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Resumo — A desigualdade social que permeia a divisdo de terras brasileiras é instrumento
idéneo, que enseja a reforma agréria. Contudo, ndo ha atualmente meios efetivos para sua
realizacdo. E possivel perceber que a Constituicdo Federal de 1988 trouxe mecanismos para
intensificar a busca pela regularizacdo fundiaria, dentre os quais o principio da funcéo social da
propriedade rural. Esse principio traz em seu bojo a ideia de que uma propriedade deve ser
produtiva, atingindo o uso pleno da terra. O que justificaria amplamente a ideia da redistribuicao
de terras, através da qual é possivel ver familias produtoras, que ndo detém a posse de terras,
passando a ter 0 acesso as propriedades rurais produtivas.

Palavras-chave — Direito Administrativo. Fungéo social de propriedade. Desapropriacao rural.

Sumario — Introducédo. 1. O principio da fungdo social da propriedade com base na literatura
contemporanea. 2. Analise dos requisitos do principio da funcdo social da propriedade e a
consequente desapropriacdo em razdo do descumprimento. 3. Aquisicdo da propriedade rural
por meio da regularizacdo fundiaria. Conclusdo. Referéncias.

INTRODUCAO

No ambito social e fatico, o Brasil conta com inUmeras propriedades rurais sem
utilizacdo e produtividade, o que gera a grande desigualdade fundiéria que se apresenta ao longo
dos anos. A Constituicdo Federal, quando de sua criacdo, veio trazendo em seu texto
mecanismos para atenuar essas desigualdades.

A presente pesquisa cientifica discute a possibilidade de desapropriacdo de terras
rurais para fins de reforma agréria, caso ndo atendam ao principio da funcdo social da
propriedade. Procura-se demonstrar do que se trata 0 mecanismo, quais sdo suas implicacdes,
consequéncias, e até a efetiva aplicacdo desse principio previsto na Constituicdo Federal.

Para tanto, abordam-se posic¢Oes doutrinarias e jurisprudenciais a respeito do tema, de
modo a conseguir discutir se o principio da funcdo social da propriedade rural possui sua
efetividade garantida na atualidade. Nesse sentido, a Unido possui a prerrogativa de

desapropriar terras improdutivas e mal utilizadas com o fito de redistribui-las de forma mais



igualitaria. Para que essa redistribuicdo seja possivel, é necessario que se atenda aos requisitos
previstos no texto Constitucional.

Contudo, a questao que se busca discutir neste projeto se refere a avaliar se o principio
da funcéo social da propriedade rural brasileira tem contribuido, ou ndo, para a realizacdo da
reforma agraria.

O tema da desapropriagdo de terras por descumprimento da funcéo social evidencia-se
como mais um dentre variados assuntos que estdo compreendidos de forma bem fundamentada
e socialmente avancada, na nossa Constitui¢do, e que, ndo se configuram como beneficios
praticos para a populacao.

Para a melhor compreensdo do tema, busca-se apresentar o conceito do principio da
funcdo social da propriedade, substanciado pela jurisprudéncia e leis infraconstitucionais, bem
como se esta definicdo tem acompanhado a evolucdo da situacdo fundiaria nos dias atuais.
Pretende-se também demonstrar os requisitos constitucionais para realizacao da desapropriacdo
de terras, e como ele é visto pelo beneficiario e pelo expropriado. Por fim, ird abordar como o
principio da funcdo social pode ser meio de aquisi¢do da propriedade rural.

Inicia-se no primeiro capitulo, com a apresentacdo da definicdo do principio, e a
discussao acerca da sua efetiva aplicacdo, conforme previsto na Constituicdo Federal. Segue-se
apresentando, no segundo capitulo, os requisitos constitucionalmente previstos para a
realizacdo da desapropriacdo, bem como a analise de como a desapropriacdo é encarada pelos
dois pontos de vista, isto &, pelo beneficiario da redistribuicdo de terras e pelo expropriado.

O terceiro capitulo da pesquisa pondera sobre como o principio da funcdo social da
propriedade pode ser meio formal de acesso a propriedade, ou seja, a forma como é encarado,
seja como meio de melhor distribuigédo de terras ou somente um dos elementos.

A pesquisa é desenvolvida com base no método hipotético-dedutivo, no qual o
pesquisador escolhe um conjunto de proposi¢oes hipotéticas, que melhor se adequem ao objeto
da pesquisa, com o objetivo de acolhé-las ou rejeita-las de forma argumentativa ao longo do
projeto. Desta forma, o objeto da pesquisa juridica mostra-se necessariamente qualitativo, vez
que o pesquisador se baseia em bibliografia pertinente ao tema em discussao, analisada e

fichada na fase expropriatoria da pesquisa, para sustentar sua tese.



1. O PRINCIPIO DA FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE COM BASE NA
LITERATURA CONTEMPORANEA

Neste primeiro capitulo, tem-se a pretensdo de analisar o principio da funcéo social na
sua contemporaneidade tedrica. Entretanto, antes de adentrar neste principio, cumpre realizar
algumas defini¢des, como é o caso da propriedade, ou imovel rural. Assim como é importante
abordar os aspectos histdricos, que culminaram na evolucdo desse principio.

O imovel rural tem como definicdo aquela dada pelo Estatuto da Terra, no art. 4°,
inciso I, que prevé: “imdvel rural, o prédio rustico, de area continua qualquer que seja a sua
localizacdo que se destina a exploracdo extrativa agricola, pecuéria ou agroindustrial, quer
através de planos plblicos de valorizagio, quer através de iniciativa privada”.?

Com a incorporacao do principio da funcédo social ao texto constitucional, foi possivel
ver que o Estatuto da Terra adotou o critério da destinacdo. Assim sendo, o imovel rural seria
aquele que mesmo localizado fora da area urbana, tivesse destinacdo de exploracdo agricola,
pecudria ou agroindustrial.

Contudo, o Coédigo Tributario Nacional?, no seu art. 29, adotou o critério da
localizacéo, no qual fica claro que incide Imposto Territorial Rural naqueles imoveis situados
fora da zona urbana do municipio

A partir de entdo a controvérsia tornou-se mais acentuada. Apés a vigéncia do diploma
legal acima citado, foi editado o Decreto n° 59.428/66°, restabelecendo o critério da destinacio
que havia sido dado pelo Estatuto da Terra. Porém, ndo houve entendimento pacifico sobre o
tema, vez que o referido decreto era hierarquicamente inferior a lei. Foi baixado, entdo, o
Decreto n° 57/66%, que em seu art. 15, revoga o critério da destinagdo. Porém, mais tarde, foi
editada a Lei n°® 5868/72°, que previa no seu art. 6° o critério da destinacio, independentemente

da localizacdo.

IBRASIL. Lei n° 4504, de 30 de novembro de 1964. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivl_03/leis/L4504.htm>. Acesso em: 23 out. 2018.

2Idem. Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966. Disponivel em <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5172.htm>. Acesso em: 23 out. 2018.

SlJdem. Decreto n° 59428, de 27 de outubro de 1966. Disponivel em <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/Antigos/D59428.htm>. Acesso em: 23 out. 2018.

“4ldem. Decreto n° 57, de 18 novembro de 1966. Disponivel em < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-
lei/Del0057.htm>. Acesso em: 23 out. 2018.

SIdem. Lei n° 5868, de 12 de dezembro de 1972. Disponivel em <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5868.htm>. Acesso em: 23 out. 2018.



Para acabar com a celeuma (ou reacender ainda mais a discussdo), o Supremo Tribunal
Federal, proferiu acorddo no julgamento do Recurso Extraordinario n° 93.850-MG?, e declarou
inconstitucional o art. 6° da Lei n° 5868/72, sob o argumento de que o Codigo Tributario
Nacional ¢ lei hierarquicamente superior, em razao de ser lei complementar.

Posteriormente, houve a edi¢do de duas leis que demonstram que ndo ha pacificacéo
no entendimento. A Lei n° 8.629/93', que regulamenta os arts. 184 a 186 da Constituicio
Federal, e possui como entendimento que o imdvel rural é aquele situado fora da zona urbana,
adotando o critério da localizagdo (art. 4°, inciso 1). Ja a Lei n° 9393/968, que dispde sobre o
Imposto Territorial Rural insistiu no critério da localizagdo. Contudo, ambas as leis séo
hierarquicamente inferiores a Lei Complementar n° 5.172/66 (Cédigo Tributario Nacional).

Diante disso, para fins desta pesquisa, serd adotado o entendimento previsto no
Estatuto da Terra, no qual o critério adotado é o da destinacdo do imovel, independentemente
de sua localizacéo.

Ademais, por prédio rastico, entende-se que uma propriedade territorial, seja rural ou
urbana, que tem como destinacdo o cultivo. Deve ser em darea continua, que é aquela
continuidade na utilidade do imoével, mesmo que haja uma interrupcao por acidente, ou seja,
um rio que corta a propriedade, por exemplo. Neste caso, ha continuidade.

Apos realizadas as consideracfes acerca da discussdo sobre o que critério definidor do
imével rural, bem como os adjetivos que o definem, passaremos a analisar os aspectos do
principio da funcdo social da propriedade.

Para Benedito Ferreira Marques®, “a fungao social do imével rural € 0 centro em torno
do qual gravita toda a doutrina do Direito Agrario”. Para estudar o Direito Agrario € necessario
compreender tal principio, bem como o papel por ele desenvolvido nas atividades agrarias.

No Brasil, é possivel dizer que o principio da funcdo social da propriedade constitui o
centro do Direito Agréario. Este fato é explicado diante da necessidade constante de reforma
agraria no pais, em razéo do grande indice de concentracéo de terras nas maos de poucos, sem

cumprimento da funcgéo social.

®BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n° 93.850-MG. Relator: Ministro Carlos Velloso.
Disponivel em < http://lwww.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/visualizarEmenta.asp?s1=000015459&base
=baseMonocraticas>. Acesso em: 23 out. 2018.

"Idem. Lei n® 8629, de 25 de fevereiro de 1993. Disponivel em <
http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/LEIS/L8629.htm>. Acesso em: 23 out. 2018.

81dem. Lei n° 9393, de 19 de dezembro de 1996. Disponivel em <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9393.htm>. Acesso em: 23 out. 2018.

® MARQUES, Benedito Ferreira. Direito Agrario Brasileiro. 12. ed. Séo Paulo: Atlas, 2017, p. 34.



H& posi¢des doutrindrias mais radicais que chegam a afirmar que a propriedade é a
funcdo social, o que faz questionar o procedimento de expropriacdo previsto, vez que se néo
cumprida a funcéo social ndo haveria a propriedade, por serem uma mesma coisa. Todavia, 0s
entendimentos menos radicais mostram a transformacdo feita pelo principio no conceito de
propriedade, inserindo um elemento estrutural.

Segundo Benedito Ferreira Marques??, é possivel dizer que: “o principio da fungéo
social, com a dimenséao constitucional que ganhou e com prestigio que ingressou na doutrina,
mostra-se inquestionavel. Alias, o instituto da desapropriacdo agraria, que constitui o principal
instrumento para a realizacdo da Reforma Agraria em nosso Pais, tem nele sua principal
inspiragédo.”

Assim, torna-se oportuno destacar as previsdes constitucionais acerca da fun¢éo social,
incluindo ai previs@es no rol de direitos fundamentais.

No art. 3% da Constituicdo Federal estdo elencados os principais objetivos da
Republica Federativa do Brasil, dentre eles, no inciso Ill, a reducdo das desigualdades sociais
e regionais. E possivel tracar um paralelo entre esta disposicao constitucional e a funcéo social
da propriedade, vez que esta Ultima é instrumento habil a justificar a reforma agraria, que seria
um meio eficaz para a reducgéo das desigualdades sociais.

No rol de direitos fundamentais também é possivel encontrar referéncias a fungéo
social. No art. 5°, inciso XXII é garantido a todos o direito de propriedade, bem como no inciso
XXIII prevé que a propriedade atendera a funcdo social. Conjugando esses dois dispositivos
acima citados é possivel perceber uma definicdo da funcdo social. Sera garantido o direito a
propriedade a todo aquele que dever a sua devida funcéo.

O principio da fungdo social previsto em nosso ordenamento é fruto de um processo
histérico, que se iniciou com Aristoteles, que previa que aos bens deveria ser dado uma
destinagdo social. Essa ideia foi impulsionada pela Igreja Catdlica, com Santo Tomaés de
Aquino, trazendo a ideia do bem comum, ou seja, 0 homem poderia adquirir bens materiais, até
para manter sua sobrevivéncia, mas deveria manter também o dever do bem comum.

E possivel ver essa evolugdo conceitual da propriedade como direito, no Cédigo de
Napoledo!!, em que passou a ter carater de direito absoluto. Com isso, influenciou diversos

codigos civis, incluindo o brasileiro.

lbid., p. 35.
UFRANCA. Code Civil des Francais, de 1804. Disponivel em < http://www.assemblee-
nationale.fr/evenements/code-civil-1804-1.asp>. Acesso em: 31 mar. 2019.



No Brasil, o principio da funcdo social, atualmente, esta solidificado no texto
constitucional, em diversos dispositivos, como art. 5°, XXIlI1 (ja citado), art. 170, I1l, bem como
art. 186. Apesar disso, a concepcao da funcgéo social ndo é novidade em terras brasileiras. No
periodo colonial, com a concessdo das Sesmarias ja era possivel ver a preocupacdo com 0
cumprimento da funcéo social, ante as obrigagdes impostas aos sesmeiros.

Destaca-se em nosso ordenamento o Codigo Civil de 1916, tendo como inspiracdo o
Caodigo de Napoledo. Desde entdo, ideia da funcao social sofreu grande impulsao, chegando
inclusive a integrar o texto constitucional da época, na Constituicdo Federal de 1934, com a
expressao “bem-estar social”. Na Carta de 1946 foi renovada a expressao, e a fungéo social néo
perdeu mais seu espaco no texto magno.

Com isso, Benedito Ferreira Marques entende que a melhor expressao seria a de fungédo
social do imovel rural, pois nem sempre quem trabalha na terra € o proprietario, podendo ser o
possuidor. E assim sendo, ao utilizar a expressdo “propriedade imobilidria rural” ou
simplesmente “propriedade rural” estaria se remetendo ao proprietario, e este ndo se confunde
com o possuidor.

Para concluir a conceituacdo do principio, utilizo por base o ensinamento de Silvia C.
B. Opitz!?, na qual o principio da fungdo social “é o principio geral que protege o direito de

propriedade, que se estende a terra urbana ou rural”.

2. ANALISE DOS REQUISITOS DO PRINCIPIO DA FUNCAO SOCIAL DA
PROPRIEDADE E A CONSEQUENTE DESAPROPRIACAO EM RAZAO DO
DESCUMPRIMENTO

Inicialmente, cumpre destacar que o procedimento de desapropriacdo de terras por
descumprimento da funcéo social € previsto no art. 184, da Constituicdo Federal. O referido
procedimento tem inicio com um processo administrativo realizado pelo INCRA (Instituto
Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria), com o intuito de fiscalizar a propriedade,
notificando o proprietario para tanto.

Ressalta-se que essa notificagdo do proprietario, prevista no art. 2°, da Lei n® 8629/93,

é requisito essencial, uma vez gque sua auséncia caracteriza vicio insuperavel. A partir dela é

20PITZ, Silvia C. B., OPITZ, Oswaldo. Curso Completo de Direito Agrario. 11. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017,
p. 236.



possivel garantir ao proprietario da terra 0 acompanhamento dos procedimento e informagdes
gerais sobre o imovel.

Existem imdveis rurais que nao sdo passiveis de desapropriacao, quais sejam: aqueles
que comprovarem estar sendo objeto de implantacdo de projeto técnico e cientifico, conforme
art. 7°, da Lei n° 8629/93"3, e a pequena e média propriedade rural, caso o proprietario ndo
possua outra propriedade, na forma do art. 185, da Constituicio'®. Contudo, no que diz respeito
a este ultimo, em caso de multipla propriedade, ou seja, pequenas e médias propriedades de
uma mesma pessoa, ou em condominio com terceiros, podem ser objeto de desapropriacao.

Constatado pelo INCRA que a terra ndo cumpre sua funcdo social, isso implica na
justa e prévia indenizacdo do proprietario em titulos de divida agréria, que podem ser resgatados
a partir do segundo ano de sua emissdo, sendo que as benfeitorias Uteis e necessarias sao
indenizadas em dinheiro. A Constituicdo de 1988 trouxe a previsdo de que no caso de
desapropriacdo de imoveis rurais, seria necessario a indenizacdo prévia, de modo a permitir a
incidéncia de juros compensatorios sobre os valores pagos, e dificultar a transferéncia imediata
e a imissdo na posse do Poder Publico de forma imediata. De todo modo, ha necessidade de
realizar uma analise acerca dos requisitos legais, os quais configuram a funcgéo social.

O art. 2°, paragrafo 1° alinea “b”, do Estatuto da Terra'® traz o requisito do
aproveitamento racional e adequado do imdvel. Esse requisito corresponde a niveis satisfatorios
de produtividade, e que podem ser aferidos por indices de utilizacdo e eficiéncia. Para a
utilizacdo ¢ feita a afericdo em 80% de uso do imdvel, ao passo que a eficiéncia deve atingir
100%. Atingidos tais niveis, ¢ possivel dizer que temos uma “propriedade produtiva”. Desta
forma, todo imdvel rural, podendo ser pequena e média propriedade, deve atingir os niveis de
produtividade exigidos, uma vez que se trata de requisito para cumprimento da funcéo social.

Segundo Benedito Ferreira Marques®®, o segundo requisito se desdobra em dois, quais
sejam: a adequada utilizagdo dos recursos naturais e a preservacdo do meio ambiente, que
exigem respeito a vocacao natural da terra. Esse requisito se apresenta com intuito de manter
tanto o potencial produtivo da terra, quanto suas caracteristicas de meio natural e de qualidade
dos recursos ambientais, para que dessa forma haja um equilibrio ecoldgico da propriedade,

bem como salde e qualidade de vida das comunidades vizinhas.

13BRASIL. Lei n° 8629, de 25 de fevereiro de 1993. Disponivel em <
http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/LEIS/L8629.htm>. Acesso em: 23 out. 2018.

1“BRASIL. Constituicao da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 15 mar. 2019.

B1dem. Lei n° 4504, de 30 de novembro de 1964. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivl_03/leis/L4504.htm>. Acesso em: 23 out. 2018.

1bid. p. 40.



Contudo, tal requisito ndo se mostra facil de comprovar, pelo contrério, se trata de
questdo complexa, em razdo da extensa legislacdo sobre o tema. Com isso, é possivel se
verificar essa vasta gama de legislacdo com as disposic¢des trazidas pela Constituicdo Federal,
ao tratar do tema, conferindo atribuicdes para que cada ente da federacédo legisle a respeito da
matéria.

Em razédo da estreita ligacdo do direito ambiental com o direito agréario, o art. 225,
paragrafo 3° da Constituicdo!’ prevé que condutas lesivas ao meio ambiente ensejem ao infrator
san¢Oes penais e administrativas. Neste caso, a desapropriacdo enquadrada como sangéo que €,
estaria em sintonia com as disposic¢6es da fungéo social.

Um terceiro requisito diz respeito as disposi¢des que regulam as relacGes de trabalho.
Trata-se de requisito com abrangéncia ampliada, a qual ndo se limita apenas aos contratos de
relacdo trabalhista, apesar da necessidade de observacdo constante das leis sobre o tema, mas
também incluem os contratos coletivos e agrarios.

Contudo, quanto aos contratos agrarios, ha ressalvas importantes. Isto pois, houve
limitacdo legal ao incluir somente os contratos de arrendamento e parceria, e existem no
ordenamento outros contratos, como o contrato de comodato, e 0 de concessdo de uso, que
poderiam ser utilizados visando o uso temporario do imdvel rural. Ademais, destaca-se que
quem cede 0 uso e gozo de um imovel rural a outrem, também transfere a este os énus de
cumprimento da funcdo social, e neste caso, inclui-se as disposicOes acerca das relacGes de
trabalho.

O quarto requisito, previsto no art. 2°, paragrafo 1°, alinea “a”, do Estatuto da Terra®,
diz respeito ao bem estar do proprietario e trabalhadores rurais. Nessa disposicdo legal, é
possivel alinhar o pensamento de que néo sé os proprietarios devem ser detentores de bem estar,
mas também os possuidores. Para o Direito Agrario, ha um grau de importancia atribuido aquele
gue efetivamente explora a terra, ou seja, aquele que detém a posse. De todo modo, esse
requisito preocupa-se também com os conflitos existentes acerca de disputa de posse e
propriedade de imoveis rurais, € com iSS0 seu cerne se concentra na busca da paz.

Como dito acima, o procedimento de desapropriacdo deve observar etapas, com a
existéncia de um processo administrativo, ou até mesmo judicial, a depender do caso, bem como

0 pagamento de indenizacao prévia e justa. Poréem, isso somente pode acontecer, caso ndo seja

YBRASIL. Constituicao da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 15 mar. 2019.

18]dem. Lei n° 4504, de 30 de novembro de 1964. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivl_03/leis/L4504.htm>. Acesso em: 23 out. 2018.
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verificado o cumprimento da funcéo social, pela inobservancia dos requisitos acima descritos,
de forma simultanea.

O Brasil € um pais agraciado com abundancia de terras, no entanto, ndo ha uma diviséo
justa. Grande parte dessas terras estdo concentradas nas maos de poucos privilegiados, e por
outro lado, uma grande parcela da populacdo luta por acesso a terra. A desapropriacdo por
descumprimento da funcdo social surge como um dos meios de solucionar esse problema.

Com a utilizacdo efetiva do principio da funcdo social para desocupacdo de terras
improdutivas, ndo haveria necessidade de se criar novos mecanismos. O referido principio
encontra amparo na ordem constitucional, 0 que esvaziaria a procrastinacdo em relacdo a
solugéo do problema enfrentado.

Ha pouco foi falado que um dos critérios para aferir a fungéo social de uma propriedade
seriam as disposi¢cOes acerca das relagdes de trabalho. De fato, se ha trabalho escravo ou
exploracdo de trabalho de menores, descumpre-se automaticamente a fungéo social, bastando a
desapropriacdo. Contudo, 0 mesmo nédo diz respeito a confiscacdo de imdveis, no caso de
cultivo de plantas psicotropicas, havendo necessidade de alteracdo no texto constitucional.

De todo modo, ainda hd uma grande questdo a ser verificada, pois, para a
desapropriacao ir adiante, deve haver a comprovacao de que a funcgéo social esté de fato sendo
desatendida. Na realidade prética, a afericdo precisa dos requisitos ndo tem sido tarefa facil. O
INCRA e o IBAMA (Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis) cuidam da avaliacdo referente a parte econémica e ecologica. Entretanto, ha
verdadeira dificuldade em delimitar quem deve cuidar do viés social.

Benedito Ferreira Marques®® defende que as instituicdes financeiras, quando do pedido

de crédito rural teriam a oportunidade de verificar a presenga dos requisitos:

[...] E inquestionavel que o acesso as linhas de financiamento constitui, para o
produtor rural, o momento de maior interesse. O crédito rural apresenta-se, neste
contexto, como a melhor oportunidade para a comprovacao dos requisitos da funcéo
social. E ndo se faz necessario editar nenhuma lei a mais para tal exigéncia, posto que
a Lei n° 4.829, de 5.11.65, que institucionalizou o crédito rural, comete ao Conselho
Monetario Nacional a atribuicdo ampla para disciplinar toda e qualquer operacao de
crédito rural (cf. art. 14). Basta uma Resolugdo, como tantas que tem sido baixadas
por aquele érgdo, sob a fiscalizacdo do Banco Central do Brasil. Na hipotese, a
instituicdo financeira onde o produtor rural fosse buscar financiamento passaria a
exigir a comprovacdo do cumprimento dos requisitos da funcdo social, mediante
certiddes do INCRA, a respeito de produtividade; do IBAMA, a respeito do requisito
vinculado a ecologia; da Justica do Trabalho, referente a comprovacéo quinquenal que
estava prevista no art. 233, da Constituicdo Federal. O requisito concernente ao bem-
estar do proprietario e dos trabalhadores rurais, de dificil comprovacdo, poderia ser
aferido pelos 6rgdos de extensdo rural [...].

19]pid. p. 42.
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Desta forma, conclui-se que, a ndo fiscalizagdo efetiva do cumprimento da funcéo
social nas propriedades existente no pais, deixa em situacdo de vulnerabilidade as propriedades
rurais. Ademais, o0 texto constitucional, juntamente com a legislacdo esparsa, oferece meios
para fazé-lo. Deixadas a esse modo, essas referidas disposi¢cdes acabaram se tornando mais uma

letra morta no ordenamento brasileiro.

3. AQUISICAO DA PROPRIEDADE RURAL POR MEIO DA REGULARIZACAO
FUNDIARIA

Antes de adentrar na conceituacdo e caracteristicas da regularizacdo fundiaria, se faz
necessario tecer comentarios acerca do processo histérico da desapropriagédo por interesse social
para fins de reforma agraria.

Uma das primeiras previsdes sobre desapropriacdo veio através da influéncia
portuguesa, na Constituicdo Imperial de 1824?°— depois seguida pela Constituicdo
Republicana de 18912—, em que era garantido o direito de propriedade em sua plenitude, e,
caso fosse necessario o uso da propriedade particular, esta seria indenizada. Posteriormente,
existiu uma lei, em 1826, que disciplinava a desapropriacdo por utilidade publica.

O art. 113, item 17 da Constituicdo de 1934% trouxe a seguinte previsao:

E garantido o direito de propriedade, que ndo podera ser exercido contra o interesse
social ou coletivo, na forma que a lei determinar. A desapropriacdo por necessidade
ou utilidade publica far-se-4 nos termos da lei, mediante prévia e justa indenizacéo.
Em caso de perigo iminente, como guerra ou comocdo intestina, poderdo as
autoridades competentes usar da propriedade particular até onde o bem publico o
exija, ressalvado o direito a indenizacao ulterior.

Esse dispositivo trouxe significativas mudangas, uma vez que introduziu a ideia de
interesse social, garantindo que a indenizag@o deveria ser paga de forma prévia, e justa. Por
outro lado, a Constituicio de 193723 retrocedeu o entendimento, trazendo as disposicoes

previstas na Constituicdo de 1824 e 1891.

2BRASIL. Carta de Lei de 25 de margo de 1824. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao24.htm>. Acesso em: 15 mar. 2019.

2lldem. Constituicdo da RepUblica dos Estados Unidos do Brasil, de 24 de fevereiro de 1891. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/CCivil_03/Constituicao/Constituicac91.htm>. Acesso em: 15 mar. 2019.

2]dem. Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 16 de julho de 1934. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao34.htm>. Acesso em: 15 de mar. 2019.

21dem. Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 10 de novembro de 1937. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao37.htm>. Acesso em: 15 mar. 2019.
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Apbs o retrocesso da Carta de 1937, a Constituicio de 1946%* trouxe mudancas
significativas, inovando quanto ao pagamento da indenizacdo, que deveria ser prévia, justa e
em dinheiro, bem como uma vincula¢do do uso da propriedade ao bem-estar social, o que
possibilitava uma justa distribuicdo, e a desapropriacdo por interesse social. Esta Gltima
novidade legislativa somente foi regulamentada em 1962, com a edigdo da Lei n° 4.132%,
trazendo os casos em que era permitido a desapropriacdo por interesse social.

Ja a Constituicdo de 1967%° manteve o mesmo entendimento, ndo trazendo nenhuma
inovacdo ou avanco neste campo. Por fim, atualmente, a Constituicdo Federal?’, traz em seu
texto a disposicdo do art. 184, que prevé sobre a desapropriacao para fins de reforma agréria.

O conceito de reforma agraria ndo foca apenas na distribuicdo de terras, sendo algo
mais abrangente, pois prevé adocdo de outras medidas de suporte aos seus beneficiarios. O §1°,
do art. 1°, do Estatuto da Terra?®, conceitua a reforma agraria como um conjunto de medidas,
que objetivam a melhor distribuicdo de terras, para atender 0s principios da justica social e do
aumento da produtividade.

Merece destaque, no disposto do artigo acima, a expressdo “melhor distribui¢do”, ou
seja, evidencia-se que o Brasil é um pais com vasta desigualdade, principalmente de terras, e a
reforma agréaria possui um carater corretivo, a fim de buscar a justica social.

Existem atualmente dois métodos de promover a reforma agraria: o método coletivista
e 0 método privatista. O primeiro prevé uma nacionalizacdo da terra, ou seja, ela passa
primeiramente para as maos do Estado. Possui seu fundamento na doutrina socialista. J& no
segundo método, admite-se a propriedade privada, possuindo a terra aquele que nela trabalha,
seja uma pequena, média ou grande propriedade. Esse método baseia-se na doutrina
Aristotelica, na qual os bens existem para a satisfacdo do homem. Este ultimo método é o
perseguido pelo Brasil, em suas tentativas de reforma agréaria.

Ressalta-se que a reforma agraria tem as seguintes caracteristicas: é uma forma de
intervencao do Estado na propriedade privada, bem como possui peculiaridades a depender do

pais em que se executa; é transitoria, e no Brasil, € prevista como tarefa a ser executada

2BRASIL. Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil, de 18 de setembro de 1946. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao46.htm>. Acesso em: 15 mar. 2019.

Z1dem. Lei n° 4.132, de 10 de setembro de 1962, Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/Ccivil_03/leis/L4132.htm>. Acesso em: 15 mar. 2019.

%]1dem. Constituicéo da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao67.htm>. Acesso em: 15 mar. 2019.
2'1dem. Constituicéo da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em

<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 15 mar. 2019.
21dem. Lei n° 4504, de 30 de novembro de 1964. Disponivel em

<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L4504.htm>. Acesso em: 18 mar. 2019.
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paulatinamente; passa por um redimensionamento de &reas minimas e méximas; e por fim, é
necessario a existéncia de uma politica agricola eficiente.

Quanto a esta ultima caracteristica, mostra-se a mais dificil de ser resolvida, pois ndo
basta haver uma politica agricola, esta deve ser eficiente, e ainda, deve ser combinada com a
reforma agraria, conforme previsdo na Constituicdo Federal, no art. 187, §2°. Como dito acima,
a reforma agraria ndo é um fim em si mesma, € preciso que se dé condi¢des minimas para que
os beneficiarios dela possam se desenvolver.

Como ja dito, a reforma agraria tem como objetivo a promocao da justica social e o
aumento da produtividade, conforme é possivel identificar em diversos dispositivos do Estatuto
da Terra:

Art. 16. A Reforma Agréria visa a estabelecer um sistema de rela¢Ges entre 0 homem,
a propriedade rural e o uso da terra, capaz de promover a justica social, 0 progresso e
0 bem-estar do trabalhador rural e o desenvolvimento econdémico do pais, com a
gradual extingdo do minifandio e do latifandio.

Outro exemplo claro dos objetivos da reforma agraria estd no Decreto n°
55.891/1965%:

Art. 1° A Reforma Agraria a ser executada e a Politica Agricola a ser promovida, de
acordo com os direitos e obrigacBes concernentes aos bens imoveis rurais, na forma
estabelecida na Lei n° 4.504, de 30 de novembro de 1964, Estatuto da Terra, terdo por
objetivos primordiais:

| - A Reforma Agréria: a melhor distribui¢do da terra e o estabelecimento de um
sistema de relagdes entre o homem, a propriedade rural e o uso da terra, que atendam
aos principios da justica social e ao aumento da produtividade, garantindo o progresso
e 0 bem-estar do trabalhador rural e o desenvolvimento do Pais, com a gradual
extin¢do do minifundio e do latifundio.

Com isso devem ser feitas consideracdes acerca do principal meio de implementacgéo
da reforma agréria no Brasil, a desapropriagdo de imodveis, que ndo cumprem a sua fungéo social

Em 2016, o Decreto n° 8.738%° trouxe regras acerca dos procedimentos
administrativos para a selecdo das familias beneficiarias da reforma agréria, estabelecendo,
inclusive sobre regras rigidas, com o objetivo de inibir a transferéncias das propriedades
concedidas a terceiros. Esse mesmo decreto, no art. 2°, trouxe novo conceito a reforma agréria,
dizendo que formavam um grupo de medidas a fim da melhor distribuigéo de terra, com acesso

a politicas publicas, para promover o desenvolvimento econdmico e social das familias

ZBRASIL. Decreto n° 55891, de 31 de margco de  1965. Disponivel  em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1950-1969/D55891.htm>. Acesso em: 18 mar. 2019.

O1dem. Decreto n° 8.738, de 03 de maio de 2016. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02015-2018/2016/Decreto/D8738.htm>. Acesso em: 18 mar. 2019.
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beneficirias. Contudo, esse avango legislativo sobre o tema ndo se encontra mais em vigor,
tendo sido revogado pelo Decreto n° 9.311/20183%,

Benedito Ferreira Marques cita Celso Antdnio Bandeira de Melo®? para realizar uma
conceituagdo de desapropriagdo, qual seja, “um procedimento administrativo mediante o qual
0 poder publico, compulsoriamente e por ato unilateral, despoja alguém de um bem, adquirindo
originariamente, mediante indenizagao prévia e justa”.

E possivel uma simples conclusdo quanto a desapropriacdo: trata-se de uma
transferéncia forcada de propriedade, do particular para o Poder Pablico. E com isso, a
indenizacdo prévia e justa serve como um elemento neutralizador dessa coercao.

Como ja visto mais acima, a desapropriacdo por interesse social para fins de reforma
agraria sempre esteve presente no ordenamento constitucional, e partir dai, torna-se evidente
gue a competéncia para desapropriar para este fim é da Unido. Além disso, é o Poder Executivo
Federal, segundo o Estatuto da Terra, no art. 20, quem determina a zona prioritéria para fins de
reforma agraria.

Antes da existéncia da Carta Magna de 1988, era exigido que fossem estabelecidas essas
zonas prioritarias. Porém, apés a Carta, somente ficaram estabelecidos poucos parametros para
a desapropriacdo, uma vez que sdo insuscetiveis de desapropriacdo, a pequena e média
propriedade rural, desde que seu proprietario ndo possua outra; a propriedade produtiva; e
também aquele imo6vel que comprove estar sendo objeto de implantacdo de projeto técnico que
atenda requisitos estabelecidos em lei.

A desapropriacio segue aliada & ideia de garantia de propriedade. E garantida a
propriedade, desde que cumprida a sua funcao social, ressalvando a possibilidade de subtracao,
com a garantia de direito de indenizacdo. E possivel entender que a desapropriagio é um
importante instrumento na luta contra a desigualdade fundiéria, e na busca da promoc¢éo da
reforma agréria. Contudo, € um instituto falho, que merece ser contemplado com uma legislagdo

efetiva, bem como politicas agricolas eficientes.

31BRASIL. Decreto n°  9.311, de 15 de marco de  2018. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2018/Decreto/D9311.htm#art51>. Acesso em: 18 mar
2019.

32bid. p. 137.
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CONCLUSAO

Esta pesquisa constatou que ha uma inércia do Poder Publico em resolver as demandas
de redistribuicdo de terras. O embate materializa-se na previsdo constitucional acerca do
instituto e a falta de regulamentacdo infraconstitucional sobre o tema.

E possivel notar que a Constituicdo Federal ao trazer previsdo da aplicacdo do
principio da funcéo social da propriedade, busca iniciar na pratica o instituto da reforma agraria.
Ressalta-se que a Carta Magna possui como pilar a dignidade humana, a qual seria possivel
alcancar, a0 menos no tocante a posse de terras, por meio da aplicacdo do principio discutido
neste artigo.

O Brasil ¢é dotado de amplitude de terras, que poderiam ser redistribuidas, como meio
de diminuir as desigualdades existentes. Ndo ha que se falar aqui que esse seria 0 Unico meio
de acabar com as mazelas do pais, porém seria um dos meios de se comegar um processo que
busca a vida plena e digna, amparada constitucionalmente.

Ao longo da histédria juridica do Brasil, € possivel notar a presenca do instituto da
funcdo social, se intensificando recentemente. Ha previsdes em diversas Constituicdes,
inclusive da época Imperial.

A aplicacdo do principio da funcéo social tem o objetivo de assegurar uma propriedade
plena, com uso da terra, e de todas as suas funcionalidades. Quando néo se atende a tal requisito,
significa que a destinacdo da terra ndo é atendida, e deve-se buscar que seja. Assim, torna-se
possivel a desapropriacdo por interesse social. Essa desapropriacao por interesse social € aquela
que pode ensejar a reforma agréria, colocando determinado modulo rural a disposi¢do do
Estado, para que este realize uma nova distribuicao.

Importante destacar a presenca da indenizacdo previa e justa nas desapropriacfes por
interesse social. A desapropriacdo é um ato forgado, em que o Poder Publico exige um imdével
de propriedade particular, a fim de que se dé uma nova destinacdo. Com isso, a indenizagao
prévia e justa figura como um elemento neutralizador dessa coercao sofrida.

Apesar desses mecanismos existentes no texto constitucional, na pratica ndo tem se
verificado a sua aplicacdo pratica. Evidencia-se a falta de uma maior fiscalizagdo por parte do
Estado, a fim de buscar aferir se a funcdo social vem sendo atendida no territério brasileiro.

Falta também, e principalmente, uma legislacdo que possibilite a efetivacdo das
disposi¢des constitucionais. Em 2016, foi sancionada uma lei, com base na qual, seria possivel

selecionar familias, para obter propriedades rurais, por meio da regularizacao fundiaria. Foi um
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avanco quanto ao tema. Contudo, essa mesma lei foi revogada em 2018, sem que fosse colocado
em pratica nenhuma de suas disposicoes.

Este pesquisador chegou ao entendimento de que o Brasil carece de legislacédo acerca
da reforma agraria, mas também carece muito de fiscalizacdo por parte do Estado. E possivel
que haja atenuacdo nas desigualdades no pais, utilizando-se do mecanismo da func¢éo social
para desapropriacdo de terras inapropriadamente utilizadas, colocando-as em poder de quem
possa torna-las produtivas. Cumpridos os requisitos legais, e constitucionalmente previstos da
desapropriacdo de terras improdutivas através do principio da funcdo social, atender-se-ia

simultaneamente a dois fins: a produtividade das terras e a dignidade humana.
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