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RESUMO

A questao de propriedade no ordenamento juridico brasileiro deve ser objeto de estudo
de forma permanente. No ordenamento juridico significa o direito que a pessoa fisica ou
juridica tem, dentro dos limites normativos, de usar, gozar e dispor, bem como de
reivindica-lo de quem que injustamente a detenha. Hodiernamente a fungéo social faz
parte da definicdo de propriedade, posto que a propriedade nao visa sé o crescimento
de riqueza para o interesse individual, mas sim a producdo para atender as
necessidades de uma sociedade. A perda da propriedade no ordenamento juridico
brasileiro é tratada pelo cédigo civil, acolhendo ainda existéncia de outras modalidades
previstos em leis. A desapropriagdo € um instituto legalmente previsto em nossa
Constituicao Brasileira, poréem € um tema muito delicado e complexo uma vez que
retrata o conflito entre o Estado e o particular, o procedimento da desapropriagao para
fins de reforma agraria € formado por duas fases a administrativa e a judicial. A reforma
agraria tem como objetivo a democratizagdo da terra, bem como sua manutengao e
organizagéo da produgdo agricola, para o desenvolvimento da infraestrutura social nas
comunidades rurais e melhoria na politica agricola. Percebe-se que a fungao social da
propriedade limita o direito da propriedade, buscando a concretizacdo do interesse
social, a parti desse momento que entra a reforma agraria, reforcando que também a
propriedade privada rural tem que cumprir a sua funcdo social sob pena de
desapropriacdo onde a Unido tem competéncia para legislar, porém a competéncia
para promover a desapropriacao € do INCRA.

PALAVRAS CHAVES: PROPRIEDADE; DESAPROPRIACAO; REFORMA AGRARIA;
BOA-FE



ABSTRACT

The question of ownership in the Brazilian legal system must be studied on a permanent
basis. In legal order means the right that the natural or legal person has, within the
normative limits, to use, enjoy and dispose of, as well as to claim it from anyone who
unjustly holds it. Nowadays, the social function is part of the definition of property, since
property is not only the growth of wealth for the individual interest, but the production to
meet the needs of a society. The loss of property in the Brazilian legal system is dealt
with by the civil code, while accepting other forms of law. The expropriation is an
institute legally foreseen in our Brazilian Constitution, but it is a very delicate and
complex subject since it portrays the conflict between the State and the private one, the
procedure of expropriation for the purposes of agrarian reform is formed by two phases
the administrative and to judicial. The agrarian reform aims at the democratization of
land, as well as its maintenance and organization of agricultural production, for the
development of social infrastructure in rural communities and improvement in
agricultural policy. It is perceived that the social function of property limits the right of
property, seeking the concretization of social interest, starting from that moment that
enters the agrarian reform, reinforcing that also the rural private property has to fulfill its
social function under penalty of expropriation where the Union has competence to
legislate, but the competence to promote expropriation belongs to INCRA.

KEYWORDS: PROPERTY; EXPROPRIATION; LAND REFORM; GOOD FAITH
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1. INTRODUGCAO

A questao de propriedade no ordenamento juridico brasileiro deve ser objeto de
estudo de forma permanente, ja que é um direito garantido constitucionalmente no

artigo 5°, inciso XXIl da Carta Magna Brasileira.

A agricultura brasileira é alicergada pela historia através do acumulo de terras
por parte do Estado, que sempre salvaguardou a alta sociedade rural, deixando de lado
0s pequenos agricultores em relagao a distribuigdo de terras. Apesar da importéncia da
agricultura para o desenvolvimento do pais e do envolvimento dos trabalhadores desse

ramo, a questao da situagao agraria no pais s6 comecgou a ser discutida em 1960.

Este impulso ocorreu de maneira timida e atualmente n&o encontra grandes
espagos para mudangas significativas, ja que representantes dos setores politicos e
econdmicos pretendem manter a elevada concentragdo da terra — presente desde o
periodo colonial — e a exclusao dos trabalhadores do campo, o que pode significar

também a continuidade do trabalho em situacédo de escravidao.

Uma das solucdes que podem ser propostas para democratizar o acesso a terra
€ a Desapropriacao. Por meio deste instituto, a Administracdo Publica transfere para si
terrenos ou areas extensas que nao estejam atendendo a fungéo social da propriedade
para possibilitar a ordenag¢ao do uso do solo, suprindo a grande demanda de habitagcao
e trabalho para as camadas mais desfavorecidas da sociedade.

Logo, torna-se essencial o estudo da Desapropriacao para fins de reforma
agraria, de modo a compreender como a utilizagdo do procedimento pode promover a
reducdo das desigualdades sociais e ampliar o acesso da populagéo rural aos direitos

fundamentais.

O tema abordado nesse trabalho relaciona-se com diversos ramos da ciéncia
juridica, como o Direito Constitucional, Direito Administrativo, Direito Civil e Direito
Agrario. A fundamentagéo tera o alicerce da doutrina e jurisprudéncia, com o emprego
do método hermenéutico para interpretacédo de artigos, jurisprudéncia e normas legais,

uma vez que a ciéncia do direito vive em uma continua transformacdo e com
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apontamentos distintos sobre a investigagdo fundamental que se preconiza. Nao
obstante a suma importancia do tema, a desapropriagcao para fins de reforma agraria

ainda é pouco explorado no meio académico.

Primeiramente sera abordado o conceito de propriedade, utilizando como
parametro os ensinamentos dos grandes mestres do direito, bem como as abordagens
trazidas pela legislacédo. Sera discutida também a evolugéo do instituto da propriedade
na histéria brasileira de acordo com as Constituicdes Federais, onde podera ser
constatado se a ideia de utilizacdo da propriedade para o bem social foi implementada
de modo imediato ou gradativo, ainda que estivesse certificada em todos os textos

constitucionais.

A propriedade e sua fungéo social serdo abordados de forma mais decisiva, de
modo a demonstrar que a propriedade privada ndo é algo absoluto e dissociado do
plano constitucional estabelecido, pois a legislagao estabelece que os individuos devem
promover em suas terras a producdo para o seu bem, o de sua familia, de seus

empregados e, principalmente, da coletividade.

Uma vez que o individuo tem o direito a propriedade garantido
constitucionalmente como um direito fundamental, torna-se essencial demonstrar que
existe o risco de perdé-la na hipotese de descumprimento dos requisitos estabelecidos
pela lei. O Codigo Civil estabelece algumas modalidades de perda da propriedade e
neste trabalho serdo abordadas as modalidades trazidas pela lei infraconstitucional,

com énfase a Desapropriagcédo e a Desapropriagao para fins de reforma agraria.

Em seguida sera analisado o instituto da Desapropriagédo, suas modalidades e
conceitos. Esta limitagdo ao direito de propriedade, na qual ocorre transferéncia da
propriedade para a Administracdo Publica com a consequente indenizagdo, mostra-se
como uma grande solugao para a ordenagao do uso do solo rural e, consequentemente,
para a grande demanda de habitagdo e trabalho das camadas menos favorecidas da
sociedade. A legislagcdo empregada pode variar conforme a modalidade de
Desapropriagdao, bem como de acordo com objeto e finalidade.

Para maior compreensao da importancia que o reordenamento do espaco rural

pode trazer para o pais, a reforma agraria sera abordada de maneira ampla, em seus
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conceitos e finalidades, de modo a provocar o questionamento sobre os impedimentos

apresentados para a realizagdo de melhoria nas oportunidades de acesso a terra.

O ultimo capitulo aborda sobre a desapropriagao para fins de reforma agraria,
que € um importante procedimento de integracdo social, uma vez que impede o
latifundio e pode impulsionar o desenvolvimento do pais. Quando a funcao social ndo é
cumprida, o Estado é autorizado a retirar a propriedade do individuo e engloba-la em
seu patriménio com a finalidade de assegurar a execugdo da reforma agraria. O
desenvolvimento deste ponto parte do surgimento da reforma agraria no Brasil e o seu
conceito, expondo também o conceito de pequena e média propriedade contida na Lei
n°. 8.629/63, até a competéncia para legislar e executar a expropriagao do imovel rural
para reforma agraria, relatando as etapas do seu procedimento nos &ambitos

administrativo e judicial.

Por fim analisaremos as possiveis solugdes para os problemas apresentados
na reforma agraria no Brasil, uma vez que ainda nos dias de hoje o tema gera

divergéncias doutrinarias e jurisprudenciais.
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2 - A EVOLUGAO DO DIREITO DE PROPIEDADE DE ACORDO COM AS
CONSTITUIGOES BRASILEIRAS

A palavra propriedade tem origem no latim proprietas que deriva de propius que
significa que pertence a pessoa, o conceito de propriedade sofreu diversas adequacgdes

de acordo com as caracteristicas que dirigiam a sociedade.

Para uns o vocabulo vem do latim proprietas, derivado de proprius, designando
0 que pertence a uma pessoa. Assim, a propriedade indicaria, uma acepg¢ao ampla,
toda relagéo juridica de apropriagdo de um certo bem corporeo ou incorporeo. Outros
entendem que o termo “propriedade” é oriundo de domare, significando sujeitar ou
dominar, correspondendo a ideia de domus, casa, em que o0 senhor da casa se
denomina dominus. Logo, “dominio” seria 0 poder que se exerce sobre as coisas que
Ihe estiverem sujeitas. Percebe-se que, no direito romano, a palavra dominium tinha um
sentido mais restrito do que a “propriedade”, indicando a primeira tudo que pertencia ao
chefe da casa, mesmo que se tratasse de usufruto, e tendo a segunda uma acepgao
mais ampla, abrangendo coisas corporeas ou incorporeas. Apesar da distingdo que ha
entre esses dois termos, emprega-se, comumente, tanto o vocabulo “propriedade” como
“‘dominio” para designar a mesma coisa, uma vez que entre eles ndo ha diferenga de
conteudo. (DINIZ,2018 p.135).

No atual ordenamento juridico significa o direito que a pessoa fisica ou juridica
tem, dentro dos limites normativos, de usar, gozar e dispor de um bem, corpéreo ou
incorpéreo, bem como de reivindica-lo de quem que injustamente a detenha. O homem
comegou delimitando espagos como os animais selvagens, por areas de influéncia, em
carater transitério e grupal, atendendo suas necessidades de subsisténcia. O direito de
propriedade hoje ele se funda na lei que o institui, atendendo as necessidades sociais

de cada época, na medida que o povo evolui nas ideias altera a legislagao.

A primeira Constituicdo Brasileira foi outorgada pelo Imperador D. Pedro | em
1824 e, em seu art. 179, inciso XXIl, estipulava que o direito a propriedade era
absoluto, admitindo como excec¢ao a desapropriagao por indenizagao.

Art. 179. A inviolabilidade dos Direitos Civis, e Politicos dos Cidadaos
Brazileiros, que tem por base a liberdade, a seguranca individual, e a
propriedade, é garantida pela Constituicdo do Imperio, pela maneira seguinte.
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XXII. E'garantido o Direito de Propriedade em toda a sua plenitude. Se o bem
publico legalmente verificado exigir o uso, e emprego da Propriedade do
Cidadao, sera elle préviamente indemnisado do valor della. A Lei marcara os
casos, em que tera logar esta unica excepgao, e dara as regras para se
determinar a indemnisagao.

Percebe-se que a propriedade ainda n&o estava ligada a sua fungéo social e
que a desapropriacdo poderia ocorrer desde que houvesse uma necessidade publica e

uma indenizagao em dinheiro.

Em 1850 surgiu a lei n°® 601, ou “Lei de terras”, com o objetivo de organizar as
propriedades privadas brasileiras, apresentando direitos e deveres aos proprietarios de
terra, normatizando sobre posse, manutencdo, uso e comercializagao de terras no
periodo imperial. A Lei afirmava que, para serem consideradas propriedades privadas,
as terras publicas nao poderiam ser mais doadas e sim compradas, favorecendo dessa
forma os grandes proprietarios rurais que passaram a ser 0s unicos detentores de
producado agricola, tornando a terra fonte de lucro e favorecendo cada vez mais a elite

principalmente do sudeste do pais.

Em 1891 foi promulgada a Constituicdo que transformava o Brasil em Republica

federativa, ndo correndo mudangas significativas com relagéo a propriedade brasileira.

Em 1934, durante o governo de Getulio Vargas, foi promulgada uma nova Carta
Magna que trouxe mudangas no direito de propriedade e que considerou a protegao
aos interesses da coletividade, ou seja, o direito de propriedade nao poderia ser

exercido contra o interesse social ou coletivo.

Art. 113 - A Constituigdo assegura a brasileiros e a estrangeiros residentes no
Pais a inviolabilidade dos direitos concernentes a liberdade, a subsisténcia, a
seguranca individual e a propriedade, nos termos seguintes:

[..]

17) E garantido o direito de propriedade, que ndo podera ser exercido contra o
interesse social ou coletivo, na forma que a lei determinar. A desapropriagcéo
por necessidade ou utilidade publica far-se-a nos termos da lei, mediante prévia
e justa indenizagcdo. Em caso de perigo iminente, como guerra ou comogao
intestina, poderdao as autoridades competentes usar da propriedade particular
até onde o bem publico o exija, ressalvado o direito a indenizagao ulterior.
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O aludido artigo da Carta Magna constituia a desapropriagdo por necessidade
ou utilidade publica e por requisicdo administrativa, limitando o direito de propriedade
em prol do interesse publico.

Em 1937 ocorreu a chamada “Ditadura do Estado Novo”, golpe de estado
liderado por Getulio Vargas para continuar no poder que culminou na extingdo de
partidos politicos, suspensao da Carta Magna de 1934 e outorga imediata de uma nova
Constituicdo Brasileira de cunho autoritario, também conhecida como “Constituicdo
Polaca”. Esta trouxe consigo um retrocesso acerca do direito de propriedade, se

comparada com a Constituicao de 1934.

Em 1946 foi promulgada a quinta Constituicdo Brasileira, que desconfigurou o
regime autoritario da era Vargas e trouxe a propriedade como um direito inviolavel, com
ressalva para as hipoteses de desapropriagdo, conforme afirma o art. 141, § 16 do

aludido texto:

Art. 141 - A Constituicdo assegura aos brasileiros e aos estrangeiros residentes
no Pais a inviolabilidade dos direitos concernentes a vida, a liberdade, a
seguranca individual e a propriedade, nos termos seguintes:

§16. E garantido o direito de propriedade, salvo o caso de desapropriacdo por
necessidade ou utilidade publica, ou por interésse social, mediante prévia e
justa indenizagao em dinheiro, com a excegédo prevista no § 1° do art. 147. Em
caso de perigo iminente, como guerra ou comogéao intestina, as autoridades
competentes poderdo usar da propriedade particular, se assim o exigir o bem
publico, ficando, todavia, assegurado o direito a indenizagao ulterior.

Art 147 - O uso da propriedade sera condicionado ao bem-estar social. A lei
podera, com observancia do disposto no art. 141, § 16, promover a justa
distribuicdo da propriedade, com igual oportunidade para todos.

§1° Para os fins previstos neste artigo, a Unido poderd promover
desapropriagdo da propriedade territorial rural, mediante pagamento da prévia e
justa indenizacao em titulos especiais da divida publica, com clausula de exata
corregdo monetaria, segundo indices fixados pelo Conselho Nacional de
Economia, resgataveis no prazo maximo de vinte anos, em parcelas anuais
sucessivas, assegurada a sua aceitagdo a qualquer tempo, como meio de
pagamento de até cinqlenta por cento do Impésto Territorial Rural e como
pagamento do preco de terras publicas.

Dessa forma o uso da propriedade passou a ser condicionado ao bem-estar
social, importando a justa distribuicdo da propriedade e igual oportunidade de acesso
para todos. Apos o golpe militar que derrubou o governo de Joao Goulart foi implantada
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em 1967 a Carta Magna semi-outorgada, que evidenciou a obrigacdo de existéncia de
interesses da sociedade e do proprietario, dispondo sobre a desapropriagcdo por
necessidade, por utilidade publica ou por interesse social e sobre a requisigao

administrativa.

Os artigos 150,§ 22 €157, Ill, §1° ao 6° da aludida Constituigdo, enfatizam pela
a primeira vez na histéria do ordenamento constitucional brasileiro a propriedade como
direito e garantia individual, implantando a Reforma Agraria no Brasil e inserindo
normas especificas, onde o direito de propriedade ndo poderia ferir o interesse social

Art 150 - A Constituicdo assegura aos brasileiros e aos estrangeiros residentes
no Pais a inviolabilidade dos direitos concernentes a vida, a liberdade, a
segurancga e a propriedade, nos termos seguintes:

§ 22 - E garantido o direito de propriedade, salvo o caso de desapropriagéo por
necessidade ou utilidade publica ou por interesse social, mediante prévia e justa
indenizagdo em dinheiro, ressalvado o disposto no art. 157, § 1°. Em caso de
perigo publico iminente, as autoridades competentes poderdo usar da
propriedade particular, assegurada ao proprietario indenizagao ulterior.

Art 157 - A ordem econdmica tem por fim realizar a justica social, com base nos
seguintes principios:

Il - fungao social da propriedade;

§ 1° - Para os fins previstos neste artigo a Unido podera promover a
desapropriagao da propriedade territorial rural, mediante pagamento de justa
indenizagdo, fixada segundo os critérios que a lei estabelecer, em titulos
especiais da divida publica, com clausula de exata, corregdo monetaria,
resgataveis no prazo maximo de vinte anos, em parcelas anuais sucessivas,
assegurada a sua aceitagao, a qualquer tempo, como meio de pagamento de
até cinquenta por cento do imposto territorial rural e como pagamento do prego
de terras publicas.

§ 2° - A lei dispora sobre o volume anual ou periédico das emissdes, sobre as
caracteristicas dos titulos, a taxa dos juros, o prazo e as condi¢des de resgate.

§ 3° - A desapropriacdo de que trata o § 1° é da competéncia exclusiva da
Uniao e limitar-se-a as areas incluidas nas zonas prioritarias, fixadas em
decreto do Poder Executivo, s6 recaindo sobre propriedades rurais cuja forma
de exploracgdo contrarie o disposto neste artigo, conforme for definido em lei.

§ 4° - A indenizagdo em titulos somente se fara quando se tratar de latifundio,
como tal conceituado em lei, excetuadas as benfeitorias necessarias e Uteis,
que serao sempre pagas em dinheiro.

§ 5° - O Presidente da Republica podera delegar as atribuicdes para
desapropriagao de imoveis rurais, por interesse social, sendo-lhe privativa a
declaragao de zonas prioritarias.

§ 6° - Nos casos de desapropriacdo, na forma do § 1° do presente artigo, os
proprietarios ficarao isentos dos impostos federais, estaduais € municipais que
incidam sobre a transferéncia da propriedade desapropriada.
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Em 1988 houve a promulgagdo da atual Carta Magna, também chamada de
“Constituicdo Cidada”, que elevou a propriedade ao status de direito fundamental e
implantou uma nova dimensao de exercicio deste através do vinculo direto com o ideal

de fungao social.

Art. 5° - Todos sao iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, liberdade, a igualdade, a segurangca e a
propriedade, nos termos seguintes:

XXII - é garantido o direito de propriedade;

XXIII - a propriedade atendera a sua fungao social;

A Constituicao de 1988 incorporou valores sociais proprios do Estado social
contemporaneo, impondo obediéncia, para edificar uma sociedade justa. Os individuos
tém que procurar a satisfagdo de seus interesses particulares com liberdade, mas de
forma que os harmonizem com o sentimento que a comunidade tem acerca de bem
comum. Caso contrario, abre-se a possibilidade do Estado desapropriar o bem a fim de

promover a justica social.

2.1 AFUNGAO SOCIAL DA PROPRIEDADE URBANA E RURAL NO BRASIL

Com o advento da Constituicdo Federal de 1988 e o estabelecimento da fungao
social da propriedade como garantia e direito individual, bem como principio da ordem

econdmica, a propriedade assumiu um carater social coletivo.

A expressao “fungao social da propriedade” ndo € nova no ordenamento juridico
brasileiro, ja que esta presente desde a Constituicdo Federal de 1946. No entanto, a
doutrina costumava definir esse tipo de previsdo como algo meramente programatico,
ou seja, sem efeito algum, como um “enfeite” da Constituicdo, sem nenhuma
consequéncia pratica. Para evitar o crescimento tumultuado da urbanizacdo. O
ordenamento juridico com a atual Carta Magna traz limitagdes legais, visando a garantir

os valores humanos, sendo elas as serviddes, restricdes e desapropriagdes.

A funcgao social da propriedade € uma tentativa de impor limites na propriedade

privada e aos lotes de terras por especulagao. Isso quer dizer que, se uma propriedade
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nao esta servindo para um fim produtivo ou prestando servicos a populacao, ela nao
estda cumprindo a sua fungdo social e algumas medidas devem ser tomadas para
garantir a efetivagdo desta garantia Constitucional. O Estatuto da cidade, Lei n°
10.257/01, enumera um rol de instrumentos que s&o colocados a disposicdo do poder

publico que vao desde IPTU progressivo até a desapropriagao.

A Constituicao Federal de 1988 traz a funcao social da propriedade como direito
fundamental, dessa forma a exigéncia de seu cumprimento como instrumento de
legitimagdo € pressuposto do direito de propriedade, inibindo distorgdes juridicas de
utilizacao ilegitima deste, a qual deve estar voltada ndo apenas para o atendimento das

necessidades do proprietario, mas para o bem geral de toda a sociedade.

Em seu art. 170, Il e lll, a Constituicdo de 1988 apresenta a propriedade como
um mecanismo para equiponderar a atividade econdmica e também para sancionar o

proprietario que a utiliza sem atender o interesse social.

Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na
livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os
ditames da justica social, observados os seguintes principios:

Il - propriedade privada;

Il - fungao social da propriedade;

E possivel perceber que as concepcdes politicas de cada periodo da histéria
influenciaram no conceito de propriedade ao longo do tempo. Dessa maneira é possivel
perceber que a propriedade € uma das bases do sistema socioeconémico do Estado e
que a sua importancia ultrapassa o ambito dos direitos individuais, determinando
também a ordem econdmica e social, 0 que torna plenamente compreensivel e razoavel
o entendimento de que a propriedade deve atender aos anseios tanto do proprietario

quanto da sociedade.

N&o se pode olvidar que o Codigo Civil de 2002 garante direitos e deveres ao
proprietario, com nog¢des de maiores de sociabilidade:

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.
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Desta forma, os embasamentos apontados tanto pela Constituicdo como pelas
leis perfizeram fontes para efetivar a funcéao social da propriedade que possibilitam ao

judiciario um tratamento justo e igualitario a todos que integram a sociedade.

Apos a Revolugdo Industrial ocorreram diversas mudangas intensas na
sociedade, principalmente quanto a organizagdo e distribuigdo da populagdo, que
ocasionaram dificuldades em relacdo ao saneamento, transporte e moradia. Com o
intuito de resolver ou amenizar a situacdo foram criadas politicas publicas e normas
quanto a utilizagcdo e ocupacgédo do solo urbano. Em janeiro de 1985 foi criado o
Movimento Nacional pela Reforma Urbana, formado por um grupo heterogéneo que
elaborou uma proposta de lei a ser incorporada na Constituicdo de 1988, definindo o
conceito de reforma urbana e condenando a desigualdade social, aplicando sangdes

aos proprietarios nos casos de ndao cumprimento da funcao social.

O Movimento Nacional por Reforma Urbana — MNRU apresentou ao
Congresso, a “Emenda Popular pela Reforma Urbana”, que deu origem aos artigos 182
e 183 da Constituigdo Federal de 1988, ou seja, ao capitulo constitucional que dispde
sobre a politica urbana, essencial para a instauracdo do direito a cidade e da funcéo

social da propriedade:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o
pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e garantir o bem- estar de
seus habitantes.

§ 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para cidades
com mais de vinte mil habitantes, € o instrumento basico da politica de
desenvolvimento e de expanséao urbana.

§ 2° A propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenagao da cidade expressas no plano diretor.

§ 3° As desapropriagdes de iméveis urbanos serdo feitas com prévia e justa
indenizagdo em dinheiro.

§ 4° E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para area
incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do solo
urbano nao edificado, subutilizado ou nao utilizado, que promova seu adequado
aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:

| - parcelamento ou edificagao compulsérios;

Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no
tempo;

Il - desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida publica de
emissao previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de
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até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real
da indenizag&o e os juros legais.

Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e
cinqlenta metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposigao,
utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-a o dominio, desde
que nao seja proprietario de outro imovel urbano ou rural.

§ 1° O titulo de dominio e a concessao de uso serdo conferidos ao homem ou a
mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil.

§ 2° Esse direito n&o sera reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma vez.

§ 3° Os iméveis publicos ndo serdo adquiridos por usucapio.

E de se observar que os artigos supracitados permitem que os municipios
estabelecam sancgdes para quem pratica o uso inadequado da propriedade urbana,
possibilitando o restabelecimento do equilibrio da fungao social da propriedade previsto
na Constitui¢ao.

Para suprir a necessidade de regulamentar o implemento de politica urbana
pelo os municipios, foi necessaria a elaboracdo do Estatuto da Cidade, Lei n°.
10.257/2001, que define diretrizes gerais para ascensdo da politica urbana e o
desenvolvimento de gestdes democraticas nas cidades, normatizando sobre ordem
publica e interesse social, regulando o uso da propriedade urbana de modo a garantir o
bem coletivo, a seguranga, os critérios para a elaboragédo e execugao do Plano Diretor
pelos municipios e o bem-estar dos cidadaos. Desse modo, a propriedade urbana
devera atender um bem comum, onde sua fungdo social esta atrelada as politicas

publicas e ordenacao urbana.

A funcdo social da propriedade rural no Brasil € direcionada ao imével rural,
cuja a natureza é a regularizagdo econémica e ambiental do uso da terra voltado ao

bem-estar social.

Art. 186. A funcado social é cumprida quando a propriedade rural atende,
simultaneamente, segundo critérios e graus de exigéncia estabelecidos em lei,
aos seguintes requisitos:

| - aproveitamento racional e adequado;

Il - utilizagcdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservagao do
meio ambiente;

Il - observancia das disposigdes que regulam as relagdes de trabalho;
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IV - exploracao que favoreca o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores.

A Constituicdo de 1988 tratou a propriedade de terra ndo mais como mero
direito individual, e sim como um direito vinculado ao exercicio de uma funcgéo social,
expressando em seus aludidos artigos condigbes para o cumprimento dessa

determinacao.

Em 1964 foi criado o Estatuto da Terra, Lei n°. 4.504/64, garantindo o acesso a
propriedade rural, impondo limites a esse direito pelo comprometimento de manter a
produtividade da terra em niveis adequados, melhorando o bem-estar do proprietario e
dos trabalhadores rurais. A fungdo social da propriedade rural ganhou referéncia

expressa na lei:

Art. 2° E assegurada a todos a oportunidade de acesso & propriedade da terra,
condicionada pela sua fungao social, na forma prevista nesta Lei.

§ 1° A propriedade da terra desempenha integralmente a sua funcdo social
quando, simultaneamente:

a) favorece o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores que nela
labutam, assim como de suas familias;

b) mantém niveis satisfatérios de produtividade;
C) assegura a conservagao dos recursos naturais;

d) observa as disposi¢cdes legais que regulam as justas relagdes de trabalho
entre 0s que a possuem e a cultivem.

§ 2° E dever do Poder Publico:

a) promover e criar as condigbes de acesso do trabalhador rural a propriedade
da terra economicamente util, de preferéncia nas regides onde habita, ou,
quando as circunstancias regionais, o aconselhem em zonas previamente
ajustadas na forma do disposto na regulamentacao desta Lei;

b) zelar para que a propriedade da terra desempenhe sua fungdo social,
estimulando planos para a sua racional utilizagdo, promovendo a justa
remuneragdo e o0 acesso do trabalhador aos beneficios do aumento da
produtividade e ao bem-estar coletivo.

§ 3° A todo agricultor assiste o direito de permanecer na terra que cultive,
dentro dos termos e limitagbes desta Lei, observadas sempre que for o caso, as
normas dos contratos de trabalho.

§ 4° E assegurado as populagdes indigenas o direito & posse das terras que
ocupam ou que lhes sejam atribuidas de acordo com a legislagao especial que
disciplina o regime tutelar a que estao sujeitas.
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Ao analisar o supracitado artigo do Estatuto da terra e o art. 186 da CRFB/88,
observa-se que ambos realgam o cumprimento das medidas para que seja atendida a

funcao social da propriedade rural.

A Constituigao brasileira de 1988, assim como o Estatuto da terra, penalizam os
proprietarios que ndo obedecem ao cumprimento da fungdo social da propriedade,
permitindo que o Estado, por meio da desapropriacéo, retire a propriedade rural de seu

proprietario.

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

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

§ 2°- O decreto que declarar o imoével como de interesse social, para fins de
reforma agraria, autoriza a Unido a propor a acéo de desapropriagao.

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

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

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

Ha hipoteses em que a propriedade € incapaz de ser desapropriada, como € o
caso da pequena e média propriedade rural e da propriedade produtiva,
independentemente de sua classificacdo. No entanto, € importante ressaltar que, na
hipétese de nao exercer a sua fungao social da propriedade, nada impede que outras
sangbes diversas da desapropriagcdo sejam estabelecidas pelas autoridades

competentes.

Dessa forma a fungdo social bloqueia o desvio juridico da utilizagdo da
propriedade, cabendo o poder judiciario avaliar se a fungdo da propriedade abordada
nesse trabalho esta sendo cumprida de forma legitima. Para tanto devem ser
observadas a existéncia de produgao na propriedade rural de acordo com o tipo do
solo, a localizacao e utilizagdo de condigdes que o poder publico proporciona — estes
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ultimos voltados para as unidades urbanas e rurais - para permitir o regular exercicio do

direito da propriedade.

2.2 - A PERDA DA PROPRIEDADE NO ORDENAMENTO JURIDICO

A perda da propriedade no ordenamento juridico brasileiro é tratada nos artigos
1.275 e 1.276 do Cdodigo Civil, acolhendo ainda existéncia de outras modalidades
previstas em leis. Como ja mencionado, o Cédigo Civil elenca as hipoteses de perda da
propriedade por meio de alienagdo do bem, por meio da renuncia ou abandono, pelo

perecimento da coisa, ou ainda pela desapropriagao.

O artigo 1.275 enumera alguns casos da perda da propriedade:

Art. 1.275. Além das causas consideradas neste Cddigo, perde-se a
propriedade:

| - por alienagéo;

Il - pela renuncia;

[l - por abandono;

IV - por perecimento da coisa;
V - por desapropriagao.

Paragrafo uUnico. Nos casos dos incisos | e Il, os efeitos da perda da
propriedade imovel serdo subordinados ao registro do titulo transmissivo ou do
ato renunciativo no Registro de Imdveis.

Como afirma o supracitado artigo, existem outras causas de extingdo da
propriedade como a usucapiao e acessao. Apesar de serem modalidades originarias de
aquisi¢cdes das propriedades, sdo também modos de perda da propriedade para aquele
individuo indolente que n&o zelou nem resguardou a sua posse, como também para
aquele que teve o seu bem acessorio unido e incorporado a propriedade do titular do

bem principal.

A alienagao tratada no Codigo Civil de 2002 é versada como negocio juridico
bilateral, por meio do qual o proprietario transfere a propriedade para outro de forma
gratuita através da doagdo, ou de forma onerosa mediante venda, dagdo em
pagamento ou permuta. A alienagdo desse modo é uma forma de extingdo subjetiva do
dominio onde o efeito de perda da propriedade ocorre com o registro do titulo aquisitivo.
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Ja na Renuncia, o proprietario abdica do seu direito, € um ato juridico unilateral,
onde o mesmo declara de forma expressa o seu intuito, independentemente de
aceitagao, porém esse ato deve ser anotado no registro de imoveis competente, como
aduz o art. 1.275, paragrafo unico do Cadigo Civil de 2002. Como destaca Andrade
Pinto, além dos requisitos informados, a escritura publica levada a registro € uma

caracteristica especifica da renuncia destinada a bens imdveis:

Renuncia é um ato unilateral, pelo qual o proprietario declara, expressamente, o
seu intuito de abrir mdo de seu direito sobre a coisa, em favor de terceira
pessoa que nao precisa manifestar sua aceitagdo. Em se tratando de bem
imével, a renuncia tem que ser por escritura publica e deve ser levada a
registro. (ANDRADE PINTO, 2013, p.81).

O abandono da propriedade ou a derrelicdo ndo pode ser confundido com a
renuncia. A principal diferenca entre as duas modalidades € que para a realizagdo da
renuncia € necessario o cumprimento das formalidades elencadas no paragrafo
anterior, ja o abandono nao necessita de uma formalidade, ou seja, o proprietario se
desfaz do bem porque nao quer ser mais o seu dono, tratando-se de atos exteriores, os
quais demonstrem a intengao evidente de abandonar. Como destaca Venosa:

No abandono ou derreligao, o proprietario desfaz-se do que lhe pertence sem
manifestar expressamente sua vontade. Derrelicdo é ato de disposicao. O
abandono é percebido pelo comportamento do titular. E preciso, no entanto,
avaliar se existe voluntariedade (VENOSA, 2013, p.259).

E insuficiente o mero desprezo fisico, ou seja, 0 mero desuso do bem n&o é
considerado como abandono, o que torna dificil perceber a sua ocorréncia em relagao a

propriedade.

Sendo o imével abandonado, qualquer individuo dele pode se apossar, salvo a
hipétese prevista no art. 1.276 do Cdédigo Civil brasileiro, que possibilita que o imével
situado em area urbana abandonado e que nao esteja em posse de nenhuma outra
pessoa possa ser arrecadado como bem vago e, apés 03 anos, podera ser de
propriedade do municipio, distrito federal ou da Unido nos casos de imdvel situado em

zona rural.

Art. 1.276. O imdvel urbano que o proprietario abandonar, com a intengao de
nao mais o conservar em seu patriménio, e que se nao encontrar na posse de
outrem, podera ser arrecadado, como bem vago, e passar, trés anos depois, a
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propriedade do Municipio ou a do Distrito Federal, se se achar nas respectivas
circunscrigoes.

§ 12 O imdvel situado na zona rural, abandonado nas mesmas circunstancias,
podera ser arrecadado, como bem vago, e passar, trés anos depois, a
propriedade da Uniao, onde quer que ele se localize.

§ 22 Presumir-se-a de modo absoluto a intengdo a que se refere este artigo,
quando, cessados os atos de posse, deixar o proprietario de satisfazer os 6nus
fiscais.

O imovel sera considerado sem proprietario e nem possuidor no prazo de 03
anos a contar da arrecadacao e, na hipotese de arrependimento, o proprietario podera

voltar atras nesse periodo e reivindicar das méaos alheias.

Estando no espacgo urbano, o Imével arrecadado podera ser usado para
habitagdo ou para prestacao de servigos importantes para a coletividade, atendendo
ao interesse publico. O procedimento de arrecadagao sera feito em um processo

administrativo iniciado de oficio ou mediante dentncia.

O referido artigo traz de forma indireta em sua redacdo a fungdo social da
propriedade e a dignidade da pessoa humana, quando afirma que o imével abandonado
sO sera arrecado se nao estiver em posse de outro individuo. Temos no nosso
ordenamento juridico jurisprudéncia nesse sentido, no qual a posse de terceiro concede
a funcdo social da propriedade, apartando a arrecadacgao e titularidade para o poder

publico.

EMENTA: APELACAO CIVEL. PROPRIEDADE E DIREITOS REAIS SOBRE
COISAS ALHEIAS. ACAO REIVINDICATORIA. IMPROCEDENCIA.
ABANDONO DO IMOVEL PELOS PROPRIETARIOS. Inexisténcia de Interesse
pela area, a qual inclusive serviu de lixdo por longos anos. Ajuizamento da Agao
Dominial quando ja consolidada a ocupacdo por varias familias e fulminado,
pelo decurso do tempo, o direito de propriedade. Descaso que gerou invasao
sistematica do terreno. Processo de favelizacdo consolidado. De regra, o
proprietario tem direito de reaver a coisa do poder de quem quer que
injustamente a possua. Todavia, o direito de propriedade n&o €& absoluto,
podendo, em situagbes excepcionais, perecer, como no caso de evidente
abandono por seu titular. Hipdotese em que o nao-exercicio dos poderes
dominiais propiciou a instalacéo sistematica de diversas familias sobre o imével,
com desmembramento da area em varios lotes e instalacdo de luz, agua e
esgoto, tudo a evidenciar a consolidagdo do processo de favelizagdo da area.
Situagéo estabilizada sobre o imdvel que inviabiliza o acolhimento da pretenséo
reivindicatéria. Precedente do Superior Tribunal de Justica. PRELIMINARES
REJEITADAS E RECURSO DE APELACAO DESPROVIDO. (Tribunal de
Justica do Estado do Rio Grande do Sul — Décima Oitava Camara Civel/
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Apelacao Civel N°. 70034617597/ Relator: Desembargador Pedro Celsa Dal
Pra/ Julgado em 02.12.2010).

Vale ressaltar que o abandono né&o precisa da formalidade do registro, porém,
para ser confirmada a perda da propriedade por abandono em relacéo a coletividade, é
preciso que ocorra a alteragao no registro geral de imoveis, ou seja, para ter efeito erga

omnes precisa-se da formalidade do registro.

O perecimento € a perda da propriedade por forga natural ou pela atividade
humana. Essa modalidade acontece de forma involuntaria, como por exemplo, apds
chuvas que geram deslizamentos, terremotos, incéndios etc., que ocasionam a perda
do objeto da propriedade e, consequentemente, seu desaparecimento para a realidade
e para a vida negocial; mas pode ocorrer também por vontade do seu titular, como

ressalta Andrade Pinto:

O perecimento do imdvel é a extingdo do direito de propriedade, pela perda da
coisa que lhe servia de objeto. Pode decorrer de ato involuntéario, se resultante
de acontecimentos naturais, quando o mar invade um terreno, ou de ato
voluntario do titular do dominio, como no caso de destruigdo. (ANDRADE
PINTO,2013, p. 81).

Existem entendimentos consolidados na jurisprudéncia a respeito do
perecimento de forma juridica, quando o objeto da propriedade ainda existe, porém em
virtude de certas situagdes, ha alteragdo da coisa gerando por consequéncia a perda da
propriedade. Um exemplo nitido desses casos sao as invasdes que geram as favelas
ou conjuntos de moradias, onde, embora exista o terreno, este € alvo de invaséo,
significando que a natureza primaria da propriedade nado existe em razdo das
alteracdes. Neste sentido, ha que se trazer a colagdo o entendimento jurisprudencial

consolidado pelo Superior Tribunal de Justi¢a, ao apreciar matéria similar:

EMENTA: CIVIL E PROCESSUAL. ACAO REIVINDICATORIA. TERRENOS DE
LOTEAMENTO SITUADOS EM AREA FAVELIZADA. PERECIMENTO DO
DIREITO DE PROPRIEDADE. ABANDONO. CC, ARTS. 524, 589, 77 E 78.
MATERIA DE FATO. REEXAME. IMPOSSIBILIDADE. Simula N. 7-STJ.I. O
direito de propriedade assegurado no art. 524 do Cédigo Civil anterior ndo é
absoluto, ocorrendo a sua perda em face do abandono de terrenos de
loteamento que n&o chegou a ser concretamente implantado, e que foi
paulatinamente favelizado ao longo do tempo, com a desfiguracao das fragbes
e arruamento originariamente previstos, consolidada, no local, uma nova
realidade social e urbanistica, consubstanciando a hipétese prevista nos arts.
589 c/c 77 e 78, da mesma lei substantiva. Il. “A pretensdo de simples reexame
de prova nao enseja recurso especial’ - Sumula n. 7-STJ. lll. Recurso especial
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ndo conhecido”. (Superior Tribunal de Justica — Quarta Turma/REsp 75.659/SP/
Relator: Ministro Aldir Passarinho Junior/ Julgado em 21.06.2005/ Publicado no
DJ em 29.08.2005, p. 344).

Segundo Venosa (VENOSA, 2013, p.260), o Cdédigo Civil deveria elencar o

perecimento como extingdo da propriedade, pois € esse o fendmeno que ocorre.

A desapropriacdo também é uma modalidade de perda da propriedade no
ordenamento juridico brasileiro, considerada especial. Ela sera detalhada nos proximos
capitulos desse trabalho.

A desapropriacdo nao pode ser confundida com a alienagdo, uma vez que se
trata de transferéncia obrigatéria por ato unilateral da administracdo publica. Dessa
forma, qualquer bem é suscetivel de desapropriagdo, abrangendo o subsolo e 0 espago
aéreo, bem como os alusivos a Administracdo. Vale ressaltar que a Unido pode
desapropriar bens que pertencem aos Estados, Distrito Federal e Municipios, ja os
Estados podem desapropriar os bens que pertencem aos Municipios. Ja os imdveis
rurais de médio e pequeno porte ndo podem ser desapropriados desde que tenham
unico proprietario ou que seja uma propriedade produtiva, uma vez que possuem

incentivo para a reforma agraria.

Trata-se de modo involuntario de perda do dominio. A desapropriagao &
instituto de direito publico, fundado no direito constitucional e regulado pelo
direito administrativo, mas com reflexo no direito civil, por determinar a perda da
propriedade do imovel, de modo unilateral com a ressalva da prévia e justa
indenizagdo. (GONCALVES, 2017, p. 332).

O artigo 1.228 do Cdédigo Civil de 2002 afirma que o proprietario podera ser
privado do bem, caso o imdvel seja objeto de reivindicagdo e que 0 mesmo verse sobre
uma ampla area, onde tenha posse continua e de boa-fé por mais de cinco anos, se
verificado que um determinado numero de pessoas tenha realizado obras e servigos de

interesse social e econdmico.

Art. 1.228. O proprietario tem a faculdade de usar, gozar e dispor da coisa, e 0
direito de reavé-la do poder de quem quer que injustamente a possua ou
detenha.

§ 42 O proprietario também pode ser privado da coisa se o imével reivindicado
consistir em extensa area, na posse ininterrupta e de boa-fé, por mais de cinco
anos, de consideravel numero de pessoas, e estas nela houverem realizado,
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em conjunto ou separadamente, obras e servigos considerados pelo juiz de
interesse social e econdmico relevante.

§ 52 No caso do paragrafo antecedente, o juiz fixara a justa indenizacao devida
ao proprietario; pago o prego, valera a sentenga como titulo para o registro do
imével em nome dos possuidores.

Vale frisar que as realizacdes de benfeitorias podem ser de carater individual ou
coletivo, ou seja, significa que o engrandecimento da construgdo ou da plantagao
precisa exceder o da propriedade, bem como a constatacdo da boa-fé dos individuos
que nela estdo abrigados, bem como cabera ao juiz fixar a indenizagao justa para ser
paga ao proprietario em virtude da perda da propriedade, essa forma também é

conhecida como desapropriagao judicial baseada na posse pro labore.

Existem no ordenamento juridico brasileiro outras formas de perda da
propriedade além das demonstradas no art. 1.275 do Cddigo Civil brasileiro, dentre os
diversos exemplos estdo a arrematacdo, a adjudicacdo, a propriedade resoluvel, o

confisco e a requisic¢ao.

A arrematacao é a transferéncia de modo forcado de bens penhorados para
contentamento do direito crediticio do exequente, ou seja, decorre da penhora dos bens
que o executado possui. A finalidade da arrematagao € a conversdao em dinheiro para
satisfazer o crédito exequente, € um ato complexo com varias etapas. No caso de bens
imoveis sera através de praga e os atos executérios sdo realizados por 6rgao
jurisdicional, através do magistrado, dessa forma a arrematagdo € uma expropriagao
realizada pelo Estado, tendo natureza coativa e hasta publica por meio de praca

tratando- se de bem imoével.

A Adjudicacgao é a transferéncia por ato judicial, onde ocorre a transferéncia da
propriedade do seu dono para outra pessoa que assume a titularidade sobre o dominio
ou a posse, podendo usar, dispor, gozar e fruir do bem. O imdvel podera ser adjudicado
de forma extrajudicial através de leildo extrajudicial, que sdo as execugdes originarias

de débitos por financiamentos imobiliarios.

O instituto da adjudicacao é verificavel na fase executoria do processo, onde o
credor almeja o crédito através de bem distinto do que lhe & devido tendo a capacidade
de ocasionar a expropriagao patrimonial. Consiste na transferéncia da propriedade e da
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posse do bem que se encontre penhorado ao adjudicante. A finalidade do aludido
instituto € a satisfacdo do crédito reivindicado pelo exequente no processo de

execucgao.

O Codigo Civil brasileiro trata de mais uma modalidade de perda da

propriedade, a chamada propriedade resoluvel.

Art. 1.359. Resolvida a propriedade pelo implemento da condigdo ou pelo
advento do termo, entendem-se também resolvidos os direitos reais concedidos
na sua pendéncia, e o proprietario, em cujo favor se opera a resolugdo, pode
reivindicar a coisa do poder de quem a possua ou detenha.

Art. 1.360. Se a propriedade se resolver por outra causa superveniente, o
possuidor, que a tiver adquirido por titulo anterior a sua resolugéo, sera
considerado proprietario perfeito, restando a pessoa, em cujo beneficio houve a
resolugdo, acao contra aquele cuja propriedade se resolveu para haver a
prépria coisa ou o seu valor.

A propriedade é considerada resoluvel quando, no momento da sua
constituigdo, apresenta um pretexto de encerrar, sendo um termo extintivo como uma
categoria resolutéria ou revogavel. Identificado a causa extintiva, a propriedade é

resolvida.

Para Silvio Venosa (VENOSA, 2013, p.399), Nessa situagdo, contrariando o
principio geral do direito de propriedade, o titulo aquisitivo ja contém o germe da
resolucdo. O titular sabe, ou deve saber, que a propriedade pode findar-se, resolver-se
com o implemento de condi¢do ou advento de termo. Também desaparecem direitos
reais concedidos em sua pendéncia, como o penhor e a hipoteca. Verificado o evento
futuro e certo, ou incerto, tratando-se de condigcio resolutiva o proprietario perdera o
dominio, ndo sendo aceitavel oposi¢do contra o novo proprietario. A propriedade
resoluvel esta sujeita a condigdo ou termo acordado entre as partes ou decorrente de
lei e fato juridico superveniente. E imperativo que a clausula que consagra a resolugéo
seja registrada em 6rgao competente, caso contrario ndo produzira efeitos erga omnes.

Existem entendimentos jurisprudenciais a respeito nos Tribunais do Pais:

EMENTA: AGRAVO DE INSTRUMENTO. ALIENACAO FIDUCIARIA.
INCIDENTE DE IMPENHORABILIDADE. A devedora fiduciaria ndo possui
legitimidade para alegar a impenhorabilidade do bem dado em garantia
porquanto “A alienacao fiduciaria em garantia expressa negdcio juridico em que
o adquirente de um bem moével transfere - sob condigdo resolutiva - ao credor
que financia a divida, o dominio do bem adquirido. Permanece, apenas, com a
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posse direta. Em ocorrendo inadimpléncia do financiado, consolida-se a
propriedade resoluvel" (REsp 47.047-1/SP, Rel. Min. Humberto Gomes de
Barros). Recurso Improvido em Decisdo Monocratica”. (Tribunal de Justica do
Estado do Rio Grande do Sul — Décima Quarta Camara Civel/ Agravo de
Instrumento N°. 70045023421/ Relator: Desembargadora Judith dos Santos
Mottecy/ Julgado em 21.09.2011).

EMENTA: EMBARGOS DE TERCEIRO. NULIDADE DA SENTENCA
AFASTADA. PROPRIEDADE RESOLUVEL. IMPLEMENTO DE CONDICAO
RESOLUTIVA. Reversao do bem ao patriménio do antigo proprietario. Direito de
sequela. Arresto. Esbulho possessoério configurado. 1. Mera irregularidade
formal, decorrente da inversdo da ordem de juntada das folhas da sentenga aos
autos, nao configura defeito a justificar a nulidade desse ato judicial,
especialmente se da atenta analise de seu conteudo resulta inexistente a
incoeréncia de fundamentos alegada pelo apelante. 2. Constando da escritura
de compra e venda do imdvel, regularmente registrada no CRI, causa resolutiva
da propriedade, o implemento dela acarretara, também, a resolugéo dos direitos
reais concedidos na sua pendéncia, podendo o proprietario, em cujo favor se
opera a resolugao, reivnd i icar a coisa do poder de quem a possua ou detenha
(art. 1.359 do Cddigo Civil). 3. O arresto efetivado sobre o bem revertido ao
patriménio do antigo proprietario, em processo do qual ndo é parte, constitui
esbulho possessoério que merece ser reparado por meio dos embargos de
terceiro, nos termos do art. 1.046 do Cédigo Civil. Apelagéo desprovida" (TJGO
- Acérdado Apelagédo Civel 226455-51.2007.8.09.0000 (200702264550), 8-11-
2011, Rel. Des. Zacarias Neves Coélho).

Venosa afirma (VENOSA, 2013, p.400). A propriedade de per si nada contém

que permita a terceiros supor eventual resolucdo. Esta ocorre, como esta dito na lei, por

causa superveniente. Essa disposi¢ao, sujeita a muitas criticas, requer digressao maior.

Critica-se o dispositivo como in6cuo, porque a situagao juridica estaria albergada pelos

principios da condi¢cédo resolutiva e os do termo inicial e termo final, aos quais, da

mesma forma, se aplicam os principios da condicdo resolutiva. No entanto, como na

Parte Geral, o Codigo ndo admitiu peremptoriamente o efeito retroativo das condigdes,

nesse dispositivo expresso do art. 1.359 afasta-se duvida tocante a propriedade.

O confisco esta sendo tratado na constituicdo federal de 1988, é o caso onde o

proprietario perde a sua propriedade em virtude de ser averiguado produgao de plantas

psicotropicas.

Art. 243. As propriedades rurais e urbanas de qualquer regido do Pais onde
forem localizadas culturas ilegais de plantas psicotropicas ou a exploragédo de
trabalho escravo na forma da lei serdo expropriadas e destinadas a reforma
agraria e a programas de habitacdo popular, sem qualquer indenizagdo ao
proprietario e sem prejuizo de outras sangdes previstas em lei, observado, no
que couber, o disposto no art. 5°.
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No momento que for evidenciado a existéncia dos cultivos dessas plantas,
serdo tomadas providéncias para a desapropriagdo da area cultivada, a
responsabilidade do proprietario nessa situagdo é considerada objetiva, ou seja, &
irrelevante se o proprietario sabia ou n&o do cultivo da plantagdo de forma ilegal em seu
imoével, uma vez que o mesmo nao adotou cuidados, como vigilancia para coibir com a

utilizacado criminosa em sua terra.

Vale ressaltar que a perda da propriedade n&o esta ligada somente a area em
que tem o cultivo das plantas psicotropicas, mas sim a propriedade como todo. O

Supremo Tribunal Federal a respeito do tema no Recurso Extraordinario n® 543974

RECURSO EXTRAORDINARIO. CONSTITUCIONAL. EXPROPRIACAO.
GLEBAS. CULTURAS ILEGAIS. PLANTAS PSICOTROPICAS. ARTIGO 243
DA CONSTITUICAO DO BRASIL. INTERPRETACAO DO DIREITO.
LINGUAGEM DO DIREITO. LINGUAGEM JURIDICA. ARTIGO 5°, LIV DA
CONSTITUICAO DO BRASIL. O CHAMADO PRINCIPIO DA
PROPORCIONALIDADE. 1. Gleba, no artigo 243 da Constituigdo do Brasil, s6
pode ser entendida como a propriedade na qual sejam localizadas culturas
ilegais de plantas psicotrépicas. O preceito ndo refere areas em que sejam
cultivadas plantas psicotrépicas, mas as glebas, no seu todo. 2. A gleba
expropriada sera destinada ao assentamento de colonos, para o cultivo de
produtos alimenticios e medicamentosos. 3. A linguagem juridica corresponde
a linguagem natural, de modo que € nesta, linguagem natural, que se ha de
buscar o significado das palavras e expressdes que se compdem naquela.
Cada vocabulo nela assume significado no contexto no qual inserido. O
sentido de cada palavra ha de ser discernido em cada caso. No seu contexto
e em face das circunstancias do caso. Nao se pode atribuir a palavra qualquer
sentido distinto do que ela tem em estado de dicionario, ainda que nao baste
a consulta aos dicionarios, ignorando-se o contexto no qual ela é usada, para
que esse sentido seja em cada caso discernido. A interpretagcao/aplicagado do
direito se faz ndo apenas a partir de elementos colhidos do texto normativo
[mundo do dever-ser], mas também a partir de elementos do caso ao qual
sera ela aplicada, isto é, a partir de dados da realidade [mundo do ser]. 4. O
direito, qual ensinou CARLOS MAXIMILIANO, deve ser interpretado
"inteligentemente, ndo de modo que a ordem legal envolva um absurdo,
prescreva inconveniéncias, va ter a conclusdes inconsistentes ou
impossiveis". 5. O entendimento sufragado no acérdao recorrido ndo pode ser
acolhido, conduzindo ao absurdo de expropriar-se 150 m2 de terra rural para
nesses mesmos 150 m2 assentar-se colonos, tendo em vista o cultivo de
produtos alimenticios e medicamentosos. 6. N&o violagdo do preceito
veiculado pelo artigo 5° LIV da Constituicdo do Brasil e do chamado
"principio" da proporcionalidade. Auséncia de "desvio de poder legislativo"
Recurso extraordinario a que se da provimento.(STF - RE: 543974 MG,
Relator: EROS GRAU, Data de Julgamento: 26/03/2009, Tribunal Pleno, Data
de Publicagédo: DJe-099 DIVULG 28-05-2009 PUBLIC 29-05-2009 EMENT
VOL-02362-08 PP-01477).

Sao requisitos para o confisco o cultivo ilegal de plantas psicotropicas, a

identificacdo dos imoveis onde foram realizadas as plantagdes e a titularidade. No
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confisco ndo ocorre o pagamento de indenizagao referente a area, ela sera confiscada
e prometida ao cultivo de produtos alimenticios e medicamentos, sendo essa area

incorporada ao patriménio da Unido.

Por fim, mais uma modalidade da perda da propriedade contida no nosso
ordenamento juridico é o ato em que o Estado de forma unilateral e executéria,
aplicando o interesse publico, estabelece um individuo na obrigacdo de prestar um
servigo, ou abdicar o uso de uma coisa e em compensacgao indeniza 0s prejuizos

ocasionados.

O Cddigo Civil de 1916 ja se referia a ela no art. 591, mencionando as
situagdes de perigo iminente, como guerra ou comogao intestina. O art. 5°, XXV, da
Constituicdo Federal permite a requisicdo da propriedade particular, na iminéncia de
perigo publico. A autoridade competente podera usar de propriedade particular,
assegurada ao proprietario indenizagao ulterior, se houver dano. Essa requisicdo pode
ocorrer para fins civis, como em casos de calamidade publica, ou fins militares, sempre
que for impossivel ou inviavel a utilizagdo de processo legal. A indenizag&o ocorrera a
posteriori. Necessariamente, ndo implicara perda da propriedade, mas simples
utilizagdo. A indenizacédo deve abranger, porém, todos os danos e prejuizos com base
no principio de utilizagdo de propriedade alheia. (VENOSA, 2013, p.279).

O Cddigo Civil de 2002 traz os atos permitidos para autoridade competente
utilizar de maneira provisoria a propriedade do particular até onde o bem publico exigir,
bem como permite em seu art. 1.228, § 3° a utilizagao da propriedade do particular para

acesso da atividade urbanistica.

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.

§ 32 O proprietario pode ser privado da coisa, nos casos de desapropriagcédo, por
necessidade ou utilidade publica ou interesse social, bem como no de
requisicdo, em caso de perigo publico iminente.

Vale ressaltar que também é admitida a requisigcao da propriedade particular de
modo contingente para intervir no dominio econdmico ou facilitar a prestagao de servigo

publico. Em certas situag¢des a requisi¢cao sera considerada definitiva nos casos em que
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tiver como objeto bens de consumo e em todos os casos de requisicdo havera

indenizagao ao proprietario e caso 0 mesmo se recusa sera feito por vias judiciais.



34

3 - DESAPROPRIACAO

A desapropriagdo é um instituto legalmente previsto em nossa Constituicdo
Brasileira, porém é um tema muito delicado e complexo uma vez que retrata o conflito

entre o Estado e o particular.

Observamos que a propriedade precisa exercer uma fungao social € uma vez
gue a mesma nao esteja atendendo a sua fungao no seio social, o Estado pode intervir
de forma restritiva retirando faculdades relativa ao dominio, porém a propriedade
continua com o particular ou de forma supressiva em que a transferéncia da

propriedade para o Estado.

Carvalho (CARVALHO FILHO,2014, p.830), leciona que entretanto, &€ sempre
oportuno que voltemos ao correto ensinamento de DEBBASCH a respeito das
instituicées politicas e das instituicdes administrativas. Estas precisam sempre de certos
conceitos ideoldgicos e filosoficos sé estabelecidos como axiomas pelas instituicoes
politicas. A desapropriacdo € uma instituicido administrativa, mas sua natureza, seus
limites e seus efeitos resultam da opc¢ao politica tragada na Constituicdo. Se inexistisse
a ideologia politica relativa a propriedade e a exigéncia de sua fungdo social, seria
decerto impertinente pensar em desapropriacdo. Por esse motivo, sempre € bom nao
perder de vista que o instituto envolve aspectos de natureza politica, administrativa,

econdmica e social, o que reclama cuidado maior quando de seu estudo.

3.1 - CONCEITO

Nesse contexto, a origem da palavra desapropriagcéo € latina (propriu), sendo
um vocabulo parassintético, ou seja, formado pela adi¢do simultanea do prefixo e sufixo
ao radical proprio: a) des - prefixo que apresenta ideia de afastamento; b) a - que indica
passagem de estado; c) cdo - sufixo formador de nomes de agao ou resultado de agéo
em palavras derivadas de verbo; e d) proprio - radical (SALLES, 1980).

Existe uma imensiddo de conceitos na doutrina brasileira relativos a

desapropriacido, dos mais classicos aos contemporaneos.
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Para Hely Lopes Meirelles, desapropriagdo € a transferéncia compulséria da
propriedade particular (ou publica de entidade de grau inferior para a superior) para o
Poder Publico ou seus delegados, por utilidade ou necessidade publica ou, ainda, por
interesse social, mediante prévia e justa indenizagdo em dinheiro (CF, art. 52, XXIV),
salvo as excegbes constitucionais de pagamento em titulos da divida publica de
emissao previamente aprovada pelo Senado Federal, no caso de area urbana nao
edificada, subtilizada ou n&o utilizada (CP, art. 182, § 42, Ill), e de pagamento em titulos
da divida agraria, no caso de Reforma Agraria, por interesse social (CF, art. 184).
(MEIRELLES,2016, p.728).

Fernanda Marinela (MARINELA, 2017, p.962/963), explica que a
desapropriacdo € um procedimento administrativo em que o Poder Publico adquire a
propriedade do particular de forma compulséria, para fins de interesse publico,
atingindo-se assim a faculdade que tem o proprietario de dispor da coisa segundo sua
vontade, afetando o carater perpétuo e irrevogavel do direito de propriedade com a
consequente indenizagdo. Trata-se de forma de aquisigdo originaria da propriedade,
nao dependendo assim de qualquer titulo anterior ou de relagdo direta com o antigo
proprietario, diferindo da forma derivada da aquisigdo, ja que nesse caso a relagao

acontece entre o sujeito e a coisa.

Segundo o entendimento de Maria Sylvia Zanella Di Pietro (DI PIETRO, 2014,
P.166), a desapropriacdo € um procedimento administrativo pelo qual o Poder Publico
ou seus delegados, mediante prévia declaragcdo de necessidade publica, utilidade
publica ou interesse social, impde ao proprietario a perda de um bem, substituindo-o em

seu patrimonio por justa indenizagao.

E finalmente, Celso Antonio Bandeira de Mello (BANDEIRA DE MELO. 2013,
p.881/882), conceitua o instituto da desapropriagao do ponto de vista tedrico, pode-se
dizer que desapropriacdo € o procedimento através do qual o Poder Publico
compulsoriamente despoja alguém de uma propriedade e a adquire, mediante
indenizagao, fundado em um interesse publico. Trata-se, portanto, de um sacrificio de
direito imposto ao desapropriado. A luz do Direito positivo brasileiro, desapropriacdo se

define como o procedimento através do qual o Poder Publico, fundado em necessidade
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publica, utilidade publica ou interesse social, compulsoriamente despoja alguém de um
bem certo, normalmente adquirindo-o para si, em carater originario, mediante
indenizagdo prévia, justa e pagavel em dinheiro, salvo no caso de certos imoveis
urbanos ou rurais, em que, por estarem em desacordo com a fungéo social legalmente
caracterizada para eles, a indenizacdo far-se-a em titulos da divida publica,

resgataveis em parcelas anuais e sucessivas, preservado seu valor real.

Observando os conceitos acima mencionados € possivel de verificar que o
interesse publico estabelece o alicerce da desapropriacao, dessa forma é evidente que,
havendo um confronto de interesses entre o Publico e o Privado, o primeiro prevalece,

trazendo a nossa lembranca o principio da supremacia do interesse publico.

Destarte, a desapropriacdo constitui a transferéncia compulséria, forcada da
propriedade para a Administragdo Publica. Logo é, sem imprecisdo uma limitagdo ao
direito de propriedade fundamentada na prevaléncia do interesse social sobre o

individual.

No ordenamento juridico brasileiro existe a desapropriagdo ordinaria
apresentado no art. 5°, XXIV da CRFB/88 que € a que exige a indenizagdo preévia, justa

e em dinheiro.

XXIV - a lei estabelecera o procedimento para desapropriagdo por necessidade
ou utilidade publica, ou por interesse social, mediante justa e prévia indenizagao
em dinheiro, ressalvados os casos previstos nesta Constituicao.

Existe também a desapropriagdo com pagamento realizado em titulos especiais
da divida publica, resgataveis em parcelas anuais e sucessivas. Nesse caso a
indenizagdo também deve ser justa, porém nao é prévia, mesmo que a Constituicao
assim a qualifique, como nos casos de desapropriagao rural para fins de reforma
agraria, prevista no art. 184 da CF/88, e a desapropriagdo urbanistica sancionatoria
prevista no art. 182, § 4°, lll, da CF/88.

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o
pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e garantir o bem-estar de
seus habitantes.

§ 4° E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para area
incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do solo
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urbano nao edificado, subutilizado ou nao utilizado, que promova seu adequado
aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:

Il - desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida publica de
emissdo previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de
até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real
da indenizagéo e os juros legais.

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

Sucintamente, podemos descrever a desapropriacdo como uma das formas de
intervengcdo do Estado na propriedade publica ou privada, em beneficio de uma
finalidade publica capaz de justificar o ato de o Poder Publico de transferir para si
determinado bem, de forma arbitraria, tendo em vista os limites tracados pela

Constituicao e expresso em lei.

3.2 - NATUREZA JURIDICA

A desapropriagcédo é uma forma de aquisi¢c&o originaria da propriedade, uma vez
que nao depende de um titulo prévio, da aquiescéncia do proprietario anterior, dessa
forma o bem ingressa no patriménio do poder publico livre e desembaragado e
eventuais credores vao sub-rogar o prego que o poder publico vai pagar na

desapropriacao.

Para Celso Anténio Bandeira de Mello (MELLO 2013, p.887), diz originaria a
forma de aquisicdo da propriedade quando a causa de atribui a propriedade a alguém
nao se vincula a qualquer titulo anterior, isto é, ndo procede, ndo deriva de titulo
precedente, portanto, ndo é dependente de outro. E causa autdnoma, bastante, por si
mesma, para gerar, por forga prépria, o titulo constitutivo da propriedade. Dizer-se que
a desapropriacao é forma originaria de aquisigao de propriedade significa que ela é, por
si mesma, suficiente para instaurar a propriedade em favor do Poder Publico,
independentemente de qualquer vinculagdo com o titulo juridico do anterior proprietario.
E a s6 vontade do Poder Publico e o pagamento do preco que constituem propriedade

do Poder Publico sobre o bem expropriado.
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Colabora com o mesmo entendimento Edilson Pereira Nobre junior (NOBRE
JR, 2012, 46/47), onde afirma que constitui, quando colima o apoderamento da coisa,
modo de aquisigao originaria da propriedade, porque, uma vez o bem incorporado ao
Poder Publico, libera-se de quaisquer 6nus reais, sendo insuscetivel de reivindicagao,
devendo todos aqueles que o disputavam dirigir suas pretensdes quanto ao valor de
indenizagdo. Prova insofismavel esta no art. 31 do decreto lei n°. 3.365/41, ao
proclamar: “Ficam sub-rogados no pre¢o quaisquer 6nus ou direitos que recaiam sobre

0 bem expropriado”.

Destarte, nenhum vicio ou 6nus incidente sobre os direitos de propriedade
anteriores influéncia o direito de propriedade do Estado, uma vez que o Estado nao é

um comprador e sim um adquirente originario.

Existem discussdes acerca da natureza juridica da desapropriagdo. Alguns
doutrinadores entendem que ela parte do direito publico e do direito privado e outros
acreditam que parte somente do direito publico. O entendimento que parece mais
correto é o ilustrado pelo mestre Pontes de Miranda (MIRANDA, 1971, p.152), que
afirma que a desapropriacao é de direito publico, e s6 de Direito Publico, Constitucional,
Administrador. O que é de Direito Civil € um de seus efeitos, o principal deles que é a
perda da propriedade. O Direito Civil ndo rege, de modo nenhum, a desapropriacao; ja
no da eficacia, atinge o direito civil, e ela, somente por isso, tem o direito civil de aludir
como um dos modos de perda da propriedade

Desse modo, o Direito Constitucional abrange acerca dos direitos individuais e
coletivos, determinando os fundamentos para a desapropriacdo; na esfera do Direito
Administrativo € desenvolvida como se da a serventia desse instituto, apontando a
competéncia e a finalidade para expropriar, a medida que o Direito Civil, no contexto da
eficacia, identifica a desapropriagdo como forma legal de interromper, além do dominio

e da posse, os direitos e obrigacdes.

3.3 - MODALIDADES DE DESAPROPRIAGAO
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A desapropriagao vai seguir o devido processo legal onde havera indenizagéo
em regra, uma vez que a propria Constituicdo Federal Brasileira exige o devido
processo legal para restricdo de direitos. No entanto, existem algumas circunstancias
em que havera desapropriacdo e que esta ndo ira observar o devido processo legal, a
chamada desapropriacao indireta. Normalmente a desapropriagcao envolve indenizacao,
entretanto existem modalidades que ndo admitem indenizagdo, como na hipdotese de
desapropriacdo confiscatéria e algumas desapropriagdes sancionatorias, que

apresentam titulos como espécie de indenizagao.

No Ordenamento Juridico Brasileiro temos quatro modalidades de
desapropriacédo, onde todas elas tém previsdo constitucional e sdo regulamentadas

pela legislagao infraconstitucional, sdo elas:

1. Desapropriacdo por utilidade publica, Necessidade Publica ou interesse
social art. 5°, XXVI, da CRFB/88 e Decreto Lei 3.365/41 e Lei 4.132/62.

2. Desapropriagdo Urbanistica art. 182, § 4° |Ill, da CRFB/88 e Lei n°.
10.257/01.

3. Desapropriacdo Rural art. 184 da CRFB/88, Lei n° 8.629/93 e Lei
Complementar 76/63, sera abordado em tépico proprio.

4. Expropriacdo confiscatoria art. 243 da CRFB/88, alterado pela Emenda
Constitucional 81/14 e Lei n°. 8.257/91.

A primeira é a desapropriagdo ordinaria, regra geral, onde o Poder Publico
desapropria um bem para atender a necessidade, utilidade ou interesse social. A
indenizagdo a ser paga nessa modalidade deve ser sempre em dinheiro, além de ser
prévia e justa. Nessa modalidade o Estado ndo opera como agente sancionador, visto
que o bem desapropriado e a trés ultimas sado desapropriagbes sancionatorias, ou seja,
representam sancgdes aos proprietarios uma vez que a propriedade ndo cumpre a

funcao social.

Enquanto forma de aquisi¢ao originaria da propriedade, Celso Antdnio Bandeira
de Mello (BANDEIRA DE MELLO, 2012; CARVALHO FILHO, 2014), afirma que a
desapropriacdo apresenta duas consequéncias: a) a irreversibilidade da transferéncia,

ou seja, ainda que a indenizagao tenha sido paga, por engano, a terceiro nao
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proprietario, ndo se invalidada a expropriagdo realizada e b) a extingdo dos direitos
reais sobre a coisa, o que significa dizer que o Poder Publico adquire o bem livre de
qualquer gravame, restando sub-rogados no preco da indenizagdo quaisquer 6nus ou
direitos que incidiam sobre o objeto da desapropriagdo, até por forga do disposto no
artigo 31 do Decreto-Lei n. 3.365/419 .

Nesta modalidade o Estado ndo atua como agente sancionador, ja que o bem a
ser desapropriado ndo esta em desconformidade com o interesse publico, mas tao
somente ha uma necessidade de expropriacdo para atendimento de uma necessidade
coletiva. Nao entram aqui, por exemplo, os casos de desapropriagao para fins de

reforma agraria.

Pode-se afirmar que a desapropriagao pode ocorrer de maneira direita (regular)
ou indireta (irregular), a desapropriagao direta o Poder Publico desapropria amparado
através de promulgacdo de decreto expropriatério e mediante o pagamento de

indenizacgao, seja ela feita em dinheiro ou em titulos da divida agraria.

Irene Patricia (NOHARA, 2015 p. 765/766), ensina que desapropriagao indireta,
também denominada apossamento administrativo, € a apropriagdo de bem imovel
privado, pelo Estado, e sua consequente integracéo ao patriménio publico, processada
sem a observancia das formalidades do procedimento expropriatério, previsto em lei. A
desapropriacdo indireta € um fato administrativo, pois o Estado se apropria do bem de
forma irregular e abusiva. Como a desapropriagao indireta € comparavel ao esbulho,
ela pode ser impedida por agao possessoria, uma vez que a posse de um bem acaba

sendo ilegalmente retirada do particular pela Administragao.

Vale ressaltar de acordo com o art. 35 do Decreto Lei n°. 3.365/41 e art. 21 da
Lei complementar n°. 76/93 o proprietario s6 podera impetrar agcdo possessoérias nos
casos de desapropriacdo indireta, antes que a Administracdo afete o bem a
determinada finalidade, nesse caso nao mais podera postular, subsistindo apenas o
direito de indenizagao por perdas e danos.

DECRETO-LEI N° 3.365, DE 21 DE JUNHO DE 1941.

Art. 35. Os bens expropriados, uma vez incorporados a Fazenda Publica, ndo
podem ser objeto de reivindicagio, ainda que fundada em nulidade do processo
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de desapropriagdo. Qualquer agdo, julgada procedente, resolver-se-4& em
perdas e danos.

LEI COMPLEMENTAR N° 76, DE 6 DE JULHO DE 1993

Art. 21. Os imdveis rurais desapropriados, uma vez registrados em nome do
expropriante, ndo poderao ser objeto de agao reivindicatoria.

A desapropriagdo urbana é promovida pelo Municipio nas conjunturas de
renuncia do proprietario do imoével urbano em promover utilizagdo de acordo com a
funcao social. Ja a desapropriagao para fins de reforma agraria, também chamada por
alguns doutrinadores de desapropriagdo especial ou extraordinaria, recai sobre o imovel
rural que ndo cumpre a funcido social, a exemplo o ndo aproveitamento do imovel e

seus recursos naturais, nao obediéncia as legislagdes trabalhistas e ambientais.

3.3.1 - DESAPROPRIAGAO POR NECESSIDADE PUBLICA

A desapropriagdo hoje € embasada no art. 5, XXIV da CRFB/88, onde
estabelece exatamente a ideia de desapropriagao, abordando dois requisitos basicos: o
interesse publico sobre o bem, que a Constituicao divide em duas espécies (utilidade ou
necessidade publica e interesse social) e o segundo requisito que € a indenizagao, que

nos termos da CRFB/88 tem que ser prévia, justa e em dinheiro.

Atualmente temos um grande problema em relagdo ao assunto desapropriagéo
que € a lacuna legislativa, uma vez que as leis que abordam sobre o tema € muito
antiga, fazendo com que o judiciario dependa muito da interpretacdo doutrinaria e
jurisprudencial acerca da lei, ou seja, a lei em si ndo € o suficiente em virtude que
alguns pontos nao foi recepcionada pela Carta Magna e em outros pontos estaria

dissonante com o ordenamento juridico atual.

Marcelo Alexandrino (ALEXANDRINO, 2013, p. 1020), leciona que a
necessidade Publica decorre de situagbes de emergéncia, cuja solugdo exija a
desapropriacdo do bem. Na necessidade publica, para a situagdo de emergéncia ser
resolvida satisfatoriamente, faz-se necessaria a transferéncia urgente de bens de

terceiros ao Poder Publico.

Hely Lopes Meirelles afirma:
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A necessidade publica surge quando a Administragdo defronta situacdes de
emergéncia, que, para serem resolvidas satisfatoriamente, exigem a
transferéncia urgente de bens de terceiros para o seu dominio e uso imediato.
(2016, p.738).

Sendo assim, lIrene Patricia (NOHARA, 2015, p.969), declara que a
necessidade publica sera utilizada nas hipoteses previstas no decreto, desde que
represente situacdo inesperada, emergencial, um problema inadiavel e que a
desapropriacdo seja uma solugdo indispensavel, como nas hipdéteses de seguranga
nacional, defesa do Estado, calamidade, salubridade publica dentre outras.

Contudo o Decreto Lei n°. 3.365/41 revogou a categoria necessidade publica,
enquadrando os casos acima citados como utilidade publica, ficando a doutrina a

incumbéncia de distinguir nos casos concretos.

Segundo Celso Antonio Bandeira de Mello:

Os casos de necessidade e utilidade publica capitulados no art. 590, §§ 1°e 2°
do Cadigo civil de 1916 -e que, alias, nao tém correspondentes no Novo Codigo
Civil, isto é, na Lei n°. 10.406 de 10.01.2002-foram absorvidos todos, sob a
designacao de utilidade publica, pelo art. 5° do Decreto -lei 3.365. (2013, p.889).

Alguns Doutrinadores afirmam que dentre os casos apontados no art. 5° do
Decreto Lei n°. 3.365/41, ou seja, as hipoteses de utilidade Publica, as hipéteses que
mais se enquadrariam como de Necessidade Publica, seria:

Art. 5°. Consideram-se casos de utilidade publica:
a) a seguranga nacional,
b) a defesa do Estado;

¢) o socorro publico em caso de calamidade;

d) a salubridade publica;

Corroborando com tal pensamento, KIYOSHI HARADA (HARADA 2006, p.16),
afirma que é possivel vislumbrar casos de necessidade publica no elenco do art. 5°. do

Decreto Lei n°. 3.365/41 como ocorre nos quatro primeiros incisos.

Isto posto, as opgdes de necessidade publica englobam situagbes de
emergéncia que demanda a transferéncia urgente e inevitavel de bens de terceiros para

o dominio publico dando a Administragdo o uso imediato do mesmo.
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3.3.2- DESAPROPRIAGAO POR UTILIDADE PUBLICA

A desapropriagao por utilidade publica é recepcionada pelo Decreto Lei n°.
3.365/1941, com algumas altera¢cdes da Medida Provisoria n°. 2.183/2001. Entende-se
por Utilidade Publica toda vez que o Estado precisar utilizar o bem no interesse publico,
o Estado nao esta desapropriando o bem porque nao esta cumprindo a fungao social,
como acontece nos casos de desapropriacdo rural, o Estado desapropria porque
precisa do bem, ele vai utilizar esse bem no interesse publico ou no interesse coletivo,
podemos citar como exemplo quando o Estado vai prestar um servico e precisa

desapropriar um bem.

Hely Lopes (MEIRELLES 2016, p. 738), assevera que a utilidade Publica
apresenta-se quando a transferéncia de bens de terceiros para a Administracéo é

conveniente, embora ndo seja imprescindivel.

Para Fernanda Marinela (MARINELA, 2017. p.969), a desapropriagdo por
utilidade publica é caracterizada como uma situagdo vantajosa para o interesse
coletivo, mas nao urgente. Nesse contexto, a doutrina conclui que as hipoteses de
necessidade estdo embutidas no conceito de utilidade publica, que é mais abrangente

Como mencionado acima as hipéteses de utilidade e necessidade publica estao
previstas no artigo 5° do Decreto-lei n° 3.365, de 21 de junho de 1941 que estabelece

que:

Art. 5°. Consideram-se casos de utilidade publica:
a) a seguranga nacional;

b) a defesa do Estado;

¢) o socorro publico em caso de calamidade;

d) a salubridade publica;

e) a criacdo e melhoramento de centros de populagdo, seu abastecimento
regular de meio de subsisténcia;

f) o aproveitamento industrial das minas e das jazidas minerais, das aguas e da
energia hidraulica;

g) a assisténcia publica, as obras de higiene e decoragéo, casas de saude,
clinicas, estac¢des de clima e fontes medicinais;

h) a exploracdo ou a conservagao dos servigos publicos;

i) a abertura, conservagdo e melhoramento de vias e logradouros publicos; a
execugao de planos de urbanizagdo; o parcelamento do solo com ou sem
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edificacdo para, sua melhor utilizagdo econdmica, higiénica ou estética; a
construcado ou ampliagao de distritos industriais;

j) o funcionamento dos meios de transporte coletivo;

k) a preservagdo e conservagdo dos monumentos histéricos e artisticos,
isolados ou integrados em conjuntos urbanos ou rurais, bem como as medidas
necessarias a manter-lhes e realcar-lhes os aspectos mais valiosos ou
caracteristicos e, ainda, a protecdo de paisagens e locais particularmente
dotados pela natureza;

[) a preservacao e a conservagado adequada de arquivos, documentos e outros
bens moéveis de valor histérico ou artistico;

m) a construcdo de edificios publicos, monumentos comemorativos e
cemitérios;

n) a criagdo de estadios, aerédromos ou campos de pouso para aeronaves;

0) a reedicdo ou divulgagédo de obra ou invento de natureza cientifica, artistica
ou literaria;

p) os demais casos previstos por leis especiais (BRASIL Decreto Lei 3365, de
21 de junho de 1941).

Vale ressaltar que as 04 (quatro) primeiras hipoteses sédo consideradas pela
maior parte dos doutrinadores como necessidade publica.

Alexandre Mazza (MAZZA, 2014, p.721), informa que Dessa forma é notdria a
diferenca entre necessidade publica e utilidade publica. Enquanto na necessidade
publica a desapropriagdo € a unica solugdo administrativa para resolver determinado
problema, na utilidade publica a desapropriacao se apresentar como a melhor solugéo.

Perfazemos, por conseguinte que a necessidade publica prevé urgéncia do uso
do bem para um fim inerente e instantdneo, ja4 a utilidade publica caracteriza-se
unicamente a condigdo do critério da discricionariedade da Administragdo Publica, ou
seja, o bem sera desapropriado segundo a estrita conveniéncia e oportunidade para o
ente expropriante. Nas hipoteses de imissdo proviséria na posse nao precisa ser
necessaria, ficando ao Poder expropriante analisar a conveniéncia da concepgao do

pedido imissivo.

3.3.3- DESAPROPRIAGAO POR INTERESSE SOCIAL


http://sitedomazza.com.br/

45

No caso de interesse social a regulamentacéao é pela Lei n°® 4.132/62, acontece
nos casos de desrespeito da funcdo social da propriedade privada, onde o Estado

desapropria para garantir o respeito a fungéo social

O interesse social ocorre quando as circunstancias impdéem a distribuicido ou o
condicionamento da propriedade para o seu melhor aproveitamento, utilizacdo ou
produtividade em benéfico da coletividade ou de categorias sociais merecedoras de
amparo especifico do Poder Publico. Esse social justificativo de desapropriagdo esta
indicado na norma propria (Lei n°. 4.132/62) e em dispositivos esparsos de outros
diplomas legais. O que convém assinalar, desde logo, é que os bens desapropriados
por interesse social ndo se destinam a Administragdo ou a seus delegados, mas sim a
coletividade ou, mesmo, a certos beneficiarios que a lei credencia para recebe-los e
utiliza-los convenientemente. (MEIRELLES, 2016, 738).

A Lei n®. 4.132/62, em seu art. 2° considera interesse social:

Art.2°. Considera-se de interesse social:

I- o aproveitamento de todo bem improdutivo ou explorado se correspondéncia
com as necessidades de habitagdo, trabalho e consumo dos centros de
populagao a que deve ou possa suprir por seu destino econdémico;

lI- a instalacdo ou a intensificagdo das culturas nas areas em cuja exploragao
néo se obedeca a plano de zoneamento agricola (vetado);

lll- o estabelecimento e a manutengdo de colénias ou cooperativas de
povoamento e trabalho agricola;

IV- a manutengdo de posseiros em terrenos urbanos onde, com a tolerancia
expressa ou tacita do proprietario, tenham construido sua habitagido, formando
nucleos residenciais de mais de dez familias;

V- a construcao de casas populares;

VI- as terras e aguas suscetiveis de valorizagdo extraordinaria, pela concluséo
de obras e servigos publicos, notadamente de saneamento, portos, transporte,
eletrificacdo, armazenamento de agua e irrigagdo, no caso em que nao sejam
ditas areas socialmente aproveitadas;

VIl- a protecdo do solo e a preservagao de cursos mananciais de agua e de
reservas florestais;

VIlI- a utilizagdo de areas, locais ou bens que por suas caracteristicas, sejam
apropriados ao desenvolvimento de atividades turisticas.

Fernanda Marinela (MARINELA, 2017, p.969/970), ensina que esse fundamento
representa a conveniéncia social da desapropriagdo, objetiva o auxilio as camadas

mais pobres, melhoria das condi¢cdes de vida, atenuagado das desigualdades e outros,
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como por exemplo, a desapropriacdo para construcao de casas populares, protecao de
solo e a preservagéo de custos de agua e de reservas florestais. O objetivo do Estado

nao é ficar com os bens, mas sim distribui-los.

Nas licbes de Reinaldo Couto:

A desapropriacao por interesse social ilustra claramente o escopo de satisfazer
ao interesse publico primario ou ao interesse privado legitimo e socialmente
relevante (direito fundamental), pois, em regra, o destino dos bens
desapropriados ndo € a Administracdo Publica e sim a sociedade ou certos
administrados, desde que preencham requisitos objetivos fixados no
ordenamento juridico. (2015, p. 483).

Percebe-se que a desapropriagdo por interesse social distingue da
desapropriacdo por necessidade e utilidade publica, os bens desapropriados por
interesse social ndo sao designados a Administragao Publica, mas sim a coletividade

ou a determinados grupos legalmente definidos.

No que concerne as hipdteses elencadas no art. 2° da Lei n°. 4.132/62, Kiyoshi
Harada (HARADA ,2006, p.18), afirma que os casos mais comuns de desapropriagao
por interesse social estdo nos incisos IV e V. Na hipétese do inciso IV, normalmente, ela
€ decretada para impedir a reintegracdo de posse por parte do proprietario do imovel,
com O que traria graves problemas socias. As desapropriagdes pelo inciso V
intensificam-se em periodos com a melhoria de condi¢cdes de vida dos hipossuficientes.

Reinaldo Couto (COUTO, 2015, p. 484), ensina que os incisos | e lll do art. 2°
da Lei n°. 4.132/62 nao poderéao ser aplicados aos casos que estejam abrangidos pelas
desapropriagdes do inciso Il do § 4° do art. 182 e do art. 184, ambos da CF/88, pois as
duas hipoteses constitucionais, a desapropriagao por interesse social de imovel urbano
e a desapropriagdo por interesse social de imével rural, sdo regulamentadas,

respectivamente pela Leis n°. 10.257/2001 e pela Lei Complementar n°.76/93.

Dessa forma a Lei n° 4.132/62, afirma que excluindo as hipdteses de
desapropriagdo-sangdo que possuem legitimados especificos, todos os entes
federativos séo sujeitos ativos para desapropriar por interesse social. Neste sentido, ha
que se trazer a colagdo o entendimento jurisprudencial consolidado pelo Superior

Tribunal de Justica, ao apreciar sobre a matéria:
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ADMINISTRATIVO - DESAPROPRIACAO POR INTERESSE SOCIAL -
LEGITIMIDADE DO ESTADO. 1. A desapropriagcao pode ser por utilidade
publica, regida pelo DL n. 3.365/41, ou por interesse social (Lei n. 4.132/62).
2. A desapropriagao por interesse social abriga ndo somente aquela que tem
como finalidade a reforma agraria, de competéncia privativa da UNIAO, como
também aquela que objetiva melhor utilizacdo da propriedade para dar a
mesma uso de interesse coletivo. 3. Decreto estadual que pautou-se no art. 2°
da Lei n. 4.132/62, tendo o Estado absoluta competéncia para a expropriacao.
4. Recurso especial conhecido e provido.(STJ - REsp: 20896 SP
1992/0008260-2, Relator: Ministra ELIANA CALMON, Data de Julgamento:
19/10/1999, T2 - SEGUNDA TURMA, Data de Publicagdo: DJ 13.12.1999 p.
128)

3.3.4- DESAPROPRIAGAO URBANISTICA OU SANCIONATORIA

Desapropriagao urbanistica ou desapropriacdo sancdo € uma sancao que sera
aplicada ao proprietario de imével urbano que ndo cumpre a fungédo social, entdo ao
verificar que o proprietario ndo cumpre a fungao social do seu imovel urbano, o Poder
Publico pode adotar medidas em uma ordem sucessiva onde vem estipulada na propria

Carta Magna sendo proibida alterar essa ordem.

Os municipios e o Distrito Federal tém competéncia para realizar essa
modalidade de desapropriacdo, conforme narra o art. 182 da Carta Maga e art. 5°, 7",
do Decreto Lei n° 3.365/1941. Nessa perspectiva ha entendimento jurisprudencial

conjecturando a respeito do tema.

PROCESSUAL CIVIL. MANDADO DE SEGURANCA. RECURSO
ORDINARIO. DECRETO EXPROPRIATORIO. ART. 5° ALINEA |, DO
DECRETO-LEI 3.365/41. IMPLANTACAO DE "UNIDADE" INDUSTRIAL.
NULIDADE DO ATO VICIADO POR DESVIO DE FINALIDADE, POIS
BENEFICIA UMA UNICA EMPRESA PRIVADA. AUTORIDADE COATORA
INCOMPETENTE PARA A EXPEDICAO DO ATO. 1. Mandado de segurancga
impetrado contra ato do Governador do Estado da Bahia, consubstanciado na
edicdo de decreto expropriatério que declarou de utilidade publica, para fins
de implantacéo de unidade industrial, iméveis de propriedade da recorrente. 2.
A declaragao expropriatoria exterioriza, tdo-somente, a intengdo estatal de
desapropriar determinado bem, nao repercutindo, de modo imediato, no direito
de propriedade do expropriado. Sob esse aspecto, é possivel constatar que os
pressupostos necessarios a desapropriagcdo, sejam eles de que ordem for,
nao precisam estar presentes no momento da edicdo do decreto
expropriatério. 3. O exame da oportunidade e da conveniéncia do ato ora
impugnado nado se sujeita a controle judicial. Entretanto, a hip6tese legal de
desapropriacdo elencada pelo administrador como fundamento do decreto
expropriatério — art. 5°, i, do Decreto-Lei 3.365/41, no caso dos autos —
devera ser compativel com o fim a que ele se destina, sob pena de se viciar o
ato praticado. 4. Por distritos industriais deve-se entender "a area de
concentragdo de industrias e atividades complementares delas, ordenada pelo
Poder Publico mediante plano urbanistico especial de urbanificagdo do solo,
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com possibilidade de desapropriagao da gleba e revenda ou locagéo dos lotes
aos estabelecimentos industriais interessados" (SILVA, José Afonso da.
"Direito Urbanistico Brasileiro", 42 ed., rev. e atual., Sdo Paulo: Malheiros,
2006, pag. 377). 5. O decreto expropriatério editado com fundamento no art.
5° i, do Decreto-Lei 3.365/41, beneficiando uma Unica empresa privada,
contém vicio de finalidade que o torna nulo, na medida em que se desvia do
interesse publico, contrariando, ainda, os principios da impessoalidade e da
moralidade administrativa, consagrados no art. 37 da Constituicao Federal. 6.
Ademais, a construcdo ou ampliacdo de distritos industriais pressupde "o
loteamento das areas necessarias a instalacdo de industrias e atividades
correlatas, bem como a revenda ou locagao dos respectivos lotes a empresas
previamente qualificadas", dependendo, ainda, "de aprovagao, prévia e
expressa, pelo Poder Publico competente, do respectivo projeto de
implantagao"”, tal como definido nos §§ 1° e 2° do art. 5° do Decreto-Lei
3.365/41, atraindo, desse modo, a competéncia exclusiva dos Municipios, a
teor do disposto no art. 30, VIIl, da CF/88. 7. O Governador do Estado da
Bahia ndo detém competéncia, tanto para a expedigdo do decreto
expropriatério atacado pela via do presente mandamus como para a efetiva
desapropriagao, visto ser do Municipio o interesse publico capaz de ensejar a
desapropriagdo para a construgdo ou ampliagao de distritos industriais. 8. A
Primeira Turma desta Corte ja4 se manifestou no sentido de que "é licito ao
Poder Judiciario declarar nulo decreto expropriatério onde se verifica desvio
de poder" (REsp 36.611/SC, Rel. Min. Humberto Gomes de Barros, DJ de
22.8.1994). 9. Recurso provido para se conceder a seguranga pleiteada,
declarando-se a nulidade do Decreto 7.917/2001, expedido pelo Governador
do Estado da Bahia

(STJ - RMS: 18703 BA 2004/0100086-0, Relator: Ministra DENISE ARRUDA,
Data de Julgamento: 28/11/2006, T1 - PRIMEIRA TURMA, Data de
Publicacdo: DJ 29.03.2007 p. 217LEXSTJ vol. 213 p. 23).

Para Fernanda Marinela (MARINELA, 2017, p. 970), a desapropriagdo
sancionatoria também pode ser denominada desapropriagcdo extraordinaria, em razao
da forma de indenizar, e terd como fundamento a pratica de uma ilegalidade, o que
decorrera de um interesse social cumulado com o descumprimento da funcéo social da
propriedade ou, ainda, de condutas ligadas ao trafico ilicito de entorpecentes, conforme

previsdo do texto constitucional.

Essa modalidade de desapropriagao esta amparada no art. 182, § 4°, Ill da
CRFB/88, onde foi complementado pela Lei n°. 10.257/2001 — Estatuto da Cidade.

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o
pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e garantir o bem- estar de
seus habitantes

§ 4° E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para area
incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do solo
urbano nao edificado, subutilizado ou nao utilizado, que promova seu adequado
aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:
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Il - desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida publica de
emissao previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de
até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real
da indenizacao e os juros legais.

Para José Carvalho Filho (CARVALHO FILHO, 2018 p.965). A denominagéo
desapropriacdo urbanistica sancionatéria decorre, por um angulo, da circunstancia de
que se trata de acado governamental propria de politica urbana para atender aos
reclamos do plano diretor da cidade e, por outro, do carater tipicamente punitivo desse

mecanismo, fato que emana do préprio dispositivo constitucional.

O Estatuto da Cidade regulamenta o art. 182 da CRFB/88, afirmando que se o
imével urbano nao tiver cumprido a fungao social prevista no plano diretor da cidade, o
Poder Publico Municipal devera primeiramente notificar o proprietario para que o
mesmo der fungcido social a sua propriedade, também chamado de parcelamento ou
edificacdo provisoria, ou seja, é fazer com que o solo urbano que estava sendo mau
utilizado ou subutilizado passe a ser utilizado de forma correta, de forma a garantir o

interesse da coletividade.

ApOs a notificagao, o proprietario tem o prazo de 01 (um) ano para apresentar
o projeto e o prazo de 02 (dois) anos para iniciar as obras. Apds esse prazo expirar € 0
proprietario ndo tiver dado fungao social ao seu imével, ou seja, néo tiver parcelado,
edificado a propriedade, tera como segunda medida a incidéncia de IPTU progressivo
no tempo, isto é, havera incidéncia no imposto predial territorial urbano com aliquota
progressiva. A ideia do IPTU progressivo é do direito tributario, de um tributo com
carater extrafiscal, significa que o tributo ndo tem carater arrecadatério, ndo tem
intencdo arrecadatoria, nessa situacdo o IPTU nao esta sendo cobrado para que o
Municipio arrecadar o a cobranga do IPTU tem como forgar o sujeito a dar fungao social
a propriedade.

O IPTU é editado com a intengado de coagir o proprietario a dar fungéo social a
propriedade e a Lei n°. 10.257/01 apresenta o limite, onde aliquota sé sera progressiva
no maximo de 05 anos e de um ano para o outro 0 maximo que pode ser feito € duplicar

a aliquota desde que néo ultrapasse 15 % no final.
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Posteriormente a notificacdo para o parcelamento compulsério e apds a
incidéncia o IPTU progressivo o sujeito atribuiu a fungdo social a sua propriedade,
entdo o poder Publico podera desapropriar, essa € a terceira e ultima medida prevista
no texto constitucional, amparado pela Lei n° 10.257/0, a indenizacdo nessa
modalidade nédo € paga em dinheiro e sim em titulos na divida publica, resgataveis pelo
proprietario em até 10 (dez) anos, onde a emissao desse titulo é autorizada pelo
Senado. Podemos concluir que essa modalidade de desapropriacdo nao € automatica,

€ uma atuacao subsidiaria, € adota em ultima instancia.

3.3.5 - EXPROPRIAGAO CONFISCATORIA

Parte da doutrina divergem quanto a classificacdo dessa modalidade de perda
da propriedade, bem como em relagdo a sua terminologia, alguns afirma que
desapropriacdo e expropriagdo tem o mesmo significado, isto € seria a perda da
propriedade do particular em face do Estado outros afirmam que a expropriagao € um
género, ja a desapropriagdo seria uma espécie , ou seja, a perda da propriedade do
particular em face do Estado mediante indenizagdo a expropriagcado seria as situacdes
em que o Estado tiraria do particular a sua propriedade e dentro da expropriacao teria
uma espécie que seria a desapropriacao que € a perda da propriedade mediante um

pagamento de indenizagao seja em titulo, seja em dinheiro

Quanto a desapropriacdo de glebas de terra em sejam cultivadas plantas
psicotropicas prevista no art. 243 da Constituicao e disciplinada pela Lei n°. 8.257/91
(regulamentada pelo Decreto n® 577, de 24-6-92), Maria Sylvia Zanella Di Pietro DI
PIETRO, 2018, p, 194). Afirma que se equipara ao confisco, por ndo assegurar ao
expropriado o direito a indenizagdo. Pela mesma razdo teria sido empregado o

vocabulo expropriagdo, em vez de desapropriagao.

Fernanda Marinela e José dos Santos Carvalho Filho identifica a expropriagcao

como modalidade de desapropriagdo sancionatodria, analoga ao confisco.

Instituida na vigente Constituigdo no art. 243, para José Carvalho Filho
(CARVALHO FILHO, 2018, p. 962), a desapropriacdo-confisco caracteriza-se pelo fato
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de consumar-se a expropriacdo sem qualquer indenizacdo ao proprietario — situacao
que, na pratica, corresponde realmente a um ato de confisco. Esta medida — € mister
destacar — ndo € a unica sang¢ao; conforme dita 0 mandamento, a medida sera aplicada

sem prejuizo de outras sangdes previstas em lei.

Ja Alexandre Mazza (MAZZA, 2017, p. 1005), afirma que embora o dispositivo
constitucional afirme que as glebas “serdao expropriadas”, néo se trata propriamente de
uma desapropriagdo, mas de uma modalidade de confisco ou perdimento de bens, uma

vez que inexiste pagamento de indenizagéo

Para Joao Trindade Cavalcante Filho (CAVALCANTE FILHO, 2009, s.p), a
expropriacdo € o género do qual desapropriagdo € espécie. Assim, teriamos na
expropriagdo um género das intervengbes do Estado na propriedade que culminariam

por retirar do proprietario a coisa.

Verifica-se que na pratica tanto expropriacdo, quanto desapropriacdo nao ha
distingdo. A expropriacao confiscatoria esta elencada no art. 243 da CRFB/88:

Art. 243. As propriedades rurais e urbanas de qualquer regido do Pais onde

forem localizadas culturas ilegais de plantas psicotropicas ou a exploragéo de

trabalho escravo na forma da lei serdo expropriadas e destinadas a reforma

agraria e a programas de habitacdo popular, sem qualquer indenizagdo ao

proprietario e sem prejuizo de outras sangdes previstas em lei, observado, no

que couber, o disposto no art. 5°.(Redacéo dada pela Emenda Constitucional n°
81, de 2014)

Paragrafo unico. Todo e qualquer bem de valor econémico apreendido em
decorréncia do trafico ilicito de entorpecentes e drogas afins e da exploracao de
trabalho escravo sera confiscado e revertera a fundo especial com destinagao
especifica, na forma da lei.(Redagcdo dada pela Emenda Constitucional n® 81,
de 2014).

O supracitado artigo prevé a probabilidade de expropriagdo, sem indenizagao
ao proprietario de imoveis urbanos e rurais estabelecidos em todo territério nacional, no
qual seja detectada a pratica de exploragao de trabalho escravo ou a plantagao ilicita
de plantas psicotrépicas, sem implicancia de outras sangdes prevista em lei, ou seja, ,
isto é, o individuo tem um terreno e esta fazendo plantagcdo de psicotropicas, ou tendo
exploragcédo de trabalho escravo, o Poder Publico pode tirar o terreno desse individuo

sem pagamento de indenizagao.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc81.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc81.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc81.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc81.htm#art1
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N&o é qualquer cultura de plantas psicotropicas que da margem a esse tipo de
desapropriacdo, mas apenas aquela que seja ilicita, por ndo estar autorizada pelo
Poder Publico e estar incluida em rol elencado pelo Ministério da Saude. Segundo o
paragrafo unico do artigo 2° da Lei n°. 8.257/91, a autorizagao para a cultura desse tipo
de planta sera concedida pelo érgao competente do Ministério da Saude, atendendo

exclusivamente a finalidades terapéuticas e cientificas. (DI PIETRO, 2018, 194).

Para efeito dessa espécie de desapropriacéo, plantas psicotrépicas sdo aquelas
que permitem a obtencdo de substdncia entorpecente proscrita, plantas essas
elencadas no rol emitido pelo 6rgao sanitario competente do Ministério da Saude, cujo
cultivo depende de autorizagao de tal 6rgao, atendendo exclusivamente as finalidades
terapéuticas e cientificas. Caracteriza a cultura dessas plantas o preparo da terra
destinada a semeadura, ao plantio efetivo ou a sua colheita. (MARINELA, 2018, p.980).

Lei n°. 8.257/91

Art. 2° Para efeito desta lei, plantas psicotrépicas sdo aquelas que permitem a
obtencgao de substancia entorpecente proscrita, plantas estas elencadas no rol
emitido pelo 6rgéo sanitario competente do Ministério da Saude.

Paragrafo unico. A autorizagdo para a cultura de plantas psicotrépicas sera
concedida pelo 6rgdao competente do Ministério da Saude, atendendo
exclusivamente a finalidades terapéuticas e cientificas.

A Constituicdo Federal ndo fala em propriedade em seu art. 243 e sim em
gleba, que significa parte do terreno utilizado para plantagdo de psicotropica, tem
entendimento consolidado no STF que afirma que gleba na constituicdo federal deve
ser interpretado como propriedade, se for utilizado parte do terreno para plantacao

psicotrépica se perde o terreno como o todo e ndo somente parte dele.

Joé Carvalho (CARVALHO FILHO, 2018, p,962), diz que Primitivamente, o
dispositivo aludia glebas como objeto da desapropriagdo, termo que indica,
habitualmente, areas de cultivo. A Emenda Constitucional n°. 81, de 05 de junho de
2014, contudo, alterando o mandamento, substituiu o termo pela expressao
propriedades rurais e urbanas, garantindo, em consequéncia, maior exatiddo quanto ao

alvo do procedimento e deixando o sentindo de cultivo em segundo plano.


https://www.jusbrasil.com.br/topicos/12099031/art-2-da-lei-8257-91
https://www.jusbrasil.com.br/topicos/12098998/art-2-1-da-lei-8257-91
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A constituicao federal ndo exige nenhum elemento subjetivo, ndo exige dolo,
culpa, para haver expropriacdo basta a comprovacdo do elemento objetivo que é a
plantagcdo de psicotrépica, porém tem jurisprudéncia a respeito da matéria, no qual o
STF sedimenta quanto o afastamento da responsabilidade do proprietario de terra com
cultivo ilegal de plantas psicotrépicas com finalidade de expropriagdo, proclamando que
tal responsabilidade pode ser afastada desde que comprove que nao incorreu em

culpa, ainda que in vigilando ou in eleigendo.

RECURSO. Extraordinario. Responsabilidade civil. Natureza objetiva ou
subjetiva. Proprietario de terras. Cultivo ilegal de plantas psicotropicas.
Expropriagdo sem indenizagio. Art. 243 da Constituicdo Federal. Relevancia
do tema. Repercussao geral reconhecida. Apresenta repercussao geral
recurso extraordinario que verse sobre a natureza da responsabilidade, para
fins de expropriagdo, do proprietario de terras com cultivo ilegal de plantas
psicotropicas.

(STF - RG RE: 635336 PE - PERNAMBUCO, Relator: Min. MINISTRO
PRESIDENTE, Data de Julgamento: 26/05/2011, Data de Publicagéo: DJe-
167 31-08-2011).

Distingue-se das demais modalidades, uma vez que a transferéncia
compulséria da propriedade se dar mediante atos policias e inquéritos que subsidiara
a referida acdo e nao pelo ato declaratério de necessidade publica, utilidade publica

ou interesse social.

A propriedade desapropriada, antes do advento da Emenda Constitucional
n°.81/2014, seria os terrenos utilizados para as plantagdes de psicotropicas destinados
aos assentamentos de colonos que conduziriam a plantagdo de géneros alimenticios e
medicamentosos e 0s bens moveis seria utilizados para o combate ao trafico ou para
recuperacao de viciados, apdés a EC n°81/2014, as propriedades devem ser destinadas

para a reforma agraria e a programas de habitacédo popular.

Nas situacbes em decorréncia do trafico ilicito de entorpecentes de drogas e
afins, o acervo sera convertido em benéfico ao pessoal especializado e as instituigdes
de tratamento para recuperacédo de viciados, bem como para subsidiar o trabalho de

prevencao, fiscalizagao e coibicdo ao crime e ao trafico de substancia entorpecentes

Para José dos Santos Carvalho Filho (CARVALHO FILHO, 2018, p.962), a

medida de assentamento de colonos é fluida e imprecisa e, como é evidente, rende
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ensejo a desvios de finalidade, além de se ter revelado ineficaz. Ja a reforma agraria e
os programas de habitacdo popular espelham finalidade mais objetivas, inclusive
amparadas por legislagao especifica, o que vincula mais diretamente a Administragao.

Dessa forma os pontos abortados pela mudanga que Emenda Constitucional
supracitada envergou rescindiu uma posicdo humanitaria, desejado a anos pela
sociedade brasileira com o intuito de depreciar um enorme problema que deveria ter

sido eliminado em meados de 1888, contudo perdurar ate os dias de hoje.

Fernanda Marinela (MARNELA, 2018, p. 979), sustenta que odo e qualquer
bem de valor econémico apreendido em decorréncia do trafico ilicito de entorpecentes
e drogas afins e da exploragao de trabalho escravo. O patriménio confiscado sera

revertido a fundo especial, criado por Lei, que tera destinacido especifica.

A expropriagao confisco € uma ferramenta prenunciado pelo Poder Constituinte
para sancionar a utilizacdo de forma ilicita da propriedade através de acbes

infracionais, excluindo qualquer tipo de indenizacgao.
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4 - REFORMA AGRARIA DO BRASIL

Desde os periodos coloniais a formagao social, politica e econdmica brasileira
foram fundadas a partir de um tripé composto pela monocultura, latifuindio e mao-de-

obra escrava.

A coroa portuguesa introduziu a industria canavieira e com ela, a partir de 1530,
o regime da grande propriedade rural, criando as capitanias hereditarias e o sistema de
sesmarias, distribuindo grandes glebas da coroa portuguesa em troca de um sexto de
sua producdo para quem cultivava e transformando o espaco brasileiro em uma

economia interna no qual sé a coroa tinha vantagem.

Com o fim das capitanias hereditarias e a independéncia do Brasil em 1822, a
organizacédo de terras se dava pela “lei do mais forte”, ndo existia lei especifica que
regulamentasse a distribuicdo fundiaria, s6 havia delimitagdo publica, ou seja, a
proibicdo da ocupacao de terras publicas, ressalvadas as adquiridas por dinheiro do
império. Por falta da existéncia da lei houve diversos conflitos entre proprietarios,
grandes fazendeiros e grileiros, favorecendo os grandes latifundiarios que na época
ostentavam condigbes para expandir as suas terras, tornando ilegais as posses de

apoucados produtores.

Em 1850 foi elaborado o primeiro cédigo de terras do Brasil, Lei n® 601 de 18
de setembro de 1850, sancionada por D. Pedro Il, a qual tinha como objeto ordenar o
campo, elaborando uma restruturagdo no aspecto fundiario e estabelecendo uma
relacao entre estado e os proprietarios de terras, uma vez que eles tinham papel de alta

relevancia na estrutura social e politica no Brasil imperial.

Com advento do codigo de terras do Brasil, onde o mesmo regulamentava o
registro publico de todas as terras, o Estado detinha controle sobre as terras que tinham
proprietarios, porém sem producado, chamada também de terras devolutas. Dessa forma
o Brasil comecou a dar carater comercial a terra, ela comegou a ser um gerador de

lucros para a economia do Estado.

Entretanto a lei alargou o poder dos coronéis e da nobreza que tinham

influéncia politica para manter seus territérios, dificultando o alcance de pessoas de
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renda baixa, além do governo acumular terras publicas, uma vez que nao conseguia
comercializar as terras devolutas em virtude de alto preco e nem impedir a atuagao dos
grandes coroneéis, mesmo apds da abolicdo da escravatura, a em meados de 1889
quando o Brasil se tornara Republica, ndo houve mudangas a respeito da distribuicdo
de terras. Também nesse periodo chegava ao Brasil grande quantidade de imigrantes
trazidos justamente para distribuir o trabalho escravos, comegando a proliferar o

trabalho assalariado no pais.

Ao final da década de 50, com o surgimento da industrializacdo e com a
crescente urbanizagao no pais € que se comecga a debater com a sociedade brasileira a
questao fundiaria, momento em que se pensava no reparo das injusticas sociais em
relacdo a propriedade. Em todo o Brasil os conflitos agrarios se intensificam surgindo
primeiramente no Nordeste as Ligas camponesas e os sindicatos rurais com as greves,
invadindo propriedades nao utilizadas e lutando a favor da implantacdo da reforma
agraria. Nesse periodo o governado federal criou a Superintendéncia de Reforma
Agraria — SUPRA, tanto a liga camponesa, como a SUPRA foram duramente

combatidas com o implemento do regime militar.

Em 1963 foi criado foi criado o Estatuto do trabalhador Rural — ETR, colocando
o trabalhador rural brasileiro na CLT- Consolidagao das Leis do Trabalho, adequando
os trabalhadores rurais aos trabalhadores urbanos, uma vez que os trabalhadores
rurais ndo tinham direitos trabalhistas.

Em 1964, periodo que houve o golpe militar, o Governo federal contraditando
de forma positiva, elaborou o Estatuto da Terra, editado pela lei n°. 4.504 de 1964,
estabelecendo novas diretrizes na questéo fundiaria, objetivando o desenvolvimento da
agropecuaria brasileira dando subsidio agricola, modernizagdo do campo e créditos
rurais, dando garantia de pregos, alavancando a produgéo agricola e finalmente realizar
a reforma agraria, ou seja, o Estado brasileiro passa a conduzir a reforma agraria dando

uma justa distribuicdo de terras, enfraquecendo as ligas camponesas.

O Estatuto da Terra cria dois érgéos, o Instituto Brasileiro de Reforma Agraria -
IBRA, para cuidar da reforma da estrutura fundiaria, e o Instituto Nacional de

Desenvolvimento Agricola -INDA, voltado para o processo de colonizagdo em
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substituicdo a antiga SUPRA. Esses 6rgaos normatizavam o sistema de reforma
agraria, contudo n&o existia um plano nacional para ajustar a reforma, dessa forma em

novembro de 1966 o governo federal instituiu o Plano Nacional de Reforma Agraria.

O primeiro Plano Nacional de Reforma Agraria foi instituido durante o periodo
do regime militar entre 1964 a 1985, esse plano continha o assentamento de sem-terra
na Amazobnia, através da criagcdo das agrovilas, a criagdo do INCRA, organismo do
governo que seria responsavel pela reforma agraria no Brasil, classificagdo das
propriedades por areas, surgindo os conceitos de minifundio que € toda propriedade
que vai de 0 a 10 hectares, pequena propriedade que vai de 10 a 100 hectares, media
propriedade 100 a 1000 hectares e grande propriedade ou latifundio acima de 1000
hectares, é de se observar que o governo nessa época ainda admitia o latifundio n&o se
preocupando com a distribuicdo de terras, além de criar as legislagdes trabalhistas,
porém esse plano ficou engavetado, ndo saiu do papel. O Estatuto da Terra tinha um
grande objetivo que era diminuir um pouco a tensdo que havia no campo brasileiro,
tensdo esse gerada pela expansao de ideias socialistas no Brasil, a agricultura
brasileira passou por uma modernizagdo muito significativa a partir da década de 60, o
Estado brasileiro criou politicas agrarias para desenvolver o campo brasileiro atingindo

sobretudo a burguesia rural.

Tanto o Instituto Brasileiro de Reforma Agraria, como o Instituto Nacional de
Desenvolvimento Agricola, sofrera forte pressdo do setor latifundiario, entdo em 1970 o
Governo através do decreto n° 1.110 criou o Instituo Nacional de colonizacdo da
Reforma agraria — INCRA, resultado da fusdo do IBRA com INDA.

Através do INCRA, o Governo tenta colonizar a regido Norte e a Amazénia
através do projeto Lavoura Arroz, todavia ndo obteve éxito diante da forma de execucgéo
do projeto e do quadro politico da época. A politica agraria durante o regime militar
ofereceu mais poder ao latifundio tradicional e ampliou o latifuindio das grandes
empresas e multinacionais com elaboragdo de projetos agricolas, agroindustrias,
oferecendo financiamento pelo governo, melhorando o sistema viario com constru¢ao e
ampliacdo de estradas, portos e ferrovias e o sindicato passa a ser controlado pelo

Ministério do Trabalho tendo um objetivo mais assistencialista.
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O modelo econdémico criado pelo regime militar fracassa, surgindo desse modo
greves, principalmente nas areas onde os agricultores eram assalariados, uma vez que
nem todos os proprietarios respeitavam os direitos garantido pela justica aos
trabalhadores.

Com a redemocratizagcado no Brasil em meados dos anos 80 e 90, o tema reforma
agraria retorna a ganhar forga, nesse mesmo periodo apareceu o Movimento dos
Trabalhadores Rurais Sem Terra — MST, fundado no Rio Grande do Sul mais
precisamente em 198, 4que € hoje um dos mais importantes movimentos sociais
brasileiros, ele foi responsavel pelo ressurgimento da reforma agraria no cenario
nacional Posteriormente foi criado o decreto n° 97.766/85 onde institui 0 novo plano de
nacional de reforma agraria, com o objetivo de dispor 43 milhdes de hectares para o
assentamento de 1,4 milhdes de familias que n&o tinham terras para morar e nem
produzir até 1989, a fim de atingir essa meta utépica no mesmo ano foi criado o
Ministério Extraordinario para Desenvolvimento e a Reforma Agraria — MIRAD, a Carta
Magna de 1988 assegurou o direito por parte da unido a desapropriacéo para fins de
reforma agraria. Entre a década de 80 e 90, varios ministérios foram criados extintos
cuja a obrigacao de regular e coordenar a reforma agraria no Brasil, apés 04 anos da
criacdo do MIRAD, os numeros foram bem abaixo da meta estipulada pelo novo plano
nacional de reforma agraria resultando dessa forma a extingdo do INCRA em 1987 e a
do MIRAD em 1989, onde as suas atribui¢des foram incorporadas para o Ministério da

Agricultura.

Em 29 de margo de 1989, o Congresso Nacional recriou o Incra, abdicando o
decreto-lei que o extinguira, porém, o Brasil se encontrava sem respaldo politico e a
pobreza orgamentaria mantiveram a reforma agraria quase paralisada. Dessa forma a
Presidéncia da Republica cria em 29 de abril de 1996, do Ministério Extraordinario de
Politica Fundiaria que posteriormente foi incorporado ao INCRA. Em janeiro de 2000
através do decreto n°® 3.338 criou o Ministério do Desenvolvimento Agrario — MDA,
orgao ao qual é responsavel pela reforma agraria atual onde o INCRA esta vinculado

até o momento.
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4.1- CONCEITO DE REFORMA AGRARIA

A palavra reforma agraria é proveniente do latim, pontando o prefixo re, aponta
uma repeticdo, enquanto forma mostra os relevantes aspectos exteriores que oferecem
as caracteristicas ou forma ao objeto. O termo reformare, significa reestruturar a sua
forma ou criar uma nova. Agraria tem origem também do latim, que tem com um
morfema basico ager, agri (plantagdo, roga), dando como resultado a expresséo
agrarius, que dar entendimento de vida e trabalho no campo. Desse modo pode-se

afirma que reforma agraria € simplesmente um novo modo de vida e trabalho rural.

Jodo Pedro Stedile (STEDILE, 2012 p. 659), prega que a reforma agraria € um
programa de governo que busca democratizar a propriedade da terra na sociedade e
garantir o seu acesso, distribuindo-a a todos que a quiserem fazer produzir e dela
usufruir. Para alcangar esse objetivo, o principal instrumento juridico utilizado em
praticamente todas as experiéncias existentes € a desapropriacao, pelo Estado, das
grandes fazendas, os Latifundios, e sua redistribuicdo entre camponeses sem-terra,

pequenos agricultores com pouca terra e assalariados rurais em geral.

Segundo Benedito Marques (2015, p. 130 apud STEFANINI, 1978, p. 52), “A
reforma agraria seria um conjunto de medidas administrativas e juridicas levadas a
efeito pelo poder publico, visando a modificagcdo e a regéncia de alguns institutos
juridicos, a revisdo das diretrizes da administragdo ou a parcial reformulagdo das
normas e medidas, com o objetivo precipuo de sanear os vicios intrinsecos e
extrinsecos do imével rural e de sua exploragcéo, sem a derrogagao dos principios que

asseguram a propriedade imovel.”

Outrossim o préprio ordenamento juridico brasileiro através da Lei n°. 4.504/64,

aborda o conceito de reforma agraria da seguinte forma:

Art. 1° Esta Lei regula os direitos e obrigagdes concernentes aos bens imoveis
rurais, para os fins de execugdo da Reforma Agraria e promogéo da Politica
Agricola.

§ 1° Considera-se Reforma Agraria o conjunto de medidas que visem a
promover melhor distribuicdo da terra, mediante modificagées no regime de sua
posse e uso, a fim de atender aos principios de justica social e ao aumento de
produtividade.
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A legislacao supracitada complementa o conceito em seu art. 16, onde afirma:

Art. 16. A Reforma Agraria visa a estabelecer um sistema de rela¢des entre o
homem, a propriedade rural e o uso da terra, capaz de promover a justica
social, o progresso e o bem-estar do trabalhador rural e o desenvolvimento
econdmico do pais, com a gradual extingdo do minifundio e do latifundio.

Dessa forma entende-se que a reforma agraria € uma intervengao do Estado de
forma impreterivel nas propriedades rurais, utilizando propdsitos, politicos, sociais e
econdmicos, aspirando a modificando a estrutura fundiaria nacional, com o propésito de

criar uma distribuicdo igualitaria e justa das terras.

Raymundo Laranjeira (LARANJEIRA, 1984, p. 28), ensina que a reforma agraria
€ o0 processo pelo qual o Estado modifica os direitos sobre a propriedade e a posse dos
bens agricolas, a partir da transformacgao fundiaria e da reformulagdo das medidas de
assisténcia em todo o pais, com vista a obter maior oferta de géneros e a eliminar as

desigualdades sociais no campo.

O doutrinador Rafael Augusto de Mendonga Lima (MENDONCA LIMA, 1970,
p.55/56). afirma que o professor Antonino C. Vivanco conceituou de forma completa a
reforma agraria, afirmando que ela “consiste na modificacdo da estrutura agraria de
uma regido ou de um pais determinado, mediante a execu¢do de mudangas
fundamentais nas instituicdes juridicas agrarias, no regime de propriedade da terra e na
divisdo da mesma. Além de tudo isso, pressupde a constru¢cao de obras e prestacio de
servicos de diferentes naturezas tendentes a incrementar a produgcdo e melhorar a
forma de distribuicdo dos beneficios obtidos dela, a fim de conseguir melhores
condicdes de vida e de trabalho, em beneficio da comunidade rural” e acrescenta que
“no conceito enunciado € necessario distinguir varios aspectos importantes: (1)- politico:
que consiste na participagdo do governo na agao que visa planejar e realizar a reforma
agraria; (2)- juridico: que esta arraigado unica e exclusivamente na reforma institucional
e nos conteudo dos atos de governo de origem legislativa ou de regulamentagao
necessarias para instrumenta-la; (3)- econdmico: que compreende o conjunto de
medidas que sdo adotadas para melhorar os indices de produtividade, para obter uma
melhor distribuicdo da riqueza, para promover a conservagao das fontes naturais da

producao, para dividir os latifundios, para concentrar e reagrupar os minifundios, etc.;
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(4)- técnico: que se refere especialmente as modificagdes nas formas de trabalho e a
seus aperfeigoamentos, a mecanizagéo agricola, ao uso de fertilizantes, ao sistema de
transporte, etc.; (5)- social: que abarca um cem numeros de mudangas a fim de lograr
um estado sanitario melhor da populacdo, melhorar o nivel alimentar, evitar as
enfermidades, repartir ensinamentos adequados, capacitar os trabalhadores, induzi-los
a adaptar-se as mudancas necessarias para viver e trabalhar em condicdes mais

favoraveis.”

A reforma agraria ainda pode ser vista de forma mais ampla, conforme
demonstra Benedito Marques (2015, p. 131 apud JOSE ELI VEIGA, 1981, p. 7):

A modificagdo da estrutura agraria de um pais, ou regido, com vistas a uma
distribuicdo mais equitativa da terra e da renda agricola é a definicdo mais usual
de reforma agréria. Tal enunciado consta em qualquer bom dicionario. Como
geralmente acontece com as conceituagdes sintéticas, nela estd apenas
implicita uma ideia-chave para o seu entendimento: de que se trata de uma
intervencao deliberada do Estado nos alicerces do setor agricola.

Conclui-se que a reforma agraria € um agrupamento de mudangas acentuadas
em toda a estrutura agraria de uma pais em de uma area ou regiao do mesmo, com a
finalidade de melhorar as condi¢cdes politicas, econdmicas aumentando a produgao e

produtividade e principalmente sociais da populacdo que vive na zona rural.

4.2 - SOLUGOES PARA OS PROBLEMAS APRESENTADOS NA REFORMA
AGRARIA BRASILEIRA

A reforma agraria surgiu no Brasil com a proposta de democratizagao da terra,
porém percebe-se ultimamente que o0s seus objetivos estdo tendo mais carater
assistencial do que uma transformacao na estrutura fundiaria, o avanco do capitalismo
rendeu riqgueza aos latifundios atualmente conhecidos como multinacionais deixando os
trabalhadores rurais na miséria, onde milhares dessas familias sao dirigidas para as
favelas urbanas, uma vez que nao tem mais lugar no campo, gerando o surgimento de
movimentos dispostos a lutar pela verdadeira proposta da reforma agraria, tendo como

o mais famoso no Brasil o MST.
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Através de suas lutas o Movimento sem-terra vem tentando corrigir a heranca
das capitanias hereditaria e das sesmarias existindo de forma indireta no pais,

empenhando-se por uma reforma agraria que ofereca uma justa redistribuicdo de terras.

A reforma agraria tem como objetivo a democratizacao da terra, bem como sua
manutengdo e organizagdo da produgdo agricola, para o desenvolvimento da

infraestrutura social nas comunidades rurais e melhoria na politica agricola.

Para os movimentos sociais, a reforma agraria se aplica a um projeto de
modificagdo do modelo atual do pais, garantindo os direitos sociais fundamentais, ou
seja, o projeto de reforma agraria ndo deve resumir ao uso de posse da terra e sim
alargar as estruturas econémicas e politicas para uma constru¢do de uma sociedade
mais igualitaria. Porém através de uma politica publica com carater social com criagéo

de programas assistencialista termina ocultando a verdadeira situagao agraria no pais.

Para Lustosa (2012, p.42), afirma que “o Estado brasileiro, ao incrementar um
volume expressivo de politicas sociais de enfrentamento a pobreza rural, assume essas
estratégias numa espécie de “tutela® comandada pelos interesses da burguesia
nacional e internacional. Esses meios de controle social sdo, de alguma forma,
instrumentos de reorganizagdo politica das classes dominantes. Pela forma, que
assumem, destinam-se ndo s6 a provisdo como ao revigoramento de praticas politicas
conservadoras de cunho populista, clientelista, que, no limite, sdo contrarios a reducao
do Estado preconizada na agenda neoliberal. Mas, esses artificios afirmam no admbito
da organizagao politica dos trabalhadores, tendéncias de despolitizagcdo da sonhada
reforma agraria, negagcdo dos direitos sociais dos trabalhadores e da cidadania,

dissimulando as novas expressdes da questao social no Brasil.”

Destarte as transformacgdes proposta pela reforma agraria ainda € conservadora
uma vez que as mudancas realizadas continua sendo imposta pelo capitalismo,
mantendo um modelo agrario centralizado, tendo a agricultura ganhado mais atengao e
investimento pelo Estado uma vez que atendia o crescimento capitalista e empresarial
no pais, fazendo com que os camponeses tradicionais coloquem a venda as suas

areas, por nao receberem a devida assisténcia governamental.
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E necessario refletir que a legitima reforma agraria dar acesso a moradia,
educacédo, saude, seguranga e diretos trabalhistas, ou seja, a democratizagédo da terra
tem que beneficiar principalmente quem nela trabalha e ndo a economia burguesa,
portanto para que seja posto em pratica é preciso o destemor do Estado para afrontar
0S grupos econdmicos que resistir a mudanca proposta pela verdadeira reforma
agraria., deixando de lado as intengdes pessoais politicas que dificulta as decisdes

corretas sobre o tema .

O Estado precisa entender que a reforma agraria, vai muito além da luta pela
terra, o intuito dela é a alteracido da forca do capitalismo ainda existente, fazendo que
os trabalhadores tenham acesso as terras, bem como aos meios de producido e
comercializagdo, transformando ndo s6 em luta de um especifico grupo e sim uma

questao de politica econdmica explorado por toda sociedade brasileira.

O que dificulta o acesso das terras aos camponés é a concentragcao destas nas
maos de familias ricas e influentes no meio politico, tendo como beneficio a propria lei.
Dessa forma o Estado ndo pode continuar a servigo das grandes empresas e dos
latifundiarios, o seu papel tem que ser atuante em garantir a equalizagdo social,
resistindo as pressdes dos latifundiarios, elaborando uma proposta que atendam ao

interesse social, dando um real alteracao na estrutura da propriedade rural.
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5 - DESAPROPRIAGAO PARA FINS DE REFORMA AGRARIA

A desapropriacdo para fins de reforma agraria, nada mais € que a transferéncia
da propriedade rural que ndo esteja cumprindo a fungdo social para o Poder Publico. E
uma modalidade sancionatoria de desapropriacdo uma vez que é retirado o direito de

propriedade do individuo do imével rural que esteja descumprindo a sua fungéo social.

E de se considerar que o sentido da expressdo é amplo e admite mais de um
objetivo. O Poder Publico tem a prerrogativa de proceder a desapropriacdo rural
quando o imével ndo esta atendendo a fungédo social rural (art. 1 86, CF), mas o
objetivo do expropriante podem voltar-se tanto para fins de reforma agraria, como para
qualquer outro fim compativel com a politica agricola e fundiaria. E verdade que a regra
€ aquele objetivo, mas nada impede (porque a Constituicdo nao proibe) que o Poder
Publico persiga a conquista de outras situagdes que nao a reforma agraria, desde que,
€ 6bvio, compatibilize o uso do imével com a funcao social rural. (CARVALHO, 2015, p.
905).

Hodiernamente a fungao social faz parte da definicdo de propriedade, posto que
a propriedade nao visa so o crescimento de riqueza para o interesse individual, mas sim
a producdo para atender as necessidades de uma sociedade, sendo assim a
propriedade rural ultrapassa o interesse individual do seu dono, tendo como objetivo

uma finalidade social.

Segundo Marcos Prado Albuquerque a desapropriagdo para fins de reforma
agraria é assimilada pela doutrina jusagrarista tradicional como um dos instrumentos

juridicos fundamentais. Assim afirma o autor supracitado:

Desapropriagao por interesse social para fins de reforma agraria é a atuagéo da
vontade do Estado, mediante indenizagao, consistente na retirada de bem de
um patrimbénio, em atendimento & composi¢do, apaziguamento, previdéncia e
prevengdo impostos por circunstancias que exigem o cumprimento de um
conjunto de medidas que visem a melhor distribuicdo da terra, capaz de
promover a justica social, o progresso e o bem-estar do trabalhador rural € o
desenvolvimento econdmico do Pais, com a gradual extingdo do minifindio
(ALBUQUERQUE, 2005, p. 166).

Antonino Moura Borges, define a fungéo social da propriedade rural da seguinte

forma:
FUNCAO SOCIAL — é a obrigagédo imposta pela lei ao proprietario rural de
explorar racional, adequada e tecnicamente o seu imével, tornando-a produtiva



65

de bens e riquezas necessarios ao consumo de modo a proporcionar o bem
estar préprio e de sua familia, bem como, de seus empregados e da sociedade,
respeitando leis ambientais, as leis que regulam as relagcdes de trabalho,
inclusive a legislacdo agraria. (BORGES, 2012, p. 372).

O objeto da desapropriagado para fins de reforma agraria, de acordo com o
art.184, da Carta Magna é o imével rural que esteja descumprindo fungao social, porém
0 mencionado artigo ndo conceitua imovel rural, a Lei n°. 8.629/93 abordou sobre o

conceito de imovel rural em seu art. 4° inciso |I.

Art. 184. Compete a Unido desapropriar por interesse social, para fins de
reforma agraria, o imovel rural que nido esteja cumprindo sua fungéo social,
mediante prévia e justa indenizagcdo em titulos da divida agraria, com clausula
de preservacao do valor real, resgataveis no prazo de até vinte anos, a partir do
segundo ano de sua emisséo, e cuja utilizagao sera definida em lei.

Art. 4° Para os efeitos desta lei, conceituam-se:

I- Imével Rural - o prédio rustico de area continua, qualquer que seja a sua
localizagdo, que se destine ou possa se destinar a exploragdo agricola,
pecuaria, extrativa vegetal, florestal ou agro-industrial;

O Estatuto da terra, Lei n°. 4.504/64, em seu art. 4 °, inciso |, similarmente

conceitua imoével rural, de forma semelhante com a Lei n°. 8.629/93.

Art. 4° Para os efeitos desta Lei, definem-se:

| - "Imoével Rural", o prédio rustico, de area continua qualquer que seja a sua
localizagdo que se destina a exploragado extrativa agricola, pecuaria ou agro-
industrial, quer através de planos publicos de valorizagdo, quer através de
iniciativa privada;

Existe discordancia entre a doutrina a respeito da classificagao de imével rural
admitido pelo legislador, posto que o critério adotado é o da destinacdo conforme o
Estatuto da Terra e a Lei n°. 8.629/93, ou seja, se um prédio rustico estiver localizado
em zona urbana, porém faz exploragdo agricola, pecuaria ou agroindustrial sera
considerado como imével rural. Entretanto o Cddigo tributario Nacional, Lei n°. 5.172/66

aplica o critério de localizagao conforme seu art. 29:

Art. 29. O imposto, de competéncia da Unido, sobre a propriedade territorial
rural tem como fato gerador a propriedade, o dominio util ou a posse de imoével
por natureza, como definido na lei civil, localizacdo fora da zona urbana do
Municipio.

Segundo leciona o José Carlos de Moraes Salles, afirma:

“A reforma agraria se faz no campo e ndo na cidade, ainda que nesta possa
haver, eventualmente, uma gleba de terra destinada para fins rurais (exploragéo
agricola, pecuaria ou agroindustrial.”( 200, p.906/907).
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Segue nesse ensinamento Leandro Paulsen, quando afirma:

O legislador ordinario andou de forma equivocada, sem perceber que a
Constituicao Federal traz, de forma implicita, a definicdo de imdveis rurais e
urbanos, utilizando-se, para tanto, o critério da localizagédo. De fato, da leitura
dos capitulos Da Politica e Da politica Agricola e Fundiaria e da reforma
Agréria, ambos do titulo Da Ordem Econdmica e Financeira, é o que se tira. A
constituicdo vinculou a expressao propriedade urbana a cidade, prevendo que
deve atender as exigéncias fundamentais de ordenagédo da cidade expressas
no plano diretor aprovado pela Camara Municipal. Quando a Constituicdo se
refere a imével rural, por sua vez, o faz em contraposicao a imoével urbano.
Assim descabia, na regulamentacéo dos dispositivos constitucionais relativos a
reforma agraria, adotar-se outro critério que ndo o topografico.(PAULSEN, p.
95).

Conforme declara Olavo Acyr de Lima Rocha:

E rural ndo sé o imdvel que esteja efetivamente sendo utilizado em atividade
agraria, mas também aquele que revestindo as condigbes para sé-lo, esteja, no
entanto, sendo mantido inativo, inexplorado, ndao produtivo ou improdutivo.
Caso contrario, a qualificagdo do imoével como rural ou ndo ficaria na
dependéncia da vontade, do arbitrio de seu titular [...]

Por assim dizer, deixariam de existir os latifundios improdutivos, dados que nao
estando o imdével rural produzindo num determinado momento no tempo,
deixaria de ser considerado como rural, o que é inconcebivel visto que frustraria
inteiramente os objetivos da Lei Agraria. (ROCHA, 1992, p. 79/80).

Nessa conjuntura o lecionador Edilson Pereira Nobre Junior, abordando uma
solucéao para discordancia entre os doutrinadores, declarando que:

... Sou da opinido de que nossa legislagdo adotou mais de um critério definidor
do que seja imovel rural, devendo -se procurar a inteligéncia que concilie
ambos. Assim, o art. 29 do CNT, ao perfilhar o da localizagdo, tem sua
imperatividade limitada as lides tributaria. No campo agrario, ha de prevalecer o
da destinacédo, estatuido pela Lei 8.629/93, haja vista a sua edigdo encontrar
suporte nos arts. 185, | e Il, paragrafo unico, e 186, | e IV, da Norma
Fundamental, que transferiram a lei federal o mister de estabelecer os critérios
necessarios para a observancia da funcao social dos imdveis rurais, bem como
a conceituagdo de pequena e média propriedade e da propriedade produtiva.
(NOBRE JUNIOR, 2012, p.131).

Nada obstante as divergéncias doutrinarias abordas acima, o correto € que
tanto o Estatuto da Terra, bem como a Lei n° 8.629/93 que regula os artigos
constitucionais referente a desapropriacédo para fins da reforma agraria, escolhe o

critério da destinacido como caracteristica do imével rural.

A Constituicdo Federal em seu art. 185, expressa os bens que nao estéo

sujeitos a este tipo de desapropriagao.

Art. 185. S&o insuscetiveis de desapropriagéo para fins de reforma agraria:
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| - A pequena e média propriedade rural, assim definida em lei, desde que seu
proprietario ndo 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 fungéo social.

Porém o aludido artigo da CRFB/88, ndo definia o que € pequena e média
propriedade rural, somente a Lei n° 8.629/93, nesse seguimento afirma Benedito

Ferreira Marques:

A constituicdo Federal Vigente, em seu art. 185, instituiu a “Pequena
Propriedade” e a “Média Propriedade”, considerando-as insuscetiveis de
desapropriagdo por interesse social para fins de reforma agraria. Mas sua
definicdo foi remetida para a lei ordinaria, o que veio acontecer, com relativo
atraso, através da Lei n°. 8.629, de 25.02.93. (MARQUES, 2012, p.58).

Vale ressaltar que o art. 185 da Carta Magna, informa que sao insuscetiveis de
desapropriacdo a pequena e média propriedade, desde que o proprietario ndo possua
outra e a propriedade produtiva, a Carta Magna nao isenta a desapropriagao para fins
de reforma agraria a média e pequena propriedade rural, mas sim aquela mencionada
no inciso | e Il do art. 185 da CRFB/88. O imdvel produtivo € aquele que cumpre sua

funcao social conforme o art.186 da Constituigcao.

Art. 186. A funcado 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 preservagao do
meio ambiente;

Il - observancia das disposigdes que regulam as relagdes de trabalho;

IV -Exploragao que favorega o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores.

O Supremo Tribunal Federal teve oportunidade de asseverar que a propriedade
qualificada como produtiva no cadastro rural ndo poderia ter sua classificagcao revista,
mediante vistoria in loco, apds invasao por trabalhadores rurais, uma vez que o
coeficiente de produtividade fundiaria tera sido descaracterizado pela pratica do
esbulho possessoério. (MENDES, BRANCO, 2018 p. 357).

MANDADO DE SEGURANGA - IMOVEL RURAL - DESAPROPRIAGAO-
SANGAO (CF, ART. 184)- TUTELA CONSTITUCIONAL DO DIREITO DE
PROPRIEDADE - AUSENCIA DE RECEPCAO DO DECRETO-LEI N. 554/69
PELA NOVA CONSTITUICAO - INVIABILIDADE DA DECLARAGAO
EXPROPRIATORIA, POR INTERESSE SOCIAL, ANTE A INEXISTENCIA
DAS LEIS RECLAMADAS PELO TEXTO CONSTITUCIONAL (ART. 184,
PAR.3., E ART. 185 I) - EDICAO SUPERVENIENTE DA LEI
COMPLEMENTAR N. 76/93 E DA LEl N. 8.629/93 - IRRELEVANCIA -
IMPOSSIBILIDADE DE SUA APLICACAO RETROATIVA - PEDIDO
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DEFERIDO. - A DESAPROPRIACAO DE IMOVEL RURAL, POR INTERESSE
SOCIAL, PARA FINS DE REFORMA AGRARIA, CONSTITUI MODALIDADE
ESPECIAL DE INTERVENCAO DO PODER PUBLICO NA ESFERA
DOMINIAL PRIVADA. DISPOE DE PERFIL JURIDICO-CONSTITUCIONAL
PROPRIO E TRADUZ, NA CONCRECAO DO SEU ALCANCE, UMA REACAO
DO ESTADO A DESCARACTERIZACAO DA FUNCAO SOCIAL QUE INERE
A PROPRIEDADE PRIVADA. A EXPROPRIACAO-SANGCAO FOI MANTIDA
PELA CONSTITUICAO DE 1988, QUE A PREVIU PARA O IMOVEL RURAL
QUE NAO ESTEJA CUMPRINDO SUA FUNCAO SOCIAL (ART. 184,
CAPUT), HIPOTESE EM QUE O VALOR DA JUSTA INDENIZACAO -
EMBORA PREVIA - SERA PAGO EM TITULOS DA DiVIDA PUBLICA. A
EXIGENCIA CONSTITUCIONAL DA JUSTA INDENIZACAO REPRESENTA
CONSEQUENCIA IMEDIATAMENTE DERIVADA DA GARANTIA DE
CONSERVACAO QUE FOI INSTITUIDA  PELO  LEGISLADOR
CONSTITUINTE EM FAVOR DO DIREITO DE PROPRIEDADE. - A
INEXISTENCIA DAS LEIS RECLAMADAS PELA CARTA POLITICA (ART.
184, PAR. 3. E ART. 185, N. 1) IMPEDE O EXERCICIO, PELA UNIAO
FEDERAL, DO SEU PODER DE PROMOVER, PARA FINS DE REFORMA
AGRARIA, A MODALIDADE ESPECIAL DE DESAPROPRIACAO A QUE SE
REFERE O TEXTO CONSTITUCIONAL (ART. 184). A EDICAO DOS ATOS
LEGISLATIVOS EXIGIDOS PELA CARTA FEDERAL, OCORRIDA EM
MOMENTO POSTERIOR AO DA PUBLICACAO DO DECRETO
PRESIDENCIAL IMPUGNADO, NAO TEM O CONDAO DE LEGITIMAR A
DECLARACAO EXPROPRIATORIA NELE CONSUBSTANCIADA, DADA A
IMPOSSIBILIDADE DE APLICACAO RETROATIVA DAQUELES DIPLOMAS
LEGAIS.

(STF - MS: 21348 MS, Relator: CELSO DE MELLO, Data de Julgamento:
02/09/1993, TRIBUNAL PLENO, Data de Publicagcdo: DJ 08-10-1993 PP-
21012 EMENT VOL-01720-02 PP-00182).

A Lei n° 8.629/93 que dispbe sobre a regulamentagdo dos dispositivos

constitucionais relativos a reforma agraria, previsto no Capitulo lll, titulo VII, da

Constituicdo Federal em seu art. 4° conceitua a pequena e média propriedade da

seguinte forma:

Art. 4° Para os efeitos desta lei, conceituam-se:

I-[...]

Il - Pequena Propriedade - o imével rural:

a) de é&rea até quatro moédulos fiscais, respeitada a fragdo minima de
parcelamento;

lll - Média Propriedade - o imével rural:

a) de area superior a 4 (quatro) e até 15 (quinze) mddulos fiscais;

Modulo fiscal € medida em hectares que varia para cada regido do pais,

mediante critérios estabelecidos equitativamente pelo Estatuto da Terra, Lei n°.

4.504/64, por exclusdo acima de 15 moddulos ficais serd considerada grande

propriedade, ou seja, o modulo fiscal procura refletir a area mediana dos modulos rurais

dos imoveis rurais de cada municipio, calculando qual a quantia devida para titulo de



69

imposto territorial rural. O Decreto n° 84.685/80, em seu art. 4°, ordena que o0 modulo

fiscal sera aderente ao INCRA.

Art. 4° - O médulo fiscal de cada Municipio, expresso em hectares, sera fixado
pelo INCRA, através de Instrugdo Especial, levando-se em conta os seguintes
fatores:

a) o tipo de exploragédo predominante no Municipio:

| - hortifrutigranjeira;

Il - cultura permanente;

Il - cultura temporaria;

IV - pecuaria;

V - florestal;

b) a renda obtida no tipo de exploragao predominante;

c) outras exploragdes existentes no Municipio que, embora ndo predominantes,
sejam expressivas em fungéo da renda ou da area utilizada;

d) o conceito de "propriedade familiar" constante do art. 4°, item Il, da Lei n°
4.504, de 30 de novembro de 1964.

§ 1° - Na determinagdo do mddulo fiscal de cada Municipio, o INCRA aplicara
metodologia, aprovada pelo Ministro da Agricultura, que considere os fatores
estabelecidos neste artigo, utilizando-se dos dados constantes do Sistema
Nacional de Cadastro Rural.

§ 2° - O modulo fiscal fixado na forma deste artigo, sera revisto sempre que
ocorrerem mudangas na estrutura produtiva, utilizando-se os dados atualizados
do Sistema Nacional de Cadastro Rural.

No momento presente, ndo € utilizado modulo fiscal para calcular o ITR, uma
vez que a Lei n° 9.393/96 nao utiliza modulo fiscal e como parametro e sim hectares

como unidade de medida para o calculo do referido imposto.

O Modulo Rural introduzido no art. 4°, inciso Il e Ill do Estatuto da Terra, é a
area que esta diretamente ligada da propriedade familiar, tem como objetivo oferecer
uma estabilidade econdmica objetivando o progresso econémico do agricultor. Médulo
rural é calculado para cada imdvel rural em separado, e sua area reflete o tipo de

exploragédo predominante no imovel rural, segundo sua regido de localizag&o. (INCRA).

Art. 4° Para os efeitos desta Lei, definem-se:

- [.]

Il - "Propriedade Familiar", o imovel rural que, direta e pessoalmente explorado
pelo agricultor e sua familia, Ihes absorva toda a for¢a de trabalho, garantindo-
Ihes a subsisténcia e o progresso social e econdmico, com area maxima fixada
para cada regido e tipo de exploragdo, e eventualmente trabalho com a ajuda
de terceiros;

[l - "Médulo Rural", a area fixada nos termos do inciso anterior;

Segundo Antonino Moura Borges (2015, p.49, apud LARANJEIRAS, 1984,
p.36), “O mddulo rural € uma medida de area, diretamente afeita a eficacia desta, no

meio rurigena. A sua finalidade precipua estd em evitar a existéncia de glebas cujo
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tamanho, em regra ndo se ache suscetivel de render o suficiente para progresso

econdmico- social do agricultor brasileiro.”

Tem-se, assim, que o modulo rural € a medida adotada para o imével rural
classificado como “Propriedade Familiar’. A fixagdo dessa area — que é feita por 6rgao
competente do Governo Federal (atualmente o INCRA) — leva em conta diversos
fatores, entre os quais o tipo de exploracdo a que se destina o imével, a qualidade da

terra, a proximidade do centro consumidor e outros julgados necessarios pelo

7

mencionado 6rgdo. Dai dizer-se que tal medida € variavel de regido para regiéo.
(BORGES, 2015, p. 50).

A propriedade produtiva € uma excegao a desapropriagdo, conjuntamente com
as mencionadas no art. 185 da CRFB/88, a Lei n°. 8629/93, descreve o que é
propriedade produtiva:

Art. 6° Considera-se propriedade produtiva aquela que, explorada econémica e
racionalmente, atinge, simultaneamente, graus de utilizacdo da terra e de
eficiéncia na exploragdo, segundo indices fixados pelo o6rgao federal
competente.

§ 1° O grau de utilizagado da terra, para efeito do caput deste artigo, devera ser
igual ou superior a 80% (oitenta por cento), calculado pela relagao percentual
entre a area efetivamente utilizada e a area aproveitavel total do imével.

§ 2° O grau de eficiéncia na exploracao da terra devera ser igual ou superior a
100% (cem por cento), e sera obtido de acordo com a seguinte sistematica:

| - para os produtos vegetais, divide-se a quantidade colhida de cada produto
pelos respectivos indices de rendimento estabelecidos pelo 6érgdo competente
do Poder Executivo, para cada Microrregiao Homogénea,;

Il - para a exploragéo pecuaria, divide-se o numero total de Unidades Animais
(UA) do rebanho, pelo indice de lotagéo estabelecido pelo érgao competente do
Poder Executivo, para cada Microrregiado Homogénea,;

lll - a soma dos resultados obtidos na forma dos incisos | e Il deste artigo,
dividida pela area efetivamente utilizada e multiplicada por 100 (cem),
determina o grau de eficiéncia na exploragao.

O imovel (propriedade rural) considerado produtivo pelo Incra é aquele que,
explorado econémica e racionalmente, atinge, simultaneamente, graus de utilizagdo da
terra (GUT) e de eficiéncia na exploragao (GEE) segundo indices fixados pelo 6rgao
federal competente. O Grau de Utilizagado da Terra (GUT), devera ser igual ou superior
a 80% e o Grau de Eficiéncia na Exploragdo da terra (GEE), devera ser igual ou
superior a 100%. (INCRA).



71

A produtividade nesse caso € unicamente econdmica, abstraindo inteiramente

os elementos social e ecologico.

Alias, o paragrafo unico do art. 185 da Constituicdo Federal foi taxativo quanto a
necessidade de que a lei fixasse normas para o cumprimento dos requisitos relativos a
funcao social a serem cumpridos pela propriedade produtiva. Mas, tal como foi editada,
a Lei no 8.629/93 ndo estabeleceu esses critérios, embora, em seu art. 90, tenha
explicitado os ditos requisitos para a configuragdo da fungao social, sem vincula-los a
propriedade produtiva. (BORGES, 2015, p. 66).

Destarte 0 que se exigi em uma desapropriagao para fins de reforma agraria é
privacdo do direito de propriedade para aquele individuo que ndo cumpre a funcéo do
imével perante a coletividade. Como mencionado a Constituicdo Federal quando o
imovel é produtivo ndo podera ser desapropriado para fins de reforma agraria, porém
podera ser requisito para outros fins uma vez que a lei ndo é clara, outra informagao
constante na nossa Constituicdo € que o imovel rural é considerado produtivo quanto

atender os requisitos da fungao social da propriedade.

Dessa forma a melhor maneira de entender o art.185, || da CRFB/88 é
buscando posicionamento dos tribunais nos casos concretos de desapropriacdo de
imével rural produtivo, porém sem o cumprimento a fungdo que € mencionado no at.
186 CRFB/88. Segue entendimento do Tribunal:

ADMINISTRATIVO. DESAPROPRIACAO PARA FINS DE REFORMA
AGRARIA. IMOVEL PRODUTIVO. NAO CUMPRIMENTO DA FUNCAO
SOCIAL. AVERBACAO DA RESERVA LEGAL. DESNECESSIDADE.
ART.185,ll, DA CONSTITUICAO FEDERAL. INTANGIBILIDADE. SENTENCA
MANTIDA. 1. No caso dos autos, ndo remanesce duvida quanto ao fato de
cuidar-se o imovel em questdo de grande propriedade produtiva, como
reconhecido, inclusive, pelo INCRA, ora apelante, a fl. 452. Todavia, defende a
autarquia expropriante que, embora o imovel tenha obtido os indices de
produtividade — GUT e GEE - legalmente previstos, no que concerne aos
aspectos ambientais, foram verificadas “(...) irregularidades as margens das
faixas marginais dos mananciais, nas areas de Reserva Legal e Preservacdo
Permanente” (fl. 452), de modo a concluir que a propriedade, por néo
apresentar utilizagdo adequada dos recursos naturais disponiveis e néo
preservar o meio ambiente, ndo vem cumprindo a sua fungdo social, sendo
susceptivel, portanto, a desapropriagao. 2. As irregularidades apontadas no que
refere a inadequagédo na utilizagdo dos recursos naturais e a auséncia de
preservagdo do meio ambiente ndo s&o suficientes a comprometer
irreversivelmente o equilibrio ecolégico da propriedade, mormente quando se
verifica que foram adotadas providéncias no sentido de recompor o percentual
degradado da reserva legal. 3. A falta de averbagéo da area de reserva legal no
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registro de imoéveis, contempordnea ao procedimento prévio de vistoria, ndo
impede sua consideracdo para o calculo de produtividade do imovel.
Precedentes desta Corte Regional Federal. 4. A produtividade é tratada de
forma especial, estando a propriedade assim classificada, imune,
objetivamente, a desapropriagdo-sancao para fins de reforma agraria, devendo
0 proprietario, como previsto no paragrafo Unico do art. 185 da Constituicdo
Federal, uma vez constatado o descumprimento das normas ambientais, ser
compelido pelos 6rgaos competentes — como ocorreu, in casu, com o termo de
ajustamento de conduta — adotar as medidas necessarias ao cumprimento dos
requisitos relativos a sua fungdo social. (TRF-1 - REEX: 2009.35.00.007844-
2/GO 7, Relator: Desembargador Federal Candido Ribeiro, Data de Julgamento:
16/12/2014, Data de Publicagdo: 22/01/2015).

O correto cumprimento da funcao social € um pressuposto constitucional para o
direito de propriedade, por isso devem ser considerados e cumpridos conjuntamente

com os requisitos previsto no art. 186 da CRFB/88.

O procedimento para agao de desapropriacdo para fins de reforma agraria,
ocorre pelo rito sumario e é regulamentado pela Lei Complementar n°. 76/93, mesmo
tendo o novo Cdédigo de Processo Civil de 2015 abolido o procedimento sumario e

ordinario, conservando um procedimento unico.

Todavia o préprio CPC, em alguns dos seus artigos, por exemplo art. 318 e
art.1.046, §2°, afirma que o procedimento € comum a todas as causas, salvo disposi¢ao
em contrario na lei, bem como a permanéncia dos procedimentos regulados em outas

leis.

Art. 318. Aplica-se a todas as causas o procedimento comum, salvo disposi¢céo
em contrario deste Codigo ou de lei.

Art. 1.046. Ao entrar em vigor este Cddigo, suas disposicbes se aplicarao
desde logo aos processos pendentes, ficando revogada a Lei n° 5.869, de 11 de
janeiro de 1973.

§ 2°Permanecem em vigor as disposi¢cdes especiais dos procedimentos
regulados em outras leis, aos quais se aplicara supletivamente este Codigo.

O procedimento é formado por duas fases a administrativa e a judicial, a fase
administrativa é realizada pelo INCRA, onde o 6rgao federal realiza uma vistoria no
imével para verificar se a propriedade esta improdutiva ou se a funcdo social esta

sendo atendida.

Dessa forma de acordo com o art. 2°, §2° da Lei n° 8.629/93 o proprietario,
preposto ou representante do imovel sera notificado com antecedéncia sobre a vistoria

do imével a fim de que acompanhem, bem como para que possam constituirem o direito
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do contraditério. Na auséncia dos mesmos, havera citacdo por edital, havendo
irregularidade na notificagdo prévia sera considerado nulo o procedimento,

possibilitando remédio judicial — Mandado de Seguranca

Art. 2° A propriedade rural que ndo cumprir a fungdo social prevista no art. 9° é
passivel de desapropriagdo, nos termos desta lei, respeitados os dispositivos
constitucionais

§ 22 Para os fins deste artigo, fica a Unido, através do o6rgao federal
competente, autorizada a ingressar no imovel de propriedade particular para
levantamento de dados e informagdes, mediante prévia comunicagao escrita ao
proprietario, preposto ou seu representante.

Vale ressaltar que de acordo com o art. 1° do Decreto n°.2.250/97, podera as
entidades representativas dos trabalhadores rurais indicar ao INCRA, terras apropriadas
para a reforma agraria. Devera também ser notificado previamente as entidades
representativas dos trabalhadores para acompanhar os dados levantados pelo INCRA,

quando é a entidade que indica a area a ser desapropriada.

Art. 1° As entidades estaduais representativas de trabalhadores rurais e
agricultores poderao indicar ao 6rgao fundiario federal ou ao 6rgéo colegiado
de que trata o art. 2°, § 1°, da Medida Proviséria n® 1.577 , de 11 de junho de
1997, areas passiveis de desapropriagao para reforma agraria.

Finalizada a vistoria sera elaborado um laudo, no qual o proprietario do
imovel podera impugnar no prazo de 15 (quinze) dias, conforme art.3°. do Decreto n°.
2.250/97, havendo impugnacéo, o decreto do Presidente da Republica ficara sujeito a

decisao incidente do INCRA. Segue entendimento jurisprudencial:

Mandado de seguranca. Decreto do Presidente da Republica que declarou de
interesse social, para fins de reforma agraria, imével rural. 2. Alegacdo de
auséncia de notificagdo prévia e de ofensa aos principios constitucionais da
ampla defesa e do devido processo legal e de inobservancia ao disposto no §
7°, do art. 6°, da Lei n.° 8.629/93. 3. Medida liminar deferida. 4. Fundamento de
auséncia de notificagdo prévia afastado. Exigéncia legal de prévia ciéncia da
vistoria efetivamente atendida. 5. Aspectos da defesa dos impetrantes nao
apreciados pela unidade competente do INCRA. Necessidade de o Decreto
presidencial ter sido precedido da decisio definitiva da impugnagéo do laudo. 6.
N&o se garantiu a ampla defesa dos proprietarios no que respeita a questao da
produtividade. Inobservado o principio do devido processo legal, em detrimento
da defesa da propriedade. 7. Mandado de seguranga deferido para anular o
Decreto do Presidente da Republica, de 8.11.2000.

(STF - MS: 23825 MS, Relator: Min. NERI DA SILVEIRA, Data de Julgamento:
16/08/2001, Tribunal Pleno, Data de Publicagdo: DJ 22-02-2002 PP-00036
EMENT VOL-02058-01 PP-00171).
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Declarada a improdutividade da propriedade, bem como o ndo cumprimento da
sua fungéo social e consequentemente n&o atendendo as excegdes prevista na Carta
Magna, o Chefe do Poder Executivo, declarara um Decreto requerendo a
desapropriacdo da propriedade fundamentado no interesse social para fins de reforma

agraria.

Cumpre lembrar que o imével rural particular objeto de esbulho possessorio,
invadido por conflito fundiario ou agrario de natureza coletiva, bem como imével de
dominio publico, ndo podera ser vistoriado nem desapropriado pelo prazo de dois anos
posterior a sua desocupacgao, existindo reincidéncia o prazo sera em dobro. Conforme

entendimento do STF esses eventos devem ocorre antes ou durante a data da vistoria.

MANDADO DE SEGURANCA. DESAPROPRIACAO. ALEGACAO DE
DISCREPANCIA ENRE AS AREAS VISTORIADAS E AS CONSTANTES DO
DECRETO PRESIDENCIAL. ERRO NA AVALIACAO DE PRODUTIVIDADE.
DEMONSTRACAO COM LAUDO PARTICULAR. INVASAO POR
INTEGRANTES DO MOVIMENTO DOS TRABALHADORES RURAIS SEM
TERRA - MST. ALTERACAO DA PRODUTIVIDADE DO IMOVEL. DECRETO
EDITADO ANTES DA FINALIZACAO DO PROCESSO ADMINISTRATIVO.
EXISTENCIA DE AREA DE PRESERVACAO AMBIENTAL NAO
CONSIDERADA PELO INCRA. A apreciagao da produtividade do imével e a
comprovacao de eventual discrepancia de metragem das areas fisicas em
discussdao demandam dilagdo probatdria inviavel no espectro processual do
mandado de seguranca. A jurisprudéncia do STF é firme em considerar que as
invasdes habeis a ensejar a aplicacdo do § 6° do art. 2° da Lei n° 8.629/93 sao
aquelas ocorridas durante a vistoria, ou antes dela (MS 26.136). No caso, a
invasbes ocorreram varios meses depois da medida administrativa. A
interposicdo de recurso administrativo ndo impede a edigdo de atos pela
Administracdo Publica, nos termos da Lei n° 9.784/99. Os recursos
administrativos ndo tém efeito suspensivo. Precedente: MS 24.163. Segundo a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, a area de reserva florestal ndo
identificada no registro imobiliario ndo é de ser subtraida da area total do imovel
para o fim de calculo da produtividade. Precedente: MS 22.688. Mandado de
seguranca indeferido.

(STF - MS: 25186 DF, Relator: Min. CARLOS BRITTO, Data de Julgamento:
13/09/2006, Tribunal Pleno, Data de Publicacdo: DJ 02-03-2007 PP-00027
EMENT VOL-02266-03 PP-00474 RT v. 96, n. 861, 2007, p. 111-115 LEXSTF
v. 29, n. 340, 2007, p. 190-199).

De acordo com o art.2° da Lei Complementar n°. 76/93 a desapropriagao para
fins de reforma agraria € de competéncia privativa da Unido sera precedida por Decreto
realizado pelo Presidente da Republica, tendo prazo decadencial de 02 (dois) anos
contados da sua publicacdo do decreto declaratorio, uma vez que € ele que declara o

imovel como de interesse social para fins de reforma agraria.
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Art. 3° A agao de desapropriacdo devera ser proposta dentro do prazo de dois
anos, contado da publicacdo do decreto declaratério.

A desapropriagao ode ser feita de forma amigavel através de escritura publica
ou judicial através de acao judicial de desapropriagdo, no qual o préprio decreto

autoriza a Unido a propor a acao de desapropriacao.

Declarada o interesse social para fins de reforma agraria realizado pelo
Presidente da Republica, o INCRA estara autorizado para realizar a segunda vistoria na
propriedade, com o objetivo de avaliar as benfeitorias e a terra nua visando o calculo
para a indenizagao. A indenizacao pela terra nua é paga por meio de titulos da divida

agraria e as benfeitorias sdo pagas em dinheiro.

O processo judicial de desapropriagcéo para fins de reforma agraria é rigido pela
Lei Complementar n°. 76/93, sendo alterado pela Lei Complementar n°. 88/96, onde a
competéncia para julgar € da Justica Federal. A inicial devera cumprir os requisitos do
art. 282 do Novo Cdédigo de Processo Civil, bem como o ordenamento do art. 5°, da LC
n°76/93, sendo eles:

Art. 5° A peticao inicial, além dos requisitos previstos no Cédigo de Processo
Civil, contera a oferta do prego e sera instruida com os seguintes documentos:

| - texto do decreto declaratério de interesse social para fins de reforma agraria,
publicado no Diario Oficial da Uniao;

Il - certiddes atualizadas de dominio e de 6nus real do imovel;

Il - documento cadastral do imovel;

IV - laudo de vistoria e avaliagdo administrativa, que contera, necessariamente:
a) descrigdo do imével, por meio de suas plantas geral e de situagado, e
memorial descritivo da area objeto da agao;

b) relagdo das benfeitorias Uteis, necessarias e voluptuarias, das culturas e
pastos naturais e artificiais, da cobertura florestal, seja natural ou decorrente de
florestamento ou reflorestamento, e dos semoventes;

c¢) discriminadamente, os valores de avaliagdo da terra nua e das benfeitorias
indenizaveis.

V - comprovante de langamento dos Titulos da Divida Agraria correspondente
ao valor ofertado para pagamento de terra nua;(Incluido pela Lei Complementar
n° 88, de 1996).

VI - comprovante de depdsito em banco oficial, ou outro estabelecimento no
caso de inexisténcia de agéncia na localidade, a disposicdo do juizo,
correspondente ao valor ofertado para pagamento das benfeitorias Uteis e
necessarias.(Incluido pela Lei Complementar n° 88, de 1996).

Apta a inicial o juiz de acordo com o art. 6° da LC n°76/93, ira despachar de
plano ou no prazo de quarenta e oito horas, a imissdo do autor na posse do imovel,

podendo requisitar forca policial e expedir mandado ao registro imobiliario para
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averbacao da acdo com vista ao conhecimento de terceiros ou determinar a citagcao do

expropriando para contestar o pedido e indicar assistente técnico.

Havendo duvida sobre o dominio ou algum direito real sobre o bem, ou sobre os
direitos dos titulares do dominio util, e do dominio direito, em caso de enfiteuse ou
aforamento, ou ainda inexistindo divisdo, conforme o art. 6°, § 2°.da LC n°.76/93 o valor
da indenizacédo ficara depositado a disposi¢do do juiz enquanto os interessados nao
resolverem seus conflitos em acado prépria. Inexistindo essas situacdes, podera o
expropriando requere o levantamento de 80% (oitenta por cento) da indenizagao

depositada, quitados os tributos e publicados os editais para conhecimento de terceiros.

O proprietario ou seu representante legal tem o prazo de 15 (quinze) dias para
contestar a acao, respeitando nesse caso o principio do contraditério ndo sendo
possivel aborda em sua contestacdo apreciacdo sobre o interesse social. Nesse

sentido, afirma Silvia Opitz:

O expropriado tem o prazo de 15 dias para contestar a agdo e alegara matéria
de interesse da defesa, excluida apreciagdo quanto ao interesse social
declarado (art. 9°), o que equivale a dizer que nédo se pode discutir o mérito da
desapropriagdo. Ao poder judiciario € vedado, no processo de desapropriagao,
decidir se verificam ou nao os casos de interesse social. (2014, p.216).

O art. 7° e 8° da LC n°.76/93 abordar as caracteristicas da citacdo na agao de

desapropriacao para fins de reforma agraria. Sao elas:

Art. 7° A citacdo do expropriando sera feita na pessoa do proprietario do bem,
ou de seu representante legal, obedecido o disposto no art. 12 do Cdédigo de
Processo Civil.

§ 1° Em se tratando de enfiteuse ou aforamento, serdo citados os titulares do
dominio util e do dominio direto, exceto quando for contratante a Unido.

§ 2° No caso de espdlio, inexistindo inventariante, a citagao sera feita na pessoa
do cbnjuge sobrevivente ou na de qualquer herdeiro ou legatario que esteja na
posse do imével.

§ 3° Serdo intimados da acdo os titulares de direitos reais sobre o imdvel
desapropriando.

§ 4° Serdo ainda citados os confrontantes que, na fase administrativa do
procedimento expropriatério, tenham, fundamentadamente, contestado as
divisas do imével expropriando.

Art. 8° O autor, além de outras formas previstas na legislagdo processual civil,
podera requerer que a citagdo do expropriando seja feita pelo correio, através
de carta com aviso de recepgdo, firmado pelo destinatario ou por seu
representante legal.

O juiz podera no decorrer da agao, mais precisamente nos 10 (dez) primeiros

dias apods a citagao, realizar audiéncia de conciliagdo com o objetivo de fixar a prévia e
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justa indenizagdo, na qual deverdo esta presente na assentada o autor, o réu e o
Ministério Publico, realizando acordo entre as partes o juiz no prazo de 10 (dez) dias
uteis apos o acordo expedira mandado ao registro imobiliario, ordenando a matricula do
bem expropriado em nome do expropriante. Vale ressaltar que audiéncia de conciliagao

nao suspende o curso da acao.

Sendo infrutifera a conciliagdo, o juiz podera designar uma nova pericia ao
imovel, em seguida uma audiéncia de instrugao e julgamento e ato continuo a prolatar a

sentencga, onde cabe recurso de apelagdo somente no efeito devolutivo.
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6- CONCLUSAO

No decorrer do trabalho restou provado que o direito de propriedade esta
vinculado ao principio da fungédo social e para tanto foi necessaria uma abordagem
sobre a constituicdo da propriedade no pais, de modo que o direto social sobrepde o
direito individual, insto posto foi apresentado o conceito de propriedade, a sua evolucéo
na histdria do pais, bem como as formas de perda da propriedade abordando o instituto

da desapropriagao, especificando a desapropriagao para fins de reforma agraria.

Observamos que o conceito de propriedade nos dias atuais ainda esta em
evolugdo tanto para a doutrina, como para a jurisprudéncia, percebendo que esse

conceito ndo se encerrou com a promulgacao da Carta Magna de 1988.

A constituicdo Federal Brasileira de 1988, garante o direito de propriedade,
como um direito fundamental ao individuo, onde é essencial a sua vida e crescimento,
sendo classificado como garantia individual e elencado como clausulas pétreas, ou
seja, imutavel, porém ao mesmo tempo que a Carta Magna garante o direito de
propriedade, o condiciona ao cumprimento de funcdo social, sucedendo uma das
restricdes que limita o direito de propriedade, isto € a propria Constituicdo encaixa a

funcao social como principio da ordem econdmica.

Abordamos a desapropriacdo como uma forma de perda da propriedade imovel,
conceituando como a transferéncia da propriedade de forma compulséria para a
Administracdo Publica, sendo assim € uma forma de intervengao do Estado sobre a
propriedade do particular, onde prevalece o direito social sobre o individual, tendo como
fundamento a supremacia do interesse coletivo sobre o individual onde a propriedade
expropriada fica insuscetivel de reivindicagao, restando aos credores sub-rogados no

preco.

Percebe-se que a fungdo social da propriedade limita o direito da propriedade,
buscando a concretizagdo do interesse social, a parti desse momento que entra a
reforma agraria, reforcando que também a propriedade privada rural tem que cumprir a
sua funcao social sob pena de desapropriacdo onde a Unido tem competéncia para
legislar, porém a competéncia para promover a desapropriacdo € do INCRA, onde

mediante vistoria do imdvel pode afirmar se a propriedade esta cumprindo ou n&o a sua
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funcdo, caso nao esteja o referido 6rgao podera entrar com agédo de desapropriagao e
obtendo éxito o objeto da agéo sera incorporado ao patriménio do Estado e em seguida
dar o seu devido destino, o principio da fungéo social possibilitou a justiga social atraves
da justa distribuicédo de terras.

O objeto de desapropriagao para fins de reforma agraria € o imével rural, que é
conceituado pela Lei n° 8.629/63, bem como pelo Estatuto da terra, onde ambos
ordenamentos juridicos optaram o critério da destinagcdo como caracteristica do imovel

rural.

O art. 185 da CRFB/88 foi regulamentado pelo art. 9° da Lei de desapropriagao,
Lei n°. 8.629/63, onde apontou os requisitos para que a propriedade rural fique isenta
de desapropriacéo, sao eles: aproveitamento racional e adequado, utilizagdo adequada
dos recursos naturais disponiveis e preservacao do meio ambiente, vale ressaltar que a
propriedade deve atender todos esses requisitos simultaneamente, no entanto a Carta
Magna abre exce¢des a desapropriagao a pequena e meédia propriedade rural desde
que o seu proprietario ndo tenha outra, bem como a propriedade produtiva, mesmo nao

cumprindo a funcao social ndo podera ser desapropriada.

Verifica-se que a reforma agraria tem suma importancia para o direito agrario,
porém € necessaria uma recomposi¢cao da estrutura fundiaria do Brasil, percebe-se
também que o abortado tema vem trazendo resultados, todavia de forma lenta. existem
ainda no pais inumeras propriedade rurais centralizada em latifundios, onde séao
improdutivas, sem a devida vistoria do INCRA, afetando as familias que precisam de
um pedaco de terra para sobreviver. Devido a essa luta pela sobrevivéncia e a lentidao
do sistema, individuos se organizam com o objetivo de reestrutura e a encurtar o
processo, atualmente o mais conhecido no Brasil € o Movimento dos Trabalhadores
Rurais sem Terra — MST, enfrentando o agronegdcio e lutando pela mudancga estrutural
onde todo brasileiro possa ter acesso e o uso da terra, usufruindo sua riqueza natural,
consagrando dessa forma o principio da fungdo social da propriedade rural elencado
pela Constituicdo Brasileira.

Salienta-se que o presente trabalho ndo teve a presuncédo de esgotar o tema

abordado e sim o desejo de que as ideias descritas no desenvolver do estudo, sejam o
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vetor motivador para novos estudos, teses de um tema que pouco que discutido no

meio académico.

Por fim & necessario o empenho do governo, bem como do Ministério Publico e
do INCRA, para efetuar as mudangas necessarias e desejadas, para oportunizar
milhdes de agricultores cultivem nas terras brasileiras, erradicando a pobreza e o
crescente numeros de favelas na cidade, ou seja, a reforma agraria afeta ndo a zona

rural e sim o pais sendo porta de entrada para um problema urbano social.
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