com as disposi¢cées da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) do
expropriante.

Pode ocorrer a nomeada "integragédo provisoéria®, com prazo decadencial de
dois anos, que sao casos em que o Poder Publico expropria determinado imével,
transfere-o para a sua propriedade, mas nado o usufrui diretamente, Cede-o a
particulares para servir igualmente o interesse publico. As desapropriagbes de
interesses sociais para fins de reforma agraria sdo exemplos de integragdo
temporaria, pois o Poder Publico ndo é o destinatario final do bem, limitando-se a
adquiri-lo e repassa-lo para sua clientela real, a quem se destina, de acordo com a
Constituigdo, sdo as comunidades quilombolas e os trabalhadores rurais (SANTOS,
2020, p. 802).

Os processos de desapropriacdo legal sdo, em todos os casos, muito
complexos e exigem o cumprimento integral dos requisitos legais. Portanto, se os
procedimentos envolvidos na realizagcdo do ato ndo forem respeitados, resultara em
abuso de Poder Publico, o que podera ter implicacdes para o Estado, que limitara seu
poder, outrora baseado no interesse publico (GOULART; WILLERS, 2022, p. 190).

Para fins de desapropriagdo para a reforma agraria, somente terras que nao
cumpram sua funcdo social sdo passiveis de desapropriacdo. Neste caso a
desapropriagdo tem um claro viés sancionador, segue-se que, se determinado imével
rural cumpre sua fungéo social, fica imune a esse tipo de desapropriacédo (SANTOS,
2020, p. 817).

Nao € permitido desapropriar, para fins da reforma agraria, pequenas e médias
propriedades se o proprietario ndo tiver outro bem imével. Trata-se de desapropriagao
extraordinaria, em que a indenizagao nao é ofertada em dinheiro e sim em titulos da
divida agricola TDA, pois € presumido o ndo cumprimento da fungdo social da
propriedade. E um dever do proprietario de terras zelar pelo cumprimento de todos os
requisitos previstos no artigo 186 da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988). A
desapropriagdo por interesse publico para realizar a reforma agraria, conforme o artigo
184 da Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988), € uma competéncia
declaratéria, por isso o unico caso em que a competéncia foi conferida apenas a
Unido, e ¢é indispensavel um decreto prévio do Presidente da Republica declarando
os determinados imoveis como Uuteis para a sociedade. Essa modalidade de
desapropriagao € importante para alcangar o objetivo do Poder Publico, que é o bem-



estar da coletividade. A Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) afirma que:

Art. 186. A fungao social € cumprida quando a propriedade rural atende, simultaneamente, segundo
critérios e graus de exigéncia estabelecidos em lei, aos seguintes requisitos:
| - Aproveitamento racional e adequado;
Il - utilizagdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservacao do
meio ambiente;
Il - observancia das disposi¢des que regulam as relagdes de trabalho;
IV - exploragéo que favorega o bem-estar dos proprietarios e dos
trabalhadores.

Art. 184. Compete a Unido desapropriar por interesse social, para fins de reforma agraria, o
imovel rural que ndo esteja cumprindo sua fungao social, mediante prévia e justa indenizagdo em titulos
da divida agraria, com clausula de preservagéo do valor real, resgataveis no prazo de até vinte anos,
a partir do segundo ano de sua emissao, e cuja utilizagdo seradefinida em lei.

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

§ 2° O decreto que declarar o imével como de interesse social, para fins de reforma agraria, autoriza a
Uni&o a propor a agao de desapropriagao.

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

§ 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° Sao isentas de impostos federais, estaduais e municipais as operagdesde transferéncia de imoveis
desapropriados para fins de reforma agraria (BRASIL, 1988).

A desapropriagao por interesse social para fins de reforma agraria € um ato de
acordo com o desejo do Estado, visando a integragdo de um bem particular ao
patrimdénio publico, em termos de composi¢éo, apaziguamento, seguranga e protegao,
circunstancias que exigem a implementagado de um conjunto de medidas visando uma
melhor distribui¢cdo da terra, capaz de promover a justi¢a social, o progresso e o bem-
estar dos trabalhadores rurais e o desenvolvimento econdémicodo pais, que
gradualmente destréi grandes e pequenas propriedades. A desapropriagdo manifesta-
se visando garantir que o Estado tenha o direito de se apropriar da propriedade de
algum particular caso haja a necessidade ou a utilidade, e para proteger o direito do
proprietario a indenizag&o. A Lei n.° 4.504/1964 (BRASIL, 1964) aduz que:

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

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

b) promover a justa e adequada distribuicdo da propriedade;

c) obrigar a exploragao racional da terra;

d) permitir a recuperagao social e econdémica de regides;

e) estimular pesquisas pioneiras, experimentagdo, demonstragao e
assisténcia técnica;

f) efetuar obras de renovagéo, melhoria e valorizagéo dos recursos
naturais;

g) incrementar a eletrificagéo e a industrializagao no meio rural;

h) facultar a criagdo de areas de protegdo a fauna, a flora ou a outros
recursos naturais, a fim de preserva-los de atividades predatérias (BRASIL,
1964).

Conjuntamente, Ibraim Rocha (2015, p. 380-381) se pronuncia que o Instituto
da Desapropriagdo para Fins de Reforma Agraria representa uma importante
ferramenta na reestruturacéo do pais, o uso racional e de acordo com os dispositivos
legais certamente colaborara com o processo de reforma agraria e com a conquista
da justica social e do desenvolvimento econémico do pais.

O interesse social salienta a fungéo social da propriedade, pois limita o melhor
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uso do bem, tornando-o eficiente. As terras desapropriadas nao estido sob uso do
governo, como estdo para a sociedade ou grupos pobres que precisam de mais
atencdo da Administragdo Publica (ROSSI, 2020).

Uma falacia trivial € o equivoco de que os beneficiarios da reforma agraria ndo
devem pagar pela terra, recebendo a terra como doagdes do governo, mas na
realidade os beneficiarios pagam o valor da terra anualmente, até 20 anos, com uma
caréncia de 3 anos no parcelamento no vencimento, recebe um desconto de 50%
sobre o valor do reparo do dinheiro de cada respectiva parcela. Em outras palavras,
os beneficiarios ndo adquirem a terra, pagardo por ela dentro de um determinado
periodo estipulado pela legislagao.

Dado o exposto, foi revelada a importancia social do instituto da
desapropriagdo para fins da reforma agraria, porém na pratica a desapropriagéo € um
procedimento longo, tortuoso e que enfrenta varias adversidades, como a falta de
esclarecimento das lacunas legais. Principalmente o artigo 185 da Constituicdo
Federal (BRASIL, 1988) que dispode:

Art. 185. Sao insuscetiveis de desapropriagdo para fins de reforma agraria:

| - apequena e média propriedade rural, assim definida em lei, desde que
seu proprietario nao possua outra;

Il - a propriedade produtiva.

Paragrafo unico. A lei garantira tratamento especial a propriedade produtiva
e fixara normas para o cumprimento dos requisitos relativos a sua funcéo
social (BRASIL, 1988).

Por conta do artigo 185, inciso IlI, alguns doutrinadores e magistrados
consideram que o simples fato de a propriedade ser produtiva enseja uma limitagéo
para a desapropriagdo, ocasionando divergéncia nos julgados. Outra adversidade na
conclusdo da desapropriagcdo s&do os julgamentos proferidos pelo Judiciario e
Supremo Tribunal Federal, nos quais ndo prevalece o interessecoletivo, mas o
individual. Assim, as normas e instituicdes constitucionais limitam a redistribuicdo da
propriedade rural no Brasil.

O inciso I, do artigo 185, ndo pode ser interpretado isoladamente, mas com o
disposto no artigo 184 e, principalmente, no artigo 186 da Constituicao Federal
(BRASIL, 1988), que dispéem que a propriedade rural cumpre plenamente sua fungao
social e estara isenta da desapropriagdo para fins de reforma agraria quando
simultaneamente a propriedade for produtiva (fungdo de produtividade); cumprir as
leis ambientais (fungdo ambiental); cumprir as leis laborais (fungcdo de trabalho) e
promover o bem-estar dos proprietarios e assalariados (funcdo de bem-estar)
(SANTOS, 2020, p. 819).

O processo judicial pressupbe maior acesso justo para determinados
segmentos da sociedade, porém ndo é comum a efetivagdo de direitos, pois os
procedimentos judiciais criam um campo de litigios entre os direitos opostos, que
acabara sendo decidido pelos juizes. Como sugere Edward Palmer Thompson (1997),
as leis permitem diferentes interpretagcbes e disputas sobre seu significado,
convertendo os processos judiciais em verdadeiros cenarios de conflito (LOPES;
QUINTANS, 2010, p. 5).

De fato, o texto constitucional ndo € suficientemente claro para ser interpretado
de forma diferente das implicagbes sociais e democraticas que percorrem a
Constituigdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988). Uma das maiores perdas na
abordagem da questdo fundiaria foi o acréscimo do artigo 185, inciso IlI, que
estabelece que a propriedade ndo pode ser desapropriada se for produtiva. Tal
abordagem pode gerar a conclusdo equivocada de que a propriedade produtiva n&o



sera confiscada mesmo que ndo cumpra a sua fung¢ao social.

Eros Roberto Grau (1997, p. 167 a 176) orienta que a Constituicdo nédo se
interpreta em tiras, pedagos. A interpretacdo de cada norma da Constituigdo obriga o
interprete sempre e em todas as circunstancias a seguir o caminho nela refletido, da
norma a Constituicdo. Uma norma juridica isolada, separada, desprendida pelo
ordenamento juridico, ndo expressa nenhum sentido normativo.

No critério de “justa indenizagdo” no conceito da desapropriagao para a reforma
agraria, a Constituicdo abriu mais um espago para que 0s juizes revejam decisdes
legislativas. Dada a abertura semantica da palavra “justo”, essa limitagado
constitucional permite que os critérios utilizados em lei para determinar o valor da
indenizagao sejam controlados pelos tribunais e até mesmo substituidos por critérios
judiciais. Nesse sentido, a jurisprudéncia afeta os custos de desapropriacédo e
potencialmente a natureza redistributiva da reforma agraria. No @mbito do Supremo
Tribunal Federal, a discussdo sobre o sentido da previsdo constitucional dajusta
indenizagdo surgiu varios anos apds a aprovacgao da Lei, por meio da ADI 1.187,
apresentada pelo Ministro da Justica da Republica. Esse julgamento, decidiu em 27
de margo de 1996, por maioria, a constitucionalidade do art. 14 e 15 da Lei
Complementar n.° 76/1993 (BRASIL, 1993) prevendo o pagamento em dinheiro para
benfeitorias e a deducgéo fixada na sentenca no valor da indenizagéo (MAUES, 2022,
p. 214).

As decisdes politicas e juridicas sao decisivas para a continuidade do sistema
exclusivista e conservador da grande propriedade rural. Ao analisar a histéria agricola
do pais, desde a promulgacdo da Lei de Terras em 1850 até as politicas de
modernizagdo agricola da década de 1960, percebe-se que as escolhas politicas
voltadas para a protegao dos latifundios se concretizaram, prejudicando a justi¢a, o
bem-estar social, a igualdade de acesso a terra e a protecdo ambiental. Com as
pressdes politicas, o Judiciario passou a contar com multiplas ferramentas para
impedir que decisdes dos outros poderes, posicionando-se como uma arena politica
que pode favorecer alguns grupos em detrimento de outros. Um dos principais
momentos para a disputa judicial € a interpretagao dos instrumentos legais pelo Poder
Judiciario através da mediagao dos conflitos sociais.

De acordo com o indice de Gini, a distribuicdo da posse da terra no Brasil
corresponde a 0,73 e os 10% maiores imoveis ocupam 73% da area agricola do Brasil,
enquanto os 90% menores imoveis ocupam somente 27% da area (PINTO, 2020).
Pesquisas demonstram que as estruturas fundiarias desiguais do Brasil estdo
associadas aos padrdes de vida mais baixos da populagéo (Valadares, 2017). A area
desapropriada no Brasil vem diminuindo e esta limitada a menos de 250.000 hectares
anuais desde 2011 (SA, 2018, p. 179).

Sobre a reforma agraria, as leis necessarias para regulamentar a Constituicao
Federal (BRASIL, 1988) foram realizadas cinco anos apds sua publicagdo. Nesse
periodo, embora a Constituicdo previsse, ndo havia legislacdo regulamentando os
protocolos de desapropriagdo para reforma agraria, razdo pela qual nenhuma
propriedade foi desapropriada nesse periodo. Isso foi acordado pelo Supremo
Tribunal de Justica (Supremo Tribunal Federal), o mais alto 6rgao judicial que
interpretou a desapropriagdo como incapaz de seguir seu curso por falta de regras
que definam como deve ser realizada (LOPES; QUINTANS, 2010, p. 5).

O Supremo Tribunal Federal tem um papel preponderante na abertura de
precedentes nessa area. Dois fatores processuais contribuem para que suas decisdes
tenham forte impacto nessa politica publica. De acordo com a Lei, o Presidente da
Republica em exercicio emitird um decreto declarando a propriedade rural benéfica a



sociedade para fins de reforma agraria, dando inicio ao processo de desapropriagao.
Se for uma acao do Presidente da Republica, a ordem de desapropriacdo pode ser
impugnada perante o Supremo Tribunal Federal por mandato (art. 102, inciso |, alinea
d, da Constituicdo Federal). E na esfera do controle de constitucionalidade, o
Supremo Tribunal Federal tem competéncia exclusiva para julgar a compatibilidade
das leis com a Constituicdo por meio de medidas diretas, tendo como principal
instrumento a Agéo Direta de Inconstitucionalidade (ADI). Com isso, as decisdes do
Supremo Tribunal Federal sdocontrarias a todos e vinculantes aos demais 6rgaos do
Poder Judiciario e aos Governos Federal, estadual e municipal. Em todos esses
casos, a decisdo do Supremo Tribunal Federal é definitiva (MAUES, 2022, p. 210).

No estado do Rio de Janeiro, a maioria dos proprietarios de terras obteve
liminares em ag¢des de posse de terras promovidas pelo Movimento dos
Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST). Entre 1997 e 2005, 21 das 33 ocupacgdes
relatadas foram proibidas. As decisdes judiciais proferidas durante essas
reintegracbes de posse tiveram conteudo diverso: alguns acreditavam que a
ocupacdo coletiva pelo MST era ilegal; outros acreditavam que era uma forma
legitima de pressao popular; alguns entendiam o direito de propriedade como absoluto
e incondicional; em outros casos, a propriedade € entendida a partir de o principio do
funcionamento social. Na maioria dos casos, os magistrados entendem a propriedade
de forma absoluta, encarando a posse como um fato de sua criagdo, desconsiderando
a exigéncia de exercer uma fungédo social como protegdo da posse (QUINTANS,
2005).

A decisdo da Assembleia Constituinte levou a uma forte defesa dos direitos
de propriedade no Brasil. A Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) ndo se limita a
fornecer uma garantia geral desse direito, mas inclui disposi¢cdes especificas que
nao podem ser modificadas pela Lei Ordinaria. Assim, as presungdes legais de
desapropriagdo limitam-se aquelas previstas na Constituigdo, permanecendo a justa
e prévia indenizagdo pecuniaria como norma constitucional que o legislador n&o
pode violar. Além disso, ao impor vedagdes ao Estado, a Constituicdo confere ao
Poder Judiciario o poder de fiscalizar e restringir as a¢gées de outros Direitos para
redistribuir a propriedade (MAUES, 2022, p. 205).

Como exemplo, ha o processo n.° 2005.51.09000330-1, do qual foi identificado
claramente que o Judiciario foi prudente ao ouvir as partes envolvidas antes de decidir
sobre o pedido de posse compulséria do INCRA. No entanto, o mesmo grau de cautela
nao foi sentido na agdo de reintegragdo de posse ao conceder a liminar que o
proprietario havia pleiteado contra as familias do MST. O Tribunal também entendeu
a necessidade de ponderar as disposi¢cdes da Lei n.® 8.629/1993 (BRASIL, 1993), que
dispéem sobre a Reforma Agraria e a Lei Complementar n.° 76/1993 (BRASIL, 1993),
com os direitos constitucionais de propriedade. Demonstrasse que o magistrado foi
muito cuidadoso ao emitir uma decisdo concedendo a posse prévia antes dos
processos e audiéncias de todas as partes envolvidas. Por outro lado, no processo de
reintegracdo de posse, a Justica Estadual concedeu liminar para reintegracdo de
posse a pedido do proprietario e nenhuma outra parte foi ouvida, exceto o autor, o
proprietario (Processo n.° 2007.51.03.000912-5) (LOPES; QUINTANS, 2010, p. 19 a
21).

Além do aviso prévio, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal também
possui exigéncias na propria vistoria. Portanto, o controle da fiscalizacdo do
proprietario € considerado parte de seu direito de defesa e permite que ele esclareca
ou tire duvidas perante o Poder Publico (MS autuado em 14 de dezembro de 2011).
O mandado de seguranga € um recurso regulamente empregado para indagar os



decretos expropriatorios do Presidente da Republica. Quantitativamente, a pesquisa
no site do Supremo Tribunal Federal identificou, entre1989 e 2020, 153 decisdes de
todo o plenario do Tribunal sobre a matéria, resultando na aprovacado de cerca de
sessenta pedidos (39%) de revogacdo do decreto presidencial (MAUES, 2022, p.
218).

As decisbes demonstram, em grande medida, a resistividade dos o6rgaos,
reduzindo a probabilidade de desapropriacdo, mesmo quando se reconhece a
violagdo do artigo 186 da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988). A interpretacdo dos
artigos e sua aplicagdo a um caso particular segue a interpretacado literal de que a
desapropriacdo € inviavel levando-se em conta a produtividade do imével,
independentemente do descumprimento dos demais requisitos do artigo 186 do texto
constitucional. Além disso, essa interpretagdo representa a generalidade do critério
econdmico entre todos os outros.

A defesa irrestrita dos direitos de propriedade estabelece certa interpretacéo
da funcdo social da terra, deixando translucido o elitismo e a exclusdo dos
trabalhadores rurais, priorizando o papel do Estado como guardido dos interesses dos
grandes proprietarios (BRUNO, 2002, p. 19).

O Supremo Tribunal Federal tem sido um mecanismo para revogar dezenas de
decretos, mostrando que tanto ao controlar a constitucionalidade das leis quanto ao
controlar a agcdo administrativa, as partes em conflito estdo envolvidas em sua
implementagao, sendo conhecido por usar o tribunal como ponto de veto para a
reforma agraria. A recorréncia dessas ag¢des gerara a criagdo de uma jurisprudéncia
a ser utilizada por outros juizes e tribunais do pais, seja em casos especificos ou no
Tribunal Constitucional, abrindo novas oportunidades para dificultar a implementagao
das reformas agrarias (MAUES, 2022, p. 220).

A persisténcia da visao de propriedade do Judiciario, mais preocupado com a
manutencao dos direitos de propriedade do que com a implementagao de politicas
publicas de reforma agraria, demonstra uma compreenséo do papel do Estado como
protetor dos interesses dos donos da propriedade (LOPES; QUINTANS, 2010, p.
33).

Nesse sentido, as funcdes sociais sdo examinadas apenas do ponto de vista
econdmico, seja no relatorio de fiscalizagdo do INCRA ou na decisdo da Justica
Federal nos termos do artigo 185 Il da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988). Assim,
essa situagao permite que a terra seja despojada de suas caracteristicas sociais e
ambientais, assumindo apenas condi¢cdes de base de capital, pois se a propriedade
produtiva ndo for desapropriada, em beneficio da sociedade para a reforma agraria,
gquando nao cumprir suas funcdes perante a comunidade, a desapropriacédo de tal
propriedade para qualquer outro fim retiraria o senso de justica social e igualitario
buscado no processo de desapropriagdo (SANTOS, 2017, p. 107).

Movimentos sociais agrarios tém como objetivos democratizar a posse da terra
e combater as injusticas sofridas pelos trabalhadores rurais. Um dos principais
entraves € a realizagdo da reforma agraria, que pode proporcionar melhores
condicdes de trabalho aos trabalhadores rurais. Pode-se notar que a Reforma Agraria
foi 0 meio de promover mudangas na ocupagdo € em seu usO para que a posse
cumpra sua fung¢ao social, aumentando sua produtividade.

As prerrogativas da Reforma Agraria sado a produgéo de alimentos, a luta contra
a pobreza e a falta de alimentos, promovendo a cidadania e a justiga social,
internalizando dos servigos publicos basicos, reduzindo as migragdes do campo para
a cidade, diversificando o comércio e os servicos no meio rural. Hodiernamente, a
agricultura, além de se preocupar com a sustentabilidade, tem a responsabilidade de



produzir para um grande mercado com escala de comercializagao altissima, como a
industrializacao, e esse deve ser um conceito novo passado aos proprietarios rurais
da Reforma Agraria.

A protecdo dos direitos de propriedade no texto da Constituicdo Federal
(BRASIL, 1988) dispde sobre a reforma agraria como um direito fundamental. A
propriedade pode ser protegida perante o Judiciario contra atos do Legislativo e
Executivo, incluindo a revis&o judicial da constitucionalidade das leis. A combinagéo
de dispositivos constitucionais sobre o tema e a autoridade atribuida ao Poder
Judiciario sao pontos de veto que podem ser utilizados estrategicamente por setores
interessados em manter a estrutura do Poder Judiciario. Apesar de a reforma agraria
ser um excelente movimento social para tornar a sociedade mais igualitaria, ha uma
oposicgao legal e juridica do Estado, que utiliza suas ferramentas e prerrogativas para
impedir a desapropriagao para a reforma agraria.

Consideragoes Finais

O presente artigo trata a “Desapropriagdo de imodvel rural para fins da
realizagcdo da reforma agraria”. Busca elucidar os pontos principais da tematica,
explicando a propriedade e sua raiz histérica, a fungao social da propriedade, principio
da supremacia do interesse publico, desapropriacdo, desapropriagao para a reforma
agraria.

Investigou o problema: “O Poder Judiciario utiliza mecanismos para beneficiar
alguns grupos politicos em detrimento de outros na desapropriagdo para a reforma
agraria?”. Foi constatado que sim. Cogitando-se a seguinte hipotese: “O Poder
Judiciario, interfere nessa modalidade de desapropriagéo”.

O objetivo geral foi “Demonstrar como o Poder Judiciario influencia nos
julgados sobre a tematica” por meio da analise de julgados, exteriorizando o beneficio
de um grupo social sobre o outro. Os objetivos especificos sdo: “apresentar conceitos
primordiais sobre a desapropriacdo” e “como o Poder Judiciario interfere nas decisdes
da desapropriagao da primeira instancia até Supremo Tribunal Federal’.

O presente trabalho € importante para um operador do Direito, pois aborda
principios e conceitos juridicos, desenvolvendo uma elucidagao de nogdes basicas da
esfera juridica. Para a ciéncia, € importante pois € um assunto polémico, que necessita
frequentemente de trabalhos académicos para trazer uma abordagem mais
construtiva ao desenvolvimento social. Agrega a sociedade pelo fato de a tematica
reduzir as desigualdades sociais.

O estudo expde que o Poder Judiciario interfere na desapropriacdo para a
reforma agraria por meio de sua funcéo de julgador e pela presencga de lacunas legais,
favorecendo um grupo politicos em detrimento de outro. Conjuntamente, apresenta
concepgdes que almejam tornar a tematica mais compreensivel, possibilitando uma
analise técnica do assunto.
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