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As ocupacodes de imdveis rurais e o sentido de seu significado

I

O programa oficial de reforma agraria, cuja principal ferramenta é a
desapropriacao por interesse social para fins de reforma agraria a cargo das
instituicoes federais — principalmente o Instituto Nacional de Reforma Agraria
(INCRA) —, tem convivido com o fato social das ocupacoes de terras particu-
lares e até publicas por grupos de trabalhadores rurais sem terra, organizados
ou nao em atividade espontinea ou mediante acoes concertadas e previamente
planejadas. A magnitude deste virtual confronto, pois que as duas iniciativas
buscam o mesmo resultado embora por caminhos distintos, indica que o regime
juridico da desapropriacao agraria estatal tem de ser compreendido conju-
gadamente com os movimentos sociais, sua légica e suas normas geradas na
informalidade mas decorrentes de necessidades concretas. Assim, se por um
lado o Estado tem de se desincumbir da obrigacao constitucional de desapropriar
para atender o ideal de distribuicdo igualitaria da propriedade,' de outro as
iniciativas sociais cumprem a funcao de agentes da assim chamada sociedade

civil na provocacao das providéncias necessdrias. Essa idéia mostra, portanto,

' A afirmacédo do principio da igualdade previsto no art. 5° da Constituicao, conjugada com o respeito
aos compromissos fundantes da organizacao nacional (art. 1°, Il e IV da Constituicao) e aos objetivos
fundamentais da Republica (art. 3°, I, II, Il e IV da Constituicao), levam seguramente a demonstracao de
que é obrigatdria a acdo do Estado em prol da distribuicao igualitaria dos bens particulares, no sentido
de que se a alguns é dado possuir mais que outros e isso importar em exclusdo ou diminuicao da
dignidade pessoal e da justica social, cabe ao estado intervir para equilibrar a distribuicdo da riqueza.
Alids, ja tramitam no Congresso Nacional diversos projetos legislativos (inclusive proposta e emenda
constitucional) visando limitar a propriedade, cuja constitucionalidade assim parece ébvia.
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que as ocupacoes por iniciativa nao oficial e a acao estatal de desapropriacao se
orientam logicamente pelo mesmo objetivo, devendo ambas, por esta circuns-
tancia, serem entendidas como legitimadas pela mesma causa eficiente.

Para a adequada compreensao de cada uma delas vale uma abordagem
de suas mais conhecidas caracteristicas.

As ocupacoes de terras como instrumento de pressao social em favor
de iniciativas de desapropriacao se desenvolveram, sobretudo nos dltimos vinte
anos,” principalmente no sul do pais como resposta a minifundiarizacdo da
propriedade e a falta de opcao das geracoes que se sucediam sem perspectiva
real de acesso a propriedade rural.

A organizacao dos movimentos de trabalhadores rurais sem-terra foi
uma resultante natural desse quadro tanto em face da necessidade de racio-
nalizar as iniciativas sociais quanto de alcancar o melhor efeito politico-
administrativo possivel diante das autoridades estatais e a simpatia da opiniao
publica. Nao é por outra razao que os programas de reforma agraria oficiais
se incrementaram severamente depois dos oitenta, em larga porcao a reboque
do impacto sécio-politico das ocupacoes.

As ocupacoes mostraram ainda a fragilidade da propriedade e seu
regime de protecao juridica em face dos movimentos sociais, pois que nao havia
defesa suficiente exceto o discurso retorico de intocabilidade da propriedade
e a invocacao do poder judicidrio e suas medidas possessorias amparadas
por forc¢a policial como objecao dos proprietarios para retirada dos ocupantes.?
Muitas das ocupacoes, alids, nem poderiam ser atacadas por medidas posses-
sérias porque nao constituiam rigorosamente esbulho ou turbacao, ja que o
propoésito nem sempre era possessorio senao politico, e isso desmoralizava
0s instrumentos processuais € o aparato estatal além de criar jurisprudéncia

literalmente equivocada.*

2 As ocupacbes na verdade ja na metade do século passado aconteciam por todo o pais, com diferentes
graus de espontaneidade e organizacao, principalmente no nordeste, sudeste e sul, por forca da crescente
conscientizacao popular das massas pobres pela reforma agréaria, tomando impulso sobretudo com a
grande ofensiva pela reforma agraria do governo Jodo Goulart, mas no centro-oeste e norte as ocupagoes
na imensa maioria eram preferentemente de fazendeiros e especuladores por simples apropriacdo de
terras publicas.

3 A esse respeito, vale referir precedente do Superior Tribunal da Justica ao conceder habeas corpus a

integrantes do movimento dos sem-terras reconhecendo a inocorréncia do crime de esbulho (HC 4399-

SP, Rel. Vicente Cernichiaro; no mesmo sentido HC 5574-SP, Rel. para o acérdao Vicente Cernichiaro).

De fato, uma interpretacao rigorosa da Constituicao leva a conclusao légico-sistematica de que s6 pode

ser objeto da defesa possessoéria a propriedade ou a posse que atenda sua funcao social, pois a “posse
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As consideracoes iniciais expostas desse modo convergem para a idéia
principal de que a reforma agrdria s6 tém sentido se os cidadaos forem
efetivamente os destinatdrios do resultado desses propésitos constitucionais.
Ou seja, a disciplina fundidria, como modo de proteger e prover a fruicao igua-
litdria das terras e dos bens da natureza, e a implantacao da reforma agrdria
como maneira de aplicacao democrdtica dos valores da igualdade patrimo-
nial rural, s6 tém sentido se com isso se alcancar padroes de felicidade, ou,
pelo menos, padroes de dimensao material sobre os quais parte dela se funda,
ja que também é preciso satisfazer na vida real determinadas necessidades
geradas pela prépria vida material, a dizer com isso que a garantia da distribui-
cao igualitiria da felicidade material é seguramente uma responsabilidade
da sociedade e do Estado.

Nesse pressuposto, sao dois os objetos especificos: de um lado, mostrar
que as questoes e conflitos, especialmente os derivados do uso e posse da terra,
podem ser encarados de um ponto de vista diferente por parte dos agentes do
processo judicial e dos encarregados de dar em juizo efetiva aplicacao aos
resultados do trabalho judicial, particularmente sublinhando a necessidade
de dar atencao aos valores constitucionais mais enfaticos; de outro, demonstrar
que essa tarefa é perfeitamente compativel com o estado atual de desenvol-
vimento das instituicoes juridico-processuais do pais e que para tanto se exige
apenas um esfor¢o de interpretacao e a firme disposicao de encontrar o exato
sentido das regras constitucionais.

A primeira idéia é a de que é preciso sempre examinar os principios
juridicos das coisas da terra a partir da Constitui¢io. E mesmo que alguém
sustentasse que a perspectiva técnico-juridica é secunddria, em face da natureza
superestrutural do Direito e das concepcoes juridicas mais ou menos deter-

minadas pelas condicoes econdmicas da sociedade em que operam, convém

gue merece protecdo juridica é aquela que, nos termos do Cédigo Civil, seja justa, de boa fé, e aquela
que, em razdo da Constituicao da Republica e das leis que regulamentam a matéria, recaia sobre terras
gue cumpram a funcao social em todos os elementos (econémico, ambiental e social), escapando da
possibilidade de servir a Reforma Agraria...”, “sendo ilegal a utilizacdo dos institutos da legitima defesa
da posse e do desforco imediato quando se tratar de preservacdo de terras que ndo cumpram com sua
destinagao constitucional” (Carta de Ribeirdo Preto pela Reforma Agréria, em defesa do Meio Ambiente.
Conclusées aprovadas pelos Membros do Ministério Publico Estadual e Federal no Seminéario Meio
Ambiente e Reforma Agraria, realizado em 13 de dezembro de 1999, na cidade de Ribeirdo Preto,
Estado de S&o Paulo, disponivel em: <http://www.mst.org.br/setores/dhumanos/legitimi/legitimi4.html>.
Acesso em: 19 ago. 2005).
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lembrar que, a despeito disso, €, nesse ambiente, que as discussoes atualmente
se passam.

Em outras palavras, mesmo que a perspectiva técnico-juridica nao se
apresente como a mais relevante para quem estd privado da terra, de qualquer
modo ¢é preciso entender adequadamente a Constituicao para dela poder
extrair nao s6 a visao dominante como perceber as contradi¢oes do sistema
juridico-social, a partir de cujas constatacoes sera possivel reconstruir a correta
proposicao das solu¢oes para as coisas da terra, sem precisar propor grandes
e trabalhosas reformas constitucionais, ainda que tais expectativas nao se
excluam necessariamente num dado momento histérico.

Ora, a Constituicao € um sistema juridico-politico-social-econdmico que retine
disposicoes relativas a cada uma destas dimensoes da realidade nacional e que
tem por proposito estabilizar as relacoes respectivas no objetivo comum de
permitir, com isso, a mais justa organizacao das formas sociais nacionais e a
busca do bem-estar e da felicidade de todos e de cada um.

Para identificacao do regime constitucional, no que respeita a locali-
zacao do subsistema das terras rurais e seu uso, a Carta deixou entrever,
na redacao das regras, o teor dos seus subentendidos pressupostos. De inicio,
disciplinando-as na ordem econdmica ao invés de fazé-lo no capitulo dos Direitos
e Garantias Individuais ou Sociais, sugere ela claramente que para o consti-
tuinte a funcao mais importante da terra é a econoémica, de produzir lucro,
gerar excedente e garantir remuneracao ou acumulacao para o proprietario,
revelando ai suas indisfarcadas origens capitalistas, mais ou menos liberais
conforme sejam a intensidade e a importancia das reacoes sociais. Depois, ao
regulamentar a Reforma Agraria, limitou-se a estabelecer algumas regras sobre
desapropriacao e outras tantas sobre a aplicacao das terras assim adquiridas,
opondo propriedade e expropriacao deixando de tracar qualquer padrao pre-
ciso de comportamento que prevenisse a inviabilizacao ou a distorcao da
concretizacao de seus preceitos.

Desse quadro resulta, como se mostra evidente, a tensao entre os regra-
mentos de nivel constitucional, derivada justamente da dificil conciliabilidade
de seus termos pelos quais manifesta-se o enfrentamento de proprietarios e
sem-terra. Este impasse, a indicar a necessidade de uma nova dogmdtica cons-
titucional, pode por enquanto ser resolvido por aplicacao dos principios da
proporcionalidade e da razoabilidade, em que a conciliacao tem de se dar pela
finalidade constitucional.
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E assim deve ser, pois a contradi¢do material entre a propriedade e a
nao-propriedade, se ja nao propusesse uma questao logica de raiz filoséfica —
porque nao hd nenhuma justificativa defensavel para que cidadaos iguais
(e juridicamente amparados pelo mesmo pressuposto teérico de direito) tenham
realidades materiais tao distintas — de fato empurra para dentro do Direito a
necessidade de ter de resolver, também do ponto de vista juridico, tal dilema.

Os juristas sabem que a Constituicao garante a propriedade de qualquer
pessoa, mas também sabem que o texto nao dispoe que todos os cidadaos
tenham de ser proprietdrios. Sabem igualmente os juristas que todos os cidadaos
tém direito incondicional a vida digna, a saide, a educacao, a moradia, ao
trabalho, ao lazer e, enfim, a desenvolver tantas dimensoes da atividade e per-
sonalidade humanas quantas lhes sejam proprias; mas igualmente se sabe que
a Constituicao nao impede que alguns cidadaos se apropriem dos recursos
materiais para isso necessarios mais do que outros, no mais das vezes invia-
bilizando a esses ultimos o acesso minimo a qualquer direito elementar.

Essas situacoes, quando verificadas, acabam por conduzir a conclusao
obrigatéria de que para a adequada compatibilizacao do regime constitucio-
nal, mesmo sem dizer, fica pressuposta logicamente a necessidade de limitar o
acesso aos bens materiais, independentemente da capacidade de adquirir
porque falta fundamento légico-sistemadtico, e pois juridico-constitucional, para
garantir a desigualdade material entre os cidadaos e, na expressao final, para
uns possuirem mais do que outros.

A propriedade, por isso, e sem nenhum esforco especial de interpretacao
constitucional, afigura-se essencial e ontologicamente limitavel, o que ademais
pode ser explicado por uma razao tao elementar quanto simples vinculada
a sua propria justificacao axiolégica, que é o direito de todos os cidadaos a
igualdade.

Voltando a premissa inicial e em termos bem simples: os limites da
propriedade particular se definem e se justificam pela necessidade de limites
da satisfacao da felicidade pessoal dos cidadaos, e, ai, o que ultrapassar os limites
materiais necessarios para a satisfacao dessa justa expectativa individual é
injustificivel como direito e como pretensao a protecao ou garantia e prescinde,
por conseqiiéncia, de qualquer mecanismo ou técnica que o socorra.

Posta nesses termos a questao, o conflito pela posse de terra entre

proprietérios e sem-terra desde logo sugere que os institutos juridicos, mesmo
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na forma em que se apresentam na feicao atual, sujeitam-se a dois enfoques: o
de que devem ser interpretados sempre de modo a produzir o resultado tltimo
querido pelo sistema; e o de que para isso devem ser utilizadas técnicas de
interpretacao e aplicacao da lei adequadas a esse proposito.

Nada obstante, para a perfeita compreensao dos dados desse raciocinio
é preciso ter presente os efeitos do fendmeno muito comum gerado pelo modo
capitalista de pensar —° o qual € resultante do modo capitalista de produzir
e que condiciona os valores utilizados pelo intérprete principalmente aquele
que faz a leitura das leis sem o cuidado de desprender dos textos essa marca
capitalista — embora tanto a Constituicio com as leis do pais tenham sido
orientadas por uma perspectiva predominantemente capitalista que se revela
por inteiro no tema de propriedade e posse de terras rurais e suas limitacoes.

Mesmo prestigiando a iniciativa privada e a apropriacao de bens como
valor, a Constituicao todavia ndo determinou que se adotasse regime de producao
desse tipo e por isso é possivel comecar a livrar as técnicas de interpretacao
e aplicacao do Direito desse desvio, se e quando, do ponto de vista da igual-
dade, ficarem comprometidos os resultados buscados pela Constituicao, ja
que como visto a iniciativa privada e a propriedade conquanto livres devem
necessariamente limitar-se no ponto em que comecem a aniquilar ou suprimir
os direitos de outros cidadaos ou a iniciativa e a propriedade de outrem,
bem assim a expectativa de qualquer outro cidadao de a elas também ter acesso

em idénticas condicoes.

II
Se a Constituicao autoriza expressamente a desapropriacao de iméveis
rurais que nao estejam cumprindo a sua funcao social, do mesmo modo esta-
beleceu logicamente que a propriedade da terra rural nao ou mal aproveitada
é constitucionalmente desvaliosa como direito e perde a protecao do sistema
ainda que nao tenha sido formalmente desapropriada.®
E verdade que sempre se poderi alegar que nio ha como afirmar obje-

tivamente a md utilizacao ou a nao-utilizacao da terra porque no plano das

> V. MARTINS, José de Souza. Sobre o modo capitalista de pensar. 3. ed. Sdo Paulo: Hucitec, 1982. p. IX-
XIV.

& Nesse sentido a Medida Proviséria n® 1577 estabeleceu a exclusao dos juros compensatérios quando a
propriedade estivesse inaproveitada, porventura obedecendo a esse mesmo fundamento.
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coisas humanas a regra ¢ a relatividade. Em face do principio da igualdade,
entretanto, se a acumulacao ou o poder sobre a coisa nao serve, serve mal,
ou nao serve mais ou € desnecessaria a busca da felicidade pessoal do titular e
de sua familia, termina por prejudicar ou impedir a de outrem com o que a
objecao aos limites da propriedade encontra resposta no seu proprio enunciado.

E quem questionar a respeito do contetido da felicidade a alcancar com
os ditos bens pode-se dizer que é da razao média das necessidades materiais
humanas que se extraird o limite, e a acumulacao individual podera ser tao
extensa quanto o exigirem o bem-estar, a satde, a dignidade, a educacao e a
igualdade na razao entre todos os cidadaos.

Essa, de resto, é a descricao feita no artigo 186 da Constituicao, no qual
se definem os requisitos da propriedade que cumpre a funcao social, muito
particularmente ao exigir aproveitamento racional e respeito ao meio ambiente,
e dignidade do trabalho e bem-estar de proprietarios e trabalhadores.

A realidade das atuais relacoes econdémico-sociais, contudo, nao deixa
espaco para a “conversao” ou “catequese” espontaneas dos proprietarios e as
demandas dos interessados em busca de seus direitos de igualdade acaba, via
de regra, por exigir dos 6rgaos estatais encarregados de dirimir controvérsias
solucao para as sdplicas dos que se sentem excluidos ou prejudicados. E as
iniciativas desse tipo, como parece evidente, exigem por sua vez dos Juizes,
Promotores e Advogados, publicos e privados, o exercicio quotidiano das con-
sideracoes antes desenvolvidas, porque, em termos institucionais, por proposicao
e requerimento destes ultimos, sdo os Juizes os que vdo medir a felicidade para
poder medir a propriedade.

Essa é uma tarefa para a qual se deve prestar atencao muito especial,
ja que é a formacao da convic¢do do Juiz — derivada em grande parte de sua
experiéncia, vivéncia, formacao intelectual e opcoes politicas — que, em tltima
analise, informara o direito das partes e a adequacao logica de sua sentenca.

A respeito desse tema fascinante alguns estudos pesquisaram a formacao
da convic¢ao do julgador sobre a qual naturalmente operam as diferentes
expressoes dos condicionamentos de sua classe social ou profissional. Nao é
desconhecido o fato de que a sentenca judicial incorpora valores e categorias
de raciocinio extraprocessuais dos juizes, na maioria das vezes sem controle
das partes ou do processo, mas exercendo papel relevante na definicao do

seu conteudo.
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Algumas estatisticas apresentadas por especialistas estrangeiros’ revelam
que os juizes sao recrutados predominantemente na classe média urbana,
sao economicamente remediados e sua formacao intelectual e social é tipica
da dos integrantes desse nivel. As pesquisas que se realizaram no Brasil vao
no mesmo sentido,’ e mostram que o Juiz brasileiro de um modo geral é branco,
jovem, culto, oriundo da classe média e de origem urbana e seus valores tém
normalmente raiz na ideologia prépria desse segmento social, do mesmo
modo como a inteligéncia das leis tém origem e destinacao ideolégica. Alids,
nem ¢é necessario emitir juizo de valor sobre a funcao dessas categorias ideo-
l6gicas, bastando que se reconheca a sua influéncia na operacao de julgamento.
Em certo sentido — apesar das afirmativas dogmaticas de que o juiz € imparcial
(e até, vulgarmente, “neutro”) — ela é claramente percebida pelo cidadao
comum quando faz suas apreciacoes criticas acerca das decisoes judiciais

envolvendo classes sociais economicamente diferentes ou antagonicas.

III

Por isso, tendo presente que a Constituicao quando assentou a igualdade
implicitamente fixou padroes de felicidade, materialmente aferiveis e regras
de comportamento entre segmentos do poder econémico e social bem assim
valores cuja protecao garantiu institucionalmente, a realidade do campo deve
ser repensada nesta perspectiva especifica como objeto de aplicacao dalei civil
ou administrativa e se podem alcancar resultados socialmente significativos.

De outra parte, havendo ocupacoes — até agora consideradas, pela lega-
lidade vigente, como contra a ordem e a lei — apresenta-se ao intérprete uma
situacao de desafio. Alids, convém reafirmar que o esforco de interpretacao
aqui proposto busca tao-s6 demonstrar que é possivel compatibilizar as
regras vigentes de controle judicial com os comportamentos dos titulares de
direito, e dai extrair as providéncias mais justas que o sistema atual oferece
ou pode propiciar.

Por isso, se determinado imoével vem a ser ocupado por trabalhadores
rurais sem terra que nele ingressam, seja com o animo de nele se fixarem e

7. BERGALLI, Roberto. Critica a la criminologia. Bogota: Themis, 1982. p. 245 e Estado Democratico y
cuestion judicial. Buenos Aires: Depalma, 1984. p. 59 et seq.

8 \. Conselho da Justica Federal/Centro de Estudos Judiciarios, Estudo da demanda de informacéo e
aperfeicoamento do Juiz Federal, 1993, p. 29 et seq.; SADEK, Maria Tereza, e outro, A crise do Judiciario
e a visdo dos juizes. Revista USP, 21/35; Corpo e Alma da magistratura, AMB, Luiz Werneck Sodré e
outro; Perfil do Juiz Federal de primeiro e segundo grau na 4° Regiao, RTRF 42, 29 et seq.
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nele trabalharem de modo a transforma-lo em imoével produtivo seja para
nele manifestarem sua inconformidade com a falta de distribuicao de terras, e
se ao proprietario faltar posse no sentido da Constituicao, nao parece possivel
o exercicio das medidas possessorias usualmente pleiteadas.

Na mesma medida em que a ocupacao de bens particulares sem a neces-
saria autorizacao ou ressarcimento tem sido largamente utilizada pela Admi-
nistracao no intento de suas finalidades publicas, o que é muito comum,
por exemplo, nas apropriacoes para fins rodoviarios, para fins ecolégicos ou de
protecao ambiental, entre outras, que, assim, importam em fenémeno juri-
dicizante e legitimador de conduta antijuridica, a ocupacao por terceiros de
imével rural, nao ou mal aproveitado, constitui ato que acaba substituindo uma
conduta prépria do Estado e que a Constituicao lhe determina, estando-se,
entao, igualmente, diante de caso tipico de desapropriacao indireta, que sujeita
o proprietdrio as mesmas consequiéncias que alguém suporta quando a entidade
estatal, no interesse publico, atravessa suas terras com uma rodovia.

Por isso, do mesmo modo é publico o interesse, quicd publica a obriga-
cao, de assentar trabalhadores sem-terra se o imovel nao esta servindo as suas
finalidades como manda a ordem juridica constitucional. Se o assentamento
informal de trabalhadores rurais em terras de terceiros na visao tradicional
constitui ato ilicito tal qual a ocupacao para construcao de estradas e é igual-
mente irreversivel pela afetacao administrativa que o acompanha — e pode
eventualmente ser objeto de composicao de perdas e danos ou indenizacao a
ser apurada tendo em vista a sua efetiva funcao social —nao é tao desarrazoado
reconhecer ai uma hipétese de desapropriacdao para fins de reforma agraria
indireta como decorréncia juridica do fato da ocupacao por integrantes dos
“sem terra”, bastando levar as dltimas consequiéncias o mesmo raciocinio que
protege a propriedade particular contra a Administracao, ja que a desapro-

priacdo agraria também € ato estatal.
O processo judicial de desapropriacao e as ocupacoes

I
De modo geral convencionou-se atribuir ao Movimento dos Trabalhadores
Rurais Sem Terra (MST) a responsabilidade pelas ocupacoes de propriedades

particulares ou proprios publicos talvez porque tenha sido a organizacao social
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mais visivel ou de atuacao mais difusa pelo pais afora. Bruno Konder Comparato,
na sua dissertacao de mestrado cuja versao resumida foi publicada na Revista
Sdo Paulo em Perspectiva,’ mostra que a acdo politica do MST se desenvolveu
em diferentes frentes mas “que o MST ndo € o tinico movimento de luta pela
reforma agrdria. Existem atualmente dezenas de outros movimentos inspirados
no MST ou dissidéncia dele, como os préprios nomes sugerem, por exemplo, o
MAST (Movimento dos Agricultores Sem Terra), ligado a Social Democracia
Sindical, o MLST (Movimento de Libertacao dos Sem Terra), ligado a segmentos
da esquerda, e o MUST (Movimento Unido dos Sem Terra), ligado a Forca
Sindical. Os dados reunidos por Bernardo Mancano Fernandes [A formacao
do MST no Brasil, Petrépolis, Vozes, 1999] mostram que o MST é o responsavel
por apenas um terco das ocupacoes de terras realizadas no Brasil desde 1996, e
representa aproximadamente dois tercos das familias acampadas desde aquele
ano. Esses outros movimentos de luta pela terra disputam, portanto, o mesmo
espaco politico que o MST. A leitura cotidiana do noticidrio politico revela,
contudo, que o maior adversario do governo nesse campo é o MST”.

Por conta desse significado extrajuridico e extrajudicial das acoes
de ocupacado, como estratégia politica de sensibilizacao e pressao em face das
autoridades administrativas encarregadas da politica de reforma agréria e da
opiniao publica, acabou por introduzir-se no processo judicial de desapropria-
cao por interesse social para fins de reforma agraria (Lei n°® 8.629, de 25 de
fevereiro de 1993) um componente inesperado e nao previsto na Constituicao.

Esse elemento estranho a Constituicao é a proibi¢do de vistoria, avaliacao
ou desapropriacao do imével objeto de esbulho possessério ou invasao moti-
vada por conflito agrario ou fundidrio de cardter coletivo, nos dois anos

seguintes a desocupacao.'

9 V. S&o Paulo em Perspectiva, Sdo Paulo, v. 15, n. 4, out./dez. 2001. Disponivel em: <http://scielo.br/
scielo.php?script=sci_arttext&pid=50102-88392001000400012&ing>. Acesso em: 20 jul. 2005.

19 “Art. 2°. A propriedade rural que nao cumprir a funcdo social prevista no art. 9° é passivel de
desapropriacdo, nos termos desta lei, respeitados os dispositivos constitucionais. ..... §6°. O imdvel rural
de dominio publico ou particular objeto de esbulho possessério ou invasdo motivada por conflito agrario
ou fundiario de carater coletivo ndo seré vistoriado, avaliado ou desapropriado nos dois anos seguintes
a sua desocupacdo, 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 vedagbes” (redacao dada pela Medida Proviséria n®2.183-56, de 24
de agosto de 2001, com vigéncia mantida pelo art. 2° da Emenda Constitucional n° 32, de 11 set.
2001, DOU, 12 set. 2001. A esse respeito, é de se assinalar que foi a Medida Proviséria n®2.027-38, de
4 de maio de 2000 que alterou o art. 2° da lei n° 8.629/93 acrescentando-lhe os paragrafos cuja
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Em virtude dessa peculiaridade legislativa, a nocao de ocupacao (ou
“invasao” como o viés ideolégico dos proprietdrios logo se encarregou de
sublinhar para justificar sua pesada reacao) tem enorme importancia como ja
foi assinalado acima e agora ¢ o momento de se dar a devida atencao técnico-
juridica a esse aspecto.

O fato da “invasao” ou ocupacao de terras de terceiros por trabalhadores
rurais sem terras ja era, antes dessa alteracao legislativa, objeto de diferentes
consideracoes. Com efeito, foram muitas, e ainda sao, as alegacoes dos pro-
prietdrios de que a verificacao da produtividade e do cumprimento da funcao
social da propriedade ficam prejudicados se o imével tiver sido invadido no
periodo objeto da vistoria, surgindo dai uma reiterada jurisprudéncia que
leva em consideracao tal fato. Por isso, mesmo antes do regime da MP n® 2.183-
56 o Supremo Tribunal Federal ja assentara que a invasao capaz de descarac-
terizar a apuracao da funcao social inviabilizava a vistoria e por conseqiiéncia
também a desapropriacao anulando o decreto."

E desse tempo, alids, o Decreto n° 2.250, de 11 de junho de 1997, cujo
art. 4° assim dispunha “Art. 4°. O imével rural que venha a ser objeto de esbu-
lho nao serd vistoriado, para fins do art. 2° da Lei n° 8.629, de 24 de fevereiro
de 1993, enquanto nao cessada a ocupacao, observados os termos e as condicoes
estabelecidos em Portaria do Presidente do Instituto Nacional de Colonizacao
e reforma Agraria — INCRA”. Como é bem de ver o decreto nao poderia impe-
dir a aplicacao dos preceitos da lei e era manifestamente ilegal, mas forneceu
durante bom periodo argumento para a discussao da invasao/ocupag¢ao por
trabalhadores rurais sem terra, embora o Tribunal de certa forma fugindo da
declaracao de invalidade do decreto tivesse desenvolvido entendimento de
que a ocupacao ou invasao tida por ilegal na verdade impedia a vistoria e a
desapropriacao por que se constituia em fator de for¢a maior na forma prevista
no §7° do art.6° da mesma Lei n° 8.629,/1993.12

expressao final deu-se com a edicao da MP 2.109-52, de 24 de maio de 2001, por fim reeditada até a
Emenda Constitucional n° 32, com a MP 2.183-56, de 24 de agosto de 2001).
" V. nota 16, adiante.
Eis o texto: “Art. 6°. Considera-se propriedade produtiva aquela que, explorada econémica e
racionalmente, atinge, simultaneamente, graus de utilizacdo da terra e de eficiéncia na exploracao
segundo indices fixados pelo érgao federal competente. §1°. [....]. §7°. Nao perderd a qualificacéo de
propriedade produtiva o imével que, por razées de forca maior, caso fortuito ou de renovacdo de
pastagens tecnicamente conduzida, devidamente comprovados pelo érgao competente, deixar de
apresentar, no ano respectivo, os graus de eficiéncia na exploracao, exigidos para a espécie.”

~
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Uma vez editada a Medida Proviséria n® 2.027-38, de 2000, abriu-se espaco
formal para a contestacao direta das providéncias de desapropriacdao, com
base em lei (de discutivel constitucionalidade) e nao mais com fundamento
em decreto por sua vez de duvidosa legalidade. Assim, o Tribunal, enfrentando
as mais variadas alegacoes construiu precedentes que passaram a constituir
nessa matéria verdadeira doutrina judicial da desapropriacao por interesse

social para fins de reforma agraria.

II

A analise dos precedentes do Supremo Tribunal Federal, o qual seguidas
vezes tem sido chamado a se pronunciar sobre essa matéria, pode oferecer
ocasiao de adequada reflexao e rica informacao sobre ela.

Dando como certo que essa proibicao é constitucional, pois assim
predominou no resultado das discussoes durante o julgamento na Acao Direta
de Inconstitucionalidade n° 2.213/DF — Medida Cautelar (relator Min. Celso
de Mello, julgada em 4 de abril de 2002),"” o que, no entanto, foi francamente
contestado pelo voto do Ministro Sepulveda Pertence que nao reconhecia
no §6° do art. 2° da Lei n° 8.629/93 legitimidade para erigir hipotese de proi-

bicao de desapropriacao nao prevista na Constitui¢ao,'* a questao que resta €

'3 Com efeito, a discussdo no STF na ADIn n° 2213 — que na verdade dizia respeito a MP 2.027-38/2000,
que dava nova redacéo ao texto do §6°, do art. 2°, da Lei n® 8.629/93, que era ainda distinto do §7° o qual
depois se lhe incorporou — sobre a constitucionalidade da proibicdo de vistoria quando o imével tiver
sido invadido ou esbulhada a posse do titular, revelou a disposicdo da Corte de decididamente adotar uma
postura “proprietarista” a despeito das eruditas ressalvas do Relator quanto a nova dimens&o constitucional
da propriedade. Prevaleceu o entendimento de que “..a exigéncia de inocorréncia de ocupacao ilicita —
identificada, esta Ultima, pelo esbulho possessério — nao institui um novo tipo de propriedade imune a
desapropriagao para fins de reforma agraria, mas, isso sim, qualifica-se como requisito de ordem negativa,
a ser constatado no procedimento que visa a aferir o atendimento, pelo imével rural a ser vistoriado, da
funcao social que Ihe é inerente, por efeito de expressa determinacdo constitucional.” E “que essa vistoria
administrativa é ditada pela necessidade de garantir, ao proprietario, a observancia da cldusula constitucional
do devido processo legal, sob pena de configuracdo de vicio radical, apto a projetar-se sobre todas as
fases subsequientes do procedimento de expropriacao [...] em ordem a gerar, por auséncia de base juridica
idénea, a propria invalidacdo do decreto presidencial consubstanciador de declaragao expropriatoéria” (RTJ
190/177-178). Tal, segundo o Relator, consiste uma autolimitacdo do Poder Executivo da Unido (id. p.
185). No mesmo sentido, MS 22.478-PR (DJ 26.09.1997) e MS 23.312-PR (DJ 25.02.2000).

Disse o Ministro Pertence “Por outro lado, [...] trata-se a meu ver, essa imunidade temporaria, dobrada
em caso de reincidéncia do esbulho possessério ou da invaséo decorrente de conflitos agrarios, segundo
0 §6°, de uma estranha sancao: é uma sancao difusa, uma sancao por classe social. N&o se sancionam
os participes da invaséo. Sancionam-se todos os excluidos da propriedade rural que reivindicam acesso
a terra mediante um prémio ao proprietario, por menos que a sua propriedade seja produtiva, por mais
distante que esteja essa propriedade do cumprimento de sua fungao social, condicdo constitucional de
sua protecdo. Premia-se o proprietario com a imunidade e se pune difusamente a quem quer que possa

=
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interpretar sistematicamente essa vedacao em linha de conformidade com
a Constituicao.

O texto do dispositivo tal como hoje se apresenta (MP n° 2.183-56,
24.08.2001) tem a seguinte redacao: “Art. 2°. A propriedade rural que nao
cumprir a funcao social prevista no art. 9° é passivel de desapropriacao, nos
termos desta lei, respeitados os dispositivos constitucionais. §1° [...] §6°. O imével
rural de dominio publico ou particular objeto de esbulho possessorio ou invasao
motivada por conflito agrario ou fundidrio de carater coletivo nao serd visto-
riado, avaliado ou desapropriado nos dois anos seguintes a sua desocupacao,
ou no dobro desse prazo, em caso de reincidéncia, e deverd ser apurada a
responsabilidade civil e administrativa de quem concorra com qualquer
ato omissivo ou comissivo que propicie o descumprimento dessas vedacoes”. O
art. 9°, em resumo, estabelece que a funcao social da propriedade é cumprida
quando atende simultaneamente “aproveitamento racional e adequado; uti-
lizacao adequada dos recursos naturais disponiveis e preservacao do meio
ambiente; observancia das disposicoes que regem as relacoes de trabalho;
exploracao que favoreca o bem estar dos proprietarios e dos trabalhadores”.

Essa disciplina além de discutivel do ponto de vista sistematico legisla-
tivo porque transforma um pequeno obstdculo procedimental em impedimento
de um imperativo de ordem constitucional, também contém uma incongruén-
cia insuperavel. Ou seja, a propriedade que nao cumpre a funcao social esta
sujeita a desapropriacao mas sé se pode saber se ela nao cumpre a funcao social
constitucional se for possivel vistorid-la o que fica proibido em caso de invasao
ou esbulho. Essa insuscetibilidade a desapropriacao s6 se legitima se a
propriedade € produtiva o que exclui a desapropriacao imediatamente com
ou sem invasao, nao havendo porque proibir a vistoria, e, se ndo é mesmo
produtiva nao ha razao constitucional 16gica para evitar a desapropriacao, fator
que também nao poderia ser deslindado na acao de desapropriacao ou no
mandado de seguranca, descabendo assim medidas liminares contra o ato
presidencial. As eventuais ocupacoes que descaracterizassem a condicao de
imovel produtivo, sim, poderiam ser valorizadas na vistoria, alids, destinadas
exatamente a esse fim e que poderiam apontar quando e como ou quanto a

produtividade decaiu em face da ocupacao. O que nao parece razoavel é a

ter a expectativa da expropriacdo desta propriedade morta, socialmente morta, para fins de reforma
agraria” (RTJ 190/207).
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exclusao a priori da vistoria pelo fato da invasao, quando essa vedacao
infraconstitucional poderia estar a encobrir uma situacao de imével nao produ-
tivo contra a permissao (ou obrigacao) constitucional de desapropriar. Parece,
pois, evidente que a proibicao de vistoria nessas condi¢oes nao tem correlacao
l6gica com o propésito enunciado e se revela apenas como medida de repressao
a uma manifestacao social, conforme bem percebido pelo Ministro Pertence,
e nesse ponto afrontosa da Constituicao.

A jurisprudéncia assim acabou as avessas por construir uma hipétese
em que, sem poder apreciar questdo de falo, presumiu, ao nao descaracteriza-la,
o cumprimento da funcao social e passou a deferir ordem de proibicao de

desapropriacao.

III

Presente essa cautela, cuja discussao sempre pode ser renovada, sao as
seguintes as situacoes em que a “invasao” foi examinada pela jurisprudéncia:
hd casos em que a invasao € anterior a vistoria e outros em que é posterior;
hd outros em que a invasao € anterior a lei nova e outros em que é posterior a
ela. Ha, ainda, outros em que a invasao nao ficou provada no sentido da juris-
prudéncia, e ha aqueles em que a invasao € infima e incapaz de descaracterizar
objetivamente a produtividade ou improdutividade do imével. Duas questoes
ainda mereceram a atencao da jurisprudéncia, a necessidade de prévia noti-
ficacao para a realizacao da vistoria e acompanhamento pelo proprietdrio, e
a pessoalidade da notificacao.

Quanto a estas ultimas, vale referir que a notifica¢do é tida pelo Tribunal
como formalidade essencial para a validade da vistoria (MS n° 23.370-2/GO,
DJ, 28 abr. 2000) apesar da ressalva do Ministro Pertence,' e a notificacdo pessoal
nao significa tenha de ser de ambos os conjuges (MS n°® 23.311-2/PR, D], 25
fev. 2000) valendo se s6 um deles o for, como nao é necessario que todos os
conddéminos o sejam (MS n° 24.110-1/DF, DJ, 28 mar. 2003) bastando o
inventariante ou até administrador e representante deles no imével (MS n°
23.598-5/DF, DJ, 27 out. 2000). A esse respeito, o Supremo Tribunal Federal

> Da ementa: “Ainda que, na linha do entendimento majoritario do tribunal, se empreste a notificacao
prévia da vistoria prévia do imével expropriando, prevista no art. 2°, §2°, da Lei n® 8.629/93, as galas de
requisito de validade da expropriacao subseqliente, ndo se trata de direito indisponivel: ndo pode, pois,
invocar a sua falta, o proprietario, que, expressamente, consentiu que, sem ela, se iniciasse a vistoria”.
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teve ocasido de discutir longamente o tema no MS n° 24.547-6/DF (D], 23 abr.
2004, Caso Southall), em caso em que a notificacao havia sido regularmente
efetuada mas por empecilhos nao se realizara a vistoria na data aprazada
(aparentemente os proprios proprietarios haviam obstruido a estrada para
impedir os trabalhos), vindo a realizar-se — sem nova notificacio — alguns
dias depois sem o acompanhamento do proprietdrio. Assentou-se, entao, que
¢é indispensavel que “a notificacao prevista no paragrafo 2° do art. 2°, da Lei
n° 8.629/93 seja feita com antecedéncia, de modo a permitir a efetiva parti-
cipacao do proprietdrio, ou de seu preposto por ele designado, nos trabalhos
de levantamento de dados que tem por objetivo a determinacao da produ-
tividade do imével”.

Que a vistoria tenha de ser prévia, também nao ha duvida, pois a lei da
ao proprietario a oportunidade de acompanhar os trabalhos e eventualmente
fornecer elementos que auxiliem os vistores, de modo que a notificacao
s6 recebida depois da vistoria (MS n° 23.855-1/MS, D], 23 fev. 2002 e MS n°
22.965-9/SP, DJ, 31 ago. 2001) ou que nao refere data de inicio ou periodo
certo de realizacao pode importar em nulidade (MS n° 24.110-1/DF citado).
A notificacao de que cuida a lei “tem por objetivo dar ao proprietdrio a
oportunidade real de acompanhar os trabalhos de levantamento de dados,
fazendo-se assessorar por técnicos de sua confianca, para apresentar docu-
mentos, demonstrar a existéncia de criacoes e culturas e fornecer os esclare-
cimentos necessarios a eventual caracterizacao da propriedade como produtiva
e, portanto, isenta da desapropriacao-san¢ao”, diz-se no precedente referido
(MS n° 24.547-6/DF), e o fundamento constitucional sublinhado no voto do
Ministro Gilmar Mendes é que essa notificacao ¢ indispensavel no devido
processo legal administrativo preparatério da acao de desapropriacao para
reforma agraria, sendo a previedade essencial para a utilidade do devido
processo legal pois o proprietario tem o direito de ver suas alegacoes levadas
em conta e, se nao o forem, de serem fundadamente refutadas.

A Administracao definiu o periodo de comprovacdo do cumprimento da
funcao social como o ano imediatamente anterior (entendimento que o STF
admitiu no MS n° 23.523-3/SC, DJ, 14 fev. 2003, idem no MS n° 22.193) de
maneira que a apuracao da produtividade s6 poderia ser afetada se a “invasao”
fosse relacionada com esse periodo de apuracdo. Assim, a “invasao” que nao

prejudica o periodo de apuracao da produtividade nao tem qualificacao para
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afastar a desapropriacao, tal qual a “invasao” posterior a vistoria. (MS n° 23.872-
1/DF, DJ, 18 fev. 2005; MS n°® 24.933-1/DF, DJ, 17 dez. 2004; e MS n°® 24.136-5/
DF, DJ, 08 nov. 2002, entre outros).

Quando a “invasao” aconteceu antes da proibicao legal nao se pode
invoca-la contra a Administracao pelo principio da anterioridade da lei,
embora, como referido, o Tribunal por outra vertente considerasse a “invasao”
um fator de for¢ca maior capaz de alterar a feicao do imével e, se compativel em
extensao e intensidade, impedir a desapropria¢ao.'®

A “invasao” posterior a MP n° 2.027-38 /2000 submete-se, desde entao, a
forca da redacao nova do art. 2°, §2° da Lei n° 8.629/1993. A jurisprudéncia,
nesse passo, consolidou-se no sentido de que as ocupacoes posteriores a medida
provisoria referida submetem-se ao seu regime formalmente tanto que a simples
“invasao” do imoével, exceto se em porcao minima, torna invidvel a vistoria.
Sao desse perfil os demais precedentes nos quais se discutiu a prova da “invasao”

ou ocupa¢ao'” e a extensdo dela.’ Essa “invasio” infima, isto é aquela cuja

6 Nessa linha sao os seguintes precedentes: MS 24.133-1/DF (DJ, 06 ago. 2004) — vistoria anterior a MP
2.027-38/2000, invasao de parte minima e afastamento da forca maior; MS 23.857-7/MS (DJ, 13 jun.
2003) — invasdo de menos de 1% e afastamento da forca maior; MS 23.737-6/SP (DJ, 20 jun. 2003) —
invasao anterior a MP, forca maior reconhecida; MS 23.241-4/PR (DJ, 12 set. 2003) — invasao anterior
aMP e ao Dec. 2250/97, forca maior reconhecida; MS 23.818-6/MS (DJ, 22.0.2002) — invas&o anterior
a MP e vistoria anterior a ocupacéo, seguranca indeferida; MS 23.018-3/MS (DJ, 07 jun. 2002) —
ocupacdo anterior a MP e alguns dias anterior a vistoria, seguranca concedida por aplicacdo do Dec.
2250/97; MS 23.054-0PB (DJ, 04 maio 2001) — ocupagao anterior a MP na vigéncia do Dec. 2.250/97
e "improdutividade do imdvel rural — de bucdlica virgindade mal bulida pelos arrendatarios — que
seria risivel atribuir,a titulo de forca maior, a ocupacao por “sem terras”, uma semana antes da vistoria,
de fracdo diminuta de latifandio”; MS 23.563-2/GO (DJ, 27 fev. 2004) — imével invadido por trés vezes
em 1996, apds a vistoria, mas na época do plantio, caracterizando forca maior: seguranca concedida
contra o voto do relator; MS 23.754-6/AL (DJ, 31 out. 2001) — caso anterior a MP, de invasao apds a
vistoria: seguranca denegada.

7" A prova da ocupacéo ou “invasao” foi objeto de discussdo nos seguintes casos: MS 23.872-1/DF (DJ, 18
fev. 2005) — alegacao de fato superveniente a impetracao ndo comprovado; MS 23.523-3/SC (DJ, 14 fev.
2003) — “falta de prova nos autos das alegadas invasées do imével pelos ‘sem terra’; MS 23.260-9/AL
(DJ, 11 out. 2001) — falta de prova de alegada invasao, mas deferimento da seguranca ante a incongruéncia
das consideracées do INCRA com as provas e pareceres por ele mesmo referidas; MS 24.911-1/DF (DJ, 01
out. 2004) — "motivo de forca maior ndo demonstrado (Lei n® 8.629/93, art. 6°, §7°)".

'8 Ocupacao minima néo justifica a proibicdo de vistoria: MS 25.006-2/DF (DJ, 17 dez. 2004) — “a ocupacao
da area, tomada como minima e mesmo assim excluida dos levantamentos verificados, aconteceu antes
da lei que obstaculizou a feitura de vistoria”; MS 24.133-1/DF (DJ, 06 ago. 2004) — “...invasao de parte
minima da gleba rural por integrantes do Movimento dos Sem Terra nado induz, por si s, ao
reconhecimento da a perda de produtividade do imével em sua totalidade”; MS 23.857-7/MS (DJ, 13
jun. 2003) — “a invasao de menos de 1 % do imével (20 hectares de um total de 2.420 hectares) nao
justifica, no caso, seu estado de improdutividade do imével...”; MS 23.054-0/PB (DJ, 04 maio 2001) —
“...vale insistir: dos 982,28ha — area total da Fazenda Ingad — fazia oito dias, nada mais que 30ha
teriam sido invadidos”......"é suficiente isso para, claramente, ndo se aplicar o precedente...”. No recente
julgamento do MS 24.764-9/DF, Relator p/acérdao o Min Gilmar Mendes, entretanto, ficou assentado,
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expressao nao é capaz de alterar a forma e o conjunto do aproveitamento do
imovel de acordo com a jurisprudéncia predominante, deixa assim de consti-
tuir obstdculo para a vistoria e desapropriacao, embora nao exista nos pre-
cedentes um padrao claro de referéncia para a identificacao da porcao mi-
nima, o que pode, portanto, variar de acordo com as circunstancias e carac-

teristicas do imovel.

Consideragoes oportunas

A vista dessa panoramica da jurisprudéncia ja se pode reler o art. 2° e,
mais adiante, o seu paragrafo 6° da Lei n® 8.629/93: Estabelece o “Art. 2°.
A propriedade rural que nao cumprir a funcao social prevista no art. 9° é pas-
sivel de desapropriacao, nos termos desta lei, respeitados os dispositivos
constitucionais”. Com efeito, logo na primeira referéncia o dispositivo sugere
questao da maior envergadura. Fala-se em “propriedade rural que nao cumpre
a funcao social” retomando a expressao que a Constituicao consagrou (art.
186) e a dizer que é o imdvel rural que deve cumprir a funcao social descrita
no diploma constitucional e na lei, pena de desapropriacao que cabe a Uniao
(art. 184 CF e art. 2°, §1° Lei n°® 8.629/93). A despeito de arduas discussoes,
parece, portanto, indiscutivel que imoével rural e propriedade rural, embora
nao se confundam, para os fins da reforma agraria, nao se distinguem, ou pelo
menos € essa indistin¢ao a Gnica maneira de compreender adequadamente a
disciplina constitucional, sobretudo porque as excecoes ou o regime de insus-
cetibilidade a desapropriacao sao definidos pela pequena propriedade; pela

média propriedade,"” desde que seu proprietario ndo possua outra,” e pela

por maioria, que, mesmo diminuta a invasdo, quando ela pode perturbar a atividade na propriedade
deve ser considerada, “especialmente se... a invasdo ocorre em areas onde haja dgua, passagens ou
caminhos... Superacao da jurisprudéncia do STF firmada no MS n°® 23.054-PB e MS n°® 23.857-MS,
segundo a qual a infima extensdo da area invadida, nao justifica a improdutividade de imével.”

A jurisprudéncia do STF assentou que a pequena e a média propriedade sdo imunes a desapropriacdo
ainda quando se mostrem improdutivas, o que parece inteiramente inadequado em razdo da necessidade
de uma interpretacdo conjugada da Constituicdo de suas regras com seu espirito. Para exata atuacdo do
art. 52, XXIlI (“a propriedade atendera a sua funcao social”) ndo had como admitir uma pequena ou
média propriedade que ndo cumpra a funcédo social e possa ser considerada imune a “desapropriacdo-
sancao”. Ver, contudo, o ja citado MS 21.919 em que o Relator Ministro Celso de Mello desenvolveu
longa argumentacao pela imunidade tdo so pela extensao, dai para frente ndo mais persistindo
divergéncia. V. também MS 22.022-8/ES (DJ, 04 nov. 1994).

Convém deixar assinalado que a jurisprudéncia do STF tem afirmado que a prova da propriedade do
outro imével (ou outra propriedade) cabe ao INCRA (ou ao expropriante) ja que figura prova negativa
que néo se pode atribuir ao proprietario. Essa questao foi muito debatida no MS 21.919-0/PE ja referido,
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propriedade produtiva,? sendo qualquer dessas caracteristicas suficiente para
o afastamento da desapropriacao.

A funcao social que a propriedade deve respeitar é aquela definida na
Constituicao e reproduzida no dito art. 9° da mesma lei, sendo certo que pre-
cisa obedecer as exigéncias do art. 186 (I a IV) simultaneamente, além de crité-
rios e graus de aproveitamento estabelecidos em lei. Assim, os critérios de
definicao da produtividade da Lei n°® 8.629/93 estao apoiados na autorizacao
constitucional referida.?

Haverao de ser, todavia, sempre respeitados os dispositivos constitucionais e
essa ressalva do caput do art. 2° se estende aos paragrafos respectivos, sendo,
portanto, de dar-lhe integral atencao na aplicacao do §6° aqui objeto de estudo.

Eis o texto: “§6°. O imé6vel rural de dominio puiblico ou particular objeto
de esbulho possessério ou invasao motivada por conflito agrario ou fundidrio
de carater coletivo nao sera vistoriado, avaliado ou desapropriado nos dois
anos seguintes a sua desocupacao, ou no dobro desse prazo em caso de reinci-
déncia e deverd ser apurada a responsabilidade civil e administrativa de quem
concorra com qualquer ato omissivo ou comissivo que propicie o descum-
primento dessas vedacoes”.

Analisando o preceito, vé-se que agora ja se fala em imdvel rural e, portanto,
¢é de ser tido como correspondente a propriedade rural publica ou particular e
que tenha sido objeto de esbulho possessorio ou invasao. O esbulho possessorio
sobre imével publico na verdade constitui um ilicito administrativo que deve
ser reprimido com o aparato administrativo e se forem terras publicas que nao
tenham outra finalidade ou afetacao devem ser destinadas a reforma agrdria,
em razao do que o mencionado esbulho deve ser encarado com cuidado e sem
as influéncias do direito civil.

Sobre terras particulares, o esbulho (e, note-se, s6 o esbulho, pois a

simples turbacao nao é obstaculo legal compreendido na clausula em questao)

mas voltou a ser discutido no MS 22.478-9/PR (DJ, 26 set. 1997), parecendo aqui que a responsabilidade
pela prova tocaria ao proprietario, embora no caso existisse nos autos prova de outra propriedade. V.
também MS 22.022-8/ES ja referido.

Cabe referir a jurisprudéncia consolidada do Tribunal no sentido de que a produtividade ndo pode ser
aferida em mandado de seguranca sendo inUmeros os precedentes sempre reiterados: MS 21.982-3/SP
(DJ, 28 abr. 1995), com indicacao de farta jurisprudéncia; e MS 22.164-0/SP (DJ, 17 nov. 1995), também
com indicacdo de grande nimero de precedentes.

O Supremo Tribunal Federal sempre repeliu as arglicoes de inconstitucionalidade do art. 6° da Lei n°®
8.629/93 assentando que é tarefa do Poder Executivo a definicao desses parametros de produtividade: MS
22.302-2/PR (DJ, 19 dez. 1996); MS 22.478-9/PR (DJ, 26 set. 1997) e MS 23.312-9/PR (DJ, 25 fev. 2000).
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submete-se ao regime civilista, mas é preciso considerar que também a posse
tem de revelar atendimento a funcao social nos moldes constitucionais,® de
modo que ao proprietario se reconhece de fato poderes de protecao possessoria
contra o esbulho, mas nao se dispensa de cumprir com tais deveres, pena de
lhe ser recusada a protecao possessoria que o texto referido lhe garante no
pressuposto de que a sua posse ¢ conforme. O mesmo se diga quanto a “invasao”,
cuja expressao tem conteido legal certo, em especial quando sobre terras da
Uniao: “Invadir terras da Uniao, com intencao de ocupd-las”, é crime punido
com pena de detenc¢ao de 6 meses a 3 anos,* mas é essencial para a tipificacao
da conduta, seja sobre terras particulares seja sobre terras publicas, que seja
evidente a vontade de ocupar e essa acao de ocupar esteja revestida da von-
tade de permanecer e assentar-se nelas com animo definitivo, pois do contrdrio
nao se cuidara de invasao mas de mero ilicito administrativo ou ilicito civil
diverso da “invasao”. Por tais termos, as condutas capazes de fazer restringir as
vistorias, e de conseguinte a avaliacao e a desapropriacao de iméveis (logica-
mente neste Gltimo caso sobre propriedades particulares), precisam tecnica-
mente ser caracterizadas como esbulho ou invasao em sentido estrito para que
nao se frustrem o preceito constitucional da reforma agrdaria e o regime de
funcao social da propriedade.

Mas, nao so6. O esbulho ou invasao, com as caracteristicas acima defi-
nidas, deve ainda ser produto de conflito agrario ou fundidrio cardter coletivo, a
dizer que € essencial que exista prévio conflito agrario ou fundidrio sobre as terras
em questdo, pois que € ao imoével rural a ser vistoriado que se refere a vedacao e
nao teria sentido opor restricao a vistoria de um imével se o conflito agrdrio
se refere a outro. Embora a lei nao designe os casos de conflito agrdrio ou
fundidrio, sabe-se que tais conflitos sao de regra motivados pela posse da terra,
seja para obté-la, seja para nao perdé-la, seja para recupera-la. E entao havera
conflito sempre que se instalar disputa sobre a posse de terras rurais, mas é
preciso que se evidenciem as respectivas caracteristicas fundiarias ou agrarias.
Se a “invasao” manifestar-se como protesto ou reivindicacao nao constituira

conflito agrario ou fundidrio em sentido estrito ainda que coletivo, mais uma

23 V. ZAVASCKI, Teori Albino. A tutela da posse na Constituicdo e no projeto do novo Cédigo Civil. In:
COSTA, Judith Martins (Org.). Reconstrucao do direito privado. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2002.

24 V. Lei n©® 4.947, de 06 de abril de 1966, “Artigo 20. Invadir terra publica com a intencao de ocupa-las.
Pena — 6 meses a 3 anos de detencéo”.
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vez cumprindo ai dar exata atencao a restricio excepcional a qual invoca
expressamente a disciplina constitucional a ser escrupulosamente seguida.

Cuidado também se deve ter com “o cardter coletivo” do conflito posto
que essa categoria parece exigir um grau elevado de conflituosidade nao
bastando simples agrupamento de trabalhadores rurais ocasionalmente insa-
tisfeitos ou espontaneamente reunidos por motivos variados. Parece necessdrio
que para a existéncia de conflito agrario ou fundidrio de cardter coletivo seja
necessario que os integrantes do grupo coletivo tenham idéntica motivacao
e interesses de modo a revelar-se coletivamente. Do contrario, multidudinario,
o conflito nao se mostra coletivo no sentido da lei, isto é, coletivo no sentido
de luta pela posse da terra para fins agrarios e de distribuicao da propriedade
improdutiva.

A proibicao de vistoria e de avaliacao poderia sugerir que o Presidente
da Repiublica nao ficaria impedido de editar o decreto de desapropriacao —
que é uma prerrogativa presidencial prépria na forma do art. 184, §2° da
Constituicao — embora a lei também impeca logicamente o Presidente da
Republica de fazé-lo porque proibe a (acao de) desapropriacao para a qual
sempre € essencial a edicao do decreto. O Supremo Tribunal Federal por vdrias
vezes (MS n°® 22.164-0/SP, por exemplo) assentou que a “invasao” impede a
vistoria sem a qual ha vicio insuperdvel “apto a projetar-se sobre todas as fases
subsequientes do procedimento de expropriacao, contaminando-as, por efeito
de repercussao causal, de maneira irremissivel, geando, em consequiéncia, por
auséncia de base juridica idonea, a prépria invalidade do decreto presiden-
cial consubstanciador de declaracao expropriatéria”, sendo que o Tribunal
também tem como assente que o procedimento administrativo® de preparacio
para a desapropriacao é a primeira fase, a ser seguida pela desapropriacao
judicial perante o juizo competente federal.*

A peculiaridade é que a prerrogativa presidencial deriva de comando

constitucional expresso e nao poderia ser limitada por lei infraconstitucional,

% Ao qual se aplicaria a disciplina da Lei n°® 9.784, de 29 de janeiro de 1999 que regula o processo
administrativo. Caso em que se discutia se o recurso administrativo do proprietério tinha ou néo efeito
suspensivo e o Tribunal aceitou que o recurso ndo suspende os demais atos necessarios a desapropriacdo.
A referéncia ndo é explicita quanto a todo o procedimento administrativo embora leve a essa ilacao,
mas é extremamente relevante ter presente que essa disciplina tem de ser relativisada e levada em linha
de consideracao em face das peculiaridades do processo de desapropriagao (MS 24.163-2/DF, DJ, 19
set. 2003).

% V. MS 23.744-9/MS (DJ, 17 ago. 2001).
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de modo que a invalidacao dos atos posteriores “projetada” pelo defeito da
vistoria proibida pela invasao anterior teria de ser compatibilizada com essa
ressalva do decreto, embora pudesse permanecer proibida a acao judicial de
desapropriacao a cargo da entidade federal até o levantamento da proibicao.
E que o decreto presidencial deriva de competéncia constitucional prépria e
que nao se condiciona a qualquer outro ato administrativo, tanto que o Supremo
Tribunal Federal admite a edicao do decreto independente de atos prepara-
torios se o Presidente dispoe de elementos para tanto.

O prazo de vedacao se prolonga por pelo menos dois anos da “invasao” ja
que se conta de dois anos da desocupacao, o que pode implicar pela eventual
demora na desocupacao em imunizacao do imével por longo periodo, contra
todas as expectativas constitucionais, como bem observou o Ministro Pertence,
penalizando por fim nao os “invasores” senao os trabalhadores rurais sem
terra que poderiam ser assentados no imével acaso fosse este expropriado
oportunamente, e beneficiando o proprietario que nao deu funcao social a
sua propriedade.

A clausula final de responsabilidade por comissao ou omissdo de que resulte
descumprimento dessa vedacao constitui manifestacao inaceitavel de autorita-
rismo legislativo e irracionalidade administrativa beirando a inconstitucio-
nalidade, seja porque qualquer falha administrativa pode ser tida como
ato omissivo que tenha dado oportunidade ou nao tenha impedido alguma
providéncia em contrdrio a vedac¢ao, seja porque tal adverténcia naturalmente
imobiliza a administracao com grave prejuizo para a reforma agraria, propo-

sito maior da Constituicao.
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