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[...] H& uma nacdo de homens excluidos da
nagao. Ha uma nacdo de homens excluidos da
vida. Ha uma nacdo de homens calados,
excluidos de toda palavra. Ha uma nacido de
homens combatendo depois das cercas. Ha uma
nacdo de homens sem rosto, soterrados pela
lama, sem nome. Soterrados pelo silencio. Eles
rondam o arame das cercas, alumiados pela
fogueira dos acampamentos. Eles rondam o muro
das leis, e ataram no peito uma bomba que pulsa.
O sonho da terra livre [...] (Pedro Tierra)



RESUMO

A presente Monografia, de carater tedrico, reflexivo, discursivo, tem como tema
central a fungdo social da propriedade como justificativa da luta pela terra através da
reforma agraria, numa analise social e juridica em que se procura analisar a
evolucdo do tema desde a idade classica, da concepcdo dos maiores filosofos
através dos tempos, ao entendimento constitucional moderno no Brasil, passando
por alguns destaques em outras nagdes. O foco reside na luta dos milhdes de
trabalhadores sem acesso a terra ou a propriedade, que assistem ao preco de suas
vidas, a mais contraditéria reparticao de propriedades em todo o mundo, alcando o
Brasil como a terra dos latifundios, muitos deles improdutivos, sua enorme maioria
nao cumpridora da obrigatéria fungdo social. Ressoara a relatividade do direito de
propriedade, os multiplos aspectos do que se chama funcéao social, o relacionamento
desses institutos com o judiciario brasileiro e a organizagdo de movimentos sociais
para acompanhamento e luta em favor da efetivacdo da funcdo social da
propriedade, bem como uma analise da reforma agraria sob a égide de governos

progressistas no Brasil.

Palavras-chave: Propriedade; Fungao Social; Reforma Agraria; Judiciario.
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INTRODUGAO

E incompleta a anélise da funcdo social da propriedade, seja por meio da
reforma agraria, ou mesmo por outro instituto, sem que os conceitos histéricos,
sociologicos e filosoficos a respeito do tema sejam abordados.

A presente monografia encontra seu viés no prisma constitucional, passando
pelas definicbes de posse e propriedade, na doutrina, filosofia e conhecimentos
juridicos, com escopo principal de defender ser a reforma agraria 0 mecanismo mais
eficiente atualmente conhecido de reequilibrio das condi¢des para se atingir a
prevista fungao social que a propriedade deve ter.

Utilizou-se para tal intento o método de analise bibliografica, com a analise de
doutrinas vinculadas ao tema.

Dificil definir claramente onde se encontram os fundamentos basilares da
funcao social da propriedade. De certa forma o seu conceito e histéria confundem-se
com os conceitos historicamente adotados pela propriedade.

Verifica-se que a propriedade, em especial nas legislagbes de cunho liberais,
espelha-se inelutavelmente em um direito. Modernamente, ha uma senhoria da
pessoa em relagdo a coisa, o que constitui um rapido conceito de propriedade. No
entanto, cada povo e cada contexto e momento histérico tém compreensao e
extensao proprias do conceito de propriedade.

Tendo por base a antiguidade, ali ja veremos os filésofos gregos, dentre os
quais destaca-se Aristoteles, dedicando-se a leitura de que os bens possuem uma
imanéncia social. Posteriormente, e na mesma seara Max Weber veio a chamar o
fendbmeno de acgdo social. Santo Tomaz de Aquino influenciou as bases do
regramento juridico, onde concebeu a ideia de defesa da posse, sem abandonar o
conceito de bem comum. Muitos sdo os pensadores que se dedicam, sob as mais
diversas concepgdes ideoldgicas, a analisar o fenbmeno da apropriagdo pelo
homem da terra, quer sob o formato de mera posse, quer sob a feicdo de
propriedade.

Marx critica o fenbmeno da propriedade declarando ser esta fruto de um

roubo original e contraria a natureza humana.



Antes da época romana, nas sociedades primitivas, havia apenas propriedade
de coisas moveis, objetos de uso pessoal. O solo pertencia a toda coletividade, ndo
havendo o sentido de senhoria, de poder de determinada pessoa.

Em verdade os conceitos de propriedade foram inumeros e vastos através
dos tempos e modernamente tem-se como mantra que a propriedade deva cumprir
uma fungdo social. Num primeiro momento, isto significa que a consolidagdo de um
regime proprietario deve ser atento aos valores existenciais de todos os cidadaos,
inclusive aqueles desprovidos de propriedade.

Por tais razdes é inegavel, especialmente no Brasil, que haja um enorme
contingente de pessoas, trabalhadores exclusivos da terra, que sdo vitimas da ma
efetivacdo da funcado social da propriedade e por isso sao excluidos desta e até
mesmo do trabalho na terra.

No Brasil, é ainda timida a analise estatistica sobre a quantidade de
propriedades vazias e de familias sem moradia e tal desnivel pode demonstrar a
importancia pratica e a atualidade do debate acerca da Reforma Agraria.

Reforma Agraria prescinde em limitagdes ao direito de propriedade, da
imposicdo de deveres aos proprietarios e da insercdo de valores sociais e
existenciais no regime juridico de apropriacao de bens. Seu objetivo principal seria

dar uniformidade social na aquisi¢ao da propriedade.



1 UM BREVE HISTORICO DA PROPRIEDADE

Os direitos de propriedade surgem a partir do momento em que 0s recursos
se tornam escassos’, ou até mesmo quando uma pequena noc¢ao de sedentarismo e
tempo livre se formou nas populagdes primitivas. No inicio, o homem pertencia a
terra, e com o tempo, a terra passou a pertencer ao homem em um processo de
busca a bens de consumo imediato e para o futuro proximo.

De toda forma é dificil precisar o momento em que surge a primeira forma de
propriedade territorial, apesar de saber que tal valor surgiu na sociedade romana. A
nogéo de propriedade imobiliaria individual, data da lei das Xl Tabuas?, em que o
individuo recebia uma porcao de terra que devia cultivar, mas, assim que terminada
a colheita a terra voltava a ser da coletividade. Com o tempo, convencionou-se
passar sempre a mesma por¢cao de terra as mesmas pessoas, safra apds safra.
Acomodado e estabilizado, o homem fixa naquela terra sua residéncia, vivendo com
sua familia e escravos.

Na época classica, o Direito Romano admite a possibilidade de uso abusivo
dessas propriedades e prevé determinadas reprimendas. Conhece-se o direito de
vizinhanga, mas prevalece-se o elemento individual da propriedade.

A civilizagado contemporanea a Napoleao desvinculou-se dessa concepgéao de
propriedade e passou a dar ao instituto sentido de utilidade econédmica, concedendo
ao burgués poder absoluto e exclusivo sobre coisa determinada, visando garantir o

seu uso exclusivo. Nessa concepg¢ao, que em verdade é injusta em relagédo ao

! MULLER, 2012.
2 VENOSA, 2016.
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comentado direito romano, os bens séo tratados de maneira igual, sendo com maior
importancia que em relagéo as pessoas.

Por outro lado, essa mesma civilizagcao estabeleceu nitida separacao entre o
Estado e a sociedade civil, entre o homem privado, como individuo e o cidadao,
como sujeito da sociedade politica. Nesse esquema dicotdmico, a propriedade foi
colocada inteiramente no campo do direito privado, e essa dicotomia foi o alvo
preferido da critica socialista. Marx, em particular, considerou a separacao entre as
esferas publica e a privada da vida social como simples discurso ideoldgico, pois o
Estado acabava sendo também apropriado (no sentido técnico) pela classe
proprietaria.

De qualquer forma ha pouco em comum entre a concepgao de propriedade
romana, napolebnica e a que vivemos hoje. Atualmente, encontra-se bem
fundamentada a qualificagcdo da propriedade, bem como seu conceito como termo
juridico e as delimitagdes de suas fungodes.

Conceitos atualmente em voga dao conta de que a atribuigdo de titularidades
as propriedades se converte no ideal de individuos empreendedores e competitivos
numa ordem social pautada pela circulacdo dos bens com autonomia e liberdade.

Regido pelo elemento liberal, o Brasil passou por um longo processo de saida
do patriménio publico para o ingresso na esfera privada. Ignorados os paradigmas
da Europa Ocidental, formou-se no pais, aos olhos da legislagao, o que se conhece
como “latifundio”; uma aberracao a fungao social da propriedade.

O art. 12282 do Cédigo Civil Brasileiro reproduz a ideia central de propriedade.

Infelizmente, mais uma vez omitiu 0 seu conceito, criando das mais rasas nogodes

3 Art. 1.228.0 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.

§ 12 O direito de propriedade deve ser exercido em consonancia com as suas finalidades econémicas
e sociais e de modo que sejam preservados, de conformidade com o estabelecido em lei especial, a
flora, a fauna, as belezas naturais, o equilibrio ecolégico e o patriménio histérico e artistico, bem
como evitada a poluicdo do ar e das aguas.

§ 2° Sao defesos os atos que ndo trazem ao proprietario qualquer comodidade, ou utilidade, e sejam
animados pela intencao de prejudicar outrem.

§ 32 O proprietario pode ser privado da coisa, nos casos de desapropriagdo, por necessidade ou
utilidade publica ou interesse social, bem como no de requisi¢do, em caso de perigo publico iminente.
§ 42 O proprietario também pode ser privado da coisa se o imoével reivindicado consistir em extensa
area, na posse ininterrupta e de boa-fé, por mais de cinco anos, de consideravel nimero de pessoas,
e estas nela houverem realizado, em conjunto ou separadamente, obras e servi¢os considerados pelo
juiz de interesse social e econdmico relevante.
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deste instituto em todo o mundo, pois guiou-se menos ao viés cientifico criando
solugdes pouco exatas a histéricos problemas galopantes, impedindo a efetivagao
dos direitos de propriedade em relacdo as inumeras manifestagdes proprietarias que
surgem das diversas manifestagdes das pessoas em relagdo as coisas.

O conceito de propriedade demonstra que ela é fruto da cultura de cada povo.
O significado e a fungédo da propriedade muda de acordo com os propdsitos que as
diversas sociedades tenham perante o instituto. Assim ndo € incorreto dizer que a
natureza juridica da propriedade € a de uma instituicdo social, capaz de constituir

tanto o direito positivo, quanto servir de base a criagao de leis.

§ 52 No caso do paragrafo antecedente, o juiz fixara a justa indenizagéo devida ao proprietario; pago
0 preco, valera a sentenga como titulo para o registro do imével em nome dos possuidores.
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2 CONCEPGOES FILOSOFICAS ACERCA DA PROPRIEDADE

A antiguidade classica brindou a humanidade com o que talvez seja o
primeiro registro de analise acerca da propriedade. Aristételes em sua obra “A
Politica” (2000, p.43)* ja asseverava em réplica a Platdo, que a melhor forma de
garantir a ordem e preservacao dos bens e sua destinagdo a coletividade era por
meio da apropriacdo pessoal. Assim, a destinagado dos recursos da terra seriam de
uso da coletividade, preservando a titularidade pessoal do proprietario.

Séculos mais tarde, a mesma tese € levantada por Sao Tomas de Aquino que
defende o direito natural do homem de garantir sua sobrevivéncia através da
aquisicao de propriedades, contudo explana que tal direito encontra um limite, que é
0 bem comum, ou seja, o direito de todos os homens de viverem sob a mesma

expectativa, ou seja viver condignamente. Em sua Summa Theoldgica diz:

Quanto ao nosso direito de usar as coisas € preciso que as consideremos
como bens da coletividade, de tal forma que as devemos utilizar para suprir
as necessidades dos outros.®

Mergulhada nas trevas da idade média, a Igreja Catdlica silenciou-se sobre o

tema até que somente ao final do séc. XIX, foram emitidas enciclicas papais com

4 ARISTOELES, 2000.
5 AQUINO, 1988.
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criticas acerca do acirramento mercantilista entre as nagdes e o prejuizo em relagao
ao direito natural do homem.

Em outros tempos, o contratualista e inspirador do liberalismo John Locke, foi
um dos mais ferrenhos defensores da propriedade privada, através da expansao
capitalista de terras sob a justificativa de que a produgao excludente € que poderia
suprir a satisfagdo alimentar dos nao proprietarios. (MARES, 2003, p.23-24)

O suigo de inspiracéo francesa Rousseau, entre seus Fragmentos Politicos,
criticou o pacto social regido e dominado apenas pelo conjunto dos proprietarios,
chegando a dizer que estes consideram o direito de propriedade o mais sagrado dos
direitos, incluindo-se o da liberdade. Neste contexto Rousseau vislumbra que a
classe proprietaria, apenas por ser proprietaria enxerga a justica como mera
quimera, o governo uma tirania e a autoridade publica dispensavel, sem qualquer
obrigagdo de reconhecimento, sendo constrangido pela forga.®

Voltaire (1694-1778) defendia a tese de que a propriedade é o reflexo da
liberdade, e por meio desta a sociedade civil e o governo, baseados na propriedade
e no trabalho livre, poderiam trazer ndo s6 a riqueza, mas a felicidade aos homens.
(MARES, 2003, p.28). Tal concepcdo mostrou-se partidaria, eis que ndo se
menciona a felicidade para os excluidos do acesso a terra, praticamente decretando
ser a felicidade um atributo dos proprietarios.

Rudolf Von lhering (1818-1892) saraivou criticas aos conceitos de
propriedade existentes, concentrando-se no conceito de “posse”, como elemento
que juntamente com o animus de permanecer e usar a coisa se chegaria a
exteriorizagdo da propriedade, numa forma como o dominio se manifesta como
elemento objetivo da propriedade, autorizando sua utilizagdo econémica. Em |hering
inicia-se o debate sobre o conceito de funcéo social da propriedade. Veja-se que na
legislagao civil brasileira, € o conceito de Ihering aquele mais considerado.

‘A origem da Familia, da Propriedade Privada e do Estado” é a obra de
extrema importancia de Friedrich Engels que aborda sua concepgao de propriedade.
Publicada em 1884 esta obra alicer¢a o pesquisador moderno a entender os tempos
atuais, criticando que o inicio do pensamento em propriedade privada ocorreu com

as cisdes sociais no entdo agonizante império romano, restando apenas aqueles

6 ROSSEAU, 1778.
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plenamente conscientes sobre o grau de produgdo na agricultura e industria a

titularidade dos bens que antes serviam a coletividade através do Estado.

Assim se destruiu em Roma, antes da supresséo do cargo de rex, a antiga
ordem social fundamentada nos vinculos de sangue. Uma nova constituigao
a substituiu, uma auténtica constituicbes de Estado, baseada na divisao
territorial e nas diferengas de riqueza.”

Contemporaneo de Engels e seu maior parceiro filosoéfico, Karl Marx, usando
de sua coluna no periddico Gazeta Renana, inflamou contra a concepgao de
propriedade vigente exclamando ser a mesma um furto contra o direito natural dos
homens, uma investida da classe dominante, expropriadora dos bens de produgéo.®

O trecho de sua obra Manuscritos Econémicos Filosoficos, demonstra a
proximidade de seu pensamento com lhering e Engels: A esséncia subjetiva da
propriedade privada, a propriedade privada como atividade para si, como sujeito,
como pessoa, € o trabalho.®

Além do mais, especificamente em relacdo a construgdo dos direitos
humanos, entre eles a propriedade privada, Marx critica o avanco dos direitos
individuais em relacdo aos coletivos, numa consolidacdo dos interesses da classe
dominante. Assim, Marx lamenta que propriedade privada tenha se tornado um
direito fundamental, ainda eticamente superior a todos os demais direitos individuais,

coletivos ou sociais.

O direito humano a propriedade privada, portanto, é o direito de desfrutar de
seu patriménio e dele dispor arbitrariamente (a son gré), sem atender aos
demais homens, independentemente da sociedade burguesa. Sociedade
que faz que todo homem encontre noutros homens nao a realizagdo de sua
liberdade, mas pelo contrario, a limitagdo desta. Sociedade que proclama
acima de tudo o direito humano. °

E perceptivel, ainda que a legislacdo patria atual se inspire em lhering para
definir propriedade e suas fungbes, que ha um distanciamento de conceitos entre

estes dois periodos historicos: atual e o da filosofia classica.

"ENGELS, 1979, p.195
8 MARX, 2017

® MARX, 1991.

19 MARX, 2005, p.91.
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3 A PROPRIEDADE E SUA FUNGAO SOCIAL

Das diversas visoes filosoficas acerca da propriedade, € certo afirmar que a
propriedade, ainda que privada, possui fungdo social. Partindo dessa premissa, ao
Estado foi reconhecido o poder de modelar o direito de propriedade, seus modos de
aquisicao, uso, exercicio, transmissao e perda. A necessidade e a utilidade publica
foram os primeiros fundamentos nos quais o Estado se baseou para reconhecer os
interesses metaindividuais, poderes esses que conferiram ao Estado a prerrogativa
de impor a perda do direito de propriedade em fungdo da coletividade, mediante
indenizagao prévia e justa.

Orlando Gomes'' traduz por fungdo social da propriedade como uma
complexa situagao juridica subjetiva, ativa e passiva, que transforma em subjetivo o
direito de propriedade, reconhecendo o ordenamento juridico que o exercicio dos
direitos inerentes a propriedade n&o podia ser protegido exclusivamente para a
finalidade de satisfagdo dos interesses do proprietario, a funcdo da propriedade
torna-se social.

As faculdades decorrentes do direito de propriedade ndo podem ser exercidas
ilimitadamente, porque coexistem com direitos alheios e porque existem interesses
publicos maiores no Estado Social.

No Brasil, o principio da fungao social da propriedade ¢é introduzido, na pratica
a partir da Emenda Constitucional n° 10, de 19 de novembro de 1964 a Constituicao
de 1946.12

' GOMES, 1999.
2 FALCAO, 2008.
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A funcgao social da propriedade, pode-se afirmar ser o principio central deste
instituto, bem como todo e qualquer principio que tenha como objeto um bem que
pode ser apropriado.

O Estatuto da Terra em seu art. 2°, § 1° (Lei n. 4.504/64)" e o art. 186" da
Constituicdo Federal externam profunda identidade entre a redacido de ambos;
enfatizando-se a necessidade de simultaneidade no cumprimento das medidas ali
elencadas para que se considere cumprida a fungao social da propriedade.

Trata-se de um engano confundir a fun¢do social da propriedade com
comunismo ou socialismo. Historicamente estes regimes foram mais efetivos na
divisdo de bens e servigos, diminuindo os desniveis sociais, usando, no entanto, de
um direito positivo distinto ao aplicado nas nagdes capitalistas. A fungao social da
propriedade € um instituto liberal, que antes de mais nada preserva o direito
individual e ndo coletivo a propriedade.

A propriedade cumpre a sua funcao social a partir do momento em que nao
se encontra em desuso, € trabalhada com responsabilidade pelo seu proprietario e
por quem dela depende, produz sem exaurimento com técnicas de cultivo e
manuseio que possam garantir que as geragoes futuras também possam explora-la;
assim, inserida tanto no direito privado, quanto no publico, a propriedade tem
reduzidas as suas faculdades porque deve observar a utilidade publica e o interesse

social.

3.1 AREFORMA AGRARIA

Instrumento classico para a realizagdo da politica de redistribuicdo de

propriedades é a reforma agraria, ainda mais efetiva quando procedida mediante

13 Art. 2° E assegurada a todos a oportunidade de acesso & propriedade da terra, condicionada pela
sua fungcdo social, na forma prevista nesta Lei. § 1° A propriedade da terra desempenha
integralmente a sua fungao social quando, simultaneamente: (...)

4 Art. 186. A fungéo 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 - utilizagdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservagao do meio ambiente;

[l - observéancia das disposi¢des que regulam as relagbes de trabalho;

IV - exploragéo que favoreca o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores.
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desapropriacio por interesse social. Essa espécie de expropriagdo nao representa o
sacrificio de um direito individual, mas a imposi¢cao administrativa de uma sancéo,
pelo descumprimento do dever, que incumbe a todo proprietario, de dar a certos e
determinados bens uma destinacéo social. E antijuridico atribuir ao expropriado, em
tal caso, uma indenizagdo completa, correspondente ao valor venal do bem
somados a juros compensatorios, como se nao tivesse havido abuso do direito de
propriedade.

A Constituicao da Republica, alias, tanto no art. 5°, XXIV, quanto no art. 182,
§ 3° e no art. 184, ndo fala em indenizagéo pelo valor de mercado, mas sim em justa
indenizagdo. A justica indenizatéria, no caso, € obviamente uma regra de
proporcionalidade, ou seja, adaptacao da decisao juridica as circunstancias de cada
caso. Ressarcir integralmente aquele que descumpre o seu dever fundamental de
proprietario € proceder com manifesta injustica, premiando o abuso.

A caracteristica principal da situagdo agraria brasileira é o forte predominio da
propriedade latifundiaria. Para a efetivacdo da Reforma Agraria, necessario é mitigar
os problemas relativos a concentracdo de propriedades e rendas, passando pelos
determinantes politicos, econémicos, sociais, culturais e, sobretudo acabando com a
intrinseca contradicdo existente no modelo atual.

Na acepcgao etimoldgica, a Reforma Agraria €, a mudanga do estado agrario
vigente, procurando mudar o status social da situacao agraria.

Segundo Duarte (1953, p. 23),

Reforma agraria € a revisdo, por diversos processos de execugao, das
relagdes juridicas e econdmicas dos quais detém e trabalham a propriedade
rural, com o objetivo de modificar determinada situagéo atual do dominio e
posse da terra e distribuicdo da renda agricola.

Esse estado que se busca mudar é o do feudalismo agrario, que influencia até
os dias de hoje nossa concepgdo sobre o tema. As sesmarias e capitanias do
periodo colonial foram substituidas pelos grandes latifundios, que sobrevivem sob a
sombra da legislagao brasileira que as protege.

Em seu art. 165, o Estatuto da Terra invoca que:

15 | ei 4504/65
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“A Reforma Agraria visa estabelecer um sistema de relagdes entre o
homem, justica social, progresso e o bem estar do trabalhador rural e o
desenvolvimento econdmico do Pais, com a gradual extingéo do latifindio.”

O mesmo estatuto define a Reforma Agraria em seu art. 1° como um conjunto
de medidas que visem a promover melhor distribuicdo de terra, mediante
modificagdes em sua posse e uso, a fim de atender os principios da justi¢ca social e
aumento da produtividade.

A Reforma Agraria corresponde a um programa de governo, plano de
atualizacao estatal, que legitima a intervengédo do Estado na propriedade privada e,
por conseguinte, na economia agricola. Tem como objetivo maior promover o
acesso a propriedade rural, mediante a distribuicdo de terras, almejando a reparticéo
da renda fundiaria, na medida em que prima pela redistribuicdo da propriedade
desapropriada em favor das unidades de producéo familiares. Seu surgimento se da
a partir da constatacdo de que o uso inadequado da propriedade, em especial da
propriedade rural, obstaculiza o desenvolvimento social e econédmico do pais.

O Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria, o INCRA menciona
que tal instituto pode proporcionar a desconcentracao e democratizacao da estrutura
fundiaria; producao de alimentos basicos; geragdo de ocupacgao e renda; combate a
fome e a miséria; interiorizagdo dos servigos publicos basicos; redu¢ao da migragao
campo-cidade; promogao da cidadania; diversificagdo do comércio e dos servigos no
meio rural e a democratizagao das estruturas de poder’®.

Rosalina Pinto da Costa Rodrigues'” ainda destaca que no Direito Brasileiro,
a finalidade da reforma agraria € o cumprimento da funcéo social da propriedade
rural. Dessa forma, de acordo com a Constituicdo Federal vigente cabera
desapropriacéo para fins de reforma agraria aquela propriedade que nao cumprir

sua funcgéao social.

16 http://www.incra.gov.br/reformaagraria
7 PEREIRA, 1993
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3.2 A ATUALIDADE E A NECESSIDADE DA REFORMA AGRARIA NO BRASIL

Atualmente, o pais apresenta um cenario de grande concentragdo de
propriedades em poder de uma parcela minima da populagdo, ao passo que ha um
enorme contingente de pessoas, trabalhadores naturais da terra, que séo excluidos
do direito a propriedade, sem acesso a posse ou mesmo ao trabalho, o que gera o
aspecto principal na abordagem sobre a necessidade da Reforma Agraria, ndo sé
como medida de alcance da funcédo social da propriedade, como de reducido da
pobreza, instrumento de justica social e nova mentalidade sobre a politica de
distribuicao de terras e reordenamento fundiario.

Sao muitas as vozes contrarias a realizagdo da reforma agraria enquanto
politica publica. Em virtude da mecanizagdo da agricultura, producdo recorde de
alimentos e do lucro gerado pelo agronegécio, as vozes oponentes, argumentam
que a reforma agraria se tornou uma politica desnecessaria, ou irrelevante para o
desenvolvimento do pais, além de inadequada aos padrbes do Estado minimo
neoliberal.

Tal posicionamento, no entanto nao é recente e se da a partir de uma heranca
baseada no modelo de modernizagdo do pais nascido ainda na década de 70,
dentro de uma concepgao reducionista e de classe para a formagdo de um mercado
interno. Esta teoria defendia a migragdo do homem do campo para as cidades e
limitava as politicas publicas a geragdo de empregos urbanos, enquanto que o meio
rural ficasse totalmente sob o dominio dos grandes produtores™®.

Carter também analisa que os defensores da reforma agraria se preocupam
com a profunda injustica social do pais, sendo a reforma agraria uma politica publica
fundamental na promoc¢ao da inclusao social, no combate a pobreza e na reducgao
da desigualdade social. Sua razao restaria propriamente como uma “divida histérica”
para com a populagao pobre do campo, de modo que a implementacédo da politica
agraria deveria ser tratada como um “ato de reparagcdo” a antigas restricbes ao
acesso a terra por parte da populagdo camponesa e ao territério de comunidades

tradicionais. O acesso a terra seria encarado como a materializagdo do acesso ao

'8 CARTER, 2010.
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trabalho, a renda, moradia, cidadania e vida; assim a reforma agraria permitiria a
possibilidade de efetivacdo de outros direitos humanos fundamentais, além de
direitos econémicos, culturais e ambientais na realizacdo de um vida digna a familia
de camponeses e populagdes tradicionalmente do campo.

Com programas de apoio e assisténcia adequados, a reforma agraria poderia
estimular a produtividade rural para a real produgdo de alimentos (para além da
demanda de commodities), em especial para o consumo interno. Segundo dados do
Censo agropecuario 2006 do IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica’®,
a maior parte dos alimentos consumidos pelos brasileiros é produzida na agricultura
familiar: de forma notavel, a mandioca (87%), carne de frango e ovos (88%), feijao
(70%), milho (46%), batatas (77%), leite (58%) e café (70%), além de que os
agricultores familiares apresentam maior produtividade por hectare do que os
fazendeiros de grande escala e geram 74,4% (12,3 milhdes de pessoas) de toda a
mao de obra rural no pais.

De tais dados, resta evidente ser a reforma agraria a forma mais eficaz e de
menor custo de se gerar emprego e renda a populagdo ao passo que em relagéo a
propriedade, como um bem, esta alcangara sua fungao social.

A efetivacédo da politica de reforma agraria vem também a ser um importante
mecanismo de constru¢ao e consolidagdo da democracia no pais. Com 0 processo
de luta dos movimentos sociais do campo, legitimados e contemplados por uma
politica publica, ha o reconhecimento destes enquanto sujeitos politicos coletivos,
enfrentando-se a exclusdo politica e a marginalizagdo social, além da propria
promogao da democratizagao de propriedade da terra no campo.

Deste modo, é flagrante a realidade de que um dos desafios criticos para o
Brasil no século XXI & superar seus histéricos padrdes de exclusdo social ampliando
0 acesso a riquezas e a outros meios de vida. Os contrastes sociais no Brasil sao
evidentes, principalmente no meio rural — uma economia agricola altamente
modernizada, dinamica e competitiva no mercado mundial coexiste com uma
sociedade pauperizada, na qual mais da metade da populagéo vive abaixo dos

padrées medios de vida.

' IBGE, Censo Agropecuario 2006, Disponivel em http:/www.ibge.gov.br/home/estatistica
/economia/agropecuaria/censoagro/2006/agropecuario.pdf.
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A atribuida lentiddo da reforma agraria ndo pode ser creditada a escassez de
terra ou a falta de beneficiados potenciais. Pelo contrario, segundo dados oficiais do
INCRA, o numero de familias que poderiam se beneficiar da reforma agraria oscila
entre 3,3 e 6,1 milhdes, de forma que se incluindo as criangas o numero de
beneficiados potenciais poderia chegar a 30,6 milhdes de brasileiros. Corroborando
com tal realidade, segundo o Sistema Nacional de Cadastro Rural, mantido pelo
INCRA, o Brasil tem pelo menos 231,3 milhdes de hectares de terras ndo produtivas
sob dominio publico e privado, excluindo-se nesta estimativa todas as areas de
conservagao e reservas indigenas. No total, as terras nao cultivaveis do Brasil
chegam apenas 27% do territorio nacional, enquanto que 36% do territério brasileiro,
o que corresponde a 311 milhdes de hectares, podem ser considerados terras
agricultaveis, mas improdutivas?.

As medidas tomadas na execugao dos diversos programas de reforma agraria
desde 1985, em geral, buscaram satisfazer exigéncias imediatas, neutralizar
conflitos locais ou regionais e, principalmente evitar confrontos maiores com os
grandes proprietarios de terra, de modo que nenhuma dessas consistiu
verdadeiramente em uma politica estruturante que interviesse na estrutura fundiaria
de forma consistente e profunda. Dessa maneira, elas nao representariam acodes
contundentes com objetivo real de transformar o sistema fundiario e suas
assimetrias nas relagbes de poder.?!

A necessidade e a atualidade do empreendimento da reforma agraria sao
dados flagrantes aos olhos dos que se propdem minimamente observar a realidade
do conceito de propriedade no Brasil, apesar da deturpacéo realizada sobre o tema

por alguns setores sociais, judiciais e politicos.
3.3 A REFORMA AGRARIA NO DIREITO
Existe no direito positivo brasileiro todo um sistema integrado por institutos de

direito material e processual para a propriedade e todas as suas manifestacoes.

Tem a propriedade um regime juridico constitucional e infraconstitucional onde se

20 BRASIL, 2003.
21 CARTER, 2010, p. 47.
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faz sempre presente um rigido e cauteloso cuidado para com o direito de
propriedade. Nunca o operador juridico se ressentiu em garantir a posse e a
propriedade individual, haja vista o conjunto dos poderosos interesses que surgem
em sua defesa. O que se reivindica hoje do Direito, sdo solugdes pacificas e legais
para a posse e propriedade sociais € uma ampliacdo da doutrina especifica em
matéria de direito agrario.

Como ramo reconhecido do Direito, o Direito Agrario passou a ter existéncia
na constituicdo de 1946, quando da Emenda n°® 10, que atribuiu competéncia da
Unido para legislar a respeito do Direito Agrario. E vedado aos Estados Membros
legislarem sobre essa matéria ainda que subjetivamente, face ao principio da
supremacia.

A lei basica do Direito Agrario é o Estatuto da Terra, Lei 4504/64, que algou
este ramo a principios € norma proprias, tanto de direito publico quanto privado,
visando disciplinar as relagdes emergentes da atividade rural, com base na fungao
social da terra e sua exploragdo em suas varias modalidades, quer pecuaria,
agricultura, ambiental ou extrativa.

Por 6bvio que toda justiga € social, no entanto em relagao ao direito agrario a
novidade repousa nao na relagao interpessoal dos individuos, mas na distribuicao
equitativa das riquezas, com a justa remuneragdo do trabalhador, combate ao
desemprego, ao éxodo rural entre outros aspectos.

Embora decretado pelo regime militar brasileiro, o Estatuto da Terra tinha um
carater progressista. Certo € que os técnicos que o elaboraram foram desejosos em
fazer um projeto decente, que realmente favorecesse os interesses dos verdadeiros
trabalhadores rurais.

Estudiosos como Mitsue Morissawa entendem, todavia que o Estatuto da
Terra jamais fora implantado no Brasil, consistindo numa estratégia para controlar as
lutas sociais e desarticular os conflitos por terra.??

A legislacao brasileira ndo avangou neste segmento, ainda estamos contidos

ao Estatuto da Terra, mesmo com a edigdo da Lei 8629/93, que dispde sobre a

22 MORISSAWA, 2001.
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regulamentagao dos dispositivos constitucionais relativos a reforma agraria, tratando
da ocupacao do uso da terra, no entanto, sem qualquer novidade.

Diferente do que ha em relagdo ao Direito do Consumidor, Direito
Previdenciario, Ambiental entre outros, falta ao Direito Agrario uma consolidada
doutrina, sendo muito pequeno o acervo de obras de autores brasileiros sobre a
matéria e infinitamente menor o volume de jurisprudéncia editado pelos tribunais,
desfalcados de especialistas na matéria.

Por certo, ndo ha o desenvolvimento de uma metodologia cientifica, uma
mentalidade agraria nos aplicadores do direito, unica forma capaz de dar
importancia e sustentagdo ao novo ramo, caracterizado por um timido conjunto de
leis com muitos principios, mas pouco conteudo.

Os cursos de Direito tém uma imensa responsabilidade na mudanca desta
realidade, pois a eles incube a formacdo de um novo pensamento, tdo amplo que
alcance a existéncia dos litigios agrarios, em contraposi¢cao a falsa nogao de que a

amplitude do Direito Civil pode sanar o debate.

3.3.1 Propriedade e sua natureza constitucional

O texto constitucional de 1988 positivou a unido indissociavel entre a
propriedade e a sua fungao social.

A insercéo da instituicao da propriedade no art. 5° da Constituicao brasileira
deve ser estudada com cuidado. A Carta Magna reflete as varias faces desse
instituto, que estdo em constante tensao.

Ao estabelecer o constituinte (art. 5° caput, in fine) que a propriedade
constitui uma garantia inviolavel do individuo, elevou-se a instituigdo da propriedade
a condicao de garantia fundamental. Contudo, a posi¢cao da garantia fundamental da
propriedade no texto constitucional ndo deve ser interpretada necessariamente
como uma matéria restrita a esfera privada.

No inciso XXII, no mesmo dispositivo, declara que "é garantido do direito de
propriedade", e, logo mais, "a propriedade atendera a sua fungao social". A
propriedade ndo pode ser mais vista como um direito estritamente individual nem

como uma instituigdo de direito privado.
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No capitulo que se refere aos "principios gerais da atividade econémica”, a
Constituigdo assim estatui: Art. 170. A ordem econémica, fundada na valorizagao 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: | —
omissis; || — propriedade privada; Ill — fungao social da propriedade; [...].

Inicialmente o direito de propriedade foi concebido como direito absoluto,
natural e imprescritivel, dentro da visdo civilista. Predomina atualmente o
entendimento de que a propriedade compreende um complexo de normas juridicas
de direito privado e de direito publico, cujo conteudo é determinado pelo direito
positivo?3.

O regime juridico da propriedade ndo se restringe as normas de direito civil,
compreendendo sim todo um complexo de normas administrativas, ambientais,
urbanisticas, empresariais, e, evidentemente, civis, fundamentado nas normas
constitucionais. Ao direito civil cabe disciplinar as relagdes juridicas civis decorrentes
do direito de propriedade. A Constituicdo confere a propriedade uma concepgao
mais ampla, determinando juridicamente a sua limitagéo, procurando orienta-la como
um instrumento de bem-estar social. O atual Codigo Civil Brasileiro tende a
aproximar-se da visao social da propriedade prevista na Lei Fundamental.

Ainda que sob criticas, decerto que o direito de propriedade nao € superior ao
direito a vida, claro, sendo este, efetivamente, direito constitucional fundamental.

A idéia de um direito supra-estatal deve ser encarada com cautela. Embora se
possa afirmar que os direitos podem se consolidar historicamente como
"fundamentais”, somente com o seu reconhecimento pela Constituicdo, € possivel
considera-lo formalmente positivado. Se uma Constituicdo é feita com "os fardis
voltados para tras", como preceitua José Glaucio Veiga®*, ela é condenada pela
histéria e pela sociologia, nao pelo direito. Levada a sério, a Constituicdo pode
ajudar concretamente a evolugao da sociedade.

A propriedade consiste no anteparo constitucional entre o dominio privado e o
publico, havendo a sua tutela constitucional em razdo da limitagdo imposta ao

Estado no campo econbmico, pois a apropriagao particular dos bens econdmicos

2 SILVA, 1998
24 VEIGA, 1999
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nao pode ser sacrificada. Tanto que a subtragcdo da propriedade do particular pelo
Estado somente pode ocorrer mediante desapropriacao nos termos da lei, conforme
a necessidade de utilidade publica ou interesse social, apds prévia indenizagéo (CF.
art. 5°, XXIV).

Anténio Hermann Benjamin?® esclarece que, num primeiro momento, ainda
sob forte influéncia da concepcao individualista ultrapassada, defendeu-se que a
funcdo social da propriedade operava somente através de imposi¢des negativas
(ndo fazer). Posteriormente, percebeu-se que o instituto atua principalmente pela via
de prestacgdes positivas a cargo do proprietario. A fungdo social mais que aceita,
requer a promulgacao de regras impositivas, que estabelegam para o proprietario
obrigagcdes de agir, na forma de comportamentos ativos na direcdo do proveito
social.

A garantia institucional da propriedade pode ensejar a criagao de direitos e
deveres para o individuo e para a sociedade. O direito € dindmico e ndo se prende
apenas ao que foi expressamente exposto no Texto Constitucional, como ele mesmo
reconhece no seu art. 5°, § 2°, ao determinar que os

"direitos e garantias expressos nesta Constituicdo ndo excluem outros

decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados
internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja parte".

3.3.1.2 A Funcgao Social da propriedade no Direito Constitucional Comparado

Observa-se haver disposi¢des constitucionais em legislagbes alienigenas do
principio da fungao social da propriedade, cumprindo trazer a baila apenas algumas
breves referéncias a titulo de ilustracao.

Em 1917 a constituicdo mexicana inseriu o instituto em sua legislagdo maior,
ficando definido que o desenvolvimento econémico do pais nao seria concorrente a
responsabilidade social como género, tendo como espécie a responsabilidade pelo
uso e gozo da propriedade, seguindo os conceitos da fungao social que a mesma
deve ter.

Nesta Carta, muito mais do que em fungao social da propriedade, pode-se

falar até em socializacao da prépria propriedade, visto que ela sofre uma intervencao

25 BENJAMIN, 2007.
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em beneficio do interesse publico e social, podendo até especificar-se o dominio
eminente e o dominio util e afastar o atributo da exclusividade do direito de
propriedade em relagédo ao Estado.?®

A Constituicdo alemd de Weimar em 1919%" trazia o principio da fungéo
social, que depois foi incorporado ipsis verbis pela Constituicdo alema de 1949,

estando hoje com a seguinte redagao:

Art. 14. Propriedade, direito de sucesséo e expropriagado. A propriedade € o
direito de sucessao hereditaria sdo garantidos. A sua natureza e os seus
limites sdo regulados por lei. A propriedade obriga. O seu uso deve ao
mesmo tempo servir ao bem-estar geral.

No caso germanico, inseriu-se um elemento novo, ainda mais positivista que
o brasileiro, tratando-se a fungédo social como uma obrigagdo. Modernamente, tal
preceito constitucional € visto com reservas pela jurisprudéncia, apesar de aclamado
pela doutrina.

A Constituicdo da Republica Italiana de 1948, em varias passagens se refere
a funcado social, numa dimensao maior que a consignada na Constituicdo alema,
dispondo um alargamento da potencialidade da fungdo social, tratando-a né&o
somente como um direito da personalidade, mas como um fato econédmico, com
claro objetivo de superar concepg¢des individualistas. Atualmente, tais idearios foram
remetidos a lei de regulamentagao dos direitos do proprietario.®

Na secdo que trata dos direitos do cidadado, a Constituicdo Espanhola de
1978, insere a fungado social da propriedade entre os principios reitores da politica
econdmica e social, reconhecendo a heranga como direito de propriedade, mas
subjugada a delimitagao social de seu contetido.?°

No Chile, a Constituicao de 1981 nao apresenta literalmente o principio da
funcao social da propriedade, exigindo apenas que somente a lei pode estabelecer o
modo de adquirir, usar, gozar e dispor dela, atendendo aos interesses gerais da

coletividade. Da mesma forma na Franga, nao ha dispositivos constitucionais deste

2 MORAES, 1999.
27 BRASIL, 1987.
28 BRASIL, 1987.
29 BRASIL, 1987.
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principio, sendo o mesmo aplicado na jurisprudéncia a partir da nogéo de abuso de

direito, extraida da aplicagédo da Declaragdo dos Direitos do Homem.3°

%0 GRAU, 2009.
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4 A RELAGAO EXISTENTE ENTRE A CONCEPGAO DE FUNGAO SOCIAL DA
PROPRIEDADE E A REFORMA AGRARIA

Com o advento da Constituicdo Federal em 1988, nasce no Brasil a
concepgao da propriedade privada como um direito fundamental perdendo o seu
carater absoluto, ficando restringida pela justi¢a social.

Ao colocar o direito de propriedade no rol de direitos fundamentais, significa
dizer que nao basta ser proprietario legitimo, € necessaria a utlizagdo da
propriedade em atendimento a fungdo social, s6 assim ndo sera privado de seu
dominio pelo Poder Publico.

Ocorre que nem mesmo tal concepgéao de justica social inserida na CF/88 foi
capaz de frear a volupia do liberalismo em transformar todos os bens e coisas em
bens e coisas passiveis de apropriagdo econémica e assim, o viés financeiro passou
a exercer maior influencia e pressao que aqueles relacionados ao bem estar social e
por que nao dizer até mesmo ao Estado de Direito.

Assim o conceito patrio de propriedade, como direito fundamental de todos foi
sendo deturpado com larga complacéncia do Poder Judiciario, que tem garantido
muito mais a propriedade formal, registrada até mesmo de modo precario, que
aquela vinculada ao dominio, a posse e ao trabalho realizado.

Ao tratar do assunto, Ana Paula Liberato, traz a seguinte nogao:
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Assim, a fungao social torna-se principio ético juridico voltado a ordenagao
da propriedade privada, incidente no proprio conteudo do direito de
propriedade, dando-lhe um novo conceito. A propriedade €, assim,
reconhecida como uma fungdo social, pela qual a sociedade prove e
garante a subsisténcia dos seus membros. Atribuindo a propriedade a
alguém, o Estado n&o pode fazé-lo em detrimento de outrem, sob pena de
descaracterizar-se como instituicdo a servigco da sociedade.?’

Com enormes extensdes de terras produtivas, seja em plantag¢des, ou criagcao
de animais, chega-se a questionar se a reforma agraria € necessaria no pais, vez
que a teoria contraria defende a produtividade dos grandes latifundios, o que
reverteria em dividendos as contas do pais. Todavia, dados alarmantes sobre
grilagem de terras devolutas no pais e outros tantos latifundios improdutivos
espalhados pelo nosso territério, ddo o sinal de que ha uma ma distribuicdo dos
bens de producao.

Fato. Um quinto do territério do Brasil ndo pertence aquele que cercou.3? E
importante uma analise da forma como as terras brasileiras foram apropriadas e
depois repassadas para terceiros, sem levar em consideragao variaveis como a
presenga dos povos indigenas, populagbes quilombolas ou outros ocupantes
destituidos de poder politico e econdmico para reivindicar a legalizagdo de suas
posses.

Nesse sentido, oficializado que ha um desnivel social e territorial na divisdo
das propriedades brasileiras. A importancia da efetivacao de uma reforma agraria ao
argumento de Celso Anténio Bandeira de Melo destacando que mesmo a
propriedade que ndo cumpre sua fungao social também merece prote¢cdo, como é o
caso da desapropriagdo por utilidade social, em razdo da improdutividade do
latifundio. Assevera o autor, que se de fato a propriedade consistisse em fungao
social, e nao um direito subjetivo, ndo haveria sentido em se cobrar a correlativa
indenizag&o®3.

Ou seja, em relagao a efetiva reforma necessaria para que se harmonize
proprietarios, nao proprietarios, territorio, produgdo, renda e bem estar social, a

legislacdo brasileira, em especial a Carta Magna positivou existir uma unido

31 LIBERATO, 2012, p.58.

32 OLIVEIRA, 2007.
33 MELLO, 2015.
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indissociavel entre a propriedade e sua fungao social, enquanto dever imposto a
cada sujeito de direito publico ou privado.

N&do por acaso, a mesma carta patria erigiu como direito fundamental a
garantia do direito de propriedade, desde a imobiliaria até a intelectual,
transformando sua fung&o social em elemento inerente ao exercicio do direito. Por
justaposicédo, a legislagdo maior nao reverencia o direito de propriedade a um
determinado grupo de pessoas, mas a todos. Conclui-se que a concentracdo de
propriedades hoje existente no pais € ilegal, o que constitui motivacdo para o

empreendimento da reforma agraria.

4.1 O ESTATUTO CONSTITUCIONAL DA PROPRIEDADE E SUA PROTECAO

O reconhecimento da propriedade privada como direito fundamental, liga-se a
sua funcao de protecao pessoal.

No entanto é pouco comentado na doutrina que nem toda propriedade privada
ha de ser considerada direito fundamental e por isso protegida.

E o caso, por exemplo, no Direito brasileiro, da pequena e da média
propriedade rural. A Constituicdo (art. 185) as declara insuscetiveis de
desapropriacéo para fins de reforma agraria e determina que a lei lhes garanta
tratamento especial. A pequena propriedade rural, desde que trabalhada pela familia
do proprietario, ndo pode ser objeto de penhora para pagamento de débitos
decorrentes de sua atividade produtiva, além de gozar, por lei, de condigdes
favorecidas de financiamento (art. 5°, inc. XXVI).

Mas a protegcdo constitucional ndo se limita a propriedade ja existente.
Garante-se, ainda, o acesso a propriedade a todos os que dela dependam como
meio de subsisténcia, por meio do usucapiao extraordinario dos arts. 183 e 191.

Dessas hipoteses, claramente definidas na Constituicao, verifica-se, no caso
concreto, se esta ou nado diante de uma situagao de propriedade considerada como

direito humano, pois seria evidente contradicdo que essa qualificacdo fosse
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estendida ao dominio de um latifundio improdutivo, ou de uma gleba urbana nao
utilizada ou subutilizada, em cidades com sérios problemas de moradia popular.
Quando a propriedade n&o se apresenta, concretamente, como uma garantia
da liberdade humana, mas, bem ao contrario, serve de instrumento ao exercicio de
poder sobre outrem, seria rematado absurdo que se lhe reconhecesse o estatuto de
direito humano, com todas as garantias inerentes a essa condigdo, notadamente a

de uma indenizagao reforgada na hipétese de desapropriagéao.
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5 DIREITO A TERRA, REFORMA AGRARIA, MOVIMENTOS SOCIAIS E O
JUDICIARIO BRASILEIRO

E importante analisar e definir se o judiciario brasileiro vem contribuindo ou
nao para a mudanca da estrutura social desnivelada do cenario nacional, na
construgédo de sentido juridico sobre os temas relacionados ao “direito a terra” e a
reforma agraria, fungao social, posse e propriedade.

A observacdo da intervencdo do judiciario no problema agrario brasileiro,
seria incompleta se néo levasse em consideragao a realidade agraria diferenciada
no Brasil, marcada principalmente por uma fronteira em movimento que produziu
diferentes momentos de ocupacao das terras e de legitimacao da propriedade, que
marcaram historicamente a constituicdo do latifundio no Brasil. Enquanto, nos
estados do Sul, foram comuns os movimentos de pequenos agricultores contra o
parcelamento dos minifundios, garantindo o acesso da familia a terra, no Centro-
Oeste, pode-se observar os movimentos de posseiros pela permanéncia nas terras
ocupadas, ou a predominancia dos movimentos de agregados no Nordeste ou dos
extrativistas no Norte. Apesar de que em cada regido o objetivo ser o0 acesso a terra,
as formas peculiares do acesso precario ao bem ou mesmo de organizagao da vida,
produziram legitimidades diferenciadas nestes espacos.

A atual jurisprudéncia tem diminuido significativamente o poder do Executivo
em realizar desapropriagoes a fim de reforma agraria.

Cunha Filho (2007)34, ex-procurador juridico do INCRA, afirma que a atuagéo

administrativa desta autarquia federal vem sendo interrompida sistematicamente por

3 CUNHA FILHO, 2007.
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decisdes judiciais proferidas em ag¢des movidas por proprietarios rurais que,
habilmente questionam a legalidade das desapropriagdes.

A Universidade Federal de Pernambuco®, identificou perante pesquisa
realizada nos tribunais superiores, dentre as 25 decisbes analisadas dentro deste
corte tematico, em 12 decisdes, logo em apenas 12 situag¢des (pouco menos de 50%
das decisdes analisadas), deu-se uma resolugédo ao conflito objeto da lide de modo
favoravel a efetivagdo da politica publica de reforma agraria. Explique-se
explicitando os numeros encontrados: do total de 25 decisdes, em 6 decisdes julgou-
se pela realizagdo ou prosseguimento do processo de desapropriagado para reforma
agraria de imoével rural descumpridor da fungdo social da terra; em 6 decisdes
tiveram como seu efeito concreto a manutengdo de assentamento rural ja existente
ou a continuacao de situagao de posse ja exercida por trabalhador em assentamento
antigo; e em 13 decisdes julgou-se pela suspensao e/ou extingdo do processo de
desapropriagao para reforma agraria.

Para se ter ideia da dimensao do que representa em 13 decisdes decidir-se
pelo ndo prosseguimento do processo de desapropriagado, contabilizou-se, a partir
do dado de quantas familias estavam envolvidas naquele conflito presente no
relatério de cada decisdo, que aproximadamente 1.205 familias de trabalhadores
rurais sem-terra deixaram de ser beneficiadas pelas politicas de reforma agraria,
logo deixaram de ter seu direito humano a terra respeitado. Isso indica que, em cada
area que se tivesse desapropriado para a instalagdo de assentamento rural, em
média, 93 familias teriam acesso a terra, para dali ter acesso a moradia e trabalho,
elementos minimos para o respeito a dignidade humana.

O Poder Judiciario brasileiro vem ampliando as dificuldades para o
prosseguimento dos procedimentos de desapropriagao, decidindo que o valor da
indenizagdo passou a ser vinculado ao valor de mercado do imovel rural; a
transferéncia de dominio passou a se dar somente apés o pagamento integral do
imovel, garantindo ao INCRA, apods verificagdo do judiciario, a posse provisoria do

imovel e ao fazendeiro o pagamento dos juros compensatorios.

35 UFPE http://repositorio.ufpe.br/handle/123456789/4397 Laboratorio de Estudos e Pesquisas sobre
Espago Agrario e Campesinato e Nucleo de Educagdo, Pesquisa e Praticas em Agroecologia e
Geografia
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Estas medidas além de retardarem os processos, majoraram em muito o valor
das indenizagdes. A discrepancia entre os valores da terra nua e das benfeitorias
encontradas pelos técnicos do INCRA e os peritos dos juizos, a aplicagao de juros
moratorios e compensatorios também tiveram este efeito fermentador.

Apesar de o universo de 25 decisdes ndo ser o mais amplo desejado,
destaca-se neste corte que o judiciario brasileiro ndo vem contribuindo para a
efetivagdo do direito humano a terra e todos os seus ganhos acessérios ja
comentados, sendo na verdade um de seus maiores obstaculos, implicando na
manutencado do estado sistémico de desigualdade na distribuicdo de propriedades
no Brasil. Isto se apresenta ao notar-se que em mais de 50% dos casos que tratam
de conflitos agrarios e desapropriagao de terras a posigéo firmada pelo julgador nas
decisdes foi a de mostrar-se contrario a efetivacéo das politicas de reforma agraria e
extinguir os processos de desapropriagao.

Na mesma medida o INCRA publicou resultado de levantamento feito por sua
Procuradoria Juridica, identificando que cerca de 220 a¢des de desapropriagcao para
fins de reforma agraria estavam paralisadas no judiciario, em decorréncia de acgoes
contrarias dos varios tipos. De acordo com a mesma autarquia, oS processos
parados somam area de 200.597 hectares e com eles seriam possiveis 0
assentamento de mais de 11 mil familias em todo o territério nacional. Parados,
esses processos garantem a posse e a propriedade para apenas 200 latifundiarios.3¢

Toda a reflexdo apontada leva-se a constatar que a desapropriagao para fins
de reforma agraria, embora seja o principal instrumento de aquisi¢do de terras, néo
tem trazido efetividade a politica publica.

A realizacdo de direitos humanos ligados a questdo agraria tem uma
significativa nuance judicial e, na forma com que a atual politica publica estabelece,
tem relagao direta com o tratamento que os Tribunais e o sistema juridico como um
todo dao ao tema, logo o Judiciario brasileiro configura-se como um importante e
estratégico espaco na luta pela efetivacao de direitos, apesar de ser o espago em
que o trabalhador rural tem sido vencido.

O sentido juridico efetivamente dado a propriedade no campo dos tribunais

reflete um entendimento de que esta deva ser tratada como uma mera mercadoria a

% BRASIL, 20009.
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ser explorada de maneira econdmica, mas privativa, e ndo como meio de acesso
aos direitos humanos tidos por fundamentais, nitidamente externalizando uma
profunda contradicdo entre a teoria adotada no direito material e aquela praticada no
campo do processo.

E cristalino que o judiciario brasileiro vem constantemente negando a
chegada de novos tempos, em que é necessaria a busca de novas solug¢des para os
problemas do homem e da sociedade. O judiciario brasileiro esta perdendo a chance
de fazer parte de uma reforma social e politica, negando-se a revolver os seus
conceitos, e readequar sua fungéao jurisdicional com a realidade brasileira que se
destaca pela antitese entre latifundios e “sem-terras”.

Esse conservadorismo interpretativo pode culminar no agravamento da
desigual situagao fundiaria brasileira.

No entanto, em especial desde 2007, ano em que o INCRA realizou sua
ultima analise neste sentido, a autarquia percebeu que a resposta nao favoravel do
Poder Judiciario tem provocado uma maior organizagédo politica dos Movimentos
Sociais para pressao sobre o Poder Executivo, qualificando-se, consequentemente,
para ampliar direitos no campo juridico.

Neste aspecto é importante notar a importancia que o MST?, especialmente o
Setor de Direitos Humanos, da a formacdo de base para acompanhamento dos
processos judiciais. O Setor de Direitos Humanos (SDH) € um grupo de militantes
responsaveis para pensar a relagédo com o direito e os juristas, se organiza dentro do
MST a partir das areas de assentamento e acampamento, tendo uma coordenagao
politica nacional. No ano de 2006, foram apresentadas trés cartiihas para a
formacdo de base: “Desapropriacdo”, a “A ocupacdo, a Lei e a Justica’ e
“Previdéncia Social”.

A cartilha sobre desapropriagcdo aborda todos os possiveis passos para a
desapropriacdo de um imével, desde a identificagdo da grande propriedade até

como se calculam os indices de produtividade para verificagdo da possibilidade de

37 0 Movimento dos Sem Terra esta organizado em 24 estados do Brasil, em suas cinco regides.
Cerca de 350 mil familias conquistaram o direito a terra por meio da luta e da organizagédo dos
trabalhadores rurais. A organizagéo preceitua realizar uma necessaria transformagao social através
da luta pela reforma agraria. Modernamente o movimento surgiu no inicio da década de 70, sendo
que em 1981 com a chamada “Encruzilhada Natalino” ficou nacionalmente conhecida por iniciar as
chamadas ocupagdes de terra como ferramenta de expressdo do homem do campo e contestagao
contra a politica agraria do Brasil. www.mst,org.br
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desapropriacéo. Traz todas as leis e como sdo executadas suas determinacdes pelo
orgdo federal, ao final apresentando um fluxograma do procedimento
desapropriatorio.

Esta mobilizagdo do Movimento dos Sem-Terra foi, € necessaria, tendo-se em
vista que os juizes, em sua maioria, vém adotando o discurso privatista dos
proprietarios de terra, caracterizando-se pela criminalizacdo dos Sem Terra e pela
garantia dos interesses dos ruralistas, desconsiderando o carater social da questao
agraria. O Judiciario vem se mostrando defensor dos direitos dos proprietarios,
mantendo excluidos da tutela jurisdicional os trabalhadores rurais sem terra.

Dado importante encontrado na pesquisa de campo da Universidade Federal
de Pernambuco, mostra que o Judiciario vem demonstrando muita precaugao ao
direito dos proprietarios, fazendo com que as mesmas demorem muitos anos. Ja nas
acdes possessorias, a desconsideracido com as familias, seus filhos, seus pertences
€ tamanha, que a liminar de despejo pode ser cumprida em menos de 24 horas. Ou
seja, uma seletividade na morosidade n&o apresentada pelas recorrentes criticas a
atuacao do mesmo. No corte analisado pela universidade, 73,5% das liminares de
despejo foram dadas em menos de 48 horas a se contar do pedido.

Ao analisar os dados, a UFPE concluiu que as decisdes judiciais sao decisdes
ideoldgicas, e que expressam a posi¢cao de classe dos juizes. Em sua maioria
criminalizam as ocupagdes coletivas de terra, consideram como ilegitima essa forma
de manifestagao popular, reforcam a idéia da propriedade privada como absoluta e

nao aplicam os principios concernentes a fung¢ao social da propriedade.
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6 REFORMA AGRARIA NOS GOVERNOS LULA E DILMA

Nesta década e meia do inicio do sec. XXI, tem se caracterizado por uma
acelerada consolidagdo do agronegocio e seu modelo agricola (baseado em um
modelo produtivo industrial, de grande escala e alto custo ambiental), padréo de
desenvolvimento rural este que tem sido protegido e subsidiado pelo Estado
brasileiro.

Em 2003, com a chegada de pensamento progressista social a administragcéo
federal, teve inicio uma expectativa de mudanca na situagdo de inércia que se
encontrava o governo brasileiro em relagcdo a reforma necessaria sobre o
entendimento de propriedade no Brasil em contrapartida a correlacdo de forgas
politicas e sociais desfavoraveis a realizagdo da reforma agraria, mesmo numa
perspectiva conservadora.

Apesar das promessas histéricas em favor de uma reforma agraria
progressista, o presidente Lula manteve a inércia conservadora, atenuando-a
apenas em alguns aspectos — tal orientacdo se explicaria pelo fato de a sua
administracao ter propulsado a expansao do agronegdécio no Brasil — neste periodo,
aquele foi valorizado sete vezes mais que a agricultura camponesa e familiar.38

Na mesma avaliagao, Carvalho (2010) acentua que apesar de o presidente
Lula e seu antecessor Fernando Henrique Cardoso terem assentado praticamente o
mesmo numero de familias, nos oito anos do presidente metalurgico, quase metade
das familias tiveram seus assentamentos na regido norte, sendo portanto menos

conservador que os governos anteriores. A administracdo Lula também ficou

% CARVALHO, 2010.
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reconhecida pelo trato mais aberto e dialogal com os varios segmentos da luta
campesina, sem os antigos ataques e criminalizagdes dos protestos sociais, politica
recorrente desde a redemocratizacao.

Uma outra diferenga que se pode constatar € o apoio financeiro e logistico
que os assentamentos receberam, com a promogao de programas de educagéo e
desenvolvimento da agricultura familiar, iniciativas ausentes nos governos
anteriores.

Ressalta-se que para quebrar a expectativa criada, tais programas apenas
surgiram como consequéncia de insistente pressdo e mobilizagdo dos movimentos
sociais do campo, cujas consultas acabaram se tornando grandes programas de
assentamento agrario. Em linhas gerais, a énfase do Governo Lula estaria na
“‘qualificacdo dos assentamentos” antes que em sua expansao “quantitativa”,
segundo palavras do seu entdo ministro do Desenvolvimento Agrario, Guilherme
Cassel.*®

Na mesma entrevista o ministro enfatizou que o governo Lula em 2006 criou o
Il PNRA - Plano Nacional de Reforma Agraria. Neste, fora estabelecido como meta
assentar 400 mil familias e regularizar terras de 500 mil familias, em quatro anos
(2003-2006). Logo nos primeiros anos as principais metas ndao foram cumpridas,
sendo durante o periodo revisadas e, no final, um processo massivo de
desapropriacbes foi abandonado, dando-se énfase em outros programas como a
ampliagdo de créditos e regularizagao fundiaria. Ele atribui essa incapacidade de
implementar o || PNRA ou qualquer outro programa que minimamente atendesse as
demandas populares por acesso a terra as escolhas politicas do governo e as
aliangas com partidos e setores conservadores da sociedade brasileira, como forma
de vencer as elei¢oes ao Executivo Federal e manter a “governabilidade” da gestao.

Umbelino (2011), gedgrafo da USP e estudioso da questao agraria, considera
entdo o0 segundo mandato do presidente Lula praticamente como uma
“contrarreforma”, com numeros pifios de investimento no campo e programas de

contribuiram para o aumento da concentragao de terras, em especial na Amazénia

3 AGENCIA CARTA MAIOR, 2010.
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Legal. Foi aberto espago para a grilagem de terras, com aumento de conflitos
agrarios, particularmente no Norte do pais.

O governo Dilma, seguiu a mesma perspectiva, com politica econbémica
focada na exportacdo de commodities, assumindo um papel na conjuntura global de
mero exportador de matérias primas. Este fato, aliado a uma ultraconservadora
politica monetaria, com escalonamento de taxas de juros, programa de mitigacao da
inflagdo e superavit primario, nao foi favoravel para o caminhar da execugao efetiva
da politica de reforma agraria.

Em 2015, a presidenta Dilma n&o desapropriou um unico hectare para
reforma agraria, sendo o pior resultado nos ultimos 20 anos.*°

Preocupado com a crise politica e institucional que se alastrava, nao é dificil
entender que alguns pontos mereceram menos destaque nas pautas
governamentais, e a reforma agraria viveu tempos nebulosos com um certo
distanciamento da administragédo federal com os segmentos de luta do campo.

Numa analise geral, apesar dos evidentes avangos nas desapropriagbes e
nos assentamentos no campo brasileiro a partir de 2003, em que houvera uma
reducdo da demanda social por terra no Brasil, faltou, segundo Jodo Pedro Stédile
(2016), coordenador nacional do MST, uma visao estratégica e a longo prazo para o
campo.

Acho que varios fatores implicaram esse retrocesso na reforma agraria em
relacdo ao ritmo do governo Lula: a falta de uma visdo estratégica para o
campo; a alianga politica que se aprofundou com o agronegdcio; uma visao
distorcida de que a reforma agraria é cara, como se dependesse de
recursos do tesouro; e uma equipe administrativa muito tecnocratica e

ignorante para os temas agrarios, em especial na Casa civil, que passou a
brecar todos os processos de desapropriagéo.*’

Corrobora com tal realidade, os numeros relativos a obtengcao de terras, a
realizacdo de desapropriagdes para instalacdo de assentamentos rurais. Enquanto
que estava previsto no orcamento a cifra de R$ 1,06 bilhdes para gastos de
infraestrutura de assentamentos ja existentes, a previsdo orgamentaria reservada
para a aquisi¢cao e desapropriacdao de novos imoéveis para fins de reforma agraria era

de apenas 530 milhdes. Se comparado aos primeiros anos de Governo Lula nos

0 SOCIOAMBIENTAL, 2016.
41 STEDILE, 2016.
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primeiro e segundo mandato, tem-se a dimensao da (n&o) prioridade nesta politica
publica: No auge do investimento em reforma agraria, em 2007, o governo Lula
gastou R$ 2,5 bilhdes, de modo que em 2011, auge dos gastos do governo Dilma,
apresentou-se como o de menor gasto com tal politica publica desde 2001 (quando
o gasto foi de R$ 1 bilhdo)*?

Conclui-se a partir do cenario destacado, que os governos encabegados pelo
Partido dos Trabalhadores, aderiram preferencialmente as teses defendidas pelo
agronegocio e suas correntes de pensamento econémico. Por muito pouco, a luta
pela terra e pela efetiva obrigatoriedade constitucional de levar a propriedade a ter
sob seus atributos a sua fungdo social, perdeu seu sentido histérico, social,
econdmico e juridico. Pode-se afirmar que apenas houve atendimentos pontuais,

metabolizados pela pressao dos movimentos sociais em cada periodo.

42 AGENCIA FOLHA, 2011.
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7 O DIREITO A TERRA COMO DIREITO DE EXISTENCIA

Em geral o direito a terra ndo é visto como uma questdo de direitos humanos.
De maneira ampla, ele engloba o direito a usufruir, controlar e transferir uma porg¢ao
de terra. Ele inclui direito a: ocupar, desfrutar e utilizar a terra e seus recursos; limitar
ou excluir o acesso de outros a terra; transferir, vender, comprar, doar ou emprestar;
herdar e legar; desenvolver a terra ou realizar benfeitorias; alugar ou sublocar; e
beneficiar-se da valorizagao da terra ou de seu aluguel*3.

No entanto, por tras dessa fachada, o direito a terra € uma questao central de
direitos humanos. Ele constitui a base para o acesso a alimentacdo, moradia e
desenvolvimento, e, sem acesso a terra, muitas pessoas sao colocadas em situagcao
de grave inseguranga econdémica.

E visivel no Brasil que o acesso e o direito & terra e & propriedade como um
todo sdo baseados em um sistema hierarquico e de segregagao nos quais os pobres
e menos escolarizados carecem de seguranga na posse e manutencdo das
propriedades. Nos piores cenarios, essa estratificagdo no acesso a terra tem
alimentado até conflitos violentos.

Além de situagdes de violéncia e conflito, regulamentos e politicas sobre o
direito a terra constituem frequentemente o cerne de qualquer reforma econémica e
social ampla. Assim, o direito a terra desempenha um papel catalisador no
crescimento econémico, no desenvolvimento social € na redugao da pobreza.

A reivindicagdo de que o direito a terra constitui um direito humano € uma

forma de incentivar a protecdo e promocédo de uma reivindicagdo social chave: o

43 FAO, 2002.
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reconhecimento de que a populacdo local de fato tem direito a usar, possuir e
controlar suas préprias terras. Os direitos referentes a terra ndo dizem respeito
somente aos direitos individuais de propriedade, mas também estdo no cerne da
justica social.

Enquanto a terra esta sendo cada vez mais mercantilizada, como um bem
exclusivamente comercial, a abordagem do direito a terra fundada em direitos
humanos traz outra perspectiva para o debate sobre o valor da terra como um
componente social e cultural, e, mais importante, como um direito humano
fundamental. Sob o lema direito a terra é direito humano, as pessoas reivindicam
que as terras representam ndo somente um ativo econémico muito valioso, mas

também uma fonte de identidade e cultura.
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CONSIDERAGOES FINAIS

E absolutamente necessaria que a propriedade tenha efetivada sua fungdo
social. Nao se permite nos dias atuais que a propriedade seja analisada de modo
absoluto, sob as vontades individuais.

Desde a idade classica, pensadores diversos propuseram-se a destruir o
absolutismo do direito de propriedade, passando entido este instituto a ser concebido
sob diversas oOticas. Assim, atualmente, a propriedade transformou-se em
poder/dever, voltando a destinagdo do bem a objetivos que transcendem o simples
interesse do proprietario.

Apesar do enorme apelo tanto na esfera social, quanto na legal, a situagdo do
instituto no Brasil € cada vez mais analisada em favor do proprietario legal,
suprimindo-se interesse social e a propria concepgéao original da matéria, que sob a
influéncia de lhering, tem na posse e no uso da propriedade, suas mais importantes
variaveis.

Na zona rural, a situagdo é ainda mais cadtica e evidencia a desigualdade
num pais onde milhdes de pessoas ndo possuem um unico hectare para produzir,
ao passo da existéncia de outros milhares de hectares formadores de latifundios,
muitos deles abandonados e ilegalmente inacessiveis.

Neste diapaséo, a reforma agraria surge como instrumento indispensavel para
a politica de redistribuicdo das propriedades, tendo como ferramenta central a
desapropriagdo por interesse social, buscando-se a mudanga neste quadro de
feudalismo agrario em que o Brasil se encontra, objetivando-se a gradual extingao
do latifundio.

No entanto, o presente trabalho demonstrou, ainda que n&o de forma
definitiva, a existéncia de um abismo entre o entendimento que se tem na doutrina e
legislagéao sobre posse e propriedade e o que realmente nossos tribunais vém
decidindo sobre a matéria.

Levantamentos em todo o Brasil destacam que a intervencéo do judiciario no
problema agrario brasileiro € marcada pela criagdo de obstaculos que impedem a
realizacdo da reforma agraria, onerando sobremaneira o poder publico, que diminui

a intensidade de seus trabalhos e adia a reestruturacao fundiaria do pais.



44

Como visto, € possivel tal afirmagédo a partir dos sentidos juridicos que vem
sendo disseminados pelos tribunais acerca do “direito de propriedade”, “posse’,
“funcdo social da terra e da propriedade”, em conservagdo a um paradigma
patrimonialista e individualista do direito. O judiciario vem considerando relevante
apenas a “produtividade” para avaliar o cumprimento da funcao social dos imodveis
rurais, o que reduz o alcance da norma e contradiz o préprio texto constitucional
(CF, art. 186).

Neste confronto entre legalidade e interpretacdo dos institutos, nascem no
Brasil varios movimentos sociais de luta pela terra e pelo trabalho, destacando-se o
MST, Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra, cujo principal trabalho é
acompanhar as tramitagdes processuais em todo o pais em relacdo aos conflitos
agrarios e reivindicar uma efetiva reforma agraria, instrumento base de alcance a
funcao social da terra e da propriedade.

Com o advento de governos progressistas encampados pelo Presidente Lula
e pela Presidenta Dilma, uma nova esperanga ressurgiu para que se intensificassem
os trabalhos relativos a reforma agraria, sem contudo apresentacado de resultados
satisfatorios.

Conclui-se este trabalho seguindo-se os ensinamentos de Frei Betto:
“aprimorar a democracia é torna-la efetivamente participativa, de modo que a
democracia politica ha que se somar a democracia econémica, logo repartir os bens
da terra e os frutos do trabalho humano”. Para tal construgdo social, vem a ser
fundamental ainda a mobilizacdo e organizagao da sociedade civil, via movimentos
sociais, em torno de demandas prioritarias, como o0 acesso a terra e a moradia, a
saude e a educacgao, ao trabalho e a cultura. Nao se receia qualificar de “socialismo”
o aprimoramento da democracia participativa, afinal entende-se que simplesmente
se trata de socializar as decisdes politicas e o controle popular sobre as instituigdes,
na medida em que também se assegura o acesso de todos e todas aos bens
materiais e imateriais necessarios ao atendimento das necessidades vitais e da
dignidade humana, esta, no lugar do direito de propriedade, elevada a paradigma de

reproducao social da Sociedade que se auto descreve como moderna.
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