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Conclusao

As Constituigdes contemporaneas refletem as atuais sociedades pluralistas,
caracterizadas pela presenca de uma infinidade de grupos sociais com interesses,
ideologias e projetos dispares, sem que nenhum destes tenha for¢a suficiente para
tornar-se exclusivo ou dominante.

Gustavo Zagrebelsky ressalta o fato de as Constitui¢des contemporaneas nao
refletirem mais a doutrina classica do Poder Constituinte, correspondente a uma
vontade social Gnica e impositiva de uma determinada forma de organizacio.'

Desta forma, definido o conteudo do texto constitucional € tendo a
Constituicdo como base, os diferentes grupos travam uma luta para imprimir na
sociedade as suas respectivas orientacdes, tendo por limite as possibilidades
permitidas pela Constitui¢do.”

Nas sociedades atuais, marcadas pelo pluralismo das forcas politicas e
sociais que competem para afirmar suas pretensdes nas estruturas do Estado, a lei
deixou de ser uma garantia de estabilidade, apresentando-se como causa e
instrumento de competicao e enfrentamento social.

A conseqiiéncia de tal fato ¢ o cardter cada vez mais compromissorio do
produto legislativo, na medida em que este € conseqiiéncia de negociacdes e
barganhas entre forgas cada vez mais heterogéneas.

Alias, em razdo disto, as leis tornam-se cada vez mais contraditorias e
cadticas, tendo em vista que passaram a ser fruto de coalizdes legislativas
flutuantes e instaveis, ao invés de maiorias legislativas solidas.’

Estas observacdes cabem perfeitamente as atuais normas reguladoras da
desapropriacao por interesse social para fins de reforma agraria, que se mostram
como desdobramento de uma luta politica travada h4 tempos na sociedade

brasileira, cujo desfecho ainda se afigura distante.

'Zagrebelsky, Gustavo. Historia y Constitucion, 2005,pag. 83.

*Gustavo Zagrebelsky afirma que “desde la constitucién, como plataforma de partida que
representa la garantia de legitimidad para cada uno de los sectores sociales, puede comenzar la
competicion para imprimir al Estado uma orientacion de uno u outro signo, en el ambito de las
posibilidades ofrecidas por el compromiso constitucional”. V. Zagrebelsky, Gustavo. El Derecho
Ductil: ley, derechos, justicia, 1995, pag. 13.

3Ibid, , pag. 38
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Ja em meados do século XIX, como narra Marcia Maria Menendes Motta4, 0
processo de elaboragdo da Lei de Terras foi profundamente marcado pela disputa
de interesses entre sesmeiros € posseiros sobre a regulamentagao do direito destes
ultimos a posse terra.

Como resultado deste processo, o texto da Lei de Terras de 1850 ja se
apresentou ambiguo, correspondendo as contradi¢des e aos conflitos da sociedade
brasileira da época.’

A partir da década de 30, incrementou-se o debate sobre a fung¢do social da
propriedade no Brasil e, com a Constitui¢do de 1946 e a positivagdo do dever de
cumprimento da funcdo social da terra, surgiram as primeiras propostas
legislativas referentes a reforma agrdria, a0 mesmo tempo em que comegou a se
formar uma estrutura administrativa especializada na questao fundiaria.

Note-se que tais propostas encontraram sempre a resisténcia mal
dissimulada dos latifundiarios.

Com a ascensao de Jodo Goulart a presidéncia da Republica, pretendeu-se
dar um novo impulso a questdo da reforma agraria através de iniciativas
governamentais no sentido de modificar a Constitui¢ao de 1946.

O conteado de tais propostas governamentais, aliada a crescente
mobilizagcdo dos trabalhadores rurais, foi um dos fatores cruciais para a elevagao
da temperatura politica e a radicalizagcdo que tiveram como desfecho o golpe
militar de 1964.

Com a ascensdao dos militares ao poder e o inicio do governo Castelo
Branco, surpreendentemente para os proprietarios rurais que apoiaram o golpe, a
reforma agraria foi alcada novamente ao centro das atengdes, sendo erigida a
condi¢do de prioridade pelo novo governo.

Desta forma, a Emenda Constitucional n° 10 e o Estatuto da Terra surgem
apos um processo de negociagdo entre 0 novo governo € a sua base parlamentar
conservadora, ficando excluidos do processo de elaboragdo os trabalhadores

rurais.

*Motta, Mércia Maria Menendes. Nas fronteiras do poder: conflito e direito a terra no Brasil do
século XIX, 1998, pags. 137-145.

*Ressalte-se que esta interpretagdo sobre o significado da Lei de Terras difere daquela construida
por José de Souza Martins, para quem a Lei de Terras significou unicamente o impedimento do
acesso a terra por outros meios que ndo a compra como forma de permitir a criagdo de um
mercado capitalista de terras e a transformacdo da terra em renda capitalizada. V. Martins, José de
Souza. O cativeiro da terra, 1979, pags. 31-34.
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Apesar de ter representado um avango em relagdo a normatizacao anterior —
ou a falta de normatizacdo — o Estatuto da Terra, devido a pressdo politica
exercida pelos proprietarios rurais no seu processo de elaboracdo, apresentava
diversas contradi¢cdes ¢ ambigiiidades, além de alguns retrocessos em comparacao
a proposta inicial do governo.

Ja no final da década de 60, com o fiasco da atuagdao do IBRA e a elevagao
do problema fundiario a condi¢cdo de questdo de seguran¢a nacional, os militares
editaram o Ato Institucional n® 09 e o Decreto-lei n° 554/69 que, apesar de terem
mantido as linhas mestras do Estatuto da Terra, continham dispositivos capazes de
aumentar consideravelmente a capacidade do Poder Executivo de desapropriar, na
medida em que reduziam sobremaneira a ingeréncia do Poder Judiciario nas ag¢des
de desapropriagdo.

Todavia, na pratica, os governos militares nunca aplicaram a parte
reformista do Estatuto da Terra e as normas que aumentaram a sua capacidade
expropriatdria, pois a prioridade foi dada aos projetos de colonizagdo nas regides
norte e centro-oeste do pais, ficando as desapropriagdes restritas aos casos de
conflitos e tensdo social muito grave.

O fim do ciclo militar e o retorno dos civis ao poder deram novo animo aos
defensores da reforma agraria, sobretudo devido as primeiras medidas do governo
Sarney e o antncio da proposta do I Plano Nacional de reforma agréria.

As ambiciosas metas da proposta do I PNRA provocaram a reagdo dos
proprietarios e, neste contexto, surgiu a Unido Democratica Ruralista, uma nova
entidade de representacdo dos latifundidrios cuja atuagdo foi freqiientemente
associada a violéncia no campo e que, tanto no combate ao I PNRA quanto
durante os trabalhos da Assembléia Nacional Constituinte, saiu vitoriosa,
sobrepujando nao sé as tradicionais entidades representativas dos proprietarios
rurais, como os movimentos de trabalhadores rurais, as igrejas e os partidos de
esquerda.

O processo de elaboragdo do capitulo III, do titulo VII da Constituigao de
1988, que trata da politica agricola e fundidria e da reforma agraria, de toda a
Assembléia Nacional Constituinte, foi o mais conturbado e no qual se assistiu ao

mais alto nivel de antagonismo entre as forgas politicas.
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O resultado final restou, além de contraditério e ambiguo, claramente
desfavoravel a efetivacdo da reforma agréria, significando um retrocesso se
comparado ao texto constitucional anterjor.’

Contudo, apos a defini¢cdo do novo texto constitucional, ndo cessou a batalha
politica relativa a reforma agraria, passando esta a se concentrar sobre a
regulamentacdo dos dispositivos constitucionais.

Durante um periodo de quase cinco anos, os adversarios da reforma agraria
lograram impedir a regulamentagdo dos dispositivos constitucionais e,
conseqlientemente, paralisar a atividade expropriatéria do governo federal.

A aprovacao da lei agréria e da lei do rito ordindrio se deu em momento
politico conturbado, concomitantemente ao processo de impeachment do
Presidente Fernando Collor de Mello, o que, de certa forma, favoreceu a
tramitacdo do processo legislativo.

A crise do nucleo do Executivo e a sua conseqiiente perda de capacidade de
mando, aliada a mobilizagdo dos atores sociais favoraveis a reforma agraria — que,
ao contrario do ocorrido na Assembléia Nacional Constituinte, ndo radicalizaram
em suas propostas —, propiciaram a aprovacdo da lei n® 8.629/93 e da lei
complementar n°® 76/93.

O processo de aprovagdo de tais leis representou uma acomodagdo politica
entre forgas antagdnicas, ocorrida em uma conjuntura nacional bastante
especifica.

Por ser conseqiiéncia de um processo de elaboragdo marcado por
negociacdes e barganhas entre grupos politicos rivais, no qual nenhum deles
detinha poder suficiente para afastar por completo as pretensdes do outro, as leis
sancionadas, de forma similar a Constituicdo por elas regulamentada, sio
destituidas de uma coeréncia interna, apresentam dispositivos elaborados com o
propodsito explicito de obstar as desapropriagdes e apresentam-se fortemente

marcadas por ambigiiidades e contradigdes. ’

6 José Gomes da Silva afirma categoricamente: “4 Constituicdo de 1988 foi madrasta para a
reforma agraria. Se ela foi cidadd — como a chamou o velho Ulisses — apadrinhou apenas os
urbanos, esquecendo-se, pior, penalizando os sem-terra”. V. Silva, Jos¢ Gomes da. Estatuto da
Terra, 30 anos, in Revista da Associagdo Brasileira de reforma agraria — ABRA, volume 25,
jan/abr de 1995, pag. 10.

7 Vale lembrar que o retrocesso poderia ter sido ainda maior se nio fossem os vetos de dez
dispositivos do projeto de lei agraria aprovado no Congresso Nacional pelo Presidente Itamar
Franco que, se integrassem o texto da lei n° 8.629/93, tornariam impraticaveis as desapropriagdes
para fins de reforma agraria.
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A principal conseqiiéncia do atual marco normativo referente as
desapropriacdes para fins de reforma agraria — formado pela Constituicdo de
1988, lei n® 8.629/93 e lei complementar n° 76/93 — foi a diminuicdo da
capacidade expropriatoria do Poder Executivo.

No modelo anterior, composto pela Constituicao de 1967 — em sua redacao
determinada pela Emenda Constitucional n® 01/69 —, pelo Estatuto da Terra e pelo
Decreto-lei n® 554/69: 1) havia a possibilidade de se desapropriar uma area
unicamente devido a sua extensdo; 2) ndo havia a exigéncia de que a indenizacdo
fosse prévia; 3) a proibicdo de desapropriagdo da empresa rural — cuja definicao
era idéntica a atual de propriedade produtiva — ndo tinha status constitucional; 4)
uma vez ajuizada a desapropriacdo, a transmissdo de dominio ao Poder Publico
era irreversivel; 5) os valores de indenizagdes pagos nas desapropriagdes eram
limitados ao valor declarado pelo proprietario para fins de cobranga do ITR; 6) a
transferéncia do dominio do imoével rural se dava imediatamente apos o
ajuizamento da acdo de desapropriacdo, o que tornava a imissdo na posse
definitiva e, conseqiientemente, ndo permitia a incidéncia de juros
compensatorios.

A partir da Constituicdo de 1988, apesar de ter sido conferido status
constitucional a func¢do social da propriedade e ter sido fixado os critérios para o
seu cumprimento no art. 186*, o texto constitucional acabou com a possibilidade
de desapropriagao dos latifindios unicamente em razdo de sua extensdo, tornou
insuscetivel de desapropriagdo a propriedade produtiva e fez retornar a exigéncia
de que a indenizagdo seja prévia.

A lei n® 8.629/93 e a lei complementar n® 76/93 aprofundaram ainda mais o
retrocesso iniciado pela Constituicdo de 1988, uma vez que: 1) aumentaram
sobremaneira as possibilidades do Poder Judicidrio impedir ou interromper as
desapropriacdes e o conseqiiente processo de assentamentos dos beneficiarios da
reforma agraria; 2) o valor da indenizagdo passou a ser vinculado ao valor de
mercado do imdvel rural; 3) a transferéncia do dominio passou a se dar somente
ap6s o pagamento integral da indenizagdo, sendo o INCRA apenas imitido

provisoriamente na posse do imovel, fato que permite a condenagao do INCRA ao

¥ Deve ser ressaltado que os requisitos fixados sdo quase idénticos aqueles previstos no Estatuto da
Terra.
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pagamento de juros compensatérios, o que aumenta de forma consideravel os
custos das desapropriacdes.

De forma geral, ¢ possivel dizer que o atual marco regulatorio das
desapropria¢des para fins de reforma agraria tornou o éxito das desapropriagdes
incerto, o seu ritmo mais lento e o seu custo excessivamente caro.

Vale ressaltar, ainda, que o governo federal, em sua atuacdo nas
desapropriacdes, ndo vem aplicando alguns dispositivos que poderiam permitir
um aumento da sua capacidade de desapropriar, entre os quais se destaca o art. 11
da lei n°® 8.629/93 — que determina o ajuste dos indices de produtividade utilizados
pelo INCRA, periodicamente, de modo a levar em conta o progresso cientifico e
tecnologico da agricultura e o desenvolvimento regional — e os incisos do art. 186
da Constituicdo de 1988 referentes aos outros requisitos condicionantes do
cumprimento da fung¢ao social do imével rural.

Contudo, malgrado todos os retrocessos e dificuldades advindas com o atual
marco regulatério das desapropriagdes para fins de reforma agréria, ¢ inegéavel
que, a partir de 1993, ano das leis que regulamentaram os dispositivos
constitucionais, houve um aumento consideravel do numero de desapropriagoes,
de assentamentos e de familias assentadas pelo governo federal.

Este aumento s6 pode ser compreendido levando-se em conta a intensa
pressdo e a mobilizacdo das organizagdes de trabalhadores rurais em torno da
reforma agraria, através das ocupagdes de terras.

Um aspecto importante da atuacdo dos movimentos sociais ¢ o fato de, em
sua argumentacdo, tais atores politicos utilizarem os principios constitucionais
como justificadores das ocupagoes de terras.

A consagragdo da fun¢do social da propriedade nos arts. 5°, inciso XXIII e
170, inciso III, bem como a previsao dos requisitos de cumprimento da funcao
social no art. 186 e da desapropriacdo por interesse social para fins de reforma
agraria no art. 184 da Constituigdo de 1988, mostram-se fundamentais na
constru¢do de um discurso legitimador das ocupagdes de terra construido pelos
movimentos sociais, sobretudo o MST.

Esta peculiaridade coincide com uma caracteristica dos ordenamentos

juridicos constitucionalizados apontada por Ricardo Guastini, qual seja, a
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influéncia da Constituicdo sobre as relacdes politicas, inclusive determinando a
argumentagdo dos atores politicos.’

A argumenta¢do dos movimentos sociais, construida a partir de dispositivos
constitucionais, mostra-se necessaria nao so na estratégia mais ampla de conquista
de apoio politico na sociedade, mas, da mesma forma, na construgdo de um
discurso juridico capaz de refutar a pecha de ilegalidade geralmente associada as
ocupagoes.

Como conseqiiéncia disto, deve ser mencionada a existéncia de
entendimentos doutrinarios no sentido de que a ocupacao de terra ndo afrontaria o
ordenamento juridico brasileiro."

A licitude das ocupagdes decorreria do fato de a funcdo social da
propriedade integrar a esséncia, o conteudo do direito de propriedade'' — nio
dizendo respeito apenas ao uso do bem — e ter sido erigida ao nivel de dever
fundamental pela Carta Magna, cujo descumprimento gera, entre outros efeitos, a
possibilidade da desapropriacdo por interesse social e a perda da protecdo
possessoria prevista na lei civil."?

Desta forma, prosseguindo na argumentagdo, a ocupacao de um imovel rural
ndo consistiria em ilicito civil e, tampouco, poderia ser tipificado como esbulho
possessorio nos termos do art. 161, paragrafo 1°, inciso II do Codigo Penal.

Embora a maior parte do Judiciario ndo se mostre receptiva a esta
argumentacdo', o Superior Tribunal de Justi¢a ja reconheceu a tese, pelo menos,
em um caso, ao julgar o Habeas Corpus n° 5.574/SP.

Neste julgamento, o STJ considerou que “movimento popular visando a

implantar reforma agraria ndo caracteriza crime contra o patrimonio. Configura

’ Embora ndo seja o escopo do presente estudo esmiucar as caracteristicas, vale mencionar que
Ricardo Guastini aponta como caracteristicas de um ordenamento juridico constitucionalizado: 1)
rigidez constitucional; 2) garantia jurisdicional da Constituicdo; 3) forca vinculante da
Constituigdo; 4) sobreinterpretagdo da Constitui¢do; 5) aplicagdo direta das normas
constitucionais; 6) a interpretacdo das leis conforme a Constituicdo; 7) a influéncia das
Constituigdes sobre as relagdes politicas. V. Guastini, Ricardo. La “Constitucionalizacion "del
ordenamento juridico: el caso italiano, In: Neoconstitucionalismo(s), 2005, pags. 49-73.

1% A propria utilizagdo do termo “ocupagio”, ao invés de “invasio” ou “esbulho”, reflete esta
distingdo calcada no texto constitucional, mediante a qual “ocupagdo” seria a entrada de familias
em imoveis ndao cumpridores da sua fungdo social e, por conseguinte, ndo seria algo ilicito.

' Grau, Eros Roberto. Parecer in A questdo agraria e a justiga, 2000, pag. 198.

"?Costa Neto, Fernando Tourinho. Legitimidade dos Movimentos Populares no Estado
Democratico de Direito: as ocupagdes de terras, in A questdo agraria e a justiga, 2000, pag. 194.

'3 Quintans, Mariana Trotta Dalallana. A magistratura fluminense: seu olhar sobre as ocupagdes do
MST.
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direito coletivo, expressdo da cidadania, visando a implantar programa constante
da Constitui¢do da Republica.”

De acordo com Roberto Lyra Filho, a abordagem correta do Direito ¢ aquela
que o examina como elemento do processo sociologico, devendo-se considera-lo
da mesma forma, seja quando este apresenta-se como instrumento de controle ou
quando serve como instrumento de mudangas sociais.'*

O Direito ndo ¢ algo fixo e definitivo, sendo a sua realizagdo um processo
caracterizado por uma luta constante entre grupos e classes, sendo que, em alguns
casos, este conflito pode ter por base as contradi¢des internas de um determinado
bloco de normas. "

A isto, deve ser acrescentada a colocagdo de Thompson no sentido de ser
possivel considerar a lei como algo sobre o qual, muitas vezes, se estabelece um
campo de conflito.'®

Desta forma, apesar das véarias limitacdes e dos varios Obices as
desapropriacdes para fins de reforma agraria existentes em seu marco normativo,
aqueles que lutam pela reforma agraria vém utilizando o discurso constitucional
como forma de legitimar a sua atuacdo, a fim de permitir uma pressao mais
efetiva pela realizacdo da reforma agraria, a partir das ocupacdes de imodveis
rurais.

Esta pressdo politica levou, inclusive, o governo de Fernando Henrique
Cardoso a tomar a iniciativa e conseguir inserir na lei n° 8.629/93 e na lei
complementar n° 76/93 algumas modificagdes com o fito de reduzir os entraves as
desapropriacdes decorrentes das normas que a regulam, de tornar mais agil e de
diminuir os custos das obtencdes de terras através das desapropriagdes.

Porém, ainda que as ocupacdes de terra constituam um eficaz instrumento de
pressao sobre o governo para a realizacdo da reforma agraria, tal eficacia vem se
mostrando relativa, pois a politica de criacdo de assentamentos posterior a 1993
vem mantendo tendéncias historicas verificadas nas politicas fundidrias do

periodo anterior, como a auséncia de planejamento, a concentragdo de projetos

14 Esta seria a abordagem da Sociologia do Direito. V. Lyra Filho, Roberto. O que ¢é Direito, 1982,
pag. 73.

" Ibid., pags. 115-117.

1“4 lei também pode ser vista como ideologia ou regras e sanges especificas que mantém
relacdo ativa e definida (muitas vezes um campo de conflito) com as normas sociais”. V.
Thompson, Edward P. Senhores e cacadores: a origem da lei negra, 1987, pag. 351.
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nas regides norte ¢ nordeste ¢ a incapacidade de modificar substancialmente a
estrutura fundidria brasileira.

Ademais, deve ser lembrado que a atuacdo do Estado na reforma agréria
vem se configurando pelas pressdes surgidas ndo apenas dos movimentos de luta
pela terra, mas no interior de um enfrentamento politico que nao cessa entre estes
e o setor ruralista.

Deve ser destacado que, malgrado a intensa mobilizacdo dos movimentos
sociais de luta pela terra, os grandes proprietarios rurais vém prevalecendo
politicamente e conseguindo impedir a execucdo de um programa efetivo de
reforma agréria.'”

Desta forma, ainda que a elevacdo do numero de ocupacdes de terras tenha
feito aumentar o nimero de desapropriacdes e de assentamentos criados, por outro
lado, gerou efeitos contrarios aos objetivos visados pelos movimentos de luta pela
terra.

O mais imediato destes efeitos foi a adogdo pelo governo de medidas
destinadas a obstar as ocupagdes de terras promovidas pelos movimentos sociais
de luta pela terra e inibir a sua atuagdo, entre as quais se destaca a proibicao da
realizagdo de vistoria em imoével rural que viesse a ser objeto de esbulho
possessorio.

Outra conseqiiéncia foi o surgimento de politicas que utilizam o mercado
como mecanismo para a aquisi¢do de recursos fundidrios e o assentamento de
familias.'®

Tais programas, conhecidos como ‘“reforma agraria de mercado”, sdo
defendidos pelo Banco Mundial como uma alternativa as desapropriagdes e foram
justificados em grande parte pela elevagdo, em decorréncia de decisdes judiciais,

dos valores pagos pelo governo nos processos de desapropriagao.

I

' De acordo com Luis Carlos Guedes Pinto: “... mesmo fazendo concessées de natureza legal,
formal, institucional e, em pequena escala, até mesmo operacional, os segmentos sociais
vinculados aos grandes proprietdrios de terra, direta ou indiretamente, tém conseguido impedir a
execugdo de um programa efetivo de reforma agrdaria, uma vez que contraria os seus interesses,
podendo colocar em xeque a sua propria dominagdo.” Pinto, Luis Carlos Guedes. Reflexdes sobre
a politica agraria brasileira no periodo de 1964-1994, in Revista da Associa¢do Brasileira de
reforma agraria — ABRA, volume 25, jan/abr de 1995, pag. 78.

'® A postura dos movimentos sociais de luta pela terra, contraria a adogdo de tais instrumentos para
a aquisic@o de recursos fundiarios foi criticada por alguns setores da academia, merecendo nota a
observacdo de Jos¢ de Souza Martins no sentido de que tais movimentos apresentam um
“maniqueismo interpretativo da realidade agraria e politica” por reconhecerem apenas a
desapropriacdo como Unico e legitimo meio de realiza¢do da reforma agraria. V. Martins, José de
Souza. Reforma agraria, o impossivel dialogo, 2004, pag. 35.
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Além dos programas do tipo “reforma agraria de mercado”, em busca de
alternativas as desapropriacdes, 0s sucessivos governos vém se utilizando da
regularizacdo fundiaria, da compra e venda direta de imdveis por meio do Decreto
n® 433/92, da recuperacdo de areas devolutas indevidamente na posse de
particulares e na simples destinagcdo de terras publicas para a criagdo de
assentamentos.

Por fim, em razdo de todas as dificuldades legal e constitucionalmente
impostas a efetivacdo das desapropriacdes, esta tendéncia de se procurar e de se
priorizar alternativas aos processos de desapropriagdo, cada vez mais, se consolida
nas politicas fundidrias oficiais, razao pela qual as desapropriagdes vém perdendo
peso frente as demais formas de obten¢do de terras para a realizacdo de

assentamentos.
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