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RESUMO

A presente dissertacao objetiva analisar a estrutura fundiaria e agraria brasileira a partir
da compreensdo da modelagem dada ao tema pela Lei de Terras de 1850 e as dificuldades por
ela criadas para 0 acesso a terra de modo isonémico, 0 que acabou por oportunizar a manutencao
do modelo de latifundiério atual, sem que houvesse em momentos adequados da histéria, 6rgaos
publicos dotados de eficiéncia técnica e compreensao juridica sobre o assunto. A partir da
conclusdo de que a Lei de Terras se caracterizou como um instrumento que, em certa medida,
representou o0 embrido normativo de sustentacdo da estagnacdo do sistema juridico agrario-
fundiério atual consubstanciado como segregacionista e inadequado, sera possivel reconhecer
a importancia de uma advocacia publica de Estado apta a contribuir para o equilibrio do modelo

normativo.

Pretende-se, no estudo, demostrar especificamente, que a Advocacia-Geral da Unido
atua como oOrgao protagonista para efetivacdo das politicas publicas agrarias, sobretudo na
consecucdo da reforma agréria e o faz na sua condicdo de agente de controle e fiscalizacdo do
emprego de recursos para 0 pagamento de indenizacBes e juros compensatorios nas
desapropriac@es por interesse social para fins de reforma agraria, consequentemente, agindo
para o aperfeicoamento de direitos maltiplos, buscando assim contribuir decisivamente para o

processo de desenvolvimento do pais a partir da Idgica da justica social.

Palavras-chaves: Lei de Terras. Reforma Agréaria. Advocacia-Geral da Unido



ABSTRACT

The present dissertation aims to analyze the Brazilian land and agrarian structure from the
understanding of the model given to the theme by the Land Law of 1850 and the difficulties it
created for access to land in an isonomic way, which ended up creating an opportunity to
maintain the landowner model. present, without there being, at appropriate moments in history,
bodies endowed with technical efficiency and legal understanding of the subject. From the
conclusion that the Land Law was characterized as an instrument that, to a certain extent,
represented the normative embryo of sustaining the stagnation of the current agrarian and land
legal system, embodied as segregationist and inadequate, it will be possible to recognize the
importance of an advocacy public administration to contribute to the balance of the normative

model.

It is intended, therefore, to demonstrate specifically that the Attorney General's Office acts as a
protagonist body for the implementation of public agrarian policies, especially in the pursuit of
agrarian reform, and does so in its capacity as an agent of control and inspection of the use of
resources for the payment of indemnities and compensatory interest in expropriations for social
interest for agrarian reform purposes, consequently, acting for the improvement of multiple
rights, thus seeking to contribute decisively to the country's development process from the logic

of social justice.

Keywords: Land Law. Land reform. Attorney General's Office.
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INTRODUCAO

O Estado brasileiro experimenta atualmente uma condicéo de vanguarda na dimenséo
da producao de alimentos no mundo. Trata-se de um pais privilegiado, isso porque ocupa um
espaco de destaque em escala mundial na producdo de géneros alimenticios considerada sua
dimensdo territorial agricultavel e em crescimento constante. Ano apds ano, o Brasil tem
superado indices de crescimento em produtividade a partir da introducdo de novas técnicas e

tecnologias no cultivo e colheita do que planta.

Contudo, é preciso lembrar que a terra no Brasil historicamente foi e tem sido objeto
de disputa, e, a ocupacdo do campo se identifica com uma marca de concentracdo fundiaria que
remonta ao inicio do periodo de colonizacdo com o entdo modelo sesmarial de distribuicdo de

terras.

Importante ressaltar que ainda ndo se tornou possivel a correcdo das distorgdes
proporcionadas pelo formato concentrado de dominio de terras ndo obstante essa pauta tenha
sido objeto de intensas discussdes nos diversos ordenamentos juridicos patrios e nos

multifacetados espacos de poder ao longo da historia constitucional do Brasil.

Para se ter uma nocdo da questdo agréria no pais, os dados do Censo Agropecuario
2017 seguem revelando um pais estruturado em fortes e persistentes desigualdades, sejam elas
regionais, considerados o tamanho do estabelecimento, a atividade principal econémica
realizada, a condicdo legal das terras, a taxa do pessoal ocupado ou mesmo de acordo com 0
sexo do produtor. Se por um lado, a maior quantidade de estabelecimentos permanece entre 0s
pequenos produtores, a por¢do muito inferior das areas que eles ocupam sdo a expressdo da
concentracdo fundiaria brasileira. Dados que se tornam mais marcantes quando vistos
regionalmente, como o fato de a média de area dos estabelecimentos do Centro-Oeste (322

hectares) ter sido quase cinco vezes maior do que a média nacional (69 hectares).?

Além disso, o referido censo destaca a desigualdade na ocupacdo de pessoal nos
estabelecimentos agropecuarios, no qual 12,8% da area de estabelecimentos abrigou mais de

70,0% das pessoas ocupadas, notadamente nos estabelecimentos com menos de 50 hectares.

1 IBGE. Estrutura fundiaria. https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livros/liv101773_cap2.pdf. Acesso em 18
de julho de 2022 Acesso em 18 de julho de 2022.
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Em contrapartida, nos estabelecimentos acima de 2 500 hectares essa taxa ndo chega
a 5,0%. A pecuaria, por sua vez, é a atividade principal dos estabelecimentos brasileiros, em
especial nos maiores, seguida pela lavoura temporaria. Juntas, sdo praticadas em mais de 80%
dos estabelecimentos do Pais e, entre os estabelecimentos acima de 2 500 hectares, chegam a
90,0%. Na lavoura temporéria, mandioca e a soja seguem retratando as desigualdades regionais
do Pais. A primeira fortemente marcada pela producdo em estabelecimentos de até 50 hectares

(64,2%) e a segunda pela producdo em estabelecimentos com mais de 2 500 hectares (39,5%).

E o referido censo ainda esclarece que, no que se refere as condicdes legais das terras,
as terras préprias predominam em todos os grupos de &rea, com taxas maiores de 80%,
chegando a 90,1%, entre os estabelecimentos com mais de 2 500 hectares. O assentamento e a
ocupacdo praticamente s6 existem nos estabelecimentos de até 50 hectares, 91,4% e 92,3%,

respectivamente e, em especial, na Regido Nordeste.®

Séo exemplos de dados gque esclarecem uma timida evolucdo na distribuicéo territorial
brasileira e, naturalmente, como decorréncia da concentracdo fundiaria, € de se considerar a
multiplicidade de conflitos agrarios de diversos matizes, e que se intensificam por questdes
trabalhistas, ambientais, civis e indigenas, algo de dificil solu¢cdo em razdo da auséncia de
politicas publicas adequadas e suficientes para a contencdo do problema decorrente e

equacionamento da questdo de fundo.

Por outro lado, o desempenho na producdo agropecuaria, aparentemente paradoxal

com as estatisticas mencionadas rompe marcas em produtividade.*

2 |BGE. Estrutura fundiaria. https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livros/liv101773_cap2.pdf. Acesso em 18
de julho de 2022.

8 IBGE. Estrutura fundiaria. https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livros/liv101773_cap2.pdf. Acesso em 18
de julho de 2022

4 A despeito do crescimento do Agronegdcio no Brasil ha décadas se desenvolver em franco crescimento, o PIB
do agronegdcio brasileiro, calculado pelo Cepea (Centro de Estudos Avancados em Economia Aplicada), da
Esalg/USP, em parceria com a CNA (Confederacdo da Agricultura e Pecuéria do Brasil), recuou 1,7% no segundo
trimestre de 2022, acumulando baixa de 2,48% no primeiro semestre deste ano. N&o se trata de uma expressiva
queda, pois, segundo pesquisadores do Cepea, esse resultado negativo esta atrelado em grande medida a forte alta
dos custos com insumos no setor, tanto na agropecuaria quanto nas agroindistrias. Além disso, é importante
ressaltar que essa queda se verifica frente ao patamar recorde de PIB alcangado em 2021. Considerando-se 0s
desempenhos parciais da economia brasileira e do agronegocio, estima-se que a participagao do setor no total fique
em por volta de 25,5% em 2022, pouco abaixo dos 27,5% registrados em 2021. No segundo trimestre, calculos do
Cepea mostram retracéo de 2,01% no PIB do ramo agricola e de 0,82% no pecuario. Assim, no semestre, 0 ramo
agricola acumula baixa de 2,71% e o pecuadrio, de 1,82%. https://www.cepea.esalq.usp.br/br/pib-do-agronegocio-
brasileiro.aspx, acesso em 01 de outubro de 2022.
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O que parece relevante enfatizar € que o Brasil é de fato um pais prodigo em
capacidade de produtividade agropecuéria, sendo responsavel por grande quantidade de
alimentos em escala doméstica e mundial. De fato, no que se refere a 2023, as primeiras
estimativas apontam para um ano muito positivo, caso as janelas de plantio e colheita ocorram

em periodos adequados e que ndo haja problemas climaticos muito graves. °

Dentro desse cenario produtivo firma-se uma aparente contradicdo. De um lado, 0 um
algo grau de produtividade agricola e a ocupacdo de uma posicdo confortavel sob oOtica
internacional, e de outro, no entanto, a necessidade de solucionar alguns desequilibrios

relacionados & ma distribuicao da terra.

Isso quer dizer que nossos resultados nominais ndo atendem de modo equilibrado a
I6gica de consumo porque a distribuicdo de &reas agricultaveis ndo ocorre de modo
proporcional entre interessados o que fomenta disputas no campo que estimulam a violéncia e

desrespeito a dignidade humana.

Com efeito, a variedade de disputas existentes em diversos rincGes do pais motivados
por degradacdo do meio ambiente, usurpacdes em terras indigenas, garimpagem ilegal, e,
sobretudo, méa distribuicdo de terras a partir de uma reforma agraria que padece de letargia
formal e de auséncias administrativas, tudo sem contar as dificuldades proporcionadas por
julgados judiciais demorados em processos desapropriatorios sdo questbes a serem

compreendidas como consequéncias do aludido modelo e que precisam ser enfrentadas.

Adverte-se, portanto, que ndo se pode depreender que os resultados economicamente
favoraveis a economia em razao da producdo no campo representem de modo fidedigno o que
ocorre em todos 0s modelos produtivos patrios e ainda que os resultados financeiros favoraveis
estejam disponiveis e ao alcance de todos segundo uma distribui¢do de renda isondmica ou a

partir de uma distribuicdo de terras equitativa represente um sucesso sem questionamentos.

A narrativa estatistica ndo se afigura como boa conclusdo. Os nimeros podem induzir

0 pensamento equivocado e como bem alerta Harari, os humanos pensam em forma de

SGARCIA. Pedro Mendes, SERVO, Féabio. JUNIOR, José Ronaldo CARTA DE CONJUNTURA. NUMERO 56
— NOTA DE CONJUNTURA 27 — 3 ° TRIMESTRE DE 2022 Disponivel em
:/lwww.ipea.gov.br/cartadeconjuntura/wpcontent/uploads/2022/09/220921_cc_nota_27 pib_agro.pdf. acessado
em 25 de setembro de 2022.
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narrativas e ndo de fatos, nimeros e equagdes, e, quanto mais simples a narrativa melhor.® Nesse
sentido, a narrativa do namero favoravel pode chegar a convencer de que o Brasil se desenvolve

bem em razéo do que afirma o mercado, mas é de bom alvitre uma madura reflexao a respeito.

De certo modo, nos acostumamos a assimilar que os recordes de produtividade sdo
representativos para uma compreensao de uma suposta produgdo isondmica, algo que néo se
afigura como verdadeiro. 1sso porque o0 pais a partir da percep¢do de uma inefetiva reforma
agraria, ndo cumpriu com a promessa constitucional a respeito dessa importante politica publica
e ndo levou a efeito o contetdo constitucional da funcdo social da propriedade visto como
direito fundamental como esclarece o art. 5.° XXII ou mesmo como principio da ordem

econémica como disciplina o art. 170.

Especificamente no que se relaciona a reforma agraria, € de se crer que uma
revitalizacdo de seu modo de aperfeicoamento se revela como politica publica urgente e que
deve se desenvolver segundo uma revisao normativa especifica assim como segundo um regime
de monitoramento e fiscalizacdo por 6rgaos técnicos, sempre com o acompanhamento efetivo
da advocacia publica federal a partir de uma Gtica de viabilidade juridica. Desse modo, é
possivel conferir concretude a preceitos constitucionais que versam sobre a garantia do direito
de propriedade, sua funcdo social, o direito a alimentacdo e outros relevantes direitos

fundamentais que com ela se imbricam.

A partir dessas primeiras percepcoes e, a despeito da evolucdo do mercado brasileiro
na producdo de géneros alimenticios resultantes da atividade agraria, é facil, portanto, constatar
que o direito agrario ndo recebeu a atencdo proporcionalmente devida por nossos juristas,
administradores e legisladores. Ele, mesmo tendo em conta sua importancia, ndo tem
respondido de modo suficiente as diversas perspectivas da vida pratica no campo e precisa ser

repensado.

E exatamente por isso, a presente dissertacdo prop0e-se a investigar a importancia que
assume a Advocacia-Geral da Unido na concretizacao das politicas publicas relacionadas a boa
e justa distribuicdo da terra, notadamente na fiscalizagdo do cumprimento da garantia

constitucional da justa indenizacdo no caso de desapropriacao por interesse social para fins de

® HARARI, Yuval Noah. 21 li¢des para o século 21. Sdo Paulo: Companhia das letras, p 21.



14

reforma agraria a partir do postulado da funcdo social da propriedade e tudo o quanto desse
aspecto possa derivar.

A Advocacia-Geral da Unido, como instituicdo integrante do que se definiu como
funcdo essencial a justica, assume, portanto, protagonismo ao se incumbir da responsabilidade
de proporcionar uma reviséo de conceitos segundo uma compreensao que combina estudo de
caso, concepcdes tedricas, analises econdmicas, sociais e culturais numa atuacdo administrativa
e judicial que tem contribuido como divisor de aguas para uma nova roupagem do direito
agrario e, por consequéncia, para dar nova feicdo ao modelo agrarista atual, prestigiando a
produtividade associada a realiza¢éo de direitos.

No campo do desafio, é possivel identificar que a legislacdo doméstica a respeito do
assunto, ainda se entremostra carente de inovacdes no que tange a uma diversidade de tematicas
importantes, ndo atendendo de modo eficiente, a aptidao para solucionar questdes do campo
relacionadas a boa e justa distribuicéo da terra, assim como se verifica laconica e deficitaria no

que toca aos processos indenizatdrios relacionados a reforma agraria.

A Advocacia-Geral da Unido nesse aspecto tem sido de salutar contribuicao,
notadamente em juizo numa tentativa insistente em apresentar interpretacées consentaneas com
0 espirito demarcado pelo texto constitucional, tanto sob a perspectiva econdémica como

também sob a dimensao humanista.

O Estado brasileiro de fato padece de lacunas para urgente preenchimento a fim de
que se torne realidade, para além de politicas sociais, um modelo mais razoavel de acumulacao
de riquezas derivadas da exploracéo racional da terra para que assim se possa dar vivacidade
aos postulados do art. 3.° da Constituicio Federal”, bem como também aos vetores que orientam

a ordem econdémica. 8

7 Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:

I - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

Il - garantir o desenvolvimento nacional;

111 - erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminacéo.

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

| - soberania nacional;

Il - propriedade privada;

111 - funcéo social da propriedade;
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Para além da questdo do déficit normativo, ha ainda dificuldades nas diversas
discussdes judiciais em processos que tramitam nas inimeras esferas de justica pelo Brasil,
feitos que se acumulam e néo raro, por dificuldades de compreensao de nossos juizos, recebem
decisbes desfavordveis ao Estado, comprometendo recursos publicos e, travando o

aperfeicoamento a contento do modelo constitucional de reforma agréria.

Também ¢ possivel afirmar que o0s processos administrativos e judiciais
desapropriatorios brasileiros sdo burocraticos € morosos €, por consequéncia, nossas
indenizacOes, e ainda o que o Estado brasileiro paga a titulo de juros compensatorios para 0s

expropriados, se mostram incompativeis com pretensdes reformistas eficientes.

As razdes para tanto sdo maltiplas, mas é certo afirmar que muito disso tem a ver com
um Poder Judiciario que ndo tendo alterado sua jurisprudéncia por anos numa inexplicavel
letargia, a partir de julgados baseados em parametros monetarios equivocados, oportunizando
0 acumulo de prejuizos aos or¢camentos federais anuais 0s quais foram se sucedendo, muitos

deles sem atual possibilidade de qualquer espécie de reparacao.

Nesse trabalho, teremos condi¢des de verificar situacfes em que a leitura dos fatos e
a adequacdo juridica feita por nossos orgaos jurisdicionais representam entraves para uma

alavancarem do resultado social agrario.

A advocacia publica como entidade essencial ao estado de direito € érgdo que busca
harmonizar os direitos individuais com os direitos sociais e econdmicos na sua consistente
defesa dos interesses da Unido e das entidades autarquicas federais na construcdo de politicas
publicas de interesse da comunidade. Seja no &mbito consultivo ou mesmo em juizo, tem sido

orgao decisivo no firmar de teses sobre a tematica agraria e interesse publico.

IV - livre concorréncia;

V - defesa do consumidor;

VI - defesa do meio ambiente;

VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos
produtos e servicos e de seus processos de elaboracdo e prestacdo

VII - reducéo das desigualdades regionais e sociais;

VIII - busca do pleno emprego;

IX - tratamento favorecido para as empresas brasileiras de capital nacional de pequeno porte.

IX - tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua
sede e administragdo no Pais. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 6, de 1995))
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Um didatico exemplo e que com detalhes se demonstrara adiante, tem a ver com a o
julgamento de mérito da Acdo Direta de Inconstitucionalidade - ADI n. 2.332° pelo Supremo
Tribunal Federal, processo que recebeu decisdo liminar favoravel ao pagamento de juros
compensatorios'® no patamar de 12% ainda no ano de 2001 e apenas em maio 2018 recebeu seu
exame de mérito sem qualquer pronunciamento judicial acontecer nesse meio tempo, a despeito
das insistentes investidas da Advocacia-Geral da Unido no sentido de postular alteragdo no
formato decidido de modo liminar. Esse feito pode ser uma representacdo do modo aguerrido
que caracterizou a atuacdo da Advocacia-Geral da Unido na sua luta pela coisa publica assim

como uma demonstracdo da morosidade judiciaria antes apontada.

No julgamento de mérito, passados quase dezoito anos, o Supremo Tribunal Federal
houve por bem reconhecer que o valor correto a titulo de juros compensatérios € de 6% desde
a imissdo da posse pelo ente expropriante. O processo em questdo é emblematico para que o
leitor compreenda a importancia da combatividade do advogado publico e as dificuldades
encontradas pela Unido para demover o Poder Judiciario em sua ductibilidade decisoria e,
mesmo apds muitos prejuizos para os cofres publicos, conter a aplicacdo equivocada de juros

com taxa abusiva.

Por demais necessario, se apontara 0 modo combativo e aguerrido no comportamento
dos integrantes da Advocacia-Geral da Unido na defesa do interesse publico presente na
tematica. Buscou-se demonstrar, como de fato se demostrou, a necessidade de ajuste do
percentual de juros compensatdrios ao preceito da justa indenizacdo de que trata o art. 184 da

Constituicao Federal.

De se observar que o tempo entre o julgamento liminar e o julgamento de mérito da
referida acdo direta ndo ficou alheio a consequéncias praticas. De fato, nesse intervalo,
indenizacdes foram pagas com juros compensatorios exorbitantes, incompativeis com as

realidades econdmicas, sem contar acfes rescisorias que deixaram de ser ajuizadas pelo

® A ADI 2332 foi ajuizada pelo Conselho Federal da OAB em face da Medida Provisdria 2.027-43, de 27 de
setembro de 2000, que alterou o Decreto-Lei 3365/41 para estabelecer nova disciplina legal aos juros
compensatorios devidos em ac¢Oes de desapropriacao pelo ente publico. Na referida acdo, impugnou-se o artigo
1° da MP, que introduziu, no decreto-lei, o artigo 15-A, que, em sintese, limitou os juros compensatérios ao
montante de "até seis por cento ao ano" e exigiu comprovagdo — pelo proprietario — da produtividade da
propriedade e da perda de renda provocada pela desapropriacéo.

10 Os juros compensatorios destinam-se a compensar apenas a perda de renda que tenha sido comprovadamente
sofrida pelo proprietario
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fendmeno da prescricdo, acOes estas que ja ndo poderdo ser propostas em razdo da preclusdo
temporal que em muitos casos se operou, impossibilidade cuja causa fora dada pela propria

morosidade judicial.

Na esteira do posicionamento do STF, os julgados na justica federal de primeira e
segunda instancia e também no STJ se engessaram na perspectiva do decidido liminarmente
proporcionando prejuizos de grande monta aos cofres federais em todas as esferas judiciais, e,
de certo modo, fechando portas ao acesso pelo recurso especial e extraordinario ao STJ e STF,
respectivamente. Um caos interpretativo instalado que trouxe transtorno financeiro aos cofres

publicos.

Nesse sentido, a presente dissertacdo pretende mostrar a empreitada assumida pelos
6rgdos e membros da Advocacia-Geral da Unido para arquitetar defesas juridicas de teses que
buscaram demonstrar os prejuizos que o Estado brasileiro experimentou em razdo de auséncias
normativas e letargia judicial e que, a partir de uma engenhosa modelagem juridica, tem
permitido constatar significativas diferencas no trato com a questdo agraria a partir de uma

advocacia mais combativa e estratégica, especializada e informada.

O presente trabalho foi desenvolvido a partir da predomindncia da pesquisa
bibliografica com a coleta de posicionamentos e compreensGes sobre o0 assunto por uma
diversidade de autores renomados que oportunizaram a formulacéo da conclusdo. Transitou-se

pela Historia, pela Filosofia, pelo Direito e pela Estatistica para as conclusdes obtidas.

A pesquisa compreende a abordagem de trés capitulos em que os aspectos abordados
foram a ocupacao do territdrio brasileiro na historia, o processo reformista agrario e a nogédo de
justa indenizacdo diante do papel da advocacia-geral da Unido, este como determinante para o
pagamento de adequados valores nas desapropriacdes por interesse social para fins de reforma

agraria, notadamente quanto a juros compensatérios.

No primeiro capitulo, busca-se apresentar uma visdo panoramica do Direito Agrario,
sua importancia para o Estado Brasileiro como ciéncia e a razdo apontando raz@es para que
receba maior prestigio académico e normativo. Esclarece-se também a cena historica da
ocupacdo de terras no Brasil desde o primeiro instante da entrada dos portugueses no pais até o
advento da Lei de Terras de 1850 apresentando dados relativos ao periodo sem se descuidar de

apontar questdes politicas relacionadas ao tema.
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No segundo capitulo, pretende-se tratar da Reforma Agraria e especificamente do
modelo de desapropriacdo por interesse social para fins de reforma agraria e tudo o quanto a

esse aspecto se relacione.

No terceiro capitulo, busca-se explorar a partir da funcéo social da propriedade e da
reforma agraria, o papel da Advocacia-Geral da Unido como 6rgdo de Estado dedicado a

responder ao processo evolutivo e equacionamento da distribuicdo de terras no pais.

Desse modo, considerando que a politica agréria estd dirigida a fomentar a
concretizacdo do comando constitucional inserto no art. 3.° da CF proporcionando o
desenvolvimento social e econdmico almejado pelo Estado a partir de critérios que levem em
conta a reducéo das desigualdades sociais, sobretudo no campo, observa-se que sua revisao tem
evoluido para a obtencdo de melhores resultados a partir da atuacdo da Advocacia-Geral da
Unido segundo um viés de tutela do interesse publico que abstrai governos e prestigia principios

constitucionais humanistas.

1. ODIREITO AGRARIO: ASPECTOS GERAIS

O Direito Agrério guarda raizes na cena histdrica universal, surgindo e se
desenvolvendo na antiguidade a partir do aperfeicoamento da terra para o cultivo, no processo
negocial da producéo e na criacdo animal. Relaciona-se a propria existéncia do homem porque

diretamente vinculado ao seu modo alimentar e, portanto, a sua sobrevivéncia.

Trata-se de uma area que de modo peculiar foi desenhando sua definicéo juridica sem
que artificios fossem necessarios para que se pudesse compreender as relagdes entre 0 homem

e aterra e o que dessa ideia pudesse ser derivado.
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Por via de ser um direito vivido, fundamentalmente, no relacionamento “terra-
homem”, o Direito Agrario, tem a sua historia vinculada a prépria histéria da organizacio das
terras brasileiras, a qual comeco a se delinear com a chegadas dos primeiros expedicionarios-

colonizadores portugueses, em 1530.!

Para Raymundo Laranjeira, o Direito Agrario, ao se tornar objeto de especifica e
destacada legiferancia, ao lado de outros ramos tradicionais do nosso ordenamento juridico, e
por ganhar, logo, um estatuto proprio, destinado a conduzir reais modificac6es na ordem rural

brasileira, ele aqui se desabrochou com sobressaléncia.*?

Paulo Tormin Borges, afirmando que o Direito Agrario ndo é uma abstracdo e sim um
ramo especial do direito positivo, entende que ele deve ser definido segundo 0s propositos, 0s
principios e 0s objetivos insertos na legislagdo especifica e, desse modo o compreende como o
conjunto sistematico de normas juridicas que visam disciplinar as relagdes do homem com a
terra, tendo em vista o progresso social e econdmico do ruricola e o enriquecimento da

comunidade.®®

Segundo Fernando Pereira Sodero, Direito Agrario é o conjunto de principios e de
normas, de Direito Publico e de Direito Privado, que visa a disciplinar as relacbes emergentes

da atividade rural, com base na func&o social da terra.'*

Naturalmente, ndo sdo poucas as definicdes dadas a disciplina, e, sejam elas mais ou
menos abrangentes, antigas ou recentes, trabalhadas de acordo com a caracteristica do Estado
soberano considerado®®, é correto dizer que a compreensio do contexto fatico agrario facilita a
conceituacdo. E certo que o processo desenvolvimentista que experimenta atualmente o
segmento agrario, permite concluir que sua defini¢do passa necessariamente pela investigacao

do conjunto de normas e principios que se propdem a disciplinar o sistema agrario em maultiplas

1 LARANJEIRA, Raymundo. Propedéutica do direito agrério. Séo Paulo: LTR, 1975. p. 1

12 |_aranjeira manifesta essa fase de amadurecimento do Direito Agrério que, ao tempo de sua fala, contava apenas
com dez anos de existéncia do Estatuto da Terra. O autor j& aponta que o ramo j& surge repleto de sensiveis enganos
de modo a néo suprir todos os requisitos técnicos necessarios para efetivar as mudancas no sistema fundiério. (p.
29)

13 BORGES, Paulo Tormin. Institutos basicos do direito agrario. Sdo Paulo: ed. Saraiva. p. 17

14 SODERO, Fernando Pereira. Direito agrario e reforma agraria. Sdo Paulo: Leg. Brasileira, 1968, p. 32.

15 paulo Tormin Borges, a partir do conceito dado pelo professor argentino Octavio Mello Alvarenga, considera a
dificuldade em se adotar uma defini¢do supranacional para o Direito Agrario consideradas as especificidades de
cada Estado soberano. As definigdes sdo peculiares a cada Estado soberano e a abrangéncia em cada contexto ndo
justifica um conceito Unico. p. 15
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facetas, como é o caso dos relacionados & modelagem de contratos, as relagdes interpessoais
dos atores nele envolvidos, a fungdo socioambiental da terra, ao regime de posse e propriedade

e suas funcdes, dentre outros aspectos.

Visualiza-se necessariamente a atividade agraria como a relacdo entre 0 homem e a
terra para se formular o conceito de Direito Agrario e isso ocorre em diversos modelos
produtivos, permitindo-se um estudo detido e atento as nuances que marcam a vida no campo,

nos variados desdobramentos que suscita no tempo e no espaco.

Trata-se mesmo de um arcabouco de normas e principios de direito publico e privado
com forte presenca do primeiro tipo, mesmo nas expressoes regulatdrias dos contratos agrarios
que se entrelacam numa relacdo interdisciplinar relevante e de larga aplicacdo préatica e que
fomenta a seguranca juridica dos que se prestam ao envolvimento com a produtividade agréria,

qualquer que seja sua forma.

A formulacdo de conceitos pode ser uma tarefa complexa, exatamente porque a
abrangéncia eléstica do Direito Agrario no tempo e no espaco pode favorecer definicGes
reducionistas e temporais por um lado ou mesmo conceitos alargados equivocados de outro,
algo que possa extrapolar limites adentrando, por assim dizer, em campos reservados a outras

disciplinas.

O direito agrario, devido ao seu carater dinamico, ganha assim importancia nos
ordenamentos em geral e principalmente pela multidisciplinaridade que o caracteriza, foi
possivel alcancar uma maior projecao, de modo que, compreender adequadamente a histéria do

direito agrario permite aceitar suas diferentes nuances.!’

Isso quer dizer que a tarefa do intérprete das normas e postulados aplicados ao Direito
Agrario ndo é despida de alto grau de responsabilidade, devendo saber ele, o intérprete, divisar
0 contetido agrario de outros ramos, como é o caso do direito ambiental, das regulacbes em
matéria de registros publicos, dentre outras questdes que possam com o tema se relacionar, mas

também perceber a multiplicidade de suas conexdes.

16 E o que ocorre por exemplo nas normas do Decreto 59.566, de 14 de novembro de 1966, que regula os contratos
agrarios onde se encontram normas basicamente imperativas com pouca margem para a autonomia da vontade
privada.

7 TRENTINI, Flavia. Teoria geral do direito agrario contemporaneo. Sdo Paulo: Atlas. 2012, p. 1.
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Por essa perspectiva, concordamos que o objeto do direito agrario tem a ver com toda
acao humana orientada no sentido da producéo, contando com a participagéo ativa da natureza,
sem se descurar da conservacdo das fontes produtivas naturais.*® Logo aqui é perceptivel
identificar que o Direito Agrario ndo se encontra estanque como instrumento de estudo. Sem
prejuizo de sua autonomia cientifica, ele ndo pode, portanto, ser compreendido sem que suas

relacfes com outros ramos do direito sejam também bem assimiladas.

Raymundo Laranjeira afirma a preponderéncia do elemento ruralidade, como
justificativa da caracterizagdo da matéria jusagrarista. Para o autor, a nocao de ruralidade vem
sempre presa a ideia de espaco fundidrio em que se deva desenvolver uma atividade de
producdo e/ou de conservacdo de recursos naturais, vinculando-se, pois, a nocao de trato de

terra, do que é ager ou rus.*®

E de se concordar com Laranjeira acerca do objeto do Direito Agrario e parece de bom
alvitre acrescentar que essa ruralidade assume nos dias de hoje importancia salutar em razéo
das relacdes que com o tempo foram se desdobrando a partir do espaco fundiario. Impossivel
se torna analisar o modelo produtivo sem levar em conta a &rea ambiental afetada, a populagéo
a qual o resultado da producéo se dirige e o que ele acarreta favor da tributagdo, compreender

o formato distributivo da terra a ser explorada, os aspectos sociais e humanos do campo.

De fato, séo diversas e complexas as questdes envolvidas no objeto do Direito Agrario
e que merecem ampla reflexdo para que a vontade constitucional no que toca aos segmentos

envolvidos na disciplina se harmonizem de forma légica e coerente.

Segundo Flavia Trentini, para a escola de direito agrario moderno é incontestavel a
utilidade do conceito de empresa agraria para a sistematizacdo do direito agrario. Esse desenho
é tracado em linhas gerais do Codigo Civil italiano de 1942 e no Cddigo Civil Brasileiro de
2002, mas depende do progresso da legislacdo especial para a sua plena realizacdo, sobretudo
no Brasil, onde a organizacao tedrica do direito agrario como direito organico ainda tem um

grande caminho a percorrer.?°

18 ALVARENGA. Octavio Mello. Manual de direito agrario. Rio de Janeiro: ed. Forense, 1985, p. 1.

19 LARANJEIRA. Raymundo. Propedéutica do direito agrario. Sdo Paulo: LTr, 1975. p. 36.

20 A autora ja esclarece que muito precisa ser feito para que a legislacéo seja enriquecida e passe a ter abrangéncia
suficiente para a regulacdo de diversos &mbitos.
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N&o se trata, como ja se disse, de um direito novo, de um modelo cientifico recém-
descoberto, ou simplesmente uma disciplina a ser aperfeicoada. Possivelmente seja ele um ramo
da ciéncia juridica alijado de atencéo do legislador e até mesmo do pesquisador, e que, diante
de auséncias mdaltiplas do gestor e do julgador, e de sua proeminéncia econémica atual, se
entremostra atualmente exigindo uma chamada a atuag&o de atores publicos para a compreensao

de politicas publicas relacionadas a terra e sua boa e a sua justa distribuicdo. 2

De fato, a legislacdo agraria, até em razdo de resultar de uma producéo relativamente
recente, quando comparada com outras areas da ciéncia juridica, ndo compreende um ndmero
consideravel de normativos havendo assim, uma crescente necessidade de maior regulagao.
Para além do déficit normativo, as politicas publicas ainda séo insuficientes para responder as
multiplas demandas relativas ao homem do campo, as universidades publicas e privadas do pais
ainda nao reconheceram a importancia desse ramo para que ja houvesse sido ele inserido nos
programas e grandes curriculares regulares dos cursos de Direito, de modo que ainda pouco

difundido no plano académico.

Ademais, os 6rgédos de Estado como o Ministério Pablico e Poder Judiciario ainda ndo
conceberam a importancia das relagdes discutidas em juizo para entender que diferencas

precisam ser operadas nos julgados pelo pais.??

E de se concordar com a assertiva segundo a qual o Direito Agrario, no Brasil, € um
produto histérico do crescimento do pais, de sua integracdo social, e do desejo de agasalhar,
sob 0 manto da lei, a mais numerosa parcela de sua populacdo, para que, desde entdo, pudesse

gozar dos frutos da justica social. >

O desenvolvimento no campo e o crescente volume de produtividade das ultimas
décadas tira o Direito Agrario do desprestigio académico e o0 expde a necessaria atencdo do
jurista moderno que precisa, reconhecida sua autonomia como disciplina, se dedicar ao seu
estudo e responder as variadas demandas sociais e juridicas que esse campo propde sem que

seja preciso se apegar a direito diverso e aplica-lo de maneira equivocada. Com principios

2L A defesa do direito agrario como auténomo pode ser feita a partir Emenda Constitucional n. 10 de 10 de
novembro de 1964 a Constituicdo Federal de 1946 que utilizou a expressao “direito agrario” e que foi considerada
no art. 22, | da Constituigdo atual. A partir desse traco, temos o desdobramento de sua autonomia.

22 E de se perceber que os julgados no pais ndo concebem a dimens&o econdmica, tributéria, social e humanista do
Direito Agrario e, de certo modo, ndo volvem olhos para compreensoes juridicas que considerem esses contextos.
2 TENORIO, Igor. Direito agrario: conceito. S&o Paulo: resenha universitaria, 1975. p. 3.
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préprios, ha campo fértil e muito ainda espera-se produzir para que se torne possivel responder

aos gargalos hoje estabelecidos.

Exatamente em razdo de sua importancia, justifica-se uma busca por maior inclusao
do direito agrario no meio académico nacional, considerando que, no Brasil, dispde-se de uma
reconhecida histéria econdmica baseada na agricultura e pecuéria, e que, ndo obstante
atualmente ser o pais, detentor de uma dimenséo agricultavel de expressdo mundial associada
a um potencial hidraulico avantajado, ainda se revela necessario uma evolucédo dos estudos

juridicos a seu respeito. 2

Essa pulsante economia demanda de modo crescente mais especificidades normativas,
melhor regéncia de contratos novos, dinamica do uso da tecnologia no emprego de sistemas de
monitoramento de producdo, processos de negociacdo e exportacdo e lida com elementos
sociais do proprietario e do trabalhador rurais. A pesquisa que decerto evoluiu nos Gltimos anos
ainda ndo se revelou suficiente para abarcar as multiplas realidades que estdo envolvidas pela
vida agraria e para essa investigacao, rgdos publicos, entidades privadas e sociedade precisardo

compor para apreender o fendmeno dentro da modernidade.

Pode-se afirmar que, ainda de modo lento, a disciplina do tema vai aos poucos sendo
construida a partir a absorcdo de comportamentos humanos exercidos no campo e por acées
alavancadas pelo Estado que védo se cristalizando para conferir harmonia a0 monumento

normativo e as possibilidades interpretativas existentes dentro de um cenario de limites.

Exatamente por isso, se torna relevante ressaltar que, paralelamente ao aspecto
desenvolvimentista, deveras importante, consideradas suas repercussées positivas 6bvias, a
tematica dos direitos fundamentais representa ponto de apoio para o estudioso cuja missao €
considerar que dificilmente se teoriza sobre o Direito Agrario sem que se deixe de levar em

conta as perspectivas desse relevante contetido constitucional.

A necessidade em se administrar o problema do campo e prestigiar um viés

desenvolvimentista e produtivo, socialmente adequado e ambientalmente sustentavel e,

24 O enriquecimento do sistema normativo confere seguranca juridica as negociac@es e tem o potencial de alavancar
relacbes comerciais que impulsionam o ambiente econdmico. Em decorréncia, 0 aumento do campo de pesquisa
sobre as tematicas correlatas e maior preocupacdo académica com o assunto, tudo convergindo para a
especializacdo desejada.
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portanto, um desafio proposto, notadamente quando a questdo humanista ¢ um dos

componentes a ser observado.?®

O Direito Agrario vai entdo se construindo com a contribuicdo da expressdo empirica
que Ihe empresta fundamento e Ihe delimita a compreensdo para que se tenha o arremate da
adequacdo as necessidades atuais e futuras, identificando-se lacunas a serem preenchidas no
campo da norma e na esfera administrativa lancando-se mecanismos Uteis no afa de conciliar
as complexas tensdes que caracterizam a vida do campo. Por essa razdo, mostra-se, como se

disse, necessaria uma maior construcdo normativa protetiva sob a dimensdo humanista.

Com efeito, como area formada por um conjunto de normas que disciplinam a vida e
o desenvolvimento econdmico do setor agropastoril e daqueles que utilizam a terra para as
atividades produtivas, o direito agrario, ainda sem a necessaria completude normativa, se
propde a fornecer subsidios para que se visualizem perspectivas de solu¢des para o0s atuais
problemas relacionados a ma ou insuficiente utilizacdo da terra, ao equacionamento do modelo
produtivo atual conforme a diversidade de segmentos e aos direitos de quem convive com 0
campo. Como ramo autdbnomo que é, o Direito Agréario deve ter suporte legislativo suficiente

para essas respostas.

Sendo a lei o instrumento por exceléncia apto a dar contornos praticos a convivéncia
harménica e em ambiente de paz social no ambito das relacdes agrérias, ela se destaca em
importancia em uma diversidade de searas. Em qualquer modelo produtivo, do pequeno ao

escalar, a lei se apresenta como catalisadora de progressos e como meio de tutela de direitos.

Destacando a importancia da norma juridica, Bobbio afirma que a historia se apresenta
entdo como um complexo de ordenamentos normativos que se sucedem, se sobrepdem, se
contrapBem, se integram, de modo que, estudar uma civiliza¢do do ponto de vista normativo
significa, afinal, perguntar-se quais acfes foram, naquela determinada sociedade, proibidas,
quais ordenadas, quais permitidas; significa, em outras palavras, descobrir a direcdo ou as
direcdes fundamentais em que se conduzia a vida de cada individuo.?® A abordagem de Bobbio

ndo sugere o inflacionamento de normas, mas induz a exigéncia de suficiéncia, o que parece

25 Nao é possivel a compreensdo do Direito Agrario e seus desdobramentos sem se levar em conta a perspectiva
do meio ambiente ecologicamente equilibrado de modo que a pauta do desenvolvimento sustentavel é de
observancia inarredavel.

26 BOBBIO. Norberto. Teoria da Norma Juridica. Bauru, SP: Edipro. 4.2 ed. 2008, p. 25.
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afligir ainda o Direito Agrério, notadamente na temaética da reforma agraria, aspecto que

adiante veremos.

O regramento, entdo, leva seguranca juridica ao homem do campo e a sua familia, ao
empresario e aos trabalhadores, de modo que, a forca para a gestdo de interesses exclusivamente
privados a partir de arbitrios, perde espago num cenario eminentemente democratico e plural,
sugerindo que curvar-se ao império da norma juridica valida, demonstra sustentacéo e confianca
de que os resultados serdo aproveitados de modo comunitério, dimensdo que dialoga com 0s

postulados constitucionais regentes da propriedade em seu caréter social.

A norma de Direito Agréario, portanto, sem que haja embargo ao desenvolvimentismo,
deve absorver e consolidar postulados constitucionais regentes da dignidade da pessoa humana
com o fito de firmar no campo a concepcao democrética a orientar qualquer formato produtivo
e 0 ambiente de negdcios seja ele escalar ou mesmo familiar de pequena dimenséo introjetando

a consciéncia de integracdo do campo ao cenario econdmico local, nacional e mundial.

Para se ter uma no¢do da evolucdo em importancia que tem destacado o Direito
Agrério e de tudo o quanto dele decorre, convém rememorar o advento da Emenda
Constitucional n. 45 de dezembro de 2004. De fato, a Emenda Constitucional n. 45/2004, e com
atencdo especificamente a redacdo do art. 126 da Constituicdo Federal que determinou que as
questBes agrarias deveriam ser conteldo a ser tratado por vérias especializadas no ambito da
justica estadual, revelou-se a evidente op¢do do poder constituinte derivado em reforcar a

importancia e autonomia jurisdicional do Direito Agrario. %’

Trata-se de aspecto de indole constitucional que tem o condao de sinalizar a crescente
proeminéncia dessa area de conhecimento e exigir um lancar de olhos que o contemple em sua

responsabilidade social diversificada, especialmente na funcdo de contencdo de conflitos, de

27 Benedito Ferreira Marques levanta um contraponto dizendo que “quanto & autonomia jurisdicional, infelizmente
ainda ndo foi possivel implantar a Justica Agréria no Brasil, a despeito da pregacdo sistemética de quantos se
tornam agraristas convictos. Ela representa um anseio e uma necessidade, na medida em que os conflitos oriundos
das mais diferentes relagGes agrarias se agravam e se multiplicam, envolvendo proprietérios € os chamados “sem-
terra”, que ja até se organizaram em entidades poderosas, de grande poder de mobilizagdo. Destarte, a implantagao
da Justica Agraria, preferencialmente federal, tem sido  bandeira empunhada pela comunidade jus-agrarista de
maior destaque, mas, até agora, as autoridades ndo se sensibilizaram com esse angustiante clamor. Nutriu-se a
esperanca de que 0 Congresso-Constituinte que elaborou a Constituicdo Federal promulgada em 1988 a incluisse
em seu texto. Mas, lamentavelmente, 0 maximo que se conseguiu foi uma breve referéncia ao assunto, no art. 126,
gue ndo passa de uma palida recomendacdo enderecada aos Tribunais de Justica dos Estados, no sentido de
instituirem entrancias especiais e designacao de juizes com competéncia exclusiva para as questdes agrarias 12
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questdes relacionadas ao abastecimento alimentar, de aspectos relativos a dimenséao fundiéria,
configurando, por assim dizer, um passo que despertou e materializou a importancia que deva

ser dada ao Direito Agrario.

Um aspecto importante € o de que a norma constitucional basicamente faz mengao
expressa a existéncia de conflitos agrarios que exigem resposta judicial especializada,
notadamente porque se identificou que o conflito, pensado como fato social, um verdadeiro
distdrbio social no campo, pode afetar um plexo de relacdes ali desenvolvidas e, de forma

certeira, afetar a paz social e os direitos fundamentais.

Para Giovanna Bonilha Milano e José Antonio Peres Gediel, o desfazimento do
Welfare State e o recrudescimento das estratégias neoliberais provocaram a fragmentacdo de
instituicbes politicas tradicionais, tendo o Poder Judiciério se tornado fundamental para a
efetivacdo de direitos ja assegurados e para a mediacdo de conflitos sociais. Destacam 0s
estudiosos que a experiéncia politico-juridica brasileira segue essa mesma tendéncia com a
ressignificacdo do Poder Judiciario que passou a ser visto como um espaco privilegiado para o
transito das dindmicas sociais em conflito, o que implica, consequentemente, um
redimensionamento do lugar das decisdes proferidas na atuacao jurisdicional frente a realizacdo

de direitos fundamentais, como o acesso a terra.?®

Fernando Pereira Sodero formula entendimento de que os conflitos sempre existiram
e que esses problemas ndo serdo solucionados com simples promulgacdo ou com a existéncia
de leis ou diplomas legais de qualquer espécie, de modo que, as leis de nada valerdo se nao
houver quem anime com o espirito construtivo que é funcdo do direito. Arremata Sodero
dizendo que a reforma agraria, tema ao mesmo tempo de economia, de sociologia e de direito,
esta desafiando a boa vontade e a compreensédo de todos para uma formulag&o clara e objetiva

de conceitos eu a conciliem na pratica com a realidade nacional.?®

28 MILANO, Giovanna Bonilha. GEDIEL, José Antonio Peres. Movimentos sociais, a luta pela terra e os
caminhos da invisibilidade. In Direitos em conflito: Movimentos sociais, resisténcia e casos judicializados.
Vol 2, p. 65.
29 SODERO, Fernando Pereira. Direito Agrario e reforma agraria. Sdo Paulo: Livraria Legislacdo Brasileira,
1968, p. 19.
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O alerta de Sodero € salutar exatamente porque ela diz a insuficiéncia da norma diante
de um eventual quadro administrativo letargico ou ausente de iniciativa para a efetiva agéo

politica. De fato, se a lei € necessaria, nem sempre ela se afigura suficiente.

E bem certo que os conflitos agrarios e fundiarios sio mdltiplos e multifacetados e a
demanda antiga por uma justica que conhecesse 0s meandros dos problemas no campo era de
grande urgéncia pratica, de modo que, ainda que, de modo timido, a redacdo da Emenda citada
foi bem-vinda. O constituinte derivado atentou-se a insuficiéncia da normacdo processual
vigente e houve por bem pensar a necessidade de uma competéncia jurisdicional especializada,

0 que merece obviamente comemoragéo.

Por outro lado, para André Ramos Tavares, a falta de um maior detalhamento
constitucional do que integra a denominada competéncia agraria permanecera como causa de
alguma confusdo e baixo desenvolvimento do tema e a apresentacéo de diretrizes minimas de
reconhecimento do significado da agrariedade é imprescindivel. De todo modo, arremata que
estd declarado expressamente que a competéncia é para questdes agrarias, 0 que se inclui,

necessariamente o conflito fundiario.*°

E de se crer que o conflito fundiario proposto pelo constituinte, sobretudo
considerando que o conflito em si ocorre em virtude do direito relacionado a propriedade e tudo
0 quanto dela derive, sendo, portanto, em ultima analise, um conflito relativo a direitos

fundamentais.

Uma questdo que pode se apresentar para discussdo € o fato que grande parte dos
conflitos em matéria agréaria ocorrem tendo como parte interessada o INCRA que, por ser
autarquia federal, faz com que a competéncia jurisdicional para questfes do género seja a justica
federal conforme prescreve o art. 109, | da Constituicdo Federal e, nessas hipoteses, ndo se daria

a aplicacdo da norma do art. 126 da CF.

Algo que possa temperar a questdo, por outro lado, no que toca a especializacao
jurisdicional federal, advém da Lei 5.010/66 se antecipou e previu a criacdo de varas
especializadas agrarias no plano da justica federal, o que, de certo forma, ameniza algum ponto

de duvida, notadamente a partir da especializacdo para examinar conflitos que possam

30 TAVARES. André Ramos. Manual do Poder Judiciario. Sdo Paulo: Ed. Saraiva. 2012, p. 180.
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mobilizar movimentos sociais, 0s quais, surgem com a insatisfacdo com a realidade vigente o
que é, via de regra, causada pela opressdo dos grupos sociais detentores do poder sobre 0s
grupos socialmente subordinados, conhecidos também por grupos desprivilegiados,

dominados, subalternos, minorias, entre outras denominagges.>!

Sem juizo de valor politico acerca das razfes que possam imprimir dindmica ao
conflito, a especializacdo judicial pode ser alento a tratamento da matéria com mais propriedade

e justica.®?

No que respeita & competéncia legislativa, a Constituicdo Republicana foi expressa em
definir a Unido como entidade federativa com a competéncia privativa para legislacdo sobre

Direito Agrario e acerca das desapropriagdes nos termos do art. 22, | e 11.%3

Essa autonomia legislativa surge a partir do marco temporal definido pela Emenda
Constitucional n. 10, de 10 de novembro de 1964 que altera a Constituicdo de 1946 e da ensejo
ao surgimento do Estatuto da Terra, Lei 4504/64 ja contemplando o instituto da desapropriacdo
por interesse social para fins de reforma agraria, mediante o pagamento de prévia indenizagdo

em titulos da divida agréaria (TDA).

No que se refere a configuracdo normativa do Direito Agrério, para além da Lei de
Terras de 1850 que, de modo especifico teré especifica abordagem, bem como dos normativos

31 VARELA. Marcelo Dias. Introdugdo ao direito a reforma agréaria: o direito face aos novos
conflitos sociais. Leme: Editora de Direito, 1997, p. 108.

32 |_evantamento do Ministério do Desenvolvimento Agrario mostra que 11 dos 27 Tribunais de Justica
estaduais e dois dos cinco Tribunais Regionais Federais contam com varas agrarias, especializadas em dirimir
conflitos fundiarios. Instituidas em 2004, com a Reforma do Judicidrio (Emenda Constitucional n. 45), as varas
agrarias tém competéncia exclusiva para atuar em processos referentes a questdes agrarias. As varas agrarias sao
responsaveis, por exemplo, pelo julgamento das a¢Bes possessorias coletivas e das agdes de desapropriacéo por
interesse social, para fins de reforma agraria. Na Justica estadual, j& possuem varas agrarias os Tribunais de Justi¢ca
de Alagoas (TJAL), Amazonas (TJAM), Bahia (TIBA), Distrito Federal (TIDFT), Minas Gerais (TIMG), Mato
Grosso (TIMT), Paré (TJPA), Piaui (TJPI), Paraiba (TJPB), Rondénia (TJRO) e Santa Catarina (TJSC). Na Justica
federal, instalaram varas agrérias as sec¢Oes judiciarias do Amazonas, Bahia, Maranhdo, Minas Gerais, Mato
Grosso, Pard e Rondonia, todas do Tribunal Regional Federal da 1% Regido (TRF1), e a se¢éo judiciaria do Rio
Grande do Sul, que integra o Tribunal Regional Federal da 4% Regido (TRF4). Disponivel em
https://cnj.jusbrasil.com.br/noticias/112231452/onze-tjs-e-dois-trfs-possuem-varas-especializadas-em-guestoes-
agrarias, acesso em 20 de setembro de 2022
33 Art. 22 - Compete privativamente a Unido legislar sobre:

I - direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral, agrario, maritimo, aeronautico, espacial e do trabalho;
Il - desapropriacéo;


https://cnj.jusbrasil.com.br/noticias/112231452/onze-tjs-e-dois-trfs-possuem-varas-especializadas-em-questoes-agrarias
https://cnj.jusbrasil.com.br/noticias/112231452/onze-tjs-e-dois-trfs-possuem-varas-especializadas-em-questoes-agrarias
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que foram se seguindo a partir dela, € de se concluir que esta assume melhor expressao a partir
do advento do Estatuto da Terra, a Lei n. 4.504 de 30 de novembro de 1964.

O Estatuto da Terra que surge 114 anos apés a criacao da Lei de Terras ditou o conjunto
de medidas tendentes a promover melhor distribuicdo de terra introduzindo modificagdes no
regime de pose e uso da terra rural a fim de atender aos principios da justica social e a0 aumento

da produtividade.®*

O advento do Estatuto da Terra foi paradigmatico porque, ao tempo em que surgiu, no
ambiente de um governo militar, trouxe alteragbes ao universo agrario que antes ndo existiam
e, embora a motivacdo governamental para o campo fosse evidentemente desenvolvimentista,
ele carregava um contetdo social até entdo nao disciplinado, positivando-se ali o principio da

funcgéo da propriedade rural como referencial para a utilizagéo da terra.

Convem enfatizar que o desejado aperfeicoamento constante do direito agrario
materializa mais e mais sua autonomia cientifica, sendo certo que incorpora principios e normas
préprios, distintos de outros ramos do direito e que revestem a legislacdo péatria dando-lhe

contornos proprios..

Também convém dizer que goza o direito agréario de autonomia didatica contando na
atual diagramacdo académica com a disciplina no curso de graduacéo de algumas universidades
do pais bem como com programas de pds-graduacdo especificos assim como ocorre, por

exemplo na Universidade Federal do Estado de Goias.

A Universidade Federal de Goias, por exemplo, contempla na matriz curricular do
programa de mestrado Disciplinas Obrigatorias, disciplinas referenciais de linhas e disciplinas

eletivas a depender da abordagem adotada.®” Tratando das catedras de Direito Agrario, também

3 OPITZ, Silvia C.B, OPITZ, Osvaldo. Curso completo de direito agrario, 8.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014, p.
18.

35 A doutrina agrarista ndo é uniforme quanto a tipologia e nomenclaturas relativas aos principios.

3 Benedito Ferreira Marques afirma que, desde 1943, ja havia sido recomendado pelo jurista Malta Cardozo o
ensino de “Direito Rural” nas Faculdades. Mas o passo decisivo para a introducdo da disciplina nos curriculos
superiores, em carater opcional ou eletivo, foi dado através da Resolucdo no 3, de 25.2.72, do Conselho Federal
de Educacdo. Essa resolucdo resultou de uma tese apresentada no 10 Congresso Latino-Americano de Direito
Agrario, realizado em Porto Alegre, em outubro de 1971. Depois, por ocasido do | Seminario Ibero-Americano de
Direito Agrario e | Seminario Nacional de Direito Agrario realizado em Cruz Alta (RS), em 1975, foi aprovada a
recomendagdo no sentido de que a matéria fosse ministrada em carater obrigatdrio, em dois semestres letivos.

37 A matriz curricular compreende como Disciplinas Obrigatérias as seguintes: Teoria Geral do Direito Agrério,
Historia das Sociedades Agrérias e Metodologia do Trabalho Cientifico. Como Disciplinas Referenciais de Linha,
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Fernando Sodero j& afirmava que a Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo criou,

em carater pioneiro no Brasil, a cadeira de Direito Agrario em seu curso de especializagdo.®

Portanto, é o Direito Agrario, evidentemente, um ramo da ciéncia juridica que se
encontra em ponto de estratégia econdbmica de um pais cuja economia esta marcadamente e
historicamente baseada na produtividade do campo e da sua conformacdo com outros
segmentos como € o caso do meio ambiente, da propriedade e sua funcéo social, da alimentacéo

e da sustentabilidade.

Contudo, para se ter nocdo do quanto esse importante ramo ainda se precisa ser
difundido no ambito universitario, atualmente, dentre as universidades federais, identifica-se
apenas um curso de mestrado em Direito Agrario no Brasil que se desenvolve na Universidade

Federal de Goiés, criado em 1977 e instalado em 1985.

Segundo a UFG, a finalidade precipua do Programa é estimular a atividade académica,
por meio da capacitagdo de profissionais aptos a reflexdo, ao uso e a construcéo de instrumentos
juridicos com o fito de promover o desenvolvimento socioecondmico associado ao uso da terra,
das territorialidades e dos recursos naturais e sua funcdo socioambiental. De outro lado,
construir e difundir conhecimentos adequados as exigéncias regionais dos setores publico e
privado, promovendo a integracdo das diversas praticas econémicas relacionadas a terra — a
posse e propriedade agrarias, as atividades agroalimentar, agroindustrial, extrativista e
biotecnoldgica, entre outras — para estimulo e criacdo de um campo tedrico e de pesquisa em
direito agrario e desenvolvimento. Em consequéncia, formar uma cultura juridica e social
sedimentada no Direito Agrario, solidamente fundada numa perspectiva transdisciplinar, na

abordagem complexa do direito e suas relagdes imprescindiveis com areas afins.*

tem-se para Linha 1: Posse Propriedade nos sistemas juridicos modernos e para Linha 2: Direito Agroalimentar,
territorialidades e processos de desenvolvimento. No que se refere as Disciplinas Eletivas, tem-se para a Linha 1
as seguintes: Atividade agraria e risco: perspectiva penal, Fundamentos Filosoficos da Propriedade e da Posse,
Posse e Propriedade da Terra no Cerrado, Reforma Agraria e Politica Agricola, Violéncia e Criminalidade nos
conflitos agrarios, Direito ambiental e agrariedade, Atividade agréria e risco: perspectiva civil e para a Linha 2:
Questdes Agrarias Internacionais e Comparadas, Sustentabilidade e Desenvolvimento Agrério, Terra, territdrio e
territorialidade entre povos indigenas e quilombolas, Propriedade intelectual e(m) atividades agrarias, Direito a
Alimentacdo e politicas sociais, Direitos do conhecimento e da (sécio) biodiversidade e Direito ao
Desenvolvimento.

38 SODERO, Fernando Pereira. Direito Agrario e reforma agraria. S3o Paulo: livraria Legislac3o Brasileira, 1968,
p. 18.

3¥PPGDA - Programa de Poés-graduacdo em Direito Agrario. Apresentacdo. Disponivel em:
<https://ppgda.direito.ufg.br/p/19214-apresentacao>. Acesso em: 20 ago 2022.
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Verifica-se, entdo uma necessidade de maior alavancagem pelo poder publico federal
de discussdes que pretendam uma maior insercdo dessa area juridica nos curriculos das
universidades publicas e privadas do pais a fim de que cres¢a em ensino, pesquisa e extensdo e

contribua de modo mais eficaz com a formulacgéo de politicas publicas Gteis ao setor.

Um outro aspecto importante ja apontado e que convém aqui tratar € que as disputas
por terra ndo param pelo pais, e, nesse contexto, o Direito Agrario sobressai-se em importancia,
notadamente quando o assunto transita com a propriedade da terra rural e os aspectos sociais a

ela relativos.

Sem olvidar da construcdo histérica da distribuicdo de terras no Brasil, da evolucéo
normativa constitucional e infraconstitucional e da lida processual acerca do assunto nos érgédos
administrativos e nas diversas instancias judiciais brasileiras, tem-se por necessario a superacao
da heranca latifundiaria e uma obrigatdria imersdo num processo de revisdo territorial para
implementar medidas redistributivas que redundem no aumento da producdo de géneros

multiplos e em favor de muitos.

Com efeito, a urgéncia em se ter estudos aprofundados e abrangentes e uma discussao
mais técnica sobre a propriedade de terra no Brasil e tudo o que possa dela derivar delimita bem
os desafios futuros sobre os desdobramentos da disciplina e para que se tenha maior grau de
objetividade na compreensdo do processo de uso e gozo da terra.

Isso porque toda a l6gica do Direito Agrario parte do processo histérico colonizador e
passa pela evolucdo da distribuicdo da terra no Brasil de onde sera facil reconhecer que a
auséncia de civilidade para uma defini¢do distributiva igualitaria foi certamente uma marca
nacional, algo que ainda hoje paralisa nossos gestores, legisladores e julgadores e que tem sido

responsavel pela manutencéo e tolerancia do latifundio no pais ainda hoje.

E de se crer que a evolucdo da produtividade nos anos recentes vai alavancar maior
adensamento da doutrina correlata, mas decisdes judiciais sobre os diversos assuntos relativos
a terra e um maior volume de legislacdo de tutela da produtividade, do homem do campo e das

decorréncias que existem e dos outros setores que o futuro permitira conhecer.

E como afirma Tim Marshall, tratando especificamente de geopolitica, mas com uma

reflexdo que se identifica com nossa abordagem local quando afirma que a fronteira final
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sempre aticou nossa imaginagdo, mas nossa era é aquela em que a humanidade viveu o sonho
e se projetou no espaco, um milimetro rumo ao infinito, em nosso caminho para o futuro, o
espirito inquieto da humanidade assegura que nossos limites ndo estejam confinados ao que
Carl Sagan chamou, numa expressao famosa, de “palido ponto azul”. Mas devemos voltar a
Terra, algumas vezes de maneira subita e chocante, porque ainda ndo dominamos nem nossa

prépria geografia, nem nossa propensdo a competir por ela.*°

De fato, ndo nos civilizamos o suficiente para lidar com a busca pela terra e muito
ainda temos que desenvolver e aprender a respeito desse aspecto. E desse futuro que a urgéncia
apontada trata. O tempo seguramente sinaliza para uma necessidade de especializagdo tematica
no ambito do Direito Agrario e reconhecer suas possibilidades interpretativas, suas aplicacdes

num processo de desvendamento de solugdes para problemas atuais € uma necessidade.

Com o advento do formato produtivo agroindustrial, denominado agronegdcio, ainda
mais exige-se disciplina normativa com completude do Direito Agrario, notadamente, tendo em
vista a evolucdo do desempenho do campo, seja na seara do agronegocio, seja no ambito da
agricultura familiar. De fato, considerando os modelos produtivos, agronegdcio e a agricultura
familiar, identificamos que o primeiro se desenvolve a partir do investimento de capital e
prestigia uma légica de escala de producdo ao passo que o outro, derivado de um processo
histérico e evoluido numa conjuntura predominantemente familiar. Dai ja se percebe a
necessidade de um aprofundamento técnico-juridico na formulacdo de doutrinas e na
necessidade de fomento de legislacdo correlata, eliminando ou reduzindo o déficit normativo

de que hoje se padece, ao se levar em conta as nuances que delimitam o espaco de cada modelo.

Segundo defini¢cdes dadas pelo Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento,
na agricultura familiar a gestdo da propriedade € compartilhada pela familia e a atividade
produtiva agropecudria é a principal fonte geradora de renda. Além disso, o agricultor familiar
tem uma relacdo particular com a terra, seu local de trabalho e moradia. A diversidade produtiva
também € uma caracteristica marcante desse setor, pois muitas vezes alia a producdo de
subsisténcia a uma producdo destinada ao mercado. A Lei 11.326, de 24 de julho de 2006,

define as diretrizes para formulagéo da Politica Nacional da Agricultura Familiar e os critérios

40 MARSHALL, Tim. Prisioneiros da Geografia:10 mapas que explicam tudo o que vocé precisa saber sobre
politica global. 1.2 ed. Rio de Janeiro: Ed Zahar. 2018, p. 267.
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para identificacdo desse publico. Conforme a legislacdo, é considerado agricultor familiar e
empreendedor familiar rural aquele que pratica atividades no meio rural, possui area de até
quatro modulos fiscais, mao de obra da propria familia, renda familiar vinculada ao proprio
estabelecimento e gerenciamento do estabelecimento ou empreendimento pela prépria

familia.*!

E bem certo que como geragéo de renda e divisas, 0 modelo de produtividade lastreado
no competitivo agronegdcio ndo se revela o Unico possivel de modo que o estimulo a outros
modos e a busca por novos conceitos parece salutar para uma democratizagdo do acesso a terra

e distribuicdo de resultados.

A proposito do agronegocio, Buranello o define como o conjunto organizado de
atividades econdmicas que envolve todas as etapas compreendidas entre o fornecimento dos
insumos para producdo até a distribuicdo para consumo final de produtos, subprodutos e
residuos de valor econémico relativos a alimentos, fibras naturais e bioenergia, também
compreendidas as bolsas de mercadorias e futuros e as formas proprias de financiamento. Desse
conceito, emerge naturalmente a percepcao de que a cadeia agroindustrial é considerada um
conjunto de atividades econdmicas inter-relacionadas, exercidas de forma organizada e

profissionalmente por meio das sociedades empresarias com este objeto.*

Segundo Renato Buranello, com ganhos em eficiéncia produtiva, a agricultura brasileira
respondeu as demandas de uma producédo urbana crescente, ofertando alimentos relativamente
mais baratos e acessiveis e observa que a diversificacdo e intensificacdo das exportacdes
agricolas ao longo das ultimas décadas geraram superavits na balanca comercial e ampliaram a
capacidade de investimento e desenvolvimento do pais. Segundo o autor, 0 agronegocio
brasileiro contribui direta e indiretamente para a formagdo de aproximadamente 30% do
Produto Interno Bruto (PIB) e é responsavel por aproximadamente 36% das exportacdes e por

cerca de 40 milhdes de empregos.*

4IBRASIL. Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento. Agricultura familiar. Disponivel em:
<https://www.gov.br/agricultura/pt-br/assuntos/agricultura-familiar/agricultura-familiar-1>. Acesso em: 11 out
2022.

42 BURANELLO, Renato. Manual do Agronegdcio. S&o Paulo: Saraiva, 2013, p. 35.

4 BURANELLO, Renato. Manual do Agronegocio. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p 28.



https://www.gov.br/agricultura/pt-br/assuntos/agricultura-familiar/agricultura-familiar-1
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Buranello aponta a orientacdo da agricultura para os préximos 20 anos que é a de
construir sistema agroalimentares e agroindustriais limpos, que integrem qualitativamente a
relacdo campo-cidade, com cadeias e arranjos produtivos, com énfase em associativismo,
cooperativismo e outras estratégias para ganho em escala, sem pobreza rural, com alimentos
seguros e nutritivos para a sociedade. 44

A agricultura familiar para Buranello esta compreendida como os nlcleos agrarios com
comando centralizado do produtor rural e a mdo de obra preponderantemente familiar, mesmo
sem definic&o conceitual de limites maximos de areas para propriedade.*

Tais diferenciacOes apenas reforcam as necessidades apontadas. Claro que a questdo ndo
se afigura simples ja que qualquer alteragdo normativa ou desenvolvimento académico requer
uma apreciacdo do aspecto distributivo da terra. Ela reside, portanto, no fato de que, poucas
terras estdo postas a disposicdo de um processo reformista amplo e eficaz e a auséncia de
vontade politica para revolucionar a reforma agréria paralisa qualquer perspectiva de evolugdo
no trato social do problema o que acaba inevitavelmente repercutindo no Direito Agrério.

Para se ter uma noc¢do, da lacuna fundiaria atual, ndo ha no sitio eletrénico do
Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, por sua Secretaria Especial de Assuntos
Fundiérios, qualquer informacdo que indique a existéncia de um programa fundiario rural
formulado de modo recente e apto a responder as demandas do equacionamento proposto de
modo substancial e amplo. Quando muito, processos de regularizacao de terras ja ocupadas sem

alteracdo do quadro de desigualdades ja afirmado.*®

E fato que o pais dispde de uma autarquia especializada coordenadora da atividade
agraria e de reforma agraria no plano federal com politicas centrais vinculada ao Ministério*’
respectivo e conta com o assessoramento da consultoria da Advocacia-Geral da Uni&o*® com

seu aparato juridico consultivo, bem como com a defesa no processo de contenciosidade nas

“BURANELLO, Renato. Manual do Agronegocio. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 28.
45 BURANELLO, Renato. Manual do Agronegdcio. S&o Paulo: Saraiva, 2013, p, 36.

4%BRASIL. Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento. Governanga fundiaria. Disponivel em:

<https://www.gov.br/incra/pt-br/assuntos/governanca-fundiaria/governanca-fundiaria>. Acesso em: 10 out 2022

47 A Lei 13.844, de 18/06/2019 estabelece a organizacdo basica dos d6rgdos da Presidéncia da Republica e dos
Ministérios e vincula o Incra ao Ministério da Agricultura, pecuaria e Abastecimento.

4 A Advocacia-Geral da Unido se faz representada pela Procuradoria-Geral Especializada junto ao INCRA.



https://www.gov.br/incra/pt-br/assuntos/governanca-fundiaria/governanca-fundiaria

35

questBes do género, numa atuacdo simbidtica para a implementacédo de politicas e boas praticas
na conducéo dos interesses do Estado relacionadas ao campo e aos direitos fundamentais.*®

No que toca a politica fundiaria, o gerenciamento e a promocdo do ordenamento da
estrutura fundiéria nacional sdo atribuicdes do INCRA por meio do cadastro nacional e da
certificagdo de imoveis rurais, competindo-lhe também é responsével por definir os critérios
para a fixacdo da fracdo minima de parcelamento e do modulo fiscal. Além disso, a autarquia
promove estudos e diagndsticos sobre a estrutura fundidria nacional, mercados de terras,
controle do arrendamento e aquisicao de imoveis rurais por estrangeiros. Na condicéo de 6rgéo
gestor do Sistema Nacional de Cadastro Rural (SNCR), o INCRA promove a sua integracao
com outros sistemas de cadastro de terras, propiciando o aumento do conhecimento e a correcdo

da estrutura fundiaria e socioecondmica do meio rural. >°

Importante que se tenha em conta que a atuacao de todos esses 6rgdos estatais esta
intimamente relacionada a compreensdo do direito agrario como estrutura cientifica e
académica, eis que a formulacéo das bases tedricas da disciplina vai encontrar ressonancia nas
suas atuagdes praticas e, bem por isso, é necessario estimular os campos proprios ao
desenvolvimento da tematica que hoje influéncia a desenvoltura do Estado em uma diversidade

de &reas.

O prop6sito da presente pesquisa é entdo fazer compreender que o Direito Agréario é
de fato disciplina em ascensdo com importancia cientifica, didatica e legislativa e, por ter
manifestacdo evidente em dindmicas sociais e econdmicas, notadamente no campo da
distribuicdo de terras e no plano da produtividade, tem-se por necessaria a formulacdo de
politicas publicas ajustadas a esses interesses gerais, algo que demanda uma atenc¢do especifica
da sociedade e dos 6rgaos especializados do Estado assim como uma atencéo juridica, como é
0 caso do papel da Advocacia-Geral da Unido (AGU) a fim de tornar a viabilidade dos

programas relacionados ao assunto célere e efetiva.

S0BRASIL. Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento. Governanca fundiaria. Disponivel em:
<https://www.gov.br/incra/pt-br/assuntos/governanca-fundiaria/governanca-fundiaria>. Acesso em: 10 out 2022
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Nesse contexto, a Advocacia-Geral da Unido sera objeto especifico de estudos, razéo
pela qual, sera posta como 6rgdo determinante para o gerenciamento de politicas publicas

agrarias em diversas dimensoes.

1.1 A CENA HISTORICA DA OCUPACAO DO TERRITORIO BRASILEIRO

E indiscutivel o fato de que fendmenos sociais e historicos acontecem e se
desenvolvem produzindo efeitos e consequéncias imediatas e futuras de modo que a
compreensdo de cenas pretéritas obviamente fornece suporte para a discussdo de problemas
novos e pode mesmo sugerir a construcdo de medidas e politicas adequadas para a lida com
situacOes a serem superadas.

Eric Hobsbawn, analisando o sentido do passado, o reconhece como uma dimenséo
permanente da consciéncia humana e que, em historia, na maioria das vezes, lidamos com
sociedades e comunidades para as quais 0 passado é essencialmente o padrdo para o presente.
O passado pode ser entdo referencial para uma compreensdo atual das liberdades publicas e do
desenvolvimento geral e individual >

Por essa abordagem, a ocupacdo do territorio brasileiro no tempo nao passou imune as
dificuldades juridicas, sociais e econémicas contemporaneas. Trata-se de uma questdo
importante com repercussdes atuais em problemas cujas respostas podem ser obtidas a partir de
orientagdes coletadas no passado.

Como assenta Harari, estudiosos em todos os campos buscam ampliar nossos
horizontes e com isso abrem & nossa frente um futuro novo e desconhecido. Embora
historiadores ocasionalmente arrisquem fazer profecias (sem muito sucesso), o estudo da
historia visa acima de tudo nos tornar cientes de possibilidades que talvez ndo levassemos em
consideracdo. Historiadores estudam o passado ndo para poder repeti-lo, e sim para poder se
libertar dele. 52

A historia, antes de tudo, € uma experiencia presente que se projeta no futuro. Ainda
que ela seja tradicionalmente referida como o “estudo do passado”, a percepcao da historia

envolve, sempre, um olhar prospectivo. Quando se deparam duas concepcdes distintas do

S HOBSBAWN, Eric J. Sobre a histdria. Sdo Paulo: ed. Companhia das Letras, 2013, p. 25.
%2 HARARI, Yuval Noah. Homo Deus: Uma breve histéria do amanhé. 1.2 ed. Sdo Paulo: ed. Companhia das
Letras, 2016, p. 67.
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campo historico, materializa-se uma diferenca de visdo de mundo. Por isso, quando se faz
historia, ndo € o passado que € recuperado; € um futuro que é construido. A escrita da histéria
pressupde, entdo, compromisso, engajamento, intervencdo. Os estudos constitucionais ndo séo
excecdo. No pano de fundo das afirmacgdes sobre a constituicdo, ecnotraOse uma determinada
interpretacéo da historia®.

Lilian Schwarcs e Heloisa Starling afirmam que escrever sobre a vida de nosso pais
implica questionar os episddios que formam sua trajetoria no tempo e ouvir o que eles tém a
dizer sobre as coisas publicas, sobre o mundo e o Brasil em que vivemos — para

compreendermos os brasileiros que somos e os que deveriamos ou poderiamos ter sido.>*

A historia da ocupacéo territorial do Brasil é marcada por uma forte e decisiva
participacdo da elite econdmica e politica nas decisdes pelos modelos de reparti¢cdo adotados.
Os regimes assumidos pelo Estado ou por ele tolerados ndo desconsideraram a concentracao de
terras sob o dominio do poder econémico e, bem por isso, a perpetuacdo das desigualdades
sociais acabou por ser a ténica das questdes controvertidas que dizem respeito ao direito

agrario.>

De fato, 0 modelo de ocupagdo, ja no contexto colonial, iniciou-se a partir de uma
idealizada concentragdo de terras para parcelas da populacdo. E que, como afirma Caio Prado
Junior, a grande propriedade fundiéria constituiria a regra e elemento central e basico do sistema
econdémico da colonizagdo, que precisava desse elemento para realizar os fins a que se
destinava. A saber, o fornecimento em larga escala de produtos priméarios aos mercados

europeus.®

Gilberto Freyre, contudo, adverte para o fato de que

53 pPAIXAQ, Cristiano. BIGLIAZI, Renato. Histdria constitucional inglesa e norteamericana: do surgimento a

estabilizacdo da forma constitucional. Brasilia: Ed. UNB 2008, p. 11.

5 Schwarcs, Lilian Moritz, Starling, Heloisa Murgel. Brasil: uma biografia. 2. Ed. Sao Paulo: ed. Companhia
das Letras, 2018. p. 20

5 Benedito Ferreira Marques afirma que “A Historia do Direito Agrario no Brasil passa pelo Tratado de

Tordesilhas, assinado em 7.6.1494, por D. Jodo, rei de Portugal, de um lado, e por D. Fernando e D. Isabel, reis

da Espanha, do outro. Por esse tratado, as duas maiores poténcias mundiais da época avengaram que as terras

eventualmente descobertas no mundo passariam ao dominio de quem as descobrisse, conforme a estipulacéo

seguinte: tracada uma linha imaginaria do Polo Artico ao Polo Antartico, distante 370 léguas das llhas de Cabo

Verde, em direcdo ao Poente, as terras que fossem encontradas a direita daquela linha imaginaria seriam de

Portugal, enquanto as a esquerda seriam da Espanha. (p. 34)

% PRADO Jr., Caio. A Questdo Agraria. 1% ed. Sdo Paulo: Brasiliense, 1987, p 48.
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no Brasil, as grandes plantacdes foram obra ndo do estado colonizador, sempre
somitico em Portugal, mas de corajosa iniciativa particular. Segundo ele, a iniciativa
particular é que nos trouxe pela mao de um Martin Afonso, ao sul, e principalmente
de um Duarte Coelho, ao Norte, os primeiros colonos sélidos, as primeiras maes de
familia, as primeiras sementes, o primeiro gado, 0s primeiros animais de transporte,
plantas alimentares, instrumentos agricolas, mecanicos judeus para as fabricas de
aclcar, escravos africanos para o trabalho de eito e de bagaceira. Foi a iniciativa
particular que, concorrendo as sesmarias, dispds-se a vir povoar e defender
militarmente, como era exigéncia real, as muitas Iéguas de terra em bruto que o

trabalho negro fecundaria.>’
A necessidade de uma ocupacédo da terra para o estabelecimento de um formato de
produtividade que abastecesse as demandas da Coroa Portuguesa fomentou a adogdo do modo
de doacdo de cartas de sesmarias, algo ja experimentado em terras lusitanas, embora em

contexto absolutamente distinto do que aqui se verificou.%®

De fato, instituido no reinado de Fernando | como uma lei agréria de incentivo da
producdo agricola e do cultivo das terras ermas — reconquistadas aos mouros ou deixadas ao
abandono por conta do declinio da populacgéo rural dizimada pela peste negra ou rarefeita pelo
éxodo em direito aos centros urbanos — a medida foi, posteriormente, denominada das

sesmarias.®® Em Portugal, por meio da Lei de 16 de junho de 1375, ordenou-se o seguinte:

Todos os que tiveram herdades proprias, emprazadas, aforadas, ou qualquer outro
titulo que sobre as mesmas lhes dé direito, sejam constrangidos a lavra-las e semea-
las. [...]. Se os senhores das herdades ndo quiserem estar por aquele arbitramento, e
por qualquer maneira o embargarem por seu poderio, devem perdé-las para o
comum, a que serdo aplicadas para sempre; devendo arrecadar-se o seu rendimento
a beneficio comum, em cujo territério forem situadas.®°

O modelo distributivo de sesmarias em Portugal buscou corrigir deficiéncias no
formato produtivo rural com o propésito de resolver uma crise alimentar a partir da eliminacéo

da falta de proveito e cultivo da terra.

Paulo Meréa lembra a carta concedida pelo Infante D. Henrique, de 1 de novembro de

1443, mediante a qual Bartolomeu Perestrelo recebeu o governo da ilha do Porto Santo e a

57 FREYRE. Gilberto. Casa-grande e senzala: formacédo da familia brasileira sob o regime da economia

patriarcal. S&o Paulo: Global editora, p. 80.

58 Celso Furtado afirma que caso a defesa das novas terras houvesse permanecido por muito tempo como uma

carga financeira para o pequeno reino, seria de esperar que tendesse a relaxar-se. o éxito da grande empresa agricola

do século XV constituiu a razdo de ser da continuidade da presenca dos portugueses em grande expansdo de terras

americanas. Furtado, Celso. Formacéo econémica do Brasil. Sdo Paulo: Companhia editora nacional, p. 12.

% RAU, Virginia. Sesmarias medievais portuguesas. Lisboa: Editorial Presenca, 1982.

80 BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Agrario. Cf. PINTO Jr., Joaquim Modesto; FARIAS, Valdez Adriani.
Coletanea de legislagdo e jurisprudéncia agraria e correlata. Brasilia: Ministério do Desenvolvimento
Agrario, NEAD, 2007, p. 43
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competéncia para dar de sesmaria as terras a quem lhe aprouver ...; sob a condigéo de a terra
ser aproveitada dentro de cinco anos. Posteriormente, o sistema de doagdes foi estendido para

os Acores e demais ilhas atlanticas.®*

Um dos objetivos da lei em Portugal era constranger os “donos” de terra a cultivar sua
gleba. Caso tal condi¢do ndo fosse observada, a coroa tinha o direito de revogar a concesséo e
doar a terra em sesmaria a outra pessoa que se comprometesse a cultiva-la em tempo pré-

determinado por lei.®

No Brasil, os portugueses estiveram diante de uma regido gigantesca e desconhecida
gue demandava ocupacdo e demarcacao racional e a identificacdo do poder portugués na nova

terra tendo a transposicao do instituto juridico se mostrado adequada para os fins imediatos.

Nesse caso, visava-se dar ao instituto das sesmarias uma adequacdo as necessidades
dos portugueses no Brasil e, embora ndo houvesse uma correlacdo direta com o formato

utilizado em Portugal dois séculos antes, ele foi utilizado em terras brasileiras.®

Benedito Ferreira Marques considera que as sesmarias ndo se adequavam ao Brasil,
pelo menos com sentido que tinham em Portugal ja que as terras brasileiras ainda ndo tinham
sido lavradas, também aponta que as sesmarias em Portugal representavam verdadeiro confisco,
ao passo que no Brasil, guardavam semelhanca com o instituto da enfiteuse, j& que a

transferéncia somente se dava em relagio ao dominio util das terras.%

Segundo Wilson Prudente, essas sesmarias foram as precursoras dos imensos

latifindios, que jamais deixaram de existir, em toda a Histdria do Brasil. O sistema de grandes

61 MEREA, Paulo. A solucéo tradicional da colonizagdo do Brasil. Dias, Carlos Malheiro (Dir.). Histdria da
colonizacdo portuguesa no Brasil. Porto: Litografia Nacional, 1924, v. 3, p. 168.

62 http://www.silb.cchla.ufrn.br/o-sistema-sesmarial. Acesso em 20 de setembro de 2022

83 Segundo Benedito Ferreira Marques, “Uma andlise perfunctéria do texto transcrito leva o observador a concluir,
desde logo, que as sesmarias ndo se adequavam ao Brasil, pelo menos com o sentido que tinham naqueloutro pais.
Aqui as terras eram virgens, enquanto |4 j& haviam sido aproveitadas e lavradas. Outro aspecto diferenciador
residia na natureza juridica das sesmarias em Portugal. Ali, eram consideradas um verdadeiro confisco, enquanto,
no Brasil, guardavam perfeita similitude com o instituto da enfiteuse, pois s6 se transferia o dominio util. Os
poderes outorgados ao colonizador Martim Afonso de Sousa, pelo rei D. Jodo Ill, que o0 homeou Governador-
Geral, permitiam-lhe conceder terras as pessoas que consigo viessem e quisessem aqui viver e povoar, inclusive
com efeito de transmissdo causa mortis. Mas era inserida uma clausula, nas respectivas cartas de sesmarias,
segundo a qual as terras concedidas poderiam ser retomadas e dadas a outras pessoas, caso 0S concessionarios nao
as aproveitassem no prazo de dois anos. Provavelmente, a adogdo do instituto para 0 novo territorio decorreu da
falta de outro instrumento juridico, e urgia a ocupagdo de sua extensa area, para livra-la de possiveis investidas de
poténcias estrangeiras, como viria a acontecer mais tarde por parte de franceses e holandeses.”

® MARQUES. Benedito Ferreira. Direito Agrario brasileiro. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 23.
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propriedades, se incorporou a geografia brasileira, como um aspecto persistente de sua

paisagem.®

O proposito colonizador se iniciou efetivamente, portanto, por volta de 1530 com o
regime de distribuicdo pelo Governo Geral de terras consistentes nas doacgdes de sesmarias,
considerada a passagem rapida e ineficiente do regime de capitanias hereditérias.®®

As sesmarias representadas por grandes extensdes de terras doadas para a posse e uso
de quem demonstrasse ter condi¢Ges de cultivo e colonizagéo, e, sobretudo, estivesse disposto
a render a Coroa beneficios de alguma ordem, razdo pela qual, esse primeiro instrumento de

distribuicdo de terras ja possuia um carater segregacionista e discriminatorio.

Como bem aponta Oliveira Vianna, os requerentes das sesmarias faziam constar, em
consonancia com o pensamento da Coroa, que eram homens de posses e assim convenciam 0s

administradores publicos de suas capacidades para receberem sesmarias.

Por outro viés, foi um instrumento desigual e injusto que permitiu a alavancagem de
um processo latifundiario no Brasil, ja na época da Coldnia. Conforme assenta Laura Beck
Varela, foi através dos institutos das sesmarias, legitimacdo das posses e das datas de terras que

“a propriedade publica gradativamente passou as maos dos colonizadores particulares”.%’

Benedito Marques avalia que o emprego do instituto das sesmarias no Brasil, foi
maléfico e benéfico a um s6 tempo. Maléfico porque, mercé das distor¢cdes havidas, gerou
vicios no sistema fundiario até os dias de hoje, que reclamam reformulacdo constante e séria.
Benéfico porque, a despeito de os sesmeiros ndo cumprirem todas as obrigacfes assumidas,
permitiu a colonizacdo e o povoamento do interior do pais, que se consolidou com dimensdes

continentais.58

% PRUDENTE, Wilson. A verdadeira histdria do direito constitucional no Brasil, volume 1. Niteréi, RJ:
Impetus, 2009, p. 37.

% De acordo com Wilson Prudente, a despeito da pouca duracdo e eficacia deste regime que dividiu a costa do
Brasil em 12 capitanias hereditarias, espacos entregues pela coroa portuguesa a particulares, tendo sua heranca
de certa forma perdurado por muitos séculos. O sistema de capitanias hereditarias seria posteriormente
substituido pelo regime de Governo Geral, com uma maior centralizagdo do poder nas méos do rei.p. 38

67 VARELA. Laura Beck. Das sesmarias a propriedade moderna: Um estudo de histéria do direito brasileiro.
Rio de Janeiro: Renovar. 2005. p. 74

% MARQUES, Benedito Ferreira. Direito agrario brasileiro. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 24.
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Pensamos que ndo assiste razdo a Benedito Marques quanto a sua compreensao do
beneficio em razdo do povoamento do interior do pais, algo que, com o tempo, haveria de ser
construido em bases racionais sem que fosse necessario arcar com o0s prejuizos do sistema, estes

de grande monta, eis que, ndo se mostram de facil solucéo.

Fosse a obrigacéo de cultivar e produzir, fosse a de estabelecer fortificacOes e defesas
ou mesmo a de render tributos, o fato € que a fiscalizacdo por parte da Coroa se verificou
deficiente de modo que as regulamentacfes do instrumento ndo se mostraram eficazes para
conter abusos, notadamente os abusos relacionados as ampliagdes dos dominios concedidos sob
0 palio da omissdo do poder publico, voluntaria ou néo.

De fato, caso o sesmeiro ndo cumprisse com suas obrigacdes, ele cairia em comisso,
uma constatacao que ocasionaria a devolucao da terra ao patriménio da Coroa Portuguesa para
nova redistribuicdo, situacdo de precéria fiscalizacéo e de pouco efeito prético.

Dentro desse contexto, ja se aflorava uma fisionomia latifundiaria na definicdo da
ocupacdo de terras no Brasil Colénia. No aspecto politico, Caio Prado Jr assinala que durante a
primeira metade do século XIX, o Brasil viveu um periodo de intensa transicdo em sua producéo

econdmica e ordem politica.®®

José Edgard Penna Amorim Pereira aponta para os resultados marcantes na realidade
fundiaria brasileira até hoje presentes: ao lado do numero de trabalhadores “sem terra”,
multiplicava-se o namero de latifandios, notadamente em virtude da pratica de entregas de

terras a alguns afortunados com limites que extrapolavam a extenséo legal

Raymundo Faoro alerta para o fato de que a realidade americana torce o conteudo da
lei, transformando a terra, de instrumento régio de coloniza¢do e povoamento, em garantia
permanente do investimento agricola. Ele acentua que, de outro lado, dentro da mesma corrente,
a sesmaria, meio juridico para apegar a terra a capacidade de cultivo, serviu para consagrar as

extensoes latifundiarias.’*

% PRADO JUNIOR, Caio. Histdria econdmica do brasil. 26.2 ed. Sdo Paulo: Brasiliense, 1981, p 136-137

70 PEREIRA. José Edgard Penna Amorim. Perfis constitucionais das terras devolutas. Belo Horizonte: Delrey.

2003, p. 24.

I FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formacéo do patronato politico brasileiro. 5.2 ed. Sdo Paulo:
editora Globo, 2012, p 150
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No Séc. XIX, as transformacgdes do sistema capitalista mundial avangando para uma
economia industrial proporia alteracdes no cenario das relacfes socioeconémicas em VArios
paises, e que as nacles industrializadas como Inglaterra e Franca, na busca por matérias-primas,
fontes de energia e mercado consumidor para seus produtos sugerindo expansdo dos mercado
resultaria em alteracbes nas relagbes politicas e econdmicas a impor aos paises pobres
condigdes para se adequarem aos sistema. Dessa forma, farias discussdes geradas pelas
modificagdes econbmicas entraram na pauta mundial, a exemplo da questao da terra, que, numa
nova perspectiva, deveria transformar-se em uma valiosa mercadoria, capaz de gerar lucro
passando a ter um carater mais comercial e ndo apenas um status social como era caracteristico
da economia dos engenhos do Brasil colonial. Com a confusdo sobre a posse da terra e, sendo
a economia brasileira baseada num sistema agrario arcaico e no trabalho escravo e, com as
pressdes internacionais contra o trafico negreiro, seria preciso repensar a substituicdo do

trabalho escravo e, além disso a forma de distribuicdo de terra no pais. "2

O modelo de concessdo de sesmarias passou a ser questionado e entrou em declinio
vindo a ser revogado em 1822, ou seja, quase trezentos anos ap6s sua implantacdo e ja com a
instalagdo do império. De fato, a resolugdo n.° 17 de 17 de julho de 1822 alterou o regime de
aquisicdo de terra, €, em seu lugar se desenvolveu um periodo de posses, também chamado de
extralegal, iniciando-se um periodo que se caracterizou pela absoluta falta de uma politica
fundiaria em detrimento de quem quer que pretendesse adquirir qualquer gleba de terras. Com
iss0, a impossibilidade de acesso a terra pelas formas legais, compra, venda ou doacdo, originou

uma nova fase que teve como ténica a livre ocupacéo das terras.”

Segundo José Luiz Cavalcante, para organizacdo politica do pais, essa situacao gerou
um caos, pois se perdia o controle da distribuicdo de terra, fato que motivou inimeros debates.
O primeiro personagem a levantar esse questionamento foi Jose Bonifacio de Andrada e Silva,
o0 quela apresentou um projeto de revalidacao das sesmarias e regularizacéo de posses. Em 1821,
Bonifacio, considerava fundamental uma nova legislacdo sobre a sesmaria que tratasse do
posseiro, dos sesmeiros, de venda de terras, de beneficio a indios, pobres e europeus e ex

escravos. Contudo, as propostas de Bonifacio eram interpretadas como um projeto de

2 CAVALCANTE, José Luiz. A Lei de Terras de 1850 e a reafirmacéo do poder basico do Estado sobre a
terra. Histdrica, v. 2, p. 1-8, 2005.
8 LUZ. Valdemar Pereira. Curso de direito agrario. Porto Alegre: Sagra Luzzato, 1996, p. 83.
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intervencdo pablica na destruicdo de terras que limitava o poder dos senhores possuidores de

terras em por isso, suas propostas ndo foram levadas adiante.”

Como dito, nenhum normativo foi posto em substituicdo gerou-se uma situacéo
esdrlxula, qual seja, a inexisténcia de regulamentacdo acerca do assunto o que propiciou um

periodo de precarias posses que vai perdurar até 1850 com o advento da Lei de Terras.”

As concessdes de terras por sesmaria foram suspensas, como vimos, as vésperas da
Independéncia até a convocagdo da Assembleia Geral Constituinte, em decorréncia da
multiplicacdo de abusos e escandalos, que configuravam situagéo de verdadeira calamidade
Entre a expedicdo dessa resolucdo e a aprovacao da lei no. 601, em 1850, ficou-se sem uma
legislacdo referente as terras publicas. De fato, durante quase trés décadas que mediaram 0s

dois atos citados, nada de pratico foi feito para regularizar a situacéo dessas terras.’®

Mesmo com a Constituicdo de 1824, nada foi tratado acerca do regime de terras no
Brasil. Nesses aproximadamente vinte e oito anos de auséncia regulamentar, as posses
proliferaram assim como os conflitos delas derivados aumentando o problema do latifundio
com grandes concentracdes de terras em méaos de pessoas politicamente ou economicamente

influentes.

No império, o periodo das posses foi basicamente tolerado pelas liderancas politicas
chancelando-se uma pratica latifundiaria que atendia aos anseios do poder econémico e se

justificava pela produtividade das monoculturas do periodo.

De fato, no chamado periodo “extralegal” ou “das posses”, a ocupacao desenfreada do
vasto territorio foi absolutamente desordenada, imperando o apossamento indiscriminado de
areas, menores ou maiores, dependendo das condicdes de cada um, sem que houvesse quaisquer

Obices.””

4 CAVALCANTE, José Luiz. A Lei de Terras de 1850 e a reafirmac&o do poder basico do Estado sobre a

terra. Histérica, v. 2, p. 1-8, 2005.

> A Lei de Terras foi promulgada em 18 de setembro de 1850 e regulamentada pelo decreto n. 1318, de 30 de
janeiro de 1.854. Vale considerar que a Lei de Terras foi promulgada quatorze dias antes da Lei Eusébio de
Queiros.

8 GARCIA, Paulo. Terras devolutas; defesa possessdria, usucapido, regime Torrens. Agdo discriminatoria.

Belo Horizonte: Edig8o da Livraria Oscar Nicolai, 1958, p. 22.

" MARQUES, Benedito Ferreira. Direito Agrario brasileiro. Sado Paulo: Atlas, 2012, p. 26.
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N&o obstante, teoricamente, a via da ocupacao estivesse aberta a todos nesse inicio do
século XIX, os impedimentos econdmicos e sociais ao cultivo ndo davam alternativas aos
pequenos agricultores que invariavelmente acabavam por ceder em alguma medida suas poucas
posses a quem estivesse pronto para adquiri-las e ampliar dominios gerando ainda mais

desigualdades.

Associado a omissao do império na demarcacao de terras pablicas, 0 apossamento se
avolumou e se estabeleceu uma ampliacdo de conflitos sem precedentes consubstanciados em
divergéncias sobre limites e sobreposicdo de direitos ao lado de uma inseguranca juridica
preocupante, geradora de disputas perturbadoras e problemas sociais.

Marcelo Varela, citando Carmela Panini, aponta que durante o regime das posses,

observa-se quatro situagdes das terras:’®

e Sesmarias concedidas e regularizadas, onde o proprietéario detém o dominio das
terras, uma vez que sua situacao esta de acordo com o regime legal;

e Sesmarias concedidas e mantidas sem o cumprimento dos preceitos legais e
que, portanto, o proprietario ndo tem o dominio da terra, mas apenas a posse;

e Glebas ocupadas por posseiros, sem qualquer titulo e

e Terras sem ocupacao, ndo concedidas ou revertidas ao poder publico.

Diante desse quadro cadtico e da insustentabilidade da auséncia normativa, criou-se
espaco propicio para as discusses sobre a Lei de Terras. O surgimento da Lei de Terras em
1850 (Lei 601/1850), de um lado pretendeu retirar a situacdo fundiaria de um vacuo normativo
e dar-lhe regulamentacao. Porém, e como melhor se detalhara adiante, a maior preocupacao da
norma foi a definicdo de um modelo para a aquisicdo de terras alertando para uma solugédo

eminentemente formal e solver a lacuna.

A Lei de Terras de 1850 em sua versdo final denunciava criava dificuldades para a
regularizacdo e para a aquisi¢cdo de terras brasileiras simbolizando, por assim dizer, um

instrumento de tutela do modelo latifundiario.

VVARELA, Laura Beck. Das sesmarias a propriedade moderna: Um estudo de histéria do direito brasileiro.
Rio de Janeiro: Renovar. 2005, p. 75
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Nesse sentido, a Lei de Terras prop0s que a aquisicdo da terra no Brasil se desse pela
via da compra e, desse modo, constrdi uma espécie de mercantilizacdo da terra que justificaria

a um processo de exclusdo que traria no futuro graves consequéncias.

Viu-se possivel identificar no plano dessa cadtica situacdo, as apontadas quatro
situacOes distintas, a saber, titulares de sesmarias concedidas e confirmadas porque o0s
responsaveis cumpriram com as obrigacdes definidas na concessédo, possuidores de terras ndo
confirmadas em razdo do ndo cumprimento das obrigacdes estipuladas no ato de concesséo,
possuidores sem qualquer titulo ou documento relativo a terra ocupada e terras devolvidas a
Coroa em razdo do ndo cumprimento das obrigacdes definidas, ou seja, possuidores que cairam

€m comisso.

A Lei de Terras estabeleceu uma espécie de anistia quanto as ocupaces irregulares
ocorridas até o seu advento: sesmarias ou concessGes poderiam ser validadas, desde que
demonstrada a posse de terras cultivadas ou sua ocupacao util (art. 4°). De maneira similar, a
ocupacdo primaria da terra (quando ndo se apresentasse o titulo concedido pela Coroa) podia
ser legitimada (art. 5°), anistiando assim a posse irregular sobre terras exercida no momento da
entrada em vigor da Lei. As demais terras do Império seriam consideradas “terras devolutas”,

nos termos do art. 3°;

Art. 3° Sdo terras devolutas:

§ 1° As que ndo se acharem applicadas a algum uso publico nacional, provincial, ou
municipal. 8 2° As que ndo se acharem no dominio particular por qualquer titulo
legitimo, nem forem havidas por sesmarias e outras concessdes do Governo Geral ou
Provincial, ndo incursas em commisso por falta do cumprimento das condicdes de
medicéo, confirmagdo e cultura.

§ 3° As que ndo se acharem dadas por sesmarias, ou outras concessdes do Governo,
que,

§ 4° As que ndo se acharem occupadas por posses, que, apezar de ndo se fundarem em
titulo legal, forem legitimadas por esta Lei. apezar de incursas em commisso, forem
revalidadas por esta Lei.

Até mesmo para definir de modo formal o que seriam terras devolutas.”® E possivel
verificar, contudo, que a referida lei longe esteve de solucionar a questao, sendo certo dizer que

mais agravou o problema porque legitimou uma convencéo que nédo atendia de modo uniforme

7 CRESTANI. Leandro Aratjo. STADUTO, Jefferson Andrénio Raimundo. O atraso tecnoldgico no setor
agropecuario brasileiro: Revista Eletronica Histdria em Reflexao, vol. 6. 2012, p. 5.
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a quem desejasse possuir terras e produzir e, de certo modo, prestigiou quem de fato j& estava
beneficiado pelo sistema anterior.
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1.2 OSFATOS ECONOMICOS, POLITICOS E SOCIAIS QUE JUSTIFICARAM O
SURGIMENTO DA LEI DE TERRAS

A reforma agraria sempre foi politica publica de dificil idealizacdo e implementacao,
uma tematica que guarda proximidade ou até se afigura imbricada com a nocéo de regularizacéo
fundiaria porque possuem pontos dependentes e consequentes, todos que podem ser

compreendidos a partir da percepcao historica da ocupacédo da estrutura rural no Brasil.

Para compreensdo atual dessa politica publica faz-se necessario uma imersdo na
compreensdo da Lei de Terras e como ela projetou efeitos para o problema agrério atual e para
as dinamicas da reforma agraria. Compreender os fatos econdémicos, politicos e sociais que

oportunizaram seu advento pode ser esclarecedor.

Importa rememorar que no periodo colonial, j& desde seu inicio, se desenvolveu o
modelo de ampla distribuicdo de terras por sesmarias gerando ao favorecido o dever de cultivo,
sistematica que perdurou até 1822, momento em que houve a suspensao das doagdes das cartas

para que um novo instrumento de regularizagdo fundiaria fosse construido.

Todavia, a Constituicdo Imperial de 1824 foi silenciosa acerca do assunto e nao houve
legislacdo que dele tratasse. Isso significa que a sociedade se deparou com uma espécie de
vacuo juridico, uma auséncia normativa sobre o tema fundiario e agrario que perdurou por

aproximadamente 28 anos, assunto ja antes abordado.

ApoOs quase trezentos anos da chegada dos portugueses ao Brasil, a Lei 601, de 18 de
setembro de 1850, chamada Lei de Terras, foi concebida com o propésito juridico de conferir
concretude a primeira regularizacdo fundiaria no Brasil e nasceu sob o contexto dos debates
acerca da abolicdo da escraviddo e substituicdo da méo de obra escrava pelo trabalho assalariado

num ambiente marcado por tensdes politicas e conturbagdes econdmicas.®

Benedito Ferreira Marques afirma que a Lei de Terras, foi votada pela Assembleia
Geral e sancionada pelo Imperador e teve por objetivos velados basicos proibir a investidura de
quaisquer sudito, ou estrangeiro no dominio de terras devolutas, excetuando-se 0s casos de
compra e venda, outorgar titulos de dominio aos detentores de sesmarias confirmadas, outorgar

titulos de dominio a portadores de quaisquer outros tipos de concessdes de terras feitas na forma

80 A Lei de Terras foi regulamentada pelo Decreto n. 1.318, de 30.1.1854.
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da lei entdo vigente, uma vez comprovado o cumprimento de obrigagdes assumidas nos
respectivos instrumentos e assegurar a aquisicdo do dominio de terras devolutas através da

legitimagAo da posse, desde que fosse mansa e pacifica, anterior e até a vigéncia da lei.5!

As chamadas terras devolutas, assim entendidas como as que nunca foram objeto de
distribuicdo sesmeira e as sesmarias que Vvolviam ao dominio imperial, porque 0s
concessionarios ndo satisfizeram as condi¢cbes estimadas nas cartas proprias. Também o

territorio ainda desocupado e as frages que haviam sido detidas pelos posseiros.®

O fato é que a Lei de Terras, a despeito do objetivo declarado em sua ementa, ao invés
de solucionar questdes fundiarias e viabilizar processos reformistas agrarios, redundou no
recrudescimento das desigualdades no campo. Representou, por assim dizer, um instrumento
que limitou liberdades e desenvolvimento porque foi inspiradora para textos normativos
posteriores ou mesmo para filosofias do uso da terra que se seguiram orientados pelo modelo

desigual até entdo vigente.

Laranjeira aduz que a Lei de Terras, de qualquer sorte, e num plano geral, ndo trouxe
solugdes para o problema da propriedade territorial rural no Brasil.&Benedito Ferreira Marques,
contudo compreende a Lei de Terras a partir de uma visdo positiva no sentido de que a lei
acompanhada de sua regulamentacdo foram salutares para permitir a conversdo para 0 mundo
juridico de situa¢fes do mundo falico e que ainda teve o mérito de definir o instituto das terras
devolutas e estabelecer mecanismos para sua discriminagdo, extremando-as das terras

particulares.®*

Conforme ensina José de Souza Martins, a Lei de Terras estava imbuida da defesa dos
interesses de grandes fazendeiros no proposito de garantir mdo de obra para a lavoura de café
com o declinio do modelo escravocrata e, assim, proporcionar outras formas de trabalho a baixo
custo a partir de um odioso sistema legal e burocratico que impedia a aquisicdo de terras por
trabalhadores pobre, imigrantes e ex-escravos.®

81 MARQUES, Benedito Ferreira. Direito Agrario brasileiro. Sado Paulo: Atlas, 2012, p. 23.
8 | ARANJEIRA, Raymundo. Propedéutica do direito agrario. Sdo Paulo: LTR, 1975, p. 14.
8 LARANJEIRA, Raymundo. Propedéutica do direito agrario. Sdo Paulo: LTR, 1975, p. 17.
8 MARQUES, Benedito Ferreira. Direito Agrario brasileiro. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 25.
8 MARTINS, José de Souza. O cativeiro da terra. Sdo Paulo: Hucitec, 1998, p.65.
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Octavio Melo Alvarenga, cita Ruy Cirne Lima para quem a Lei de Terras seria uma
errata com relagdo ao regime de sesmarias, sendo uma ratificagcdo formal do regime de posses
de modo que o reconhecimento incondicional da propriedade do posseiro, sobre o terreno
ocupado com cultura efetiva e a faculdade assegurada da legitimacao de posses de extensao
maior adquiridas por ocupagao primaria, regularizam definitivamente, perante o direito escrito,
ja os verdadeiros direitos, firmados pelo costume, ja as simples pretensdes, criadas pela simples
tolerancia, de um namero consideravel de agricultores e criadores, com posic¢ao designada nos

quadro de nossa vida social e econdmica.®®

E natural imaginar que a solucéo para a questdo agraria brasileira ja desde esse periodo
estivesse a exigir um profundo processo reformista normativo e de uma construcdo de
consciéncia politica, econémica e social para que se desenvolvesse um modelo com raizes
genuinamente humanistas e desenvolvimentistas. A referida Lei seria essa oportunidade e que

infelizmente ndo se prestou a esse desejavel progresso social.

A despeito da extrema relevancia préatica e de alta densidade social do assunto, o
arcabouco normativo agréario que se desenvolveu com e apds a Lei de Terras, e precipuamente
em razdo dela, também ndo se mostrou capaz ou mesmo suficiente para reverter o quadro
latifundiario ja instalado no pais e que seria a causa das dificuldades das correcGes dos

problemas atuais.

Paralelamente a essa analise, merece consideracdo uma dificuldade identificada, qual
seja, a de que, ao longo da histdria constitucional brasileira, o Estado ndo disp6s de uma
estrutura organica e juridica de defesa de seus interesses, capaz de se posicionar em desfavor

de interesses pessoais dos gestores da coisa publica.

De fato, ndo se dispunha de um 6rgdo de fiscalizacdo de observancia especializada de
direitos fundamentais e sequer de alguma estrutura juridico-institucional que se ocupasse com
a defesa dos interesses do Estado, notadamente no que diz respeito ao uso, apossamento e

apropriacdo da terra rural, sobretudo a partir de uma visdo econémica e social.

E essa constatacao tem certa relacdo com o fato de que a Lei de Terras além de ndo ter

alavancado um regime fundiario equilibrado e justo, ndo promoveu qualquer iniciativa com

8 ALVARENGA. Octavio Mello. Manual de Direito Agrario. Rio de Janeiro: Forense, 1985, p 26.
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vistas a processos de reforma agréria, legitimando um modelo de concentragdo fundiéria que
justifica a atual inexisténcia de justica social e equidade no campo, chancelando, por assim
dizer, as colossais dificuldades de elaboracao de politicas publicas para a solucdo do problema
e dificultando uma alteracdo de postura do legislador sobre o assunto, tudo sem qualquer

monitoramento pelos sistemas de controle, seja na época colonial, seja j& no momento imperial.

O que de fato se tem por concluséo é a de que a pretensdo da Lei de Terras foi a de
disciplinar juridicamente as terras devolutas na epoca do Brasil imperial, ou seja, terras que ndo
estivessem inseridas no dominio privado e pudessem ser postas para negociagdo por meio de

compra, mas com limitagGes claras.®’

De fato, em sua ementa, se afirmou a disposicao sobre as terras devolutas no Império,
e acerca das que sdo possuidas por titulo de sesmaria sem preenchimento das condi¢es legais,
bem como por simples titulo de posse mansa e pacifica e determinou que, medidas e demarcadas
as primeiras, fossem elas cedidas a titulo oneroso, assim para empresas particulares, como para
0 estabelecimento de col6nias de nacionais e de estrangeiros, autorizado o Governo a promover

a colonizag&o estrangeira na forma que se tratou.%

Importante questao levanta Emilia Viotti da Costa, segundo a qual a politica de terras
e a médo-de-obra estdo sempre relacionadas e ambas dependem, por sua vez, das fases do
desenvolvimento econdmico. Para a autora, no século XIX, a expansdao dos mercados e 0
desenvolvimento do capitalismo causaram uma reavaliacao das politicas de terras e do trabalho

em paises direta ou indiretamente atingidos por esse processo. &

Nessa perspectiva, Jose Murilo de Carvalho bem coloca que a Monarquia aboliu a
escraviddo em 1888. Mas a medida atendeu antes a uma necessidade politica de preservar a
ordem publica ameacada pela fuga em massa dos escravos e a uma necessidade econémica de

atrair mao de obra livre para as regides cafeeiras. °° Carvalho afirma que o problema social da

87 A Lei n.° 601 de 1850 inovou quanto ao sentido do vocabulo devoluto. Terras devolutas, no sentido originario,
eram aquelas terras que, dadas pela Coroa ao particular, sob clausulas resolutivas, tinham caido em comisso pelo
ndo cumprimento de alguma condi¢éo, voltando ao patrimdnio da Coroa. Ganhou-se nova adequacéo, servindo
0 mesmo vocébulo para indicar o terreno vazio, ermo, sem dono, ndo apropriado por titulo algum.

8 BRASIL. Lei n. 601, de 18 de setembro de 1850. Dispde sobre o Estatuto da Terra, e da outras providéncias.
Disponivel em: <www.planalto.gov.br/legislacdo>. Acesso em: 20 fev 2022,

8 COSTA, Emilia Viotti. Da monarquia a repUblica: momentos decisivos. 8. 2 ed. Sdo Paulo: Editora UNESP,
2007.

% CARVALHO. José Murilo de. A formacéo das almas: o imaginario da republica do brasil. 2. Ed. Séo Paulo:
Companhia das Letras. 2017, p. 24
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escravidao, o problema da incorporacdo dos ex-escravos, & vida nacional e, mais ainda, a
propria identidade da nagdo, ndo foi resolvido e mal comecava a ser enfrentado. Os
abolicionistas mais lucidos, os reformistas monarquicos, tinham proposto medidas nessa
direcdo, como a reforma agraria e a educacao dos libertos. Mas no curto periodo de um ano
entre a Abolicdo e a Republica nada foi feito, pois o governo imperial gastou quase todas sua
energia resistindo aos ataques dos ex-proprietarios de escravos que ndo se conformavam com a

abolicdo sem indenizag&o.™

No Brasil, em decorréncia da abertura dos portos em 1808, houve a derrocada do
sistema colonial. Superado o exclusivismo portugués, iniciou-se 0 processo de
internacionalizacao do Brasil, 0 que deu aos principais centros da ex-col6nia, especialmente 0s
portuarios, um carater cosmopolita. Ao longo do século, houve um despertar geral de
consciéncia em torno da possivel constituicdo de um Estado Moderno, com a consequente
organizagcdo e melhoria do comercio, desenvolvimento dos meios de transporte e de

comunicacéo, bem como a instalacdo de industrias e investimentos na produtividade agricola.®?

Nesse sentido, € possivel constatar que a Lei de Terras representou um instrumento
normativo de viés evidentemente mercadolégico, um meio de solucionar um problema de mao-
de-obra para a lavoura a partir da crescente reducdo do processo escravocrata, notadamente a
partir da Lei Eusébio de Queiroz ao contemplar a extin¢do gradativa do trafico negreiro e na
constatacao da necessidade de limitacdo limitar do acesso a aquisi¢ao de terra por quem devesse

exercer um papel notadamente servil no trato com ela.

De fato, ndo pode se desconsiderar um contexto decisivo que muito influenciou o
surgimento da Lei de Terras, que foi a discusséo latente e constante sobre a abolicdo do modelo
escravocrata €, nesse aspecto, convém destacar o surgimento da Lei Eusébio de Queiroz,
aprovada duas semanas antes da Lei de Terras e que tratou da proibicao do trafico negreiro no
Brasil, uma norma resultante da politica internacional, especificamente criada em funcéo da
pressao constante dos ingleses para o término do tréfico negreiro. De fato, a lei de terras pode

ser compreendida como referencial para a alteracdo do modelo escravista.

%1 CARVALHO. José Murilo de. A formacéo das almas: o imaginario da republica do brasil. 2. Ed. Sao Paulo:
Companhia das Letras. 2017, p. 25

92 MOTA. Carlos Guilherme (org). Viagem incompleta: a experiencia brasileira. 2. Ed. Sdo Paulo: Senac, 2000,
p. 29.



53

Marcelo Varela esclarece bem esse aspecto histérico. Para Varela, a alteracdo da
legislagdo em vigor, deve-se principalmente a aspectos econdmicos. Para tanto é mister
entender que a principal atividade econdmica da coldnia ndo era a agricultura, mas sim o trafico
negreiro, que promovia altos lucros e a manutencdo do sistema. Para Varela, apos a revolucéo
industrial, a Inglaterra comeca a fazer grandes pressdes sobre Portugal, buscando obrigar o
Brasil a abolir a escravatura, mesmo porque o pagamento de salarios possibilitava um maior
mercado consumidor e evita a retirava de escravos da Africa onde a Inglaterra tinha colonias e
precisava de trabalhadores. Com perseguicdo a navios negreiros e retaliagbes comerciais que

elevaram o preco do escravo, o sistema escravista tende ao declinio. %

O pacto firmado com os parceiros comerciais ingleses e materializado na Lei Eusébio
de Queiroz apresentaria consequéncias. Foi necessario estabelecer contornos para néo
prejudicar cafeicultores influentes brasileiros que tinham no sistema de escraviddo uma
vantajosa fonte de aumento de lucros do produto, considerada a inexisténcia de gasto com méo

de obra.

Nesse sentido, € bom que se compreenda que a Lei de Terras foi formatada como
mecanismo apto a atender esses produtores, eis que, se de um lado, se fazia forcoso atender
exigéncias inglesas, no caminhar para a extincdo do modelo de escraviddo, de outro, ndo se
poderia deixar de atender reclamos dos produtores que deveriam ser compensados de algum

modo pelo novo custo que teriam com a nova realidade relativa & méo de obra.

Dentro desse ambiente econémico, Varela acrescenta que seria preciso substituir a
méao-de-obra escrava e o imigrante europeu assalariado, com vistas a manutencdo do sistema
agrario monocultor para exportacdo seria viabilizado pela Lei de Terras que prometera a
concessdo de terras a quem fizesse produzir, além da possibilidade de aquisicéo das terras do

Estado, fomentando assim esse tipo de colonizagéo. %

Um ponto relevante é a vedacgdo a aquisicdo por usucapido foi expressa e com isso, se
afastava aqueles que explorassem a terra no tempo e pudessem reivindicar sua propriedade,

alegando decurso do tempo, muitos dos quais sem capacidade econdmica de pagar 0 preco

9 VARELA, Marcelo Dias. Introducéo ao direito a reforma agréaria: o direito face aos novos conflitos sociais.
Leme Editora de Direito, 1998, p. 75.
% VARELA, Marcelo Dias. Introdugéo ao direito a reforma agréria: o direito face aos novos conflitos sociais.
Leme Editora de Direito, 1998, p. 77.
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estipulado pelos critérios legais. A ideia que mobilizou o legislador foi clara, a de alijar os
menos afortunados para aquisicdo de terras, fossem imigrantes europeus, colonos ou mesmo

pessoas libertas.

A saida encontrada estaria na redacdo da Lei de Terras que inviabilizasse ou
extremasse dificuldades para a aquisi¢do de imodveis por colonos, ex-escravos ou imigrantes,
facilitando, portanto, o dominio monopolizado das terras existentes e mesmo propiciando
ampliacdo de dominios, aumento das fazendas de café e invasfes ndo contidas por quem ja era

detentor do poder econdmico.

Esse alinhamento foi engenhosamente organizado para a manutencdo do sistema de
concentracdo de terras, a toda evidéncia aniquilando qualquer chance de revisao legal do cruel

modelo de reparti¢do de outrora para a adogéo.

Naturalmente, essa disciplina juridica acabou por materializar e consolidar a filosofia
de favorecimentos na aquisicao da propriedade rural no Brasil, algo que se perpetuou e deu, de
certo modo, a conformacao do modelo atual, resistente a um proposito de reparti¢do equilibrada

e atenta a logica dos direitos fundamentais.

E possivel afirmar sem exageros que a Lei de modo indireto ou mesmo direto dirigiu
as aquisicoes de terras a um reduzido grupo de pessoas afeitas ao dominio politico e alijou o0s
desprovidos de recursos ou mesmo excluidos do crédito financeiro para a aquisi¢cdo de terras e
producdo. A terra, portanto, se transformara em fonte de renda como elemento de especulacao,

assumindo uma feigdo nitidamente mercadoldgica.

A despeito das alteracbes proporcionadas pela Lei de Terras, € de se considerar que
ela afiangou que os detentores do poder econdémico da época ficassem aquinhoados com a maior

e melhor parte das propriedades ao passo que o trabalhador campesino se consolidou na miséria.

A imigracdo pode ser compreendida ainda nesse cenario do surgimento da Lei de
Terras, qual seja, a questdo da imigracdo. E que com a aboli¢do do sistema escravocrata, seria
necessario encontrar médo de obra para a lavoura e uma das opgOes aventadas foi a promocéo
da imigracédo de europeus para o Brasil e, por isso, 0s cuidados para que 0s imigrantes tambem

ficassem afastados na maior medida possivel da condicao de proprietario.
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Diante do que foi abordado, é possivel deduzir que o século XX, momento em que se
da o surgimento da Lei de Terras, claro, experimentou expressdes politicas, sociais e
econbmicas que mereceram uma compreensdo contextual e isso se fez relevante para que o
leitor reconheca que as transicdes entre a col6nia e 0 impeério e entre o império e a republica
produziram alteragdes econémicas, e, por consequéncia, mudancas sociais, que mobilizara as
liderancas politicas a uma programacao legislativa que favorecesse a manutencdo do sistema

conservador de aquisicdo de terras, um odioso modelo de privilégios de poucos.

A Lei de Terras representou, portanto, um instrumento de limitagdo e cerceamento de
direitos, especialmente o direito de propriedade, garantia ja consignada na Constituicdo
Imperial de 1824 propondo, por assim dizer, um significativo atraso no processo de
desenvolvimento econdmico e social do pais porque se incumbiu deliberadamente em manter
inalterado o sistema de concentracéo de terras em poucos titulares, os identificados com o poder

politico alijando camponeses do exercicio do mesmo direito.

Se formalmente ndo se apunha qualquer impedimento a aquisicdo da terra,
materialmente se revelavam impedimentos expressivos que deixavam o trabalhador bragal a

margem do direito e sem ter a quem socorrer.

Nesse panorama, as legislacdes que foram se sucedendo ndo conseguiram solucionar
a questdo, eis que o tempo laborou para uma interpretagdo segundo a qual as aquisi¢oes
realizadas estariam consolidadas e acobertadas pelo direito e, desse modo, os privilégios
restariam mantidos e a desigualdade, preservada. As poucas incursdes legais com vistas a
mecanismos de reformas agréarias, embora algumas projecdes alcancassem, foram diminutas

diante do agravamento acumulado da desigualdade estabelecida.

Isso significa que as legislacdes subsequentes ndo conseguiriam afastar do modo
desejado as problematicas alimentadas pela norma de 1850, porquanto estabilizadas as relacGes
de propriedade firmadas com base nela. Cumpre ainda reforcar que a Lei de Terras desenvolveu
um cenario segundo o qual a terra perdia seu carater de utilidade de producao e passaria a ser
um elemento que atestaria poder, consubstanciado pelo volume e acimulo nas méaos de poucos.
Nesse contexto, a especulacdo imobiliaria encontrou solo fértil para a compreensdo de que a

terra como unidade produtiva perderia sentido.
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A terra fica, portanto, inadvertidamente mais cara e a aquisi¢éo por quem tenha parcos

recursos praticamente inviavel. Essa a verdadeira finalidade do contetdo normativo criticado.

E correto desse modo concluir que a redistribuicdo fundiaria acompanhada de uma
reforma agraria substancial assim nunca foi uma pauta prioritaria e a colocacao do Brasil como
pais de maior concentragdo latifundiaria de terras agricultaveis ndo é um fato sendo historico

derivado das politicas e normas eleitas pela elite econdmica e chancelada atualmente.

Dentro desse espectro é que se aponta aqui para a necessidade de um rompimento
paradigméatico com o modelo vigente, desatando o n6 com a construgdo historica calcada na
manutencdo das coisas para o estabelecimento de uma nova ordem fundiaria e agraria baseada
num formato produtivo e desenvolvimentista inclusivo no que diz respeito ao acesso e a

viabilizagdo da producdo com a manutenc¢do do homem no campo.

Defende-se aqui como proposta da pesquisa uma revisao legislativa para criacdo de
uma codificacdo agraria que realize a vontade constituinte, uma reformulagdo normativa que
desenvolva um complexo normativo consentdneo com mandamentos constitucionais
estruturados no direito de propriedade, isonomia e dignidade da pessoa humana, para a feitura
de um modelo de reforma agréria que efetivamente se proponha a corrigir estruturas do passado

dando eficacia a um novo modelo produtivo mais justo e igual.
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1.3 O DIREITO AGRARIO NAS CONSTITUICOES BRASILEIRAS

O Direito Agrario em sua evolucdo normativa, foi experimentando alteracbes de
acordo com o0s contextos sociais, politicos e econémicos da época. Em cada Constituicao, sua
exposicao se tornava maior ou menor conforme o regime politico vigente de modo que é
possivel notar que os constituintes que se sucederam apresentam um trago comum, qual seja, 0
da timidez na disciplina do assunto. As razGes para tanto sdo mdaltiplas, mas ndo constituem o

objeto principal da presente pesquisa.

A Constituicdo imperial ndo impds qualquer regime acerca da temaética agraria.
Limitou-se na questdo relativa a propriedade, no art. 179, XXII a prever a inviolabilidade de
direitos, dentre os quais o da propriedade, sem fazer qualquer mencdo a sua funcao social,

definindo uma abordagem evidentemente liberal.

Art. 179. A inviolabilidade dos Direitos Civis, e Politicos dos Cidad&os Brazileiros,
que tem por base a liberdade, a seguranca individual, e a propriedade, é garantida pela
Constituicdo do Imperio, pela maneira seguinte.

XXII. E'garantido o Direito de Propriedade em toda a sua plenitude. Se o bem publico
legalmente verificado exigir o uso, e emprego da Propriedade do Cidad&o, sera elle
préviamente indemnisado do valor della. A Lei marcard os casos, em que tera logar
esta unica excepc¢do, e dara as regras para se determinar a indemnisagéo.

Contudo, observe-se que o texto dispds excecdo a regra, estabelecendo, na parte final
do referido dispositivo que se o bem publico legalmente verificado exigir o uso, e emprego da
propriedade do cidaddo, sera ele previamente indenizado do valor dela. O tratamento dessa
excecdo ficou a cargo da normatizacdo infraconstitucional. Ainda quanto a propriedade,

apontou o art. 133.

Art. 133. Os Ministros de Estado serdo responsaveis
V. Pelo que obrarem contra a Liberdade, seguranca, ou propriedade dos Cidad&os.
Vale lembrar que sob o regime da Constituicdo Imperial surge a Lei de Terras (Lei

601/1850) com as caracteristicas que ja foram abordadas no presente trabalho.

A primeira Constituicdo republicana tratou do direito de propriedade segundo um viés
liberal ndo prevendo a fungéo social da propriedade. Ela previu no art. 72 a inviolabilidade dos
direitos concernentes a liberdade, a seguranca individual e a propriedade e no §17.° do referido
dispositivo, esclareceu que o direito de propriedade poderia ser excepcionado pela
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desapropriacdo por necessidade ou utilidade publica mediante o pagamento da correspondente

indenizac&o.

Art 72 - A Constituicdo assegura a brasileiros e a estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade dos direitos concernentes a liberdade, a seguranca individual e a
propriedade, nos termos seguintes:

§ 17 - O direito de propriedade mantém-se em toda a sua plenitude, salva a
desapropriacédo por necessidade ou utilidade pablica, mediante indenizagao prévia.

A Constituicao de 1891 também transferiu aos Estados-membros as terras devolutas.

Umberto Machado de Oliveira sustenta que a Constituicdo de 1891 era considerada
uma reproducdo do texto da Constituicdo americana acrescida de disposi¢cdes da Suica e da
Argentina, ndo refletindo, portanto, a realidade do pais, tanto que, em 1926, fora submetida a
uma reforma, marcada por uma conotacdo nitidamente racionalista, autoritaria, introduzindo
alteracdes no instituto da intervencao da Unido nos Estados, no Poder Legislativo, ho processo
legislativo, no fortalecimento do Executivo, nos direitos e garantias i individuais e na Justica
Federal.*®

Em matéria agréria, foi por demais timida prevendo no art. 35, item 2.°, a competéncia
do Congresso nacional de animar o pais ao desenvolvimento das letras, artes e ciéncias, bem
como a imigracdo, a agricultura, a industria e 0 comércio, sem privilégios que tolhessem a acao

dos Governos locais.

Art 35 - Incumbe, outrossim, ao Congresso, mas ndo privativamente:

2% animar no Pais o desenvolvimento das letras, artes e ciéncias, bem como a
imigracdo, a agricultura, a industria e comércio, sem privilégios que tolham a acéo
dos Governos locais;

Além disso, previu no art. 34, item 29.° a competéncia privativa do Congresso
Nacional para legislar sobre terra se minas de propriedade da Unido.

Art 34 - Compete privativamente ao Congresso Nacional:
29° legislar sobre terras e minas de propriedade da Uni&o;

Art 9° - E da competéncia exclusiva dos Estados decretar impostos:

% OLIVEIRA. Umberto Machado. Principios de direito agrario na constituigéo vigente. Curitiba: Jurua. 2004,
p. 33.
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3°) sobre transmissao de propriedade;

art 64 - Pertencem aos Estados as minas e terras devolutas situadas nos seus
respectivos territérios, cabendo a Unido somente a por¢do do territorio que for
indispensavel para a defesa das fronteiras, fortificagdes, construgdes militares e
estradas de ferro federais.

Paragrafo Unico - Os préprios nacionais, que ndo forem necessarios para o servico da
Unido, passardo ao dominio dos Estados, em cujo territorio estiverem situados.

Art.72 - A Constituicdo assegura a brasileiros e a estrangeiros residentes no paiz a
inviolabilidade dos direitos concernentes & liberdade, 4 seguranca individual e &
propriedade, nos termos seguintes:

§ 17. O direito de propriedade mantem-se em toda a sua plenitude, salvo a
desapropriacdo por necessidade, ou utilidade publica, mediante indemnizacéao

prévia.
Sob a vigéncia da Constituicdo de 1891, é publicado o Cédigo Civil brasileiro que
contempla maior nimero de disposicdes sobre questdes agrarias. E o caso das previsoes do art.
524,527,530, 111, 550, 551, 590 e 590, § 1.° e 2.°. Contudo, o cddigo ndo disciplinou ou mesmo

fez mencdo a funcdo social da propriedade.

Oliveira justifica a omissao alegando que naquela época ndo havia preocupacgdes com,
por exemplo, o esgotamento dos recursos naturais, o crescimento populacional e a escassez de

terras para o desenvolvimento de atividades agréarias. %

A Constituicao de 1934 durou pouco tendo em vista o golpe de 1937. Rompendo com a
inspiracdo liberal da Constituicdo antecedente, a Constituicdo de 1934 compreende a
propriedade sob a perspectiva do interesse social. Ela prevé a competéncia da Unido para
legislar sobre normas fundamentais de Direito Rural. (art. 5.°, XIX, c e d) e das estatisticas de
interesse coletivo e desapropriacfes, requisicdes civis e militares em tempo de guerra,
estabelecendo ainda a competéncia residual dos estados supletiva ou complementar para tratar

dessas matérias. 83

Art 5° - Compete privativamente a Unido:
XIX - legislar sobre:

¢) normas fundamentais do direito rural, do regime penitenciario, da arbitragem
comercial, da assisténcia social, da assisténcia judiciaria e das estatisticas de interesse
coletivo;

d) desapropriaces, requisi¢Oes civis e militares em tempo de guerra;

% OLIVEIRA. Umberto Machado. Principios de direito agrario na constituigdo vigente. Curitiba: Jurua. 2004,
p. 36.
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Ela inova revendo a usucapido pré-labore e estabeleceu a exigéncia de respeito as posses
de silvicolas que estivessem permanentemente nela localizados. Também definiu que a
concessao de terras superior a dez mil hectares, somente deveria ser realizada mediante
autorizacdo do Senado Federal. Também definiu que numa faixa de cem quilémetros da
fronteira, nenhuma concessdo de terras seria feita sem audiéncia do Conselho Superior de

Seguranca Nacional.

Acerca de tributacdo, previu a competéncia dos Estados-membros para decretar
impostos sobre a propriedade territorial, exceto a urbana e consignou ainda que os Municipios
seriam organizados deforma que lhes fosse assegurada a autonomia em tudo quanto respeite ao
seu peculiar interesse prevendo ainda que aos Municipios havia o imposto cedular sobre a renda

de imoveis rurais.®’

Tratou também da competéncia concorrente entre a Unido e os Estados-membros para

promocdo da colonizacdo. (art. 10, 1V).

Estabeleceu a garantia da inviolabilidade do direito a propriedade e consignou que essa
ndo poderia ser exercida contra o interesse social ou coletivo. Disse também que a
desapropriacdo por necessidade ou por utilidade pablica dar-se ia mediante prévia e justa

indenizacdo e nos termos previstos em lei.

A Constituicdo de 1937 pouco inovou em matéria de regime de terras. Quanto ao direito
de propriedade, foi simplista apenas para prevé-lo como garantia, salvo no caso de

desapropriacao por necessidade ou utilidade pablica mediante indenizacao prévia.

Para Emilio Alberto Maya, houve um certo retrocesso no que se refere a dimenséo de
qualquer conteldo de interesse social relativo a propriedade.”®

Trata-se de uma Constituicdo republicana, federativa e democratica representando uma
evolugdo politica em relagdo a que a antecedeu.

97 OLIVEIRA. Umberto Machado. Principios de direito agrario na constituigéo vigente. Curitiba: Jurua. 2004,
p. 37.

% MAYA. Emilio Alberto. Principios de Direito Agrario: Desapropriacéo e reforma agraria. Sdo Paulo: Saraiva,
1988, p. 14.
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A Constituicdo de 1946 inova em relacdo a anterior prevendo que a lei deve facilitar a
fixagdo do homem no campo a partir de planos de colonizagéo e de aproveitamento de terras
publicas, dando preferéncia a brasileiros e, dentre eles, os habitantes em zonas empobrecidas

bem como a desempregados.

Também definiu que os Estados assegurassem aos posseiros de terras devolutas que

tivessem nelas moradia habitual, a preferéncia para a aquisicéo de até vinte e cinco hectares.

Manteve as regras da Constituicdo antecedente acerca da limitacdo de concessdo de
terras superior a dez mil hectares, faixa de fronteira e relativas a usucapido pro-labore. A
Constituicdo também previu a desapropriacdo por interesse social e condicionou 0 uso da
propriedade ao bem-estar social, disponde que a lei podera promover a justa distribui¢do da

terra com oportunidade igual para todos.

Importante esclarecer que com a Emenda Constitucional n°. 10 de 9 de novembro de
1964 institucionalizou-se o Direito Agrério ao se estabelecer de modo expresso a competéncia
da Unido para do assunto tratar e legislar. Esse marco aponta para a autonomia legislativa do

Direito Agrario.

Do mesmo modo, deu-se a competéncia para Unido para legislar sobre o imposto
incidente sobre a propriedade territorial rural. Previu também a possibilidade de desapropriacdo
de latifindios caso a exploracdo se mostre contraria ao que dispde a Constituicdo, mediante o

pagamento de prévia e justa indenizacdo em titulos da divida publica.

Na vigéncia da Constituicdo de 1946, ocorreu o golpe militar com a expedi¢éo do ato
institucional em 09 de abril de 1964 determinando a manutencdo da ordem constitucional, mas

impondo suspensdes de direitos politicas e cassacfes de mandatos parlamentares.

Cumpre reforgar que a Emenda Constitucional mencionada se propds a alterar alteragdo
na questdo agraria e fundiaria brasileira. E de fato logrou éxito na mudanca. Tanto isso é
verdade que em 30 de novembro de 1964, foi publicada Lei 4504/64 cunhada de Estatuto da
Terra, contemplando um conjunto de regras conceituais e procedimentais para a disciplina de

mecanismos para o trato juridico da vida agraria. Como afirma Umberto Oliveira, o Estatuto da
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Terra corroborou a assertiva de que de fato buscava-se uma solucéo para o grave problema de
distribuicdo de terras no Brasil %

A Constituicdo de 1967 apresentou um viés marcadamente autoritario. Manteve a
competéncia da Unido para legislar sobre Direito Agrério e desapropriacdo (art. 8., XVII, b) e
a competéncia desta para decretar impostos sobre propriedade territorial rural (art. 22, 11).
Previu o direito de propriedade embora tenha consignado a desapropriacdo por necessidade ou

utilidade publica ou por interesse social, mediante prévia e justa indenizacdo em dinheiro.

Sem discutir a terminologia dada a esse texto normativo, exatamente por ndo constituir
0 objetivo principal deste trabalho, a Constituicdo de 1969, assim tratada por muitos
doutrinadores, na verdade, é a expressdo da Emenda Constitucional n.° 1, de 17 de outubro de
1969 a Constituicdo de 1967 e alterando de modo substancial e total o texto da Constitui¢do

pretérita. Exatamente por isso, ha quem a valore como uma nova Constituic&o.

A nova regra manteve a competéncia da Unido para legislar sobre direito agréario e
desapropriacdo (art. 8.°, XVII, b)

Vigorou até que a Emenda n. 26 disciplinou a convocacdo da Assembleia Nacional

Constituinte com vistas & Constituicdo de 1988.

A Constituicdo de 1988 materializou a ideia de repUblica, federacdo e democracia
assumindo um viés marcadamente humanista com o estabelecimento de um prédigo rol de
direitos fundamentais e uma farta principiologia orientadora de interpretacdes em favor destes
direitos.

Representou um avanco significativo para o Direito Agrario, notadamente no que diz
respeito a reforma agréria. Previu a garantia do direito de propriedade com a exigéncia de que
deva ela atender sua funcdo social, carater de fundo econémico e no ambito do capitulo da

ordem econémica recebeu maior detalhamento, notadamente para a propriedade rural (art. 186).

% OLIVEIRA. Umberto Machado. Principios de direito agrario na constituigdo vigente. Curitiba: Jurua. 2004,
p. 54.
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Para que a abordagem ndo se constitua em repetitiva, optamos por abordar as
disposicdes regentes da tematica do Direito Agrario nas oportunidades tematicas que se

sucedem.
2. AREFORMA AGRARIAE A LEGISLAQAO AGRARIA CONTEMPORANEA

O capitulo 111 do Titulo VII da Constituicdo Federal passou por um longo periodo de
espera para ter sua previsdo regulamentada. Apenas apds cinco anos da promulgacdo da
Constituicdo e, debaixo de muita dificuldade no processo legislativo, houve a edic¢do da lei
8.629 de 1993 e da Lei Complementar n. 73 de 1993.

A primeira disciplinando a dimensdo material da reforma agréria ao passo que a
segunda tratando de aspectos processuais da desapropriacdo por interesse social para fins de

reforma agraria.

Destaque-se que a Constituicdo foi tomada pelo que Carlos Frederico Marés reputa
como vicio de ineficacia no que diz respeito ao assunto da reforma agraria. Isso porque no
debate constituinte, os ruralistas fizeram grandes obstaculos ao formato reformista agrario
pretendido no aféd de manter o estado vigente a época, preservando interesses de latifundiarios.
Segundo Marés, denominado vicio de ineficacia impds a reforma agréria demasiado atraso que
paralisou qualquer processo desapropriatério por falta de aparato normativo que o

viabilizasse.1°

A Lei 8629/93 regulamentando o art. 184 da Constituicdo Federal de 1988 definiu que
o imdvel rural que ndo esteja cumprindo sua funcdo social pode ser objeto de desapropriacao

por interesse social para fins de reforma agraria.*®*

A reforma agraria sempre foi um tema relacionado a disputas porque sempre dependeu
de um novo regime de distribuicdo de terras segundo uma processualistica que teria uma gama

de forcas adversas.

100 MARES, Carlos Frederico. A Func&o Social da Terra. S&o Paulo: Sérgio Antonio Fabris Editor, 2003, p. 118

101 1mével rural para a legislagdo agraria é definido a partir de sua destinacdo. Diferentemente do Direito Civil, a
atividade agraria é a caracterizadora de um imovel rural para os fins do art. 2. Da Lei 8629/93 e, nesse caso,
poderia mesmo um imdvel urbano ser considerado rural. Nesse sentido, foi a decisdo no REsp 621.680/RJ da
Relatoria da Ministra Denise Arruda, julgado em 06 de dezembro de 2005.
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O Estatuto da Terra (Lei 4504/64) define reforma agréria como o conjunto de medidas
que visam a promover melhor distribuicdo da terra, mediante modificacdes no regime de sua
posse e uso, a fim de atender aos principios da justica social e ao aumento de produtividade. O
dispositivo acena pela necessidade natural de uma alteracdo do quadro fatico vigente, numa
evidente concluséo de que algo precisa ser feito no que diz respeito ao formato proprietario
assim como no que tange ao uso da terra. Citando Pinto Ferreira (Comentarios a Constituicéo
Brasileira), Octavio Mello Alvarenga, aponta que “o estado que se procura modificar é o
feudalismo agréario e da grande concentracdo agraria, em beneficio de massas trabalhadoras do
campo. Por consequéncia, as leis da reforma agraria se opdem a um estado anterior de estrutura

agraria, que se procura modificar.” 102

A reforma agraria pretende estabelecer um sistema de relagdes entre 0 homem e a
propriedade rural e 0 uso da terra capaz de promover a justica social, 0 progresso e o bem-estar
do trabalhador rural e o desenvolvimento econémico do pais, com a gradual extin¢do do
minifundio e do latifindio. Esse propdsito descrito no art. 16 do Estatuto da Terra delimita
ainda na década de 60 a preocupacdo do legislador em rever a distribuicdo de terras. O
desenvolvimento econdmico do pais, 0 bem-estar do trabalhador e a promocao da justica social
indicam uma alteragdo de paradigmas no mundo normativo, considerada a lacuna sobre o tema

nos ordenamentos pretéritos.

Olavo Acyr de Lima Rocha indica diante do conceito que o aumento de produtividade
de que ele trata ndo é objetivo de natureza social, mas sim de cunho econdmico.®® Isso parece
indicar que, embora haja contetido social nos dispositivos do Estatuto da Terra, hd marcante

presenca do propoésito desenvolvimentista.

Rocha entdo acrescenta que a partir do conceito de politica agricola definido no mesmo
normativo legal, a vontade legislativa estaria relacionada a apoiar a terra produtiva com vistas
ao seu resultado econdmico de geracdo de empregos, superando o descompasso entre uma
indUstria desenvolvida em nivel de século vinte e uma agropecuaria marginalizada e deprimida

segundo padrdes ndo muito distantes do periodo medieval.1%

102 ALVARENGA. Octavio de Mello. Politica e direito agroambiental. Rio de Janeiro: Forense. 1997, p.5.
103 ROCHA. Olavo Acyr de Lima. A desapropriagdo no direito agrario. Sdo Paulo: Atlas, 1992, p. 82.
104 ROCHA. Olavo Acyr de Lima. A desapropriacgdo no direito agrario. Sao Paulo: Atlas, 1992, p. 82.
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O ideério de reforma agréaria se centraliza nos pélos de acesso a propriedade da terra
e da justa remuneracdo ou participacdo dos agentes da producéo agricola, nos rendimentos dela

decorrentes.1%®

Plinio de Arruda Sampaio analisando a conclusdo realizada sob forte influéncia
ideoldgica dos autores que se dedicaram a analisar a evolugéo da agricultura brasileira nos anos
de 1970 e 1980 em que constataram que o capitalismo agrario seria suficiente de modo que nédo
se fazia necessaria uma reforma agraria. Aduz Sampaio que essa analise em contrapor o
desempenho da agricultura nos autos de 1970 e 1980 ao diagnostico cepalino da agricultura
brasileira, elaborado no fim dos anos 1950 e comego dos anos 1960 em que descrevia-se um
setor atrasado, impermeavel a introducao de tecnologia mais produtiva e incapaz de atender a
crescente demanda de alimentos e matérias-primas e que as razdes do atraso teria como causa
a enorme desigualdade da distribuicdo da posse e da propriedade da terra e, nesse sentido, a
reforma agraria funcionaria como uma intervencgdo estatal destinada a remover o obstaculo
estrutural constituido pela concentracdo da propriedade de terras em latifundios improdutivos.
A realidade dos anos 1970-1980 teria entdo desmentido a tese dos reformistas agrarios porque
nos anos de 1970, os militares conseguiram aumentar a producao sem alterar a distribuicédo de

terras.106

A reformulacdo da estrutura fundiaria no Brasil quando objeto de intervencéo estatal,
é exercia em dois estagios: a) a aquisicdo da terra, do particular pelo poder publico; b) a
distribuicdo, pelo poder publico, de terras em forma de propriedade familiar a agricultores cujos
imoveis rurais sejam insuficientes a manutencdo da familia; as glebas destinadas s associacdes
organizadas em regime cooperativo, de atividades de fomento agricola e de conservacédo d e

reservas florestais ou reflorestamento.?’

Victor Nunes Leal formula que apesar do aumento numérico das pequenas

propriedades no Brasil, a expressao percentual da concentracdo da propriedade rural ndo tem

105 TENORIO, Igor. Manual de direito agrario brasileiro. Sdo Paulo: Resenha Universitaria. 1978, p. 50.

106 SAMPAIO. Plinio de Arruda. A questdo agraria brasileira e a luta pelo socialismo. In A questdo agraria
no brasil (debate sobre a situacdo e perspectivas da reforma agraria na década de 2000. Jodo Pedro Stedile
(org) . S&o Paulo: Ed. Expressdo Popular, 2013, p. 87.

197 TENORIO, Igor. Manual de direito agrario brasileiro. Sdo Paulo: Resenha Universitaria. 1978, p 51.
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diminuido.1® Essa fala do autor feita no passado se identifica bem com os dias de hoje. Na
introducdo deste trabalho, tratou-se da estatistica a esse respeito.

Ainda somos displicentes quanto as questdes sociais do campo e ndo aprendemos no
tempo a corrigir esses desvios. Como bem assinala Carvalho filho que diz ser preciso entender
que o desenvolvimento rural ndo pode ser tratado isoladamente. Ndo se pode aceitar que
desenvolvimento rural significa apenas modernizacéao tecnoldgica e crescimento da populacgéo.
Desenvolvimento inclui distribuicdo e reducdo de desigualdades entre pessoas e entre regides.
O trato do desenvolvimento rural deve estar inserido na questéo do desenvolvimento econémico

social do pais. 1%

O Brasil € um dos paises com maior concentracdo de terras do mundo e onde estao 0s
maiores latifundios. Concentracdo e improdutividade possuem raizes historicas que remontam
ao inicio da ocupacdo portuguesa no inicio do século XVI. Combinada com a monocultura para
exportacdo e a escraviddo, a forma de ocupacdo das terras brasileiras pelos portugueses

estabeleceu as raizes da desigualdade social que perduram até os dias atuais.

O tao anunciado “trunfo” da democracia liberal convive com o fim da utopia
igualitaria, com as constantes violacdes de direitos humanos, com o sentimento de vazio
associado a uma compreensao politica enquanto mera estratégia de engenharia social, com
concepgdes de “estado minimo’ ¢ de mercado concorrencial que agravam a sensacdo de

desamparo e fragilidade.!*°

O ultimo Censo Agropecuario do pais, realizado em 2017, demonstra que 0s anos
passam e essa estrutura ndo apenas permanece, mas se agrava, com os indices de concentracdo
cada vez maiores. De acordo com a pesquisa, cerca de apenas 1% dos proprietarios de terra

controlam quase 50% da area rural do pais. Por outro lado, os estabelecimentos com areas

108 | EAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto: o municipio e o regime representativo no Brasil. 7.2 ed.
Séo Paulo: Editora Companhia das Letras, 2012. p 49.

18CARVALHO FILHO, José Juliano. Politica agraria do governo FHC: Desenvolvimento Rural e a Nova
reforma agraria. In LEITE, Sérgio (org). Politicas pablicas e agricultura no Brasil. 2.2 ed. Porto Alegre: Editora
da UFRGS, 2009.

110 CITTADINO, Gisele. Pluralismo, Direito e Justica Distributiva: Elementos de filosofia constitucional

contemporanea. 2. Ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2000, p. 75.
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menores a 10 hectares (cada hectare equivale a um campo de futebol) representam metade das
propriedades rurais, mas controlam apenas 2% da area total.'

Com efeito, ndo se revela crivel supor que o desenvolvimento do campo ocorra sem
considerar premissas importantes, sem um olhar para as dimensdes sociais da questdo e sem
atentar para necessidades imperiosas de mudancas legislativas acompanhadas de uma
intolerante acdo fiscalizatoria do mau uso da terra, um papel do Estado que tem ele

negligenciado de modo voluntarista.

Marcelo Varela acentua que o Brasil experimenta fase conturbada em sua historia e
por uma forte crise das instituicdes politicas e sociais, fruto de todo um processo histérico que
poucas vezes Vvisou realizar a real ascensdo das comunidades mais pobres. Segundo Varela, o
ordenamento juridico brasileiro prevé solugdes para os conflitos no campo e diz que ha dezenas
de anos que a necessidade de reforma agraria esta positivada no texto constitucional ndo tendo
sido jamais concretizado. Os mecanismos concretos para sua efetivacdo estdo dispostos em lei
e existem diversos estudos de alta qualidade técnica demonstrando as véarias formas de sua
viabilizacdo No entanto, nota-se que a concentracdo fundiéria no Brasil, ainda é elevada e que
tal fato ndo apenas se deve a culpa do Governo Federal, mas também de todas as instituicdes
envolvidas com a matéria, com a falta de recursos reservados para 0s 0rgaos competentes, o
despreparo dos profissionais envolvidos, o desrespeito a dignidade humana, dentre outros

fatores.11?

A exigéncia de uma reforma normativa que incorpore medidas e politicas publicas
qualificadas para dar nova roupagem ao formato de reparticao rural e produtividade agraria se

faz premente e requer nova compostura do legislador e do administrador.

Varela defende a necessidade de reformulacdo geral da maneira de se interpretar 0s
fatos sociais e de responder aos anseios populares, tanto pelos representantes do Poder
Executivo, como do Legislativo e do Judiciario, como também de diversos particulares que

lidam com a agrariedade no Brasil de modo gque, somente com uma mudanca significativa dos

WREFORMA AGRARIA POPULAR E A LUTA PELA TERRA NO BRASIL. 2020. Disponivel em:
https://www.thetricontinental.org/pt-pt/dossie-27-terra/. Acesso em: 21 fev 2021.
"2 yarela. P. 466
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conceitos vigentes, sera possivel promover a justica social e reduzir o sofrimento humano no

Brasil. 113

Leandro Paulsen entende ainda ser essencial compreender que a desapropriacao € a
pens um dos instrumentos de que a Unido pode se valer para a realizacdo de reforma agraria.
Afirma o autor que, de fato, existem outros instrumentos, como a tributagéo progressiva (e
efetiva) da terra improdutiva, o incentivo a realizacdo de parceria e arrendamento e a utilizacao
de terras publicas, que podem se revelar mais adequados e menos traumaticos na busca de uma

melhor situagdo fundiaria.!*

O quadro atual de assentamentos de reforma agraria, por exemplo, revela a diminuta
evolucdo da questdo e a baixa densidade de envolvimento politico com esse assunto, sendo
certo que identificado o problema da reforma agréria centrado na auséncia de um arcabouco
normativo capaz de materialmente implementa-la, de ser célere e eficiente para a alteragdo do

quadro do campo brasileiro e, mais ainda, trazer a participacdo popular para a discussao.

A realizagdo dos valores constitucionais e a efetivagdo do sistema de direitos
fundamentais vai depender por um lado, da participacdo juridico-politica de uma ampla
comunidade de intérpretes, dotada de instrumentos processuais inibidores das omissfes do
poder publico, e, por outro, de uma hermenéutica constitucional que, ultrapassando o
formalismo positivista, introduza uma consideracdo de ordem axioldgica na tarefa de

interpretacéo da Constituicio. ™

13VVARELA, Marcelo Dias. Introdugéo ao direito a reforma agraria: o direito face aos novos conflitos sociais.
Leme Editora de Direito, 1998, p. 467.

114 PAULSEN, Leandro. CAMINHA, Vivian Josete pantaledo. Rios, Roger Raupp. Desapropriacéo e reforma
agraria. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1997, p. 94.

115 CITTADINO, Gisele. Pluralismo, Direito e Justica Distributiva: Elementos de filosofia constitucional
contemporénea. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2000, p. 64.
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O capitulo 111 do Titulo VII da Constituicdo Federal passou por um longo periodo de
espera para ter sua previsdo regulamentada. Apenas apds cinco anos da promulgacdo da
Constituicdo e, debaixo de muita dificuldade no processo legislativo, houve a edicdo da lei
8.629 de 1993 e da Lei Complementar n. 73 de 1993.

A primeira disciplinando a dimensdo material da reforma agréria ao passo que a
segunda tratando de aspectos processuais da desapropriacdo por interesse social para fins de

reforma agraria.

Destaque-se que a Constituicdo foi tomada pelo que Carlos Frederico Marés reputa
como vicio de ineficacia no que diz respeito ao assunto da reforma agréria. 1sso porque no
debate constituinte, os ruralistas fizeram grandes obstaculos ao formato reformista agrario
pretendido no afa de manter o estado vigente a época, preservando interesses de latifundiarios.
Segundo Marés, denominado vicio de ineficacia impds a reforma agréria demasiado atraso que
paralisou qualquer processo desapropriatorio por falta de aparato normativo que o

viabilizasse.!1®

A Lei 8629/93 regulamentando o art. 184 da Constituicdo Federal de 1988 definiu que
0 imovel rural que ndo esteja cumprindo sua funcéo social pode ser objeto de desapropriacdo

por interesse social para fins de reforma agraria.'’

116 MARES, Carlos Frederico. A Funcdo Social da Terra. Séo Paulo: Sérgio Antonio Fabris Editor, 2003, p.
118.

117 1mével rural para a legislacdo agraria é definido a partir de sua destinacdo. Diferentemente do Direito Civil, a
atividade agraria é a caracterizadora de um imovel rural para os fins do art. 2. Da Lei 8629/93 e, nesse caso,
poderia mesmo um imdvel urbano ser considerado rural. Nesse sentido, foi a decisdo no REsp 621.680/RJ da
Relatoria da Ministra Denise Arruda, julgado em 06 de dezembro de 2005.
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2.1 ADEFASAGEM DA LEGISLACAO AGRARIA BRASILEIRA E ANECESSIDADE
DE POLITICAS PUBLICAS PARA UM NOVO MODELO DISTRIBUTIVO DE
TERRAS.

A localizacédo da propriedade rural no tempo perpassa por uma diversidade de analises
e perspectivas de variados matizes que se mesclam para permitir a identificacdo de seus

contornos e uma melhor compreensao do tema.

Trata-se, como ja se frisou, de uma questdo ndo estritamente juridica, mas sim um tema
com raizes historiogréaficas que transita em conceitos que extrapolam o direito, demandando do
estudioso um debrucar atento sobre questfes especificas para a apreciacdo de um plexo de
contextos. Naturalmente, essa compreensdo que tem matriz interdisciplinar requer uma
apreciagao a partir de cenas econémicas do passado e do presente a partir de uma lente de senso

de justo.

Contudo, nos limites aqui propostos, se pretendeu avaliar a necessidade de construgéo
de um novo arcabouco normativo brasileiro acerca da propriedade rural e identificar solugdes
para o problema da distribuicdo de terras e o regime de produtividade no campo ao lado de se
apontar para a necessidade de um érgdo de advocacia publica suficiente capaz para promover a
defesa das politicas publicas do setor e representar diferencas significativas para os resultados
para o Estado e para sociedade a partir de uma configuracdo mais isondmica. Ao lado disso,
identificar a importancia assumida pela Advocacia-Geral da Unido nessa empreitada.

Para Fabio Konder Comparato, 0 objeto da isonomia é a igualdade de minoras,
enquanto as chamadas liberdades materiais tém por objetivo a igualdade de condi¢fes sociais.
No primeiro caso, a igualdade é um pressuposto da aplicacdo concreta da lei; ao passo que, no
segundo, ela é uma meta a ser alcancada, ndo sé por meio de leis, mas também pela aplicacédo
de politicas ou programas de acao estatal. Nao ha, para Comparato, porque se pretender apagar
ou escamotear as desigualdades sociais de fato entre os homens, como a aplicacdo da

isonomia.l!®

Ha um relativo consenso de que a Lei de Terras representou e de forma intencional um

instrumento que proporcionou dificuldades extremas na aquisicdo de terras por quem fosse

118 COMPARATO, Fabio Konder. Direito Publico: estudos e pareceres. Sdo Paulo: Saraiva. 1996. p. 59.
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detentor de parcos recursos, configurando, por assim dizer, um verdadeiro limitador de
liberdade e propriedade sob a perspectiva substantiva, representando assim um notério fracasso

social, algo que traria consequéncias substanciais para o desenvolvimento atual.

E como bem apontou Amartya Sen, o éxito de uma sociedade deve ser avaliado
primordialmente segundo as liberdades substantivas que os membros dessa sociedade
desfrutam.**®* No campo, ha problemas acerca dessa liberdade. Desde cedo, o vigor do modelo
coronelista de tratar a terra, limitou toda e qualquer liberdade pablica, a ponto mesmo de sugerir

que um conjunto de fatores sugerem as dificuldades do tema.?°

Ronald Dworkin alerta para que a justica comeca naquilo que parece ser uma
proposicdo indisputavel: o governo tem que tratar aqueles que estdo sob seu dominio com
preocupacdo e respeito iguais. Para ele, esta justica ndo ameagca — mas expande — a nossa
liberdade. Néo troca a liberdade por igualdade ou o contrério. Ela decorre da dignidade e visa

a dignidade.*?!

O raciocinio de Dworkin aponta para a necessidade de se compreender a razéo de ser
de uma atuacdo governamental. Todo e qualquer movimento administrativo deve levar
precipuamente em conta a preocupacao em expandir liberdades, em se entender que elas ndo

sdo objeto de negociacdo e que apenas, a partir delas, é possivel falar em dignidade.

Dignidade a um s6 tempo como pressuposto para o exercicio de liberdades e como via
de consequéncia, para a alavancagem do desenvolvimento, de modo que, falar em
desenvolvimento requer antes de qualquer coisa pensar mecanismos que garantam liberdades
publicas, meios que assegurem o efetivo exercicio de direitos fundamentais reconhecidos pela

ordem juridica estabelecida.

Dworkin esclarece que os direitos individuais sdo trunfos politicos que os individuos
detém. Segundo ele, os individuos tém direitos quando, por alguma razéo, um objetivo comum

ndo configura uma justificativa suficiente para negar-lhes aquilo que, enquanto individuos,

119 SEN. Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Sdo Paulo: ed Companhia das Letras, 2010. p. 33.

120 victor Nunes Leal concebe a expressdo coronelismo como resultado da superposicéo de formas desenvolvidas
do regime representativo a uma estrutura econémica e social inadequada. p. 43.

121 DWORKIN. Ronald Justica para ouricos. Coimbra: Ed. Almedina, 2011, p. 430.
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desejam ter ou fazer, ou quando ndo ha uma justificativa suficiente para lhes impor uma perda

ou dano.??

A legislacdo correlata que se seguiu no tempo, ndo obstante tenha compreendido
avancgos, ndo se mostrou suficiente para alterar os patamares de injustica social estabelecidos
pelo tempo e pouco se dedicou a corrigir as distor¢des do sistema, mantendo a odiosidade do
sistema, desatentando para a frustracdo de mandamentos cujo contetdo tinha a liberdade como

foco como expressdo da dignidade da pessoa humana.

A Lei 8.629/93 que disciplina o conteudo da norma do art. 184 e seguintes da
Constituicdo Federal ndo se mostrou suficiente para atender essa demanda e requer
complemento ou alteragfes para que a justica da reforma fundiaria e agraria opere efeitos

concretos.

De fato, embora seja preciso reconhecer que a lei em questdo trouxe significativos
avancos, € necessario dizer que o quadro em que ela se inseriu ndo faria dela algo diferente que
ndo uma legislacdo de vanguarda. I1sso porque a nova Constituicdo impregnada de valores e
principios que prestigiam a dignidade humana como norteador da interpretacdo favoravel aos

direitos fundamentais ndo autorizaria normativos que desviassem dessa matriz protetiva.

Contudo, € de se levar em conta que a reforma agréria, politica publica de alta
complexidade econdmica se insere num contexto econdmico marcado pela historica injustica
gue muito se buscou preservar no texto Constitucional por vozes que tentavam impedir a

evolugéo normativa rural.

Isso significa que a legislacdo de 93 ndo atendeu a expectativa que dela se tinha no
sentido de promover uma ampliacdo do plexo de direitos para além da regulamentacdo das

previsdes constitucionais.

Carlos Frederico Mares é esclarecedor ao apontar que a lei, tal como editada em 1993,
regulava os dispositivos constitucionais sobre a reforma agraria. Diz o autor que nenhum outro

dispositivo, principio ou instituicdo da constituicdo brasileira é tdo reticente enquanto a sua

12 DWORKIN. Ronald. Levando os direitos a sério. Sdo Paulo:Ed Martins Fontes, 2002, p. XV.
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autoaplicabilidade do que a reforma agraria e que os artigos, para serem aplicados, exigem lei,

e alguns, mais de uma.'?3

De fato, é forgoso concluir que ainda ndo houve uma iniciativa governamental na
implementacdo de politicas publicas juridicamente organizadas relacionadas de modo
substancial as tutelas de direitos fundamentais no que toca a aquisi¢cdo e exploracdo de terras
no Brasil e longe portanto, de uma legislacdo apta a realizar um substancial e efetiva reforma

agraria.

Essa auséncia de preocupacdo com instrumentos protetivos acabou, por consequéncia,
por redundar na manutencao histérica do regime de concentracgéo latifundiaria para se assegurar
a posse de poucos, enfatizando o aumento do abismo que separava o0s detentores de créditos e
prontos para o investimento escalar daqueles margeados pela institucionalizacdo de uma norma

violadora de direitos.

Dizia Oliveira Vianna, que

“em 1822 —ao iniciarmos o novo regime democratico — era esta a organizagdo do povo-
massa que os dominios rurais ofereciam. Nada, como se vé, de self-government:
nenhuma das suas institui¢des. Nada de “aldeias agrarias”, nada de pueblos; de mirs;
de zadrugas; de townships; de vestries; de gemeinden que exprimissem algo de
habitualidades democraticas e autogoverno. Nada de espirito de independéncia e
liberdade da massa rural em face dos senhores de terras e das autoridades locais.”*?*

A fala de Viana se mostra atual e revela que o contetdo constitucional de 1988 recebeu
desapreco no modelo democratico estabelecido. Isso porque a lei assumiu tons retoricos e longe

esteve de se revestir de carater democratico.'?

Se a Lei de Terras, como ja se destacou, assumiu deliberadamente a ideia de cercear
acessos a aquisicdo proprietaria de modo isondmico, fomentando assim a condicdo de
empregado a muitos, a legislacdo gque se seguiu ndo trouxe no ambiente democratico grandes

rupturas com o cruel modelo normativo.

123 |ei 8629/93 comentada por procuradores federais: uma contribuigdo da PFE/INCRA para o fortalecimento da
reforma agraria e do direito agrario como autdbnomo. Brasilia: INCRA, 2011, p. 18.

124 \/IANNA. Oliveira. InstituicGes politicas brasileiras. Volume 1. Sdo Paulo: Ed. USP, p. 247.

125 Carlos Frederico Mares esclarece que, “por ser a lei tdo ideologicamente marcada sobre tema tdo controvertido,
& muito facil escorregar para defesa de interesses ou posicOes politicas; € uma lei facil de registrar como
magquiavelicamente boa ou diabolicamente mé, dependendo da posicdo que o intérprete queira defender.
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Investigando acuradamente a legislacdo de regéncia atual do assunto, especialmente
se foi ela atualizada para que pudesse alterar em alguma medida esse quadro catastrofico,

voluntariamente programado nos debates do império, infelizmente, € de se constatar que nao.

Com efeito, os instrumentos normativos criados posteriormente ndo conseguiram se
mostrar capazes de mecanizar uma reversdo do quadro instalado e promover a almejada justica
social no plano agrario. Leis materiais e leis processuais pouco se dispuseram a alteracdo da
moldura de desigualdades estabelecido. No caso da Lei complementar 76/93, com a finalidade
de regulamentar o art. 184, 83. ° da Constituicdo brasileira, ndo se mostrou, mais digna de

SUCESSO.

Os ruralistas lograram obstar a aprovacao das leis agrarias por mais de meia década.
A sua aprovacdo s foi possivel no contexto historico bastante improvavel do pés-impeachment
do presidente Fernando Collor, quando as forgcas conservadoras estavam debilitadas e os
movimentos populares, com apoio da sociedade civil amplamente mobilizada, lograram

finalmente aprovar a legislagio necessaria.*?®

E bom lembrar que no Brasil, os conflitos fundiérios se intensificaram mais no século
XX e o Estatuto da Terra, Lei 4504/64 foi idealizado para gerenciar controles das tensdes e
definiu um modo préprio para tratar da relacdo entre 0 homem e a terra, sobretudo porque
introduziu a exigéncia de cumprimento da funcdo social da propriedade para a manutengéo

dessa relacdo alterando o modo estritamente civilista com o assunto era tratado.

E bem verdade que de forma clara o Estatuto da Terra foi enfatico em sua vedagio ao
latifundio e ao miniflndio vindo inclusive a defini-los. Contudo, no que toca ao modo de
aquisicdo da propriedade rural, deixou assente a forma da compra e venda como meio para 0
exercicio do direito, algo completamente inviavel para quem ja fora no passado afastado dessa
possibilidade, considerando os periodos pretéritos debaixo da normativa da Lei de Terras que,
no passar do tempo, inviabilizou toda e qualquer hip6tese de isondmica no processo de
aquisicdo de terras. Isso significa que o normativo em questdo manteve sua inclinacdo

segregacionista e corroborou o propésito enunciado na Lei de Terras.

126 pyblicagdes da Escola da AGU: Lei complementar 76/93 Comentada pela PFE/INCRA — Escola da Advocacia
Geral da Unido Ministro Victor Nunes Leal — Ano 1V, n. 20 (agosto/2012)- Brasilia, 2012, p. 11. .
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Segundo Sonia Regina de Mendonca, o Estatuto da Terra nascera entdo orientado por
duas tendéncias, uma distributivista e outra produtivista, esta que por fim prevaleceu com seu

cunho capitalista e concentrador. E assim, a disputa no campo apenas se acirrou.*?’

N&o obstante a previsdo conceitual da reforma agraria pelo estatuto, é de se ter em
conta que o conteudo normativo ndo abrigava uma transformacéo expressiva no ambiente
agrario, eis que ndo oportunizava um modelo de distribuicdo de riqueza e ndo primava pelo
equilibrio no processo de aquisicao de terras ou mesmo na geracao de igualdade. A ideia central
surgida no plano da tomada militar do poder era a de frear conflitos populares ndo tendo havido
iniciativas governamentais baseadas no estatuto quanto a aquisigéo de terras para acomodar a

reforma.
2.2. A FUNQAO SOCIAL DA PROPRIEDADE E DA POSSE

A temaética da propriedade sempre foi objeto de atencdo do jurista. O passar do tempo e
suas variacdes politicas, econdmicas e sociais ndo permitiram que o assunto ficasse sem ser
objeto de estudos. Historicamente, a propriedade foi recebendo influxos diversos para assumir
a roupagem atual num processo de desenvolvimento constante e complexo, sobretudo em

virtude da tensao entre o dominio individual e a necessidade coletiva.

E naturalmente, dentro da perspectiva da propriedade, resta sempre a indagacao de qual
seria a espécie que estaria vinculada ao cumprimento de uma funcéo social, de um propésito
que entrelacaria o espirito humanista da utilizacdo do bem segundo regras predispostas e a
necessidade dessas mesmas regras render respeito ao interesse individual do chamado

proprietario.

A sucessdo de modelos econdmicos e as organizacdes de Estado foram dando
significado as relacBes emanadas da existéncia da propriedade, sendo correto dizer que o
conceito ainda ndo esta pronto e acabado passando constantemente por revisdes no tempo e no
espaco, recebendo contribuicdes de toda ordem para que exista e permita existéncia num

ambiente de civilidade.

127 MENDONCA, Sonia Regina de. O Patronato Rural no Brasil Recente (1964-1993). Rio de Janeiro: Editora
UFRJ, 2010.
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A Constituicdo de 1988 e uma referéncia de grandeza no arcaboug¢o normativo
brasileiro, porque realca a fungdo social da propriedade para além da propriedade rural,
rompendo com a dimensdo eminentemente individualista que caracterizou ordenamentos
nacionais pretéritos e que prestigiavam a nocéo do ter absoluto, direito fundamental que néo

poderia ser oposto em face de circunstancias.

A marca da Constituicdo atual no contexto da funcéo social é o detalhamento de sua
caracterizacdo, algo que, a despeito das dificuldades que podem ser sugeridas pelo caso
concreto, recebeu do constituinte contornos que possam ser (teis para a concepgao da insercao

da propriedade no plano da funcionalidade.

Essa, possivelmente, seja a maior distingdo da Constituicdo Federal para outras cartas
que a antecederam e que também trataram do assunto, como é o caso das Constituicdes de 1934,
1946 e 1967. De fato, é que a concepcdo de direitos fundamentais a partir de um catalogo
abrangente e repleto de principios interpretativos ddo contornos a propriedade que funcionam
a um sé tempo como esclarecimento, autorizacdo e limitacdo. De fato, as normas regentes da
propriedade sdo definidoras de contextos autorizando o ter como fundamento basilar de um
sistema econémico de que a propriedade é a grande justificativa de existéncia. Ao mesmo
tempo, estabelece-se limite para o uso e gozo da propriedade ao se afirmar que a titularidade

do bem precisa se ajustar ao uso coletivo do meio social.

Nesse contexto, conceitos que estabelecem a propriedade rural ou urbana a partir das
dimens0es territoriais, da atividade praticada, do emprego do trabalho humano e das rela¢des
com o meio ambiente sdo dados que precisam ser considerados para a percep¢do da funcao

social.

Para Jeferson Carus Guedes, numa identificacdo abreviada, a funcéo social € utilidade
a sociedade, atendimento do interesse coletivo, restando a incumbéncia de cercar o que seja
neste ambito: sociedade. Vista a funcdo como atendimento a interesse ou utilidade, l6gico que
se diga ser a “fungdo social” essa utilidade (atendimento a interesse) dos mais amplos
segmentos que compdem a piramide societaria. E, por conseguinte, ainda no campo

sociologico, atendimento a fungéo social da propriedade corresponde a extensdo do direito
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individual de propriedade deste &mbito individualista para aquele “polissegmentado”, de todos

0s niveis da sociedade. 128

Com efeito, a funcdo da sociedade se enquadra dentro de um processo civilizatorio,
consistente numa adequacgé@o entre o interesse eminentemente privado, caracterizado pelo

dominio da coisa e a utilidade que essa mesma coisa permite no ambiente coletivo.

Genericamente a ideia de funcdo social estd interligada a de harmonizac&o de interesses
do individuo com os interesses da coletividade. No terreno dos direitos reais e da propriedade
ndo hé& dissonancia, busca-se o entrelagamento dos mesmaos interesses, preservando-se intactos
0s dogmas de “direito absoluto”, enquanto preserve o bem (propriedade) sua capacidade de

multiplicacdo de riqueza e consequente utilidade coletiva.*?

A conceituacdo do direito de propriedade evoluiu através dos tempos, deixando-o de ser
apenas condicionado a individualidade do proprietario. Ndo pode esse direito ser exercido de
maneira absoluta, egoistica, mas, sim, com o objetivo de atender ndo apenas aos interesses do
proprietario, como também de toda a coletividade. Por essa razéo, é sustentada a existéncia de
interesses ndo-proprietarios, que devem ser considerados e respeitados. Esse principio, cabe ser
frisado, impde ao proprietario ndo apenas a obrigacdo de se abster, de ndo violar uma regra,

mas também de fazer, isto &, utilizar a coisa em conformidade com os anseios coletivos.**

Por ébvio, é importante ressaltar que a funcdo social da propriedade ndo esta adstrita a
propriedade imobiliaria. Numa acepc¢do ampla, o propdsito constitucional extrapola a protecéao
coletiva para além do bem imével destacando na legislacdo outros formatos proprietarios para

os quais a funcdo social é de observancia inarredavel.

De fato, a propriedade imobiliaria rural recebeu tutela constitucional e para ela ainda
se dispds sobre sua fun¢do social. Contudo, a propriedade imobiliéaria urbana, o solo, o subsolo,
a propriedade mobiliaria, a industrial, a intelectual e a virtual receberam disciplinas especificas

122 GUEDES, Jefferson Car(s. Fung¢do social das “propriedades”: da funcionalidade primitiva ao conceito
atual de funcdo social.

12 GUEDES, Jefferson CarUs. Fung¢do social das “propriedades”: da funcionalidade primitiva ao conceito
atual de funcdo social.

130 MOESCH, Frederico Fernandes. O principio da funcdo social da propriedade e sua eficécia.
https://jus.com.br/artigos/7645/0-principio-da-funcao-social-da-propriedade-e-sua-eficacia/2. Acesso em 05 de
novembro de 2022.
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acerca de como podem conviver num cendrio de coletividade e receber relativizagcbes em seus

exercicios.

E dentro dessa gama de propriedades, € de se conceber a possibilidade de limitadores
ao direito, como é o caso da desapropriacdo. Normalmente associada as propriedades
imobiliarias, é de se considerar as possiblidades no ordenamento juridico de intervencfes em
outros modelos individuais como acontece nas desapropriacdes das patentes, invencdes e
privilégios como se deflui da Lei 5.772/71. De fato, o engenho normativo quis que a
propriedade fosse relativizada para a convivéncia com a nog¢ao de funcdo social da propriedade

e ndo se limitou as classicas hipoteses constitucionais relativas aos dominios imobiliarios.

Guedes afirma que de tudo isto emana a conclusdo categorica que os direitos em geral
sdo expropriaveis, incidam eles sobre bens ou outros direitos, materiais ou imateriais, moveis
ou imoveis. E ainda possivel inferir alguns pressupostos norteadores da “exproprialidade” dos
bens e direitos, ou mais precisamente, carater dos bens: a) possibilidade de apossamento e
comercialidade, dos quais se retiram as res extra commercium; b) valor econémico, porquanto
0 que ndo tem valor econdmico quantificavel ndo pode ser indenizado; c) interesse a consecucao

da politica do Estado.*!

Adverte Guedes para importante insercao do processo desapropriatdrio como ajustavel
mesmo a ideia de posse e defende que quanto a posse, inserta ou destacavel do direito de
propriedade, sendo ou ndao um direito, integra aqueles possiveis de expropriacdo, por atender,
assim como atendem o dominio e/ou a propriedade, 0s pressupostos antes anunciados: a)

comercialidade; b) valor econdmico, c) interesse & consecucéo da politica estatal.**2

Concebendo Carls Guedes que a posse como sendo simples relacdo de fato, forcoso
admitir-se a desapropriagdo de “relagdes de fato” no Direito Brasileiro, ou com mais acerto,
talvez, desapropriacdo dos direitos suscitados do fato posse. Mesmo que assim nao seja, ébice
inexiste frente & forca da desapropriagdo.!

Considerando que o estudo pretendido no presente trabalho diz respeito a institutos que

se relacionem ao Direito Agrario, consideremos a posse agraria como suscetivel de

181 GUEDES, Jefferson Carts. “Desapropriacio” Da Posse No Direito Brasileiro.
132 GUEDES, Jefferson CarUs. “Desapropriacio” Da Posse No Direito Brasileiro.
133 GUEDES, Jefferson Carts. “Desapropriacio” Da Posse No Direito Brasileiro.
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desapropriacdo a partir da concepcdo de que se a expropriacdo da posse imobilidria agraria
coaduna com o fim proposto para a reforma agraria ou pode resultar indcua. Assim deve ser
cogitada a possibilidade de desapropriacdo da posse e a titulagdo do possuidor, ou

alternativamente, ainda a retirada do possuidor atual e a titulacéo de terceiro.
Nesse contexto, assevera Guedes:

“Tranquila jurisprudéncia consagrou algumas possibilidades de desapropriagdo em
beneficio de terceiro, pessoa fisica ou juridica, diversa do ente expropriante, nas
modalidades necessidade e utilidade publica. N&o se confundem tais modalidades com
a denominada “desapropriagdo por interesse particular”, prevista nos artigos 14 e 15
da Lei 4.591/64, Lei do condominio e incorporagbes. Muito mais provavel na
desapropriacdo por interesse social para o fim de reforma agréria, pois pouco crivel
sendo descabido o interesse da administragdo em explorar diretamente as atividades
da terra.

N&o é a mesma situacdo expropriar e conceder posse somando a titulo dominial para
terceiro ndo possuidor. Quando, entretanto, refletida a finalidade da desapropriacéo
da posse agraria, podera se concluir que o objetivo é fazer coincidir o dominio e a
posse sob império do mesmo titular. Neste caso, quando a desapropriacdo visa
conceder dominio ao “posseiro”, titulando-0, é de ser avaliada a possibilidade ou ndo

da indenizacédo da posse.

SituagBes sdo previsiveis da inutilidade da quantificagdo do valor da posse, pois se 0
destino da propriedade é o possuidor atual do imdvel, que com a concessao do titulo
reunira o “dominio em sua plenitude”, desnecessaria a avalia¢do e a indenizagdo. Nao
se trata entdo de desapropriar posse agréria, mas de indenizar a eventual titularidade
dominial (se existir proprietario sem posse) pela propriedade, subtraido o valor que se

atribui & posse agraria qualificada, que remanescerd com o posseiro.

Resta, portanto, evidente que o Direito Agrario, pensado sob a perspectiva da
desapropriacdo abrange para a além da propriedade imobiliaria, um plexo de modelos de
propriedade podendo mesmo atingir o instituto da posse. Conclusdes pertinentes e com as quais
se deve aqui concordar foram arrematadas por Carus Guedes, segundo o qual:

a) o0 estdgio atual do debate sobre direito agrario reclama a incorporacdo de
componentes territorial-social-ambiental, ndo somente a distribuicdo de terras; b)
a desapropriacéo atinge bens e direitos, mobiliarios ou imobiliarios, corpdreos ou

incorpéreos, desde que: sejam possiveis de apossamento e comercialidade,
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tenham valor econémico ou patrimonial e interessem a consecucéo da politica do
Estado; c) a posse, qualquer que seja sua classificagdo, mesmo destacada da
propriedade, se inclui entre os bens ou direitos suscetiveis de desapropriacdo; d)
a posse agraria, qualificada por moradia habitual e cultura efetiva, também ¢
suscetivel de desapropriagdo; e) a posse civil ou agraria, quando expropriada, por
ter conteido patrimonial ou econémico, deve ser ressarcida por indenizacao; f)
outros direitos do possuidor, sintetizados nos interditos e no usucapido, migram
da coisa, dos direitos reais, e tendem a adquirir também carater ressarcitorio; g)
a limitacdo da defesa no procedimento desapropriatério, art. 20 do Dec.-lei
3.365/41, ndo alcanga o procedimento expropriatério para reforma agraria, apos
a Lei Complementar 76/93, legitimando a intervencao e indenizacdo do possuidor

qualificado ainda na desapropriacdo.'**

Thiago Penido Martins e Rodolpho Barreto Sampaio Junior esclarecem que 0s
intérpretes e estudiosos do direito ndo podem fechar os olhos para a realidade social e para a
problemética questdo fundiaria e registral existente no Estado brasileiro, permitindo que
possuidores de boa-fé, detentores de justo titulo, fiquem alijados do direito a indenizacéo prévia
e justa, caso sejam expropriados. Ressalte-se, contudo, que da mesma forma que a interpretacédo
e aplicacdo dos preceitos normativos contidos no artigo 34, do Decreto-Lei 3.365/41 em sua
literalidade pode dar azo a iniquidades, reduzindo a efetividade do preceito constitucional que
garante ao expropriado o direito a indenizagdo prévia e justa, uma relativizagdo excessiva e
acritica de seu conteudo pode acarretar sérios prejuizos a seguranca juridica e a direitos de

terceiros, razao pela qual se espera, com o presente trabalho, ter contribuido para o debate.**®

Trata-se mesmo de uma construcdo constante e estudos necessarios e que, a partir de
toda complexidade que orbita em torno do instituto da posse, pode-se defender a aplicacdo do
principio da funcdo social segundo critérios de adequacédo e analogia com a propriedade para

se compreender pelo cabimento da desapropriagdo e seus consectarios 16gicos.

134 GUEDES, Jefferson CarUs. “Desapropriacio” Da Posse No Direito brasileiro.

135 MARTINS, Thiago Penido, JUNIOR, Rodolpho Barreto Sampaio. A Desapropriacdo A Luz Da Funcio
Social Da Posse: Reflexdes Criticas Acerca Dos Direitos Do Possuidor Face A Garantia Constitucional De
Indenizacao Prévia E Justa. http://www.publicadireito.com.br/artigos/?cod=008a0e182c42176b. Acesso em 06
de novembro de 2022.
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3. O PAPEL DA ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO

O surgimento de uma dimensdo organica dessa envergadura demanda uma
compreensdo do contexto e dos motivos de sua origem e torna-se importante que se identifique
que essa compreensdo parte da premissa de que sua necessidade estava atrelada ao espirito
constitucional amplificador da tutela de direitos fundamentais, de sorte que, qualquer
interpretacdo possivel de normativos constitucionais relacionados a direitos, leva
inarredavelmente a uma percepcdo de um novo modelo de advocacia publica, ele em sua
atuacdo definida na norma, mas a se aperceber de sua missdo para além do texto normativo,

presente na fei¢do das politicas publicas.
3.1 O CONTEXTO DO SURGIMENTO DA AGU

A defesa do Estado brasileiro, notadamente a da administracdo publica centralizada e
descentralizada experimentou fases por demais heterogéneas ao longo das configuracdes

constitucionais e ordens legais que foram no tempo se desenvolvendo.

A Constituicdo de 1988 optou por um modelo de fortalecimento de defesa e
assessoramento juridico de Estado vocacionado a tutela de interesses publicos multifacetados a
ser promovido pela Advocacia-Geral da Unido que o realiza seja na forma de uma atuagéo

consultiva ou ainda em juizo no ambiente controvertido processual civil ou penal.

A Advocacia-Geral da Unido foi tratada no campo reservado a organizacdo dos
Poderes e especificamente dentro da tematica das fungdes essenciais a justica. O art. 131 da
Constituicdo Federal recebeu a seguinte redacao:

Art. 131. A Advocacia-Geral da Unido é a instituicdo que, diretamente ou através de
6rgdo vinculado, representa a Unido, judicial e extrajudicialmente, cabendo-lhe, nos

termos da lei complementar que dispuser sobre sua organizagdo e funcionamento, as
atividades de consultoria e assessoramento juridico do Poder Executivo.

8§ 1° - A Advocacia-Geral da Unido tem por chefe o Advogado-Geral da Unido, de livre
nomeacdo pelo Presidente da Republica dentre cidaddos maiores de trinta e cinco
anos, de notavel saber juridico e reputacdo ilibada.

8§ 2° - O ingresso nas classes iniciais das carreiras da instituicdo de que trata este artigo
far-se-4 mediante concurso publico de provas e titulos.

§ 3° - Na execucéo da divida ativa de natureza tributéaria, a representacdo da Unido cabe
a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, observado o disposto em lei.

Do comando constitucional emergem conclusées importantes acerca da funcéo

constitucional da Advocacia-Geral da Unido. De fato, ela, a AGU se apresenta como legitimada
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a representacdo judicial da Unido, como pessoa juridica de direito publico, e nesse contexto,
apta a defesa dos poderes instituidos, qualquer que seja ele, a representacdo extrajudicial da

Unido e a consultoria e assessoramento juridico apenas do Poder Executivo.

Trata-se de um relevante encargo conferido pelo poder constituinte ao 6rgéo recente,
exatamente porque, dentro dessas missdes constitucionais, estdo embutidas um amplo espectro
de linhas de atuacdo na defesa do interesse publico da pessoa juridica de direito publico e
sobretudo, a tutela de direitos fundamentais, sobretudo os de cunho social cuja

instrumentalizacdo ocorre por meio de politicas publicas.

Celso Antdnio Bandeira de Mello acentua que,

“em rigor, o necessario € aclarar o que estd contido na afirmagdo de que interesse
publico é o interesse do todo, do préprio corpo social, para recatar-se contra o erro de
atribuir-lhe o status de algo que existe por si mesmo, dotado de consciéncia autbnoma,
ou seja, como realidade independente e estranha a qualquer interesse das parres. Para
0 jurista, o indispensavel, em suma, é prevenir-se contra o erro de consciente ou
inconscientemente, promover uma separacdo absoluta entre ambos, ao invés de
acentuar, como se deveria, que o interesse publico, ¢ “fun¢do” qualificada dos
interesses das partes, um aspecto, uma forma especifica, de sua manifestacéao.

E arremata Bandeira de Mello dizendo que “¢ na verdade, o interesse publico, 0
interesse do todo, do conjunto social, nada mais € que a dimensdo publica dos interesses
individuais, ou seja, dos interesses de cada individuo enquanto participe da Sociedade

(entificada juridicamente no Estado).**

Por ébvio, numa modelagem de estado plural, democratico de direito, diverso sob
varios matizes, € de se ter em conta que a Advocacia-Geral da Unido se apresenta na nova
ordem constitucional, ao lado de outros importantes atores, vocacionada a defesa do interesse
publico e, para tanto, sua desenvoltura institucional se da a partir da leitura e aplicacdo dos

postulados e regramentos que inspiram a protecdo aos direitos humanos.*’

De fato, se se pretende defender que a Advocacia-Geral da Unido é, em esséncia, um
instrumento para tutela de direitos, tais como educacdo, salde, seguranca, propriedade, meio
ambiente, alimentacdo, dentre outros, é de se levar em consideracdo sua relevancia na

participacdo da formulacdo e implemento de politicas publicas em cada seara tematica, a

1% MELLO, Celso Antdnio Bandeira. Direito administrativo. 20.2 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006. p. 48.
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justificar um espirito aguerrido e empreendedor dessa importante estrutura dentro do novo

modelo de Estado de direito que nasce em 1988.

O Estado de Direito pressupde a existéncia de limites a atuacédo estatal, a serem objeto
de um controle de legalidade e para tanto, ele deve estar aparelhado com 6rgéos habilitados tal
mister.*®Significa dizer que os 6rgdos componentes da advocacia piblica exercem a um s6
tempo a tutela das entidades publicas a que se vinculam e a protecdo aos direitos dos
administrados e para esse papel, determinante a especializacao técnica reconhecida a partir dos

instrumentos que a Constituicdo do Estado impde.t3®

A Advocacia-Geral da Unido, como institui¢do essencial a justica, assume importante
papel na afirmacao e na consolidacdo do Estado Democratico de Direito. E assim que, conforme
consta no mapa estratégico da AGU, ela deseja ser “reconhecida”, na acepc¢ao ontoldgica como
“instituicdo modelo de exceléncia na atuacao juridica, na gestdo e na valorizagao profissional”.
Entre seus desafios centrais estdo a reflexdo sobre o papel da Advocacia Publica, os limites e a

possibilidades de sua atuacao.

Esse processo implica que as perspectivas da AGU, numa sociedade democratica, ndo
podem ser pautadas por interesses corporativos, mas pela possiblidade de responder
atentamente as demandas sociais.’*° E de se conceber que essa tutela maltipla exercida pela
advocacia publica sempre subordinada ao interesse publico com a observancia dos limites

impostos pela l6gica dos direitos fundamentais justifique sua essencialidade.

Trata-se de uma conquista republicana importante j& que até o advento da Constituicdo
Federal de 1.988, sob a regéncia da Constituicdo que a antecedeu, o Ministério Publico Federal
era, curiosamente, o ente declarado literalmente responsavel pela defesa judicial da Unido e de

seus entes descentralizados o fazendo de modo cumulado com suas atribuicdes de fiscal da lei,

1% SOUTO. Marcos Juruena Villela. O papel da advocacia plblica no controle da legalidade da
administracdo. Revista Interesse Publico: revista bimestral de direito publico. Ano VI.. 2004, n, 28. publica¢do
nota dez. p. 48-63.

139 Marcos Juruena reforca que a necessidade de um corpo técnico permanente é reconhecida pela propria
Constituicdo Federal, o que permite um controle preventivo das a¢des da Administracdo, para evitar que ela, muitas
vezes, crie duvidas nos administrados e dividas para os sucessores. Ndo € desejavel, segundo ele, que tal papel
seja desempenhado por cargos de provimento fiduciario ou por terceiros, dos quais ndo se exigem nem o concurso
nem o conhecimento do historico de problemas e de questdes tipicas de cada érgao ou entidade. P. 50

140 HAUSCHILD, Mauro Luciano. GUEDES, Jefferson Carus (coord). Nos limites da historia: a construcdo da
AGU: livro comemorativo aos 15 anos da AGU. Brasilia: UNIP:Anafe, 2009 P. 136
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iSO numa evidente incongruéncia técnico-juridica, eis que, ao mesmo tempo que detinha

legitimidade para a defesa do ente politico, tinha a legitimidade para demandé-lo.

Os mecanismos internos da Advocacia publica do Brasil vinham se desenvolvendo
desde o Brasil Col6nia e Império, sendo aperfeicoados no periodo republicano. Este ultimo
pode ser considerado o periodo mais expressivo e proximo da forma atual dessa instituicéo.
Nele, a defesa do Estado estava sob a responsabilidade de procuradores, juizes e
desembargadores, mas havia uma contradicdo sob o ponto de vista da reparticdo de poderes,
pois eles atuavam no interior do Poder Unico. No Império, a funcdo de Procurador da Coroa
permanece ligada ao Poder Executivo, no entanto, ha a criacdo do Poder Judicial. No periodo
republicano, a Advocacia Publica mantém-se no Poder Executivo, mas agora coligada ao

Ministério PUblico, modelo que somente seria alterado na Constituicio de 1988.14

Conforme aponta Rommel Madeiro de Macedo Carneiro, por ocasido dos trabalhos
constituintes que culminaram com a promulgacdo da Carta de 1988, muito se discutiu acerca
da permanéncia ou ndo da representacdo judicial da Unido a cargo do Ministério Publico
Federal. Acabou-se, ao final, por conferir a uma nova institui¢éo, a Advocacia-Geral da Unido,
a atribuicdo de promover a representacdo judicial e também extrajudicial da Unido. Atribuiu-se
também a essa instituicdo a consultoria e 0 assessoramento juridico ao Poder Executivo, o que

vinha sendo exercido pela “Advocacia Consultiva da Unido”. 142

Alerta Rommel Carneiro que até a criacdo da Advocacia-Geral da Unido, as atividades
de consultoria e de assessoramento juridicos ao Poder Executivo eram desempenhadas pela
Advocacia Consultiva da Unido, a qual possuia, como instancia maxima, a Consultoria-Geral
da Republica (arr. 1.2, § 2.° do Decreto n.° 93.237, de 08 de setembro de 1986). Esta ultima, nos
termos do Decreto n.° 92.889, de 07 de julho de 1986, era o mais elevado 6rgdo de

assessoramento juridico do Presidente da Republica, possuindo as atribui¢fes elencadas no art.

141 HAUSCHILD, Mauro Luciano. GUEDES, Jefferson Carus (coord). Nos limites da historia: a construcdo da
AGU: livro comemorativo aos 15 anos da AGU. Brasilia: UNIP:Anafe, 2009 p,8

142 CARNEIRO. Rommel Madeiro de Macedo. A relagéo juridico-funcional entre a Advocacia-Geral da Unido e
0 Poder Executivo Federal. Brasilia, Dissertacdo (mestrado) — Programa de Mestrado em Direito, Centro
Universitario de Brasilia (UniCEUB) 2006, p. 41.
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5.% desse Decreto e sendo chefiado pelo Consultor-Geral da Republica, nomeado, em comisséo,
pelo Presidente da Republica, com prerrogativas de Ministro de Estado.'*3

A posicdo detida pelo Ministério Publico Federal de defensor da ordem juridica e da
sociedade, em boa medida, poderia colidir, como de fato colidia, com a defesa do interesse da
pessoa juridica de direito publico e proporcionar prejuizos aos cofres publicos de modo que a
constatacdo do equivoco da atuacao ministerial ressoou a ponto de estabelecer a necessidade de

alteracdo desse quadro institucional.

Essa possibilidade poderia derivar de uma atuagdo ndo especializada considerada a
complexidade inerente a cada area do Estado e mesmo na possibilidade de colisdo de interesses

numa opc¢do que em alguma medida pudesse prejudicar o interesse da pessoa politica.

Ressalte-se, que desde 1903 e até 1993, a fungdo consultiva do Poder Executivo
Federal foi creditada a Consultoria-Geral da Republica, ficando a representacdo eminentemente

judicial da Unido para o Ministério Publico Federal 144

Naturalmente, esse formato trouxe uma diversidade de prejuizos a Unido na medida
em gue a estrutura precaria do Ministério Publico Federal para a defesa do ente politico expunha
as fragilidades da defesa técnica do ente publico havendo na expressdo cunhada por Gilmar
Ferreira Mendes, ao tratar da defesa da Unido em juizo, um verdadeiro estelionato pela via

judicial 14

143 CARNEIRO. Rommel Madeiro de Macedo. A relagéo juridico-funcional entre a Advocacia-Geral da Unido e
0 Poder Executivo Federal. Brasilia, Dissertacdo (mestrado) — Programa de Mestrado em Direito, Centro
Universitario de Brasilia (UniCEUB) 2006. p 41
144 A criacdo da Consultoria-Geral da Republica se deu pelo art. 2.° do Decreto 967 de 1903. Literalmente,
afirmava o: Art. 2° E' creado o logar de consultor geral da Republica, com o vencimento annual de quinze contos
de réis, sendo dous tercos de ordenado e um tergo de gratificacéo.

8§ 1° Ao consultor geral da Republica incumbe consultar &s Secretarias de Estado, nos mesmos casos em que o
fazia o procurador geral da Republica, especialmente sobre:

a) extradic¢oes;

b) expulsdo de estrangeiros;

C) execucao de sentencas de tribunal estrangeiro;

d) autorizacdes de companhias estrangeiras para funccionarem na Republica;
e) alienacdo, aforamento, locacéo, arrendamento de bens nacionaes;

f) aposentadorias, reformas, jubilacBes, pensfes, montepio dos funccionarios publicos federaes.
145 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, MS 23041-SC, RELAOR MIN. CARLOS VELOSO. TRANSITADO
EM JULGADO EM 13/08/2008.
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Saulo Ramos, eminente jurista que fora Consultor Geral da Republica a convite do
Presidente da Republica José Sarney, afirmou a defesa deficitaria dos interesses da Unido ao
constatar que a Unido ndo possuia quadro de advogados Brasil afora, ndo havendo qualquer
intercdmbio ou sistemas ou mesmo apoio que funcionasse para a defesa do interesse publico
federal, ndo havia qualquer troca de estudos ou debates e mesmo coleta de jurisprudéncias que
pudesse alavancar defesas técnicas qualificadas.'#°

Afirmou Ramos que as defesas eram estanques sem qualquer interlocucéo entre os
ministérios, 0s quais, possuiam seus assistentes juridicos que atendiam aos casos internos com
emissdo de pareceres simples sobre a matéria controvertida, ficando o Ministério Publico

encarregado de promover a defesa do ente ou defendé-lo em juizo.'#

Apontou ainda o jurista que é verdade que muitos procuradores da Republica, a partir
de uma consciéncia profissional de que deveriam estudar a matéria debatida nos processos, se
fizeram defensores brilhantes, mas em ndmero reduzido para atendimento da grande demanda.
O problema se agravava ao extremo pela falta de sistematica, faltando uma advocacia
organizada e integrada que tivesse profissionais exclusivamente encarregados de agir em juizo

na defesa dos interesses do Estado brasileiro. 148

Saulo Ramos expressou sua surpresa e indignacdo quando reconheceu e apontou a
auséncia de defesa qualificada da Unido diante dos processos judiciais e questdes

administrativas que tivesse que se manifestar:

““O colosso pela propria natureza, terra de bacharéis em Direito, ndo tinha advogados
para si préprio. Também era um indefeso. Claro que eu ja sabia, mesmo porque, antes
na minha vida profissional, havia vencido muitas causas contra 0 Governo Federal.
para os advogados brasileiros, litigar contra a Unido era moleza. Meu susto consistiu
em verificar que a Unido ndo tinha, na estruturagdo, nenhuma organizagéo ou sistema
de intercambio e de apoio que funcionasse na defesa do interesse publico federal,
trocando estudos, colecionando jurisprudéncia, debatendo questBes, ajudando-se

reciprocamente.

146 RAMOS, Saulo. Cédigo da Vida: fantastico litigio judicial de uma familia: drama, suspense, surpresas e
mistério. Sdo Paulo: Planeta, 2007, p. 129.
147 RAMOS, Saulo. Cédigo da Vida: fantastico litigio judicial de uma familia: drama, suspense, surpresas e
mistério. Sdo Paulo: Planeta, 2007, p. 129.
148 RAMOS, Saulo. Cédigo da Vida: fantastico litigio judicial de uma familia: drama, suspense, surpresas e
mistério. Sdo Paulo: Planeta, 2007, p. 130.
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A atividade era estanque, isto é, cada ministério tinha seus assistentes
juridicos (e mal remunerados), que atendiam aos casos internos, proferindo pequenos
pareceres sobre a matéria controvertida. Quando surgia uma acgdo judicial contra
alguém, o assunto era estudado isoladamente, no ministério que tivesse a competéncia
administrativa para tratar da matéria. Os outros ndo ficavam nem sabendo. E o
encarregado de propor a acdo ou defender a Unido era simplesmente um estranho: o
Ministério Publico Federal.”

De fato, a competéncia dada ao Ministério Publico Federal para o exercicio da defesa
judicial da Unido ao mesmo tempo que o 6rgao acumulava a fungéo de fiscal da lei podendo

exercer curiosamente a atividade de demandante de quem teria 0 manus publico de defender.

Esse paradoxo parece enquadrar-se num modelo de incompatibilidades e contradi¢des
com aquele que instrui e orienta a ldgica da separacao de poderes. Montesquieu ja apontara a
necessidade de um regime de contencgéo a fim de se evitar abusos e mesmo incongruéncias na
lida com o poder, afirmando que ha uma tendéncia ao abuso do poder por aquele que é detentor
de poder caso nao lhe sejam impostos limites e reforca que € necessario que o poder contenha

0 poder.

Decerto que o exercicio de uma func¢do tipica de Estado deve ser cometido ao seu 6rgéo
naturalmente competente sob uma perspectiva técnica e, nesse aspecto, o Ministério Publico
ndo se afigura aprioristicamente como adequado para essa atividade estatal. Tratava-se, como
se disse de um modo incompativel com a logica da separacdo de funcdes estatais e,

naturalmente, o abuso na gestdo do interesse do ente politico se mostrou evidente.

O art. 131 da Constituicao Federal, portanto, se revelou providencial e foi esclarecedor
ao reconhecer como funcdo essencial a justica, a representacédo judicial e extrajudicial da Unido
feita e reservada pela Advocacia-Geral da Uni&o.

A dimensdo material dessa norma constitucional abarca, para além de uma concepcao
organica marcada pela criacdo de um novo 6rgdo publico, a concepgdo de uma advocacia de
Estado, estruturada para os fins da defesa em juizo da Unido como pessoa politica e de seus
entes autarquicos, participando, por assim dizer, na construcdo de politicas publicas nacionais
e, bem por isso, é de se conceber que suas fungbes inconfundiveis nunca poderiam ser

licenciadas a 6rgéo diverso sob o risco de se vulnerar o postulado da separacdo de poderes ou
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mesmo comprometer a logica da imparcialidade na defesa do interesse publico em sua

concepcao ampla.

Essa atuacdo pauta-se na busca da conformacdo, da higidez e da sustentabilidade
juridico-constitucional dessas politicas, ou seja, cuida-se de, constantemente e em todas as
etapas, aferir sua compatibilidade e adequagéo com as balizas constitucionais e do ordenamento

juridico-infraconstitucional.*4°

O constituinte de 1988 assimilou, desse modo, pela necessidade de uma instituicdo de
Estado, que compusesse a feicdo de funcdo essencial a justica e que fosse apta a orientacdo
técnico-juridica do Poder Executivo e também na defesa judicial extrajudicial da Unido

qualquer que fosse o poder constituido em seu direito violado.

A formatacdo desse sistema de orientacdo juridica foi se aperfeicoando na ordem legal
a partir do advento da Lei Complementar n. 73, de 10 de fevereiro de 1993, conhecida como
Lei Organica da Advocacia-Geral da Unido que instituiu o regramento organico da defesa e
representacdo judicial e extrajudicial da Unido como pessoa politica, bem como o de seus entes

administrativos autarquicos.

Pode-se afirmar que, nesse novo contexto constitucional, e a partir da referida lei
complementar, a advocacia publica surge e se materializa com nova roupagem e, em particular,
a Advocacia-Geral da Unido, embora ainda seja instituicdo relativamente jovem, se verifica
singular na historia constitucional nacional, resolvendo uma contradicdo que ndo mais se

justificava manter.

Rompe-se com uma ideologia segundo a qual a atividade de advocacia seria
representada por uma atuacdo centrada pela defesa dos interesses eminentemente
administrativos, essencialmente dedicada ao governo vigente e passa-se para a forma de ser de
advocacia de Estado, pensada para a defesa institucional sem se descurar de atender a l6gica
constitucional regente de ordens como os direitos fundamentais, estruturantes da ordem

econdmica, do meio ambiente e do exercicio da cidadania.

149 JUNIOR, Ronaldo Jorge Araljo Vieira. A advocacia publica consultiva federal e a sustentabilidade
juridico-constitucional das politicas publicas: dimensdes, obstaculos e oportunidades na atuagdo da
Advocacia-Geral da Unido. Revista da AGU. N. 19. ISSN 1981-2035. Brasilia P. 11 p 10-40
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Essa perspectiva encontra fundamento no postulado da dignidade da pessoa humana
que, posto como objetivo fundamental da Republica, repercute no sistema constitucional e
infraconstitucional informando a retiddo da atuacéo publica ou a necessidade de sua corre¢do
por algum desvio de rota. Esse principio estruturante no pds-modernismo reposiciona a pessoa

como centro do Direito e da Politica e ela, assume o papel de protagonista na relagdo juridica.t>

Bruno Amaro Lacerda e Cristiana Maria Fortini Pinto e Silva esclarecem que a
relevancia atribuida ao tema dos direitos do Homem ou a hipersubjetivagdo dos “direitos
fundamentais” o que, por Obvio, ndo traduz a desonera¢do do Estado ou reducdo de sua

importancia, visto como instrumento necessario a garantia da fundamentalidade da pessoa. !

Trata-se evidentemente de uma alteracao de rumos, uma ruptura com o passado no que
se refere a modelagem institucional da advocacia publica em que, conforme prescreve Maria
Paula Dallari Bucci, a reconstrucao do Estado reclama a recuperacgéo da centralidade do direito
na estruturacdo e funcionamento das instituicdes publicas, como ocorreu na origem do moderno

a parelho de Estado, quando se consagrou o modelo do exercicio impessoal da autoridade. %2

Bucci afirma que a recuperacao da Administracdo Publica num Estado democratico de
direito depende de uma mudanca cultural e que a Advocacia Publica, como corpo permanente,
especializado e composto com base no mérito, tem uma condigdo privilegiada para contribuir
com a formacdo dessa nova cultura de legalidade democratica, auxiliando na criacdo de vias

juridicas para o processamento de demandas e conflitos sociais no ambito do Poder Publico.*®

Alexsander Aparecido Gongalves expressa que, em alguns casos, a Advocacia Publica
pode, inclusive, fazer prevalecer seu entendimento mesmo que contréario ao da Administracdo
Publica, celebrando acordos, reconhecendo pedidos ou ndo interpondo recursos em processos
judiciais de modo que, a Advocacia Publica defende o Estado na sua mais ampla acep¢éo, nao
0 seu representante politico, ou seja, promove uma advocacia de Estado, ndo de Governo.Nesse
caso, é de bom alvitre que se tenha em conta que ao advogado publico, no entanto, ndo é dado

10L ACERDA, Bruno Amaro. SILVA, Cristiana Maria Fortini Pinto e. O direito administrativo e a
fundamentalidade da pessoa. Férum Administrativo: Direito Pdblico. Belo Horizonte. 2001. P. 26 p 19-28

1S ACERDA, Bruno Amaro. SILVA, Cristiana Maria Fortini Pinto e. O direito administrativo e a
fundamentalidade da pessoa. Férum Administrativo: Direito Pdblico. Belo Horizonte. 2001. P. 26 p 19-28

152 BUCCI. Maria Paula Dallari. Um decalogo para a advocacia publica. Féorum Administrativo — Direito Publico
—FA, Belo Horizonte, ano 10, n. 107, p. 36-37, jan. 2010.

153 BUCCI. Maria Paula Dallari. Um decalogo para a advocacia publica. Forum Administrativo — Direito Publico
—FA, Belo Horizonte, ano 10, n. 107, p. 36-37, jan. 2010.
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o direito de se imiscuir no mérito da escolha do gestor publico, por faltar-lhe competéncia legal
para tanto de modo que, sua atuacdo cinge-se ao controle de legalidade materializado na
orientacdo juridica que exerce na forma definida em lei, orientando a administracao publica no
que se refere ao conteudo juridico do ato administrativo, sempre atento ao que prescreve a

matriz constitucional.'®
3.2 DIMENSAO ORGANICA NA AGU

No que se refere aos integrantes do novo 6rgao, a referida lei organica previu que séo
membros da Advocacia-Geral da Unido o Advogado-Geral da Unido, o Procurador-Geral da
Unido, o Procurador-Geral da Fazenda Nacional, o Consultor-Geral da Unido. Os Secretarios-
Gerais de Contencioso, os Procuradores Regionais, 0s Consultores da Unido, os Corregedores-
Auxiliares, os Procuradores-Chefes, Os Consultores Juridicos, Os Procuradores Seccionais, 0s
Advogados da Unido, os Procuradores da Fazenda Nacional e os assistentes juridicos.

Estruturalmente, o art. 2.° da Lei Complementar 73 de 10 de fevereiro de 1993 previu:

Art. 2° - A Advocacia-Geral da Unido compreende:
| - 6rgéos de direcdo superior:
a) 0 Advogado-Geral da Unido;
b) a Procuradoria-Geral da Uniéo e a da Fazenda Nacional,
c¢) Consultoria-Geral da Unido;
d) o Conselho Superior da Advocacia-Geral da Unido; e
e) a Corregedoria-Geral da Advocacia da Unido;
Il - 6rgdos de execucdo:

a) as Procuradorias Regionais da Unido e as da Fazenda Nacional e as
Procuradorias da Unido e as da Fazenda Nacional nos Estados e no Distrito Federal
e as Procuradorias Seccionais destas; (Vide Lei n°9.028, de 1996)

b) a Consultoria da Unido, as Consultorias Juridicas dos Ministérios, da
Secretaria-Geral e das demais Secretarias da Presidéncia da Republica e do Estado-
Maior das Forcas Armadas;

111 - 6rgdo de assisténcia direta e imediata ao Advogado-Geral da Unido: o
Gabinete do Advogado-Geral da Uniao;

Literalmente, a lei complementar em questdo fez previsdo acerca das carreiras de

Advogado da Unido e de Procurador da Fazenda Nacional. Contudo, é de bom alvitre advertir

154 GONCALVES, Alexsander Aparecido. A advocacia publica e suas funcg@es institucionais. Férum
Administrativo — Direito Pablico — FA, Belo Horizonte, ano 10, n. 108, p. 43-46, fev. 2010
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o leitor para o fato de que, ndo obstante as carreiras de Procurador Federal e de Procurador do
Banco Central do Brasil ndo terem sido expressamente postas no texto, é de se considerar que
sdo estas integrantes da Advocacia-Geral da Unido. E a razéo para isso é bastante simples. Na
data de promulgacéo das leis, tais carreiras ndo existiam, dado que nao tem o condao de exclui-

las do sistema organizacional.**®

As autarquias federais eram assessoradas e defendidas de modo nao uniforme a partir
de estruturas funcionais proprias e independentes e, dada a complexidade organica dos
mecanismos existentes na lida com tematicas diversas em estruturas organicas que nao
mantinham interlocugdo entre si sobre questbes juridicas, o constituinte optou por fazer
previsdo acerca do chamado o6rgédo vinculado a Advocacia-Geral da Unido, muito mais com a
finalidade de preparar a sistematizacdo da defesa e assessoramento dos entes da administracéo
indireta de modo centralizado sob gerenciamento da Advocacia-Geral da Unido que mesmo

com o fito de exclui-los desta.!°®

Desse modo, a partir de uma leitura normativa sistematica e mesmo de uma visao
sisttmica do modelo de defesa dos interesses do Estado, ndo se pode por coeréncia e légica
admitir que as carreiras de Procurador Federal e Procurador do Banco Central ndo integrem a

Advocacia-Geral da Unido.*’

Raciocinio diverso levaria inarredavelmente a negar o inteligente propdsito
constituinte que deu surgimento a Advocacia-Geral da Unido e sua condicdo de funcéo

essencial a justica.

E bom argumentar que, néo dispondo na oportunidade da promulgagéo da Constituicdo
e mesmo na promulgacdo da Lei Complementar 73/93 sobre a solu¢do da auséncia de

uniformidade no plano da administracdo indireta, notadamente no ambito autarquico, por

155 Art. 2.° § 5° - Sd0 membros da Advocacia-Geral da Unido: o Advogado-Geral da Unido, o Procurador-Geral
da Unido, o Procurador-Geral da Fazenda Nacional, o Consultor-Geral da Unido, o Corregedor-Geral da
Advocacia da Unido, os Secretarios-Gerais de Contencioso e de Consultoria, os Procuradores Regionais, 0s
Consultores da Unido, os Corregedores-Auxiliares, os Procuradores-Chefes, os Consultores Juridicos, 0s
Procuradores Seccionais, os Advogados da Unido, os Procuradores da Fazenda Nacional e os Assistentes Juridicos.
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cautela, a referida Lei em seu capitulo IX deixou evidente sua opc¢do ao tratar dos rotulados

6rgdos juridicos vinculados, relativos as autarquias e fundacdes publicas. >8>

E interessante reconhecer essa intencdo do legislador, indicando ja ali sua percepcéo
de futuro, de que as competéncias dos novos 6rgaos juridicos ndo poderiam se desviar daquilo
que ja existia num plano pratico para as carreiras preparadas naquele instante.®® De fato, ndo
haveria qualquer sentido ldgico ou pratico que justificasse que as autarquias publicas ficassem
descobertas de um modelo juridico de defesa e de orientacéo juridica dos que ja previstos na lei
complementar e mesmo anunciados pela Constituigdo de 1988 em seu art. 131. Essa concepgao
apenas indica o fortalecimento da Advocacia-Geral da Unido de modo que, qualquer
fundamentacdo juridica tendente a exclusdo ndo mais pretende que enfraquecer a instituicdo

criada em 88.

No que tange especificamente a carreira de Procurador Federal, trata-se de carreira
originada com a Medida Provisoéria n. 2.048-26, de 29 de junho de 2000 e, com o advento da

Lein. 9.028 de 2001, criou-se a Coordenadoria dos érgdos vinculados, responsavel pelo auxilio

1588 E de se entender a propenséo do legislador complementar em se acenar quanto a inclusio das carreiras de defesa
juridica e assessoramento das autarquias e fundagdes puablicas ao prever o conteido do art. 17. Vejamos:
Art. 17 - Aos 6rgdos juridicos das autarquias e das fundagdes publicas compete:
| - a sua representagdo judicial e extrajudicial;
Il - as respectivas atividades de consultoria e assessoramento juridicos;
I11 - aapuracéo da liquidez e certeza dos créditos, de qualquer natureza, inerentes as suas atividades, inscrevendo-
os em divida ativa, para fins de cobranca amigavel ou judicial.
Art. 18. No desempenho das atividades de consultoria e assessoramento aos érgaos juridicos das autarquias e das
fundagdes publicas aplica-se, no que couber, o disposto no art. 11 desta lei complementar.
159 As autarquias podem de modo resumido serem caracterizadas a partir de alguns aspectos. Sdo entidades da
administracdo indireta criadas por lei especifica, com personalidade juridica de direito publico interno: é dedicado
a pessoa juridica de direito publico e dotada de autoadministracdo nos limites da lei e especializadas em atividades
publicas dirigidas a finalidades marcadamente sociais.
160 Art. 11 - As Consultorias Juridicas, 6rgdos administrativamente subordinados aos Ministros de Estado, ao
Secretario-Geral e aos demais titulares de Secretarias da Presidéncia da Republica e ao Chefe do Estado-Maior
das Forcas Armadas, compete, especialmente
| - assessorar as autoridades indicadas no caput deste artigo
Il - exercer a coordenagdo dos 6rgéos juridicos dos respectivos 6rgdos autbnomos e entidades vinculadas
Il - fixar a interpretacdo da Constituicdo, das leis, dos tratados e dos demais atos normativos a ser
uniformemente seguida em suas areas de atuacdo e coordenacdo quando ndo houver orientagdo normativa do
Advogado-Geral da Unido;
IV - elaborar estudos e preparar informacdes, por solicitacdo de autoridade indicada no caput deste artigo;
V - assistir a autoridade assessorada no controle interno da legalidade administrativa dos atos a serem por ela
praticados ou ja efetivados, e daqueles oriundos de 6rgdo ou entidade sob sua coordenacdo juridica;
VI - examinar, prévia e conclusivamente, no ambito do Ministério, Secretaria e Estado-Maior das Forgas
Armadas
a) os textos de edital de licitagdo, como os dos respectivos contratos ou instrumentos congéneres, a serem
publicados e celebrados;
b) os atos pelos quais se va reconhecer a inexigibilidade, ou decidir a dispensa, de licitagao.
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do Advogado-Geral da Unido na orientacdo normativa e supervisao técnica dos 6rgdos juridicos
das autarquias e fundagdes publicas federais.

A Lei 10.480 de 2002 por sua vez deu origem entdo a Procuradoria-Geral Federal para
substituir a referida Coordenadoria, dispondo, portanto, que a Procuradoria-Geral Federal era
vinculada & Advocacia-Geral da Unio.%!

A competéncia da Procuradoria-Geral Federal € a representacdo judicial e extrajudicial
das autarquias e fundacGes publicas federais, as respectivas atividades de consultoria e
assessoramento juridicos, a apuracdo da liquidez e certeza dos créditos, de qualquer natureza,
inerentes as suas atividades, inscrevendo-os em divida ativa, para fins de cobranca amigavel ou

judicial.16?

E de se reconhecer, portanto, que a atividade desempenhada pela Procuradoria-Geral
Federal ndo se distingue ontologicamente daquela definida para os 6rgdos de atividade juridica
definidos expressamente pela Lei Complementar n. 73/93, de modo que se reforga a tese de que
ndo mais houve que um intencional e necessario adiamento da criacéo do restante das carreiras
da advocacia publica por razbes relacionadas as dificuldades organicas da época da
promulgacédo da Constituicdo de 1988 e ndo porque o constituinte pretendeu dar ao legislador
critérios de diferenciacdo desejando 6rgdo de defesa de estruturas publicas federais distintos

organicamente.

Para se ter em conta a auséncia de critérios ontologicamente diferenciadores de
fungdes, atualmente, no dmbito da Advocacia-Geral da Unido os membros das diversas
carreiras se misturam em atividades diversas sem o rigor definido nas descricdes de cada
carreira, e isso, ocorre, exatamente porque, ao final, 0 que se tem é o exercicio de uma
Advocacia publica una, defensora do interesse publico e dos valores constitucionais que

legitimam a existéncia do 6rgéo.

Quanto a Procuradoria-Geral do Banco Central do Brasil, é preciso indagar a natureza

juridica do Banco Central para se avaliar se a referida Procuradoria estaria enquadrada na

162 Art. 10. A Procuradoria-Geral Federal compete a representacdo judicial e extrajudicial das autarquias e
fundacGes publicas federais, as respectivas atividades de consultoria e assessoramento juridicos, a apuragdo da
liquidez e certeza dos créditos, de qualquer natureza, inerentes as suas atividades, inscrevendo-os em divida ativa,
para fins de cobranga amigavel ou judicial.
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condicdo de 6rgédo vinculado segundo o preceito enunciado no art. 131 da Constituicao Federal.
A despeito de entendimento em sentido contrério, evidente a relacdo de pertencimento com a

Advocacia-Geral da Unido da referida procuradoria.

E que a Lei 4.595, de 31 de dezembro de 1964 confere ao Banco Central a condigéo
de autarquia federal, e, bem por isso, ndo se mostra razoavel que seja essa instituicdo, venha a
ser tratada de modo diferente de outras autarquias federais, as quais sdo assistidas por érgédo

vinculado & Advocacia-Geral da Unido.%3

Recentemente, a Lei Complementar n.° 179 de 24 de fevereiro de 2021 consignou de
modo expresso a natureza autarquica especial do Banco Central reforcando, e, bem por isso,
tem-se a implicacdo logica de que sua Procuradoria mantém relacdo de pertencimento com a
Advocacia-Geral da Unigo. 1 Por coeréncia, ndo se afigura razoavel estabelecer critério
distinto do que foi idealizado pelo constituinte de sorte que, naturalmente, todo raciocinio
I6gico e linear leva a conclusdo de integracdo desta importante Procuradoria a Advocacia-Geral

da Unido.1°

A propésito da tematica de pertencimento, tramita no Congresso Nacional o Projeto
de Lei Complementar n. 337/2017 que altera a Lei Complementar n. 73 e insere a Procuradoria-
Geral Federal e a Procuradoria-Geral do Banco Central como 6rgdos de direcdo superior da
Advocacia-Geral da Uni#o. E de se entender que a alteracdo expressa pode colocar um fim a
uma desnecessaria discussao a respeito da existéncia de pertinéncia destas importantes
Procuradorias a AGU, sendo certo que a demora ndao mais tem como causa 0 tempo que

caracteriza o processo legislativo.®

163 |_ei 4595: Art. 8° A atual Superintendéncia da Moeda e do Crédito é transformada em autarquia federal, tendo
sede e foro na Capital da Republica, sob a denominagdo de Banco Central da Republica do Brasil, com
personalidade juridica e patrimdnio proprios este constituido dos bens, direitos e valores que lhe sdo transferidos
na forma desta Lei e ainda da apropriacdo dos juros e rendas resultantes, na data da vigéncia desta lei, do disposto
no art. 9° do Decreto-Lei nimero 8495, de 28/12/1945, dispositivo que ora é expressamente revogado.

164 .C 179 Art. 6° O Banco Central do Brasil é autarquia de natureza especial caracterizada pela auséncia de
vinculacdo a Ministério, de tutela ou de subordinacdo hierarquica, pela autonomia técnica, operacional,
administrativa e financeira, pela investidura a termo de seus dirigentes e pela estabilidade durante seus mandatos,
bem como pelas demais disposi¢des constantes desta Lei Complementar ou de leis especificas destinadas a sua
implementac&o.

186 O reforgo da relacéo de pertencimento sem maiores discussdes pode ser extraido da propria Lei Complementar
73/93 que nos art. 2.°, § 3.° deixa evidente o englobamento das Procuradorias de autarquias como érgaos incluidos
na estrutura da Advocacia-Geral da Unido. De fato, Art. 2° - A Advocacia-Geral da Unido compreende:

()
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Algo que néo pode deixar de orientar o estudioso € a diretriz que o texto constitucional
possa sugerir para o esclarecimento de ddvidas. O reporte a Constituicdo como medida
necessaria ao comeco de toda interpretacdo se faz necessario para que ddvidas ndo pairem

acerca de conclusdes sobre dimensdes organicas do Esta do, seus propositos e suas missdes.'®’

Corroborando as conclusdes até aqui desenvolvidas, no Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitdrias, o constituinte houve por bem em seu art. 29 esclarecer acerca da
transicdo do formato de advocacia publica afirmando na promulgacdo da Constituicdo que
enquanto ndo aprovadas as leis complementares relativas ao Ministério Publico e & Advocacia-
Geral da Unido, o Ministério Publico Federal, a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, as
Consultorias Juridicas dos Ministérios, as Procuradorias e Departamentos Juridicos de
autarquias federais com representacdo propria e os membros das Procuradorias das
Universidades fundacionais publicas continuariam a exercer suas atividades na area das

respectivas atribuigdes.'%®

Esse dispositivo do ADCT néo deixa margem para davidas porque esclarece a partir
de um singelo raciocinio que a defesa das autarquias federais continuaria sendo feitas por outras
instituicdes, mas que essa situacdo seria temporaria até que houvesse a sistematizacéo de suas
defesas debaixo da mesma dimensao organica que, no caso, seria a Advocacia-Geral da Unido
gue ainda demanda formalmente o passo da positivacdo da regra prevista na norma

constitucional transitéria.

Isso quer dizer que, a Lei Complementar ainda ndo se aperfeicoou porque ainda nédo
observou o preceito constitucional em sua inteireza, algo que se espera ocorrer com 0

andamento do projeto de lei mencionado.

Resta, portanto, evidente, que o constituinte decidiu de forma inequivoca o

enquadramento da Procuradoria-Geral Federal e da Procuradoria-Geral do Banco Central como

§ 3° - As Procuradorias e Departamentos Juridicos das autarquias e fundacdes publicas sdo érgdos vinculados a
Advocacia-Geral da Unido.

188 ADCT Art. 29. Enquanto ndo aprovadas as leis complementares relativas ao Ministério Pdblico e a Advocacia-
Geral da Unido, o Ministério Publico Federal, a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, as Consultorias Juridicas
dos Ministérios, as Procuradorias e Departamentos Juridicos de autarquias federais com representacao propria e
os membros das Procuradorias das Universidades fundacionais publicas continuardo a exercer suas atividades na
area das respectivas atribuigdes.
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integrantes da Advocacia-Geral da Unido, de modo que, toda discussdo acerca da ddvida acerca
dessa relacdo se revela infrutifera e desafiadora da expressdo constitucional.

Diante disso, tem-se por essencial que a alteracdo legislativa da Lei Complementar
73/93 se acelere para finalizar com possivel divida acerca da compostura organica da
Advocacia-Geral da Unido restando apenas a finalizagéo e aperfeicoamento do processo de
transicdo sobre o tema das carreiras da advocacia publica, ndo mais se justificando conforme
projetado pelo constituinte a época da promulgacéo, o termo 6rgao vinculado, cuja interpretacao
teleoldgica ndo poderia ser sendo, pelos motivos ja colocados, a de que vinculado para os fins

do texto teria, no contexto, a mesma expressao de integrante.

A guisa de informac&o, ha debate acerca da necessidade da unificacdo dessas carreiras
sob uma terminologia Unica. A discussdao € aparelhada por uma série de fundamentos,
notadamente o da economia com estrutura e pessoal o que se reverteria num beneficio para os
cofres publicos e melhor e mais eficiente aparato defensivo das politicas publicas no ambito

federal .69

Né&o é objeto do presente trabalho a exploracdo dessa linha de raciocinio, razéo pela
qual se opta por deixar a pesquisa acerca dessa gquestdo para o leitor, mas se opina no sentido
de que a unificacdo seria para o Estado medida necesséria e urgente, ja que viabilizaria um
grande numero de beneficios, considerados o emprego de recursos publicos na dimensao
organica de cada carreira, a eficiéncia a partir de um melhor processo de interlocucdo entre

membros a partir de tematicas do mesmo género.

Importante ter em conta que a Advocacia-Geral da Unido modernizou a defesa do ente
publico, seja no espirito de contencdo de recursos publicos a partir de um mais qualificado
processo de fiscalizacdo do emprego deste, seja mesmo na contribuicdo para a formulacdo e

aperfeicoamento de politicas publicas para a concretizacao de direitos multiplos.

Para além de sua atuacdo na dinamica do interesse publico mais imediato, age na
contencdo da litigiosidade buscando alavancar um modo de vanguarda consistente na utilizacdo

de processos conciliatérios como plano para reduzir demandas em juizo.
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Os motivos para isso sao multiplos. O receio por parte de responsabilizacao por alguma
auséncia de atuacdo por parte do advogado publico, a concepgao social de que o Estado é um
contumaz negligente de direitos e até mesmo a cultura da judicializa¢do de controversias a partir
da falta de capacidade técnica para a solucdo extrajudicial de conflitos sdo explicacdes

possiveis.

Contudo, esse quadro instalado ndo tem mais razdo para se manter e a propria
advocacia publica tem se movimentado para reverter posturas e estimular a via conciliatoria.

Além disso, com vistas a evitar a multiplicacdo de demandas, varias medidas tém sido tomadas.

A utilizacdo da conciliacdo pelo Poder Publico, além de instrumento de pacificacéo
social, consubstancia indicacdo pelo Estado de que pretende evitar os efeitos perniciosos do
prolongamento dos litigios, notadamente nas causas manifestamente favordveis ao
administrado o que leva a um quadro de inseguranca juridica com o qual mais ndo se pode
conviver. A conciliacdo pelo Poder Publico contribui para a efetivacdo da prestacdo
jurisdicional e representa a utilizacéo responsavel do sistema judiciario pela Advocacia Publica,
consistente na consciéncia das implicagdes que sua postura no litigio ir4 carrear ndo apenas a

parte contraria, mas ao sistema judiciario, ao proprio Estado e a sociedade.'’

De fato, a posicéo de litigante do poder publico e suas consequéncias praticas expde a
necessidade de uma reflexdo por parte do 6rgao de defesa juridica quanto ao papel do processo,
qguanto ao resultado e suas quantificagdes econdmicas e sociais e exige uma alteracdo de
paradigmas no ambiente judicial, de sorte que, a concepcao da litigancia sem motivo e do

recurso sem razdo sdo aspectos que precisam ser analisados.

Tratando do fetichismo institucional, Arnaldo Godoy explicando o pensamento de
Mangabeira Unger segundo o qual o direito deve se afastar de um ensimesmamento de contetdo
idealizante devendo se propor a finalmente realizar o papel de transformacao social e que os
especialistas devem abandonar a escuriddo dos debates internos e particularizados, em favor de
discussdo que conduza a planos mais elevados de instancias criativa, ricas em imaginacao

institucional. Godoy esclarece que “A imaginacdo institucional necessita de ferramentas;

170 FACCI, Lucio Picango. Conciliagdo no Direito Processual Publico: Novos paradigmas e a experiencia
recente na Advocacia-Geral da Unido. Revista Dialética de Direito Processual (RDDP), ISSN 1678-3778. Jan
2012, n., 106, P. 97
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despreza iluséo roméntica, fomenta a traducéo da esperanca em viséo. O Direito tem muito mais
a dizer e a fazer do que se plasmar em ficcdes e em problemas de presuncgdes legais. 17
Mangabeira Unger sustenta que o fetichismo institucional é um tipo de supersticao que permeia

a cultura contemporanea.t’

O raciocinio acerca do fetichismo institucional de que trata Arnaldo Godoy pode
permitir o raciocinio segundo o qual a Advocacia-Geral da Unido se abriu para a experiéncia
do acordo, do pacto e do consenso rompendo com um comportamento que sempre orientou a
conduta da advocacia publica, a de viver sob a batuta do instrumentalismo, da formula baseada
na resisténcia, na obrigacdo legal de recorrer sem que se langasse ao mundo empirico que

chancelava o célculo como forma de pensar o direito fora da institucionalidade.

A partir dessa posigdo de vanguarda, no tempo, vao se avolumando os normativos da
Advocacia-Geral da Unido que licenciam os seus membros para a contencao da litigiosidade
numa efetiva atuacdo na condicdo de advocacia de Estado, sempre no afd de fazer valer
interesses publicos ampliados numa efetiva acdo técnica e mensurada de responsabilidade

financeira e social.

De fato, simulas e portarias da Advocacia-Geral da Unido possibilitam acordos e
permitem terminar ou se evitar litigios em juizo, sempre a partir de estudos sistematicos que
justificam essa posicao juridica numa atuacéo que prestigia a economicidade e a eficiéncia sem

que isso implique desfavorecer o ente estatal.

Naturalmente, ainda muitas medidas se mostram e se mostrardo necessarias para 0
aprimoramento da defesa do Estado, seja para diminuir a litigancia em juizo e com isso reduzir
0S custos com o processo reduzindo, por consequéncia, 0s entraves para a solucdo dos
problemas menos complexos e rapidos, seja também para proporcionar maior sintonia na
atuacdo dos entes publicos, que, ndo raramente, ainda se digladiam em torno de questdes para

as quais deveriam atuar de modo conjunto e harménico. E que no é incomum que uma mesma

11 GODOY. Arnaldo Sampaio de Moraes. Direito & Utopia: em Roberto Mangabeira Unger: democracia
radical, imaginacgdo institucional e esperanca como razdo. S&o Paulo: Quartier Latin, 2010. p. 255.

172 UNGER. Roberto Mangabeira. O direito e o futuro da democracia. Sdo Paulo: Boitempo editores, 2004, p.
17.
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politica publica mereca andlises sob diversos enfoques embora ainda se padeca de relativa

auséncia de interlocugéo institucional.

A titulo de exemplo, consideremos a hipdtese de uma politica pablica de interesse
indigena que diga respeito a regularizacdo fundidria e que exija uma apreciacdo sob a
perspectiva agraria ou mesmo sob a perspectiva do meio ambiente, isso se também ndo exigir
uma apreciacdo sob a 6tica ambiental. O fato é que os 6rgdos e entidades publicas sempre
perfilharam a atuacdo estanque, num isolamento tematico e orgénico que ao final propiciava
uma discussdo administrativa que descambava para o litigio judicial, gerando atraso na

implementacéo politica e revelando a auséncia de uniformidade da posi¢do governamental.

Do mesmo modo, também € possivel supor autarquias relacionadas a mineragcdo com
interesses discutidos em face da que se relaciona com o meio ambiente ou com a questéo

indigena e até mesmo agraria. Os exemplos se multiplicam na Administracdo Publica.

Para Arnaldo Sampaio de Moraes Godoy, o desenvolvimento de uma cultura burocrética
de articulagdo, composicao, conciliagdo e de arbitragem no contexto interno da administragéo
publica federal, absolutamente comprometida com resultados na pratica administrativa, e que
ndo desprezasse a atuacdo vigilante de 6rgdos de controle, poderia ser um primeiro caminho de

enfrentamento do problema.!”

Godoy trabalha com a hipotese de que o presidencialismo brasileiro possa ser mais
eficiente mediante o combate a litigancia intragovernamental, que pode ser enfrentada em sete

instancias que as identifica:

Proposta de concepcdo de métodos estatisticos confidveis para que se possa
mapear objetivamente a situacdo presente, especialmente quanto a litigancia
intragovernamental no Judiciario e quanto ao transito de precatorios entre
o6rgdo e entes publicos

Proposta de uma mudanca cultural, no sentido de uge se busque mentalidade
mais prospectiva, pratica e proficiente, por parte do servidor publico; espera-
se uma maior preparacéo e recep¢do de formulas conciliatérias, mediante o uso
mais recorrente de conferéncias de consenso;

Proposta de readequacdo da Camara de Conciliacdo e Arbitragem da
Advocacia-Geral da Unido, enquanto espaco para apreciar, como se tribunal
administrativo fosse, situa¢des ndo apaziguadas e apuradas na Casa Civil;

13 GODOY. Arnaldo Sampaio de Moraes. Domesticando o leviatd: litigncia intragovernamental e
presidencialismo de articulacdo institucional. Sdo Paulo: 2012, p. 198.
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Proposta de manutencdo da Consultoria-Geral da Unido, com competéncia
definidas para proferir laudos arbitrais, a serem submetidos ao Advogado-
Geral da Unido e ao Ministro-Chefe da Casa Civil, na hip6tese de frustragao
da conciliagdo na Camara ou de prévia articulagdo, na Casa Civil da
Presidéncia da Republica;

Proposta de insisténcia na fixacdo de marcos regulatdrios mais firmes com o
objetivo de se substancializar a atuagdo do servidor puablico, especialmente em
matérias mais sensiveis, a exemplo de questdes tributarias, ambientais e de
patriménio publico;

Proposta de vincular o ajuizamento de acgdo judicial entre drgédos e entes da
Administracao PUblica a autorizagdo do Advogado-Geral da Unido.

Observa-se, a partir das propostas feitas uma sugestdo de romper com um formato de
cultura burocratica ocupado com aspectos procedimentais deslocando-o para uma dimenséo
mais material e substancial da acdo governamental focada no resultado pratico, trabalhado a
partir da logica da eficiéncia segundo a orientacdo legal sempre vocacionada ao interesse
publico. Dentro desse espectro, se observa que o dialogo institucional pode eliminar a cultura
da judicializag&o.

Nesse sentido, é de se observar, uma vez mais, a importancia que salta aos olhos da
Advocacia-Geral da Unido em sua funcdo de articular entes puablicos para a assungdo de
posicdes coerentes, a partir de um discurso de Estado ocupado na solugdo objetiva de problemas
como meio de melhoramento da atividade administrativa e, em decorréncia disso, como forma
de atender demandas da sociedade, concentrada na disciplina orientada pelo fio condutor da
legalidade, mas vinculada a uma leitura baseada nos principios regentes do sistematizados pelo
conjunto juridico tomado em sua totalidade, sobretudo, considerada a feicdo humanista que

atualmente deve inspira-la.

Certamente, a Advocacia-Geral da Unido, a despeito de sua jovialidade, tem evoluido
bastante na busca por meios para a solucdo de problemas juridicos que afligem a administracdo
publica, envidando esforcos nas sendas da conciliacdo, na arena da disputa judicial e antes
mesmo na formulacdo de politicas publicas setoriais de modo que, os passos ja dados
demonstram inequivocamente uma op¢do feita pela advocacia publica moderna, a de tutelar
direitos a partir de uma concepcao de advocacia de Estado, ocupada em fazer prevalecer os

direitos fundamentais como motivador da ag¢éo publica.

3.3 AGU E AS POLITICAS PUBLICAS
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Importante que se diga que dentro da funcdo consultiva, bem como a partir das
percepcdes dos desenvolvimentos de processos judiciais, a Advocacia Geral da Unido, se
entremostra peca fundamental para, como 6rgéo de Estado, compor ao lado de um plexo atores,
a formulacéo, elaboracdo, execucdo e defesa das politicas publicas levadas a efeito pelo Poder
Executivo, sendo certo que a compreensao dos mecanismos da politica pablica em sua natural
complexidade exige do 6rgdo técnico uma visdo ampliada das demandas sociais, econdémicas e

culturais da comunidade nacional e das permissées e dos limites juridicos que o direito dispde.

No processo de reconstrucdo do Estado brasileiro, com a consolida¢do da democracia,
que se segue a duas décadas de vigéncia da Constituicdo de 1988, e a estabilizacdo econdmica,
que restituiu ao pais a possibilidade de planejamento, hd uma demanda por institui¢fes (que vai
muito além de “regras do jogo que tornem previsiveis 0s comportamentos num ambiente de
negocios”, defendidas pelo neoinstitucionalismo econdmico). Nao basta a existéncia de regras
claras, autoridades confiaveis, Poder Judiciario efetivamente atuante. A organizacdo da vida
democratica depende entre outras coisas, do financiamento da infraestrutura e de todos os
dispéndios necessarios para as “tarefas civilizatérias” e, além dessas, da dinamizacao da

atividade produtiva e criadora como um objetivo em si.1’*

Falar em politica publica pressupde dialogar na interdisciplinaridade, buscando
suporte nas diversas areas do conhecimento humano e nas facilidades da tecnologia para
entender as demandas reais da sociedade, analisa-las sob o viés estatistico e diagramar modelos
para a solucdo de problemas, campo que o direito ndo percorre isolado no modelo de Estado

atual.

Promover uma politica publica exige inclinagdo a uma leitura social a partir de
comandos juridico-constitucionais como modo de idealizar o desenvolvimento segundo a

percepcao sistémica do direito e deste relacionado ao mundo que pretende ser aplicado.

Para se entender essa promoc¢do de politicas publicas, exige-se o conhecimento do
conceito de politica publica e, a contar dessa compreensao, lancar-se na seara da correlagédo
entre teoria e pratica. Enrique Saravia define politica publica como sistema de decisdes que visa

a acOes ou omissdes, “preventivas ou corretivas, destinadas a manter ou modificar a realidade

174 BUCCI, Maria Paula Dallari. Fundamentos para uma teoria juridica das politicas publicas. Sdo Paulo:
Saraiva. 2013, p. 26.
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de um ou varios setores da vida social, por meio da definicdo de objetivos e estratégias de
atuacéo e da alocagdo dos recursos necessarios para atingir os objetivos estabelecidos. 1™

Do conceito enunciado por Saravia é possivel identificar que a atuacdo do Estado como
observador da vida social, atento ao que precisa intervir para fazer face aos problemas surgidos
e garantir, na maior medida possivel, existéncia digna a partir da oferta de direitos sociais de

diversas naturezas, deve estar relacionada a pratica diuturna de politicas pablicas.

Isso porque, de modo provocado ou de oficio, o poder publico age para conter tudo o
quanto possa impedir ou retardar a préatica de liberdades publicas. O Estado como agente de
tutela e responsavel por promover no que lhe couber o pleno emprego e a vida digna, deve

lancar méo de programas governamentais a fim de concretizar postulados constitucionais.

Maria Paula Dallari Bucci elabora um conceito segundo o qual politicas publicas sdo
programas de acdo governamental visando a coordenar os meios a disposi¢cdo do Estado e as
atividades privadas, para a realizacdo de objetivos socialmente relevantes e politicamente

determinados.’®

Bucci, na mesma medida que Saravia, mostra que do conceito de politicas publicas
emana o poder-dever do Estado de atuar segundo a mescla de direitos individuais, sociais e
aqueles relacionados a coletividade tomada em si, os vinculados ao ideal de fraternidade que

orientam o texto da Constituicdo brasileira.

A autora destaca que o direito tem o papel na conformacdo das instituices que
impulsionam, desenham e realizam as politicas publicas e que a as expressdes da atuacdo

governamental correspondem, em regra, a formas definidas e disciplinadas pelo direito.*”’

Nesse sentido, a representacdo Unido e das entidades federais autarquicas exercida
pelos 6rgdos da Advocacia-Geral da Unido, a partir do arcabouco constitucional e legal atual

encontra-se evidentemente correlacionada a defesa da implantacdo e execucdo de politicas

15 SARAVIA. Enrique. Introducdo a teoria da politica pablica. In:SARAVCIA, Enrique. FERRAREZI,
Elisabete (org). Politicas pulicas: coletanea. Brasilia: ENAP, 2006, p. 29.

176 BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito administrativo e politicas publicas. S&o Paulo: Saraiva, 2002, p. 241.
177 BUCCI, Maria Paula Dallari. O conceito de politica publica em direito. In: BUCCI, Maria Paula Dallari
(Org.). Politicas Publicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p. 37.
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publicas, sendo mesmo esse entrelagcamento indispensavel a apresentacdo de solucgdes praticas

para os problemas sociais.

A diversidade de matérias que interessam a gestdo publica exige alto grau de
especializacdo tedrica e uma densa compreensao empirica dos fendmenos sociais, econémicos
e culturais que ocorrem na comunidade e sua modelagem juridica para que o desenvolvimento
e aplicacdo da politica publica alavancada aconteca sem percal¢os. E por consequéncia, 0s
integrantes da advocacia publica precisam imergir nesse mesmo contetdo, estando aptos a

opinar a partir de uma formacao instrumental suficiente.

Para tanto, da ideia a execucdo de uma politica publica, tem-se por necessario a partir
dos dados essenciais a ideia particularizada, uma avaliacéo juridica que deve ser empreendida
pelo advogado publico. Essa imersdo na relagdo dialdgica entre a realidade e a proposta de
norma definidora da acdo gestora ndo pode ser algo realizado sem técnica apropriada ou baseada

em suposicdes.

Ela deve ser feita a partir de uma ampla compreensdo e interpretacdo da norma
constitucional, do edificio legal, do contexto social e econémico para que o resultado colhido
represente mais que uma vontade administrativa, que materialize a adequada solucdo de um
problema. O fluxo de informacGes para a tomada de decisfes deve pautar o advogado publico
para que este forme sua convic¢do juridica e formule a tese que justifica o deflagrar da acéo

pelo gestor publico.

Parece haver consenso entre 0s autores contemporaneos que tratam do fendmeno da
globalizagdo, que com ela se impds a légica da eficiéncia. Trata-se de uma cadeia causal, na
qual as sociedades, progressivamente mais informadas, se tornam, por isso, cada vez mais
exigentes e demandantes de solugdes para seus problemas com efetividade dos resultados

apresentados pelas organizag@es existentes para atendé-los, notadamente as estatais!’®.

Para essa tarefa, a estrutura organica da Advocacia-Geral da Unido verifica-se
atualmente preparada a partir de especialidades tematicas de seus 6rgaos para responder as
exigéncias da lida com as vontades institucionais relacionadas aos valores, principios e direitos

que emanam do texto constitucional a partir da construcdo da viabilidade juridica autorizada

178 NETO, Diogo de Figueiredo Moreira. Poder, Direito e Estado: O Direito administrativo em tempos de
globalizac&o (in memorian de Marcos Juruena Villela Souto). Belo Horizonte: editora Forum, 2011, p. 29.
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pelo art. 131 da Constituicdo Federal e, de forma a atender as diversas tematicas que digam
respeito as demandas sociais e sempre, num plano pratico, atuar a partir de visdes

transversais.1”®

A demanda pelo Estado, nos paises em desenvolvimento, é mais especifica,
reclamando um governo coeso e em condig¢des de articular a acdo requerida para a modificacdo

das estruturas que reproduzem o atraso e a desigualdade.*°

Essa atuacdo dos 6rgdos de Estados ndo pode descuidar de que a acao orbita em torno
da satisfacdo do postulado da dignidade da pessoa humana o qual além de ser reconhecido numa
dimensdo particular e inerente a cada individuo, também se insere num contexto social, ela
relacionada a direitos de cunho social ou direitos coletivos que fomenta absten¢des do Estado,

mas que estabelece exigéncias de prestagdes positivas por meio de proatividade estatal. 8

Num sentido pratico, os integrantes da advocacia publica, a partir de visdes sistémicas
e multifacetadas do ordenamento juridico e dos problemas sociais a serem enfrentados, sem que
adentrem no juizo de conveniéncia e oportunidade que dizem respeito ao gestor publico, atuam
para orientar este quanto a observancia das diretrizes juridicas necessarias a boa consecucao de

politicas piblicas em determinada area administrativa.'8?

Obviamente, a orientacdo juridica ndo garante por si sO, a satisfacdo de todos os
interesses envolvidos no contexto considerado, de sorte que, impugnacdes da politica formulada
sdo fatos corriqueiros na atividade gerencial e algum empecilho pode surgir ao longo do tempo,
de maneira que, 0 advogado publico deve se preparar para uma dimensédo de defesa em face de
um embargo proposto, caso ndo seja a hipotese de adequacdo exigida.

A constitucionalizacdo da economia e do planejamento tem um significado especifico
para as “democracias tardias”. O estabelecimento da democracia em um Estado emergente ¢
um fator a mais a exigir e inspirar a criatividade juridico-institucional para a diversificacdo das

abordagens estatais. Os direitos sociais constitucionalizados sdo uma faceta propria da demanda

180 BUCCI, Maria Paula Dallari. Fundamentos para uma teoria juridica das politicas publicas. Sdo Paulo:
Saraiva. 2013, p. 26.

181 SARLET. Ingo. Dignidade da pessoa humana e direitos fundamentais na Constituicio Federal de 1988.
7. Ed. Porto Alegre: Livraria do advogado, 2009, p. 58.
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pelo desenvolvimento.!®® Algo que vai exigir mais do advogado publico, conhecimento
aprofundado e sensibilidade para os fatos, tudo com foco em abordagens que pensem a defesa

como meio de desenvolvimento.

Normalmente, a impugnagdo ocorre pelos meios jurisdicionais e, nesse caso, a
atividade processual € um empreendimento a se dedicar na busca pela viabilidade da politica

publica.

Como antes colocado, o surgimento da Advocacia-Geral da Uni&o corrige entdo uma
incongruéncia do modelo constitucional pretérito no sistema de assessoramento e consultoria

juridica do Poder Executivo Federal e na defesa judicial dos interesses da Uniao.

E nesse cenario que a Advocacia-Geral da Uni&o surge com o escopo de representar a
Unido como pessoa politica e ainda os entes da Administracdo Direta e Indireta de modo
judicial e extrajudicial cumprindo com a consultoria e assessoramento juridico do Poder
Executivo, mas para que se tenha uma atividade substancialmente relevante e decisiva e néo

uma méaquina irracional de ajuizamento e impugnacoes.

A matriz normativa do art. 131 permite uma compreensdo da larga atuacdo do novo
6rgdo e diz com certa clareza o proposito tutelar do interesse publico, sobretudo, o que deflui
da necessidade de um estudo técnico da elaboracdo de politicas publicas onde a compreensao
juridica é parte inarredavel. E nesse sentido que ndo se torna possivel imaginar o processo
construtivo de politicas publicas sem a orientacdo juridica da Advocacia-Geral da Unido no

ambito do Poder Executivo Federal.

Importante destacar a decisao levada a efeito pelo Supremo Tribunal Federal no que
toca ao reconhecimento da competéncia privativa dos membros da advocacia publica quanto a
representacdo judicial e extrajudicial dos respectivos entes publicos. Com efeito, na Acao Direta
de Inconstitucionalidade n.° 5.215, o tribunal afirmou a competéncia privativa dos Procuradores
de Estado para o assessoramento juridico das respectivas administracdes diretas e autarquicas
estaduais, a partir da interpretacdo do art. 132 da Constituicdo Republicana, como esclarece o

excerto do julgado que tratando de questéo estadual, tem por razoavel compreender, a partir de

183 BUCCI, Maria Paula Dallari. Fundamentos para uma teoria juridica das politicas publicas. Sdo Paulo:
Saraiva. 2013, p. 26.
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uma linha logica, a advocacia publica de um modo geral, ou seja, contemplar as Procuradorias
Municipais e do Distrito Federal e, claro, a Advocacia-Geral da Uni&o. Vejamos:

Ementa: Direito Constitucional e Administrativo. Acdo direta de
inconstitucionalidade. Emenda a Constituigao Estadual que cria o cargo de Procurador
Autérquico, em estrutura paralela & Procuradoria do Estado. Inconstitucionalidade
formal e material. 1. A jurisprudéncia desta Corte é no sentido de que viola a
separacdo dos poderes emenda a Constituicdo Estadual que trate de regime juridico
de servidores publicos, em razdo de se tratar de matéria reservada a lei ordinaria e de
iniciativa privativa do Chefe do Poder Executivo. Precedentes. 2. O exercicio da
atividade de representacdo judicial e de consultoria juridica no ambito dos Estados e
do Distrito Federal é de competéncia exclusiva dos Procuradores do Estado (art. 132,
CF/88), sendo vedada a criacdo de Procuradoria Autarquica para a consultoria e o
assessoramento juridico das autarquias e fundacOes estaduais. 3. O modelo
constitucional da atividade de representacao judicial e consultoria juridica dos Estados
exige a unicidade orgénica da advocacia publica estadual, incompativel com a criacéo
de 6rgaos juridicos paralelos para o desempenho das mesmas atribuigdes no &mbito
da Administracdo Publica Direta ou Indireta, com exce¢do dos seguintes casos: (i)
procuradorias juridicas nas Assembleias Legislativas e Tribunais de Contas para a
defesa de sua autonomia e assessoramento juridico de suas atividades internas (ADI
94, Rel. Min. Gilmar Mendes); (ii) contratacdo de advogados particulares em casos
especiais (Pet 409-AgR, Rel. Min. Celso de Mello); e (iii) consultorias paralelas a
advocacia estadual que j& exerciam esse papel & época da promulgacdo da
Constituicdo de 1988 (art. 69 do ADCT). 4. Na linha dos precedentes desta Corte,
considero que as universidades estaduais também podem criar e organizar
procuradorias juridicas, em razdo de sua autonomia didatico-cientifica,
administrativa, financeira e patrimonial (art. 207, caput, CF/88). Tais 6rgdos juridicos
exercem um papel fundamental na defesa dos interesses das universidades, inclusive
em face dos proprios Estados-membros que as constituiram. Portanto, em razdo da
autonomia universitéaria e seguindo a l6gica da jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal na matéria, a existéncia dessas procuradorias ndo viola o art. 132 da
Constituicdo. 5. A transformacdo de cargos e a concessdo de equiparacdo
remuneratdria entre cargos distintos constituem flagrantes violagdes a regra do
concurso publico (art. 37, Il, c/c art. 132, CF/88), a vedacdo de equiparagdo ou
vinculagdo remuneratdria entre cargos publicos diversos (art. 37, XIIl, CF/88) e aos
critérios de fixagdo remuneratoria dos servidores publicos (art. 39, §1°, CF/88). 6.
Procedéncia do pedido, com a fixagdo da seguinte tese: “E inconstitucional a criagdo
de Procuradorias Autarquicas no ambito dos Estados e do Distrito Federal, em razéo
da violacédo a unicidade orgénica da advocacia publica estadual.

A Advocacia-Geral da Unido, portanto, como previsdo recente no ordenamento
constitucional patrio rompe com um modelo que ndo atendia as necessidades de um Estado que
precisa responder a demandas sociais, politicas e econdmicas numa nova ordem juridica e
mesmo numa nova ordem mundial. Para tanto, essa atuacdo exclusiva conforme definiu o

julgado mencionado acaba por respaldar essa nova fei¢éo constitucional do 6rgao de defesa.

De fato, como bem assinala Grau, no desempenho do seu novo papel, o Estado, ao
atuar como agente de implementacdo de politicas puablicas, enriquece suas funcbes de

integracdo, de modernizagéo e de legitimacéo capitalista.
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A agilidade de que precisa o ente politico para o plexo de responsabilidades requer
concentracdo e esfor¢o associados a um gradiente técnico que apenas pode derivar de um
modelo de especialidade. Nesse espectro, a defesa dos interesses juridicos dos poderes
constituidos ndo pode ser algo a ser dispensado pelo Estado ou tolerada qualquer inapeténcia
para a funcdo e, para a solugdo do problema, a advocacia publica como fungdo essencial a
justica e descrita constitucionalmente trouxe novos ares para a alavancagem exigida pelo novo

contexto politico.

Na dimensédo institucional, como se disse, a Advocacia-Geral da Unido, com a
regulamentacéo dada a partir da Lei Complementar n. 73 de 10 de fevereiro de 1993, recebeu
disciplina da representacdo da Unido, judicial ou extrajudicial e ainda da consultoria e

assessoramento do Poder Executivo Federal.

Deste modo, é factivel sustentar que a AGU possui funcdo essencial e indispensavel
na representacdo judicial e extrajudicial da Administracdo Publica Federal, exercendo suas

atribuic6es no sentido de preservar e garantir a legalidade (juridicidade).

Obviamente, a partir do arcabouco juridico brasileiro, encontra-se a aptidao para a
participacdo na construcdo de politicas publicas de diversas naturezas e da viabilizacdo destas
como instrumentos de melhorias sociais e econdmicas do Estado. Essa competéncia deriva da
atividade de controle interno no dmbito da administracdo publica, considerando a fungdo de
assessoramento e consultoria que é desempenhada pelos membros do érgéo.

A proposito de politicas publicas, trata-se de funcédo relevante de cunho administrativo
e gerencial em que a assessoria juridica constitui inexoravelmente num papel decisivo na vida
comunitaria, atividade tipica da advocacia, que, atenta ao interesse publico, atua desde a

idealizacdo até a concretizacdo dos modelos.

E, nesse contexto, o trabalho de andlise da construcdo da politica perpassa
necessariamente pela adequacéo dos formatos a constitucionalidade e legalidade necessaria ao
Estado de Direito.

A atencdo aos principios constitucionais exige do advogado publico argucia e

engenhosidade para visualizar a politica em seu proposito, mas sobretudo em sua legitimidade
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a fim de que se permita ao gestor publico seguranca juridica de que a vontade constitucional

ndo serd vulnerada por um ato administrativo.

E que, diante de tantas necessidades sociais, ndo pode o administrador publico se
arvorar de modo acodado a implementar uma atividade que julga conveniente ou necessaria
sem o devido apoio e respaldo técnico, algo que apenas pode ser feito por um amplo estudo
juridico por quem tenha legitimidade e habilidade para tanto. Surge a importancia do advogado
publico que deve orientar o gestor para a pauta da legalidade e legitimidade e apontar eventuais

desvios na conducéo de politicas publicas.

E dentro desse cenario que surge a importante diferenca entre advocacia de governo e
advocacia de Estado de modo que € bom que se reforce a importancia em se definir que o

interesse publico ndo se confunde com o interesse do gestor publico.

O advogado nesse caso ndo se mostra definidor da escolha politica e nem pode se
arvorar na condigdo de implementador da mesma. Com efeito, a ordem politica foi estabelecida
a partir de mecanismos de legitimidade que ndo conferem ao advogado publico qualquer

possibilidade de limitacdo politica na compreensdo técnica do ato.

Com efeito, o papel preponderante do advogado publico é apontar a necessidade de
que os atos publicos estejam em conformidade com a norma juridica, que os atos do poder
publico guardem conformacéo juridica com as regras e principios constitucionais e legais a fim
de que ganhem legitimidade além de ter a misséo de construir o caminho da correcdo do ato a

partir do alerta ao gestor.

Vale considerar o que preceitua o0 Manual de Boas Praticas Consultivas da Advocacia-
Geral da Unido, segundo o qual, “A manifestacao consultiva que adentrar questdo juridica com
potencial de significativo reflexo em aspecto técnico deve conter justificativa da necessidade
de fazé-lo, evitando-se posicionamentos conclusivos sobre temas nédo juridicos, tais como 0s
técnicos, administrativos ou de conveniéncia ou oportunidade, podendo-se, porém, sobre estes
emitir opinido ou formular recomendacdes, desde que enfatizando o carater discricionario de

seu acatamento”.

E de se concluir, portanto, que a atividade de consultoria juridica diz respeito ao ato

opinativo sobre a juridicidade do ato sem que se constitua direito ou dever de o advogado
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publico tratar de aspectos relacionados as opgOes politicas do administrador, tais como

conveniéncia ou oportunidade.
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3.4. AGU E A JUSTA INDENIZACAO NA DESAPROPRIACAO POR INTERESSE
SOCIAL PARA FINS DE REFORMA AGRARIA

Uma das politicas pablicas que movimentam a atividade do advogado publico federal
é a reforma agréria. Trata-se de uma questdo que propde substanciais desafios ao gestor publico

e, por consequéncia, ao advogado publico.

Ja se expbs acerca do tema nesse trabalho, e, como se procura demonstrar a
importancia da Advocacia-Geral da Unido na defesa da implementacdo dessa necesséria
corregéo social, releva, portanto, um debrucar mais atento sobre a questédo e como a atuacgdo da
advocacia publica representa um divisor de aguas para a aperfeicoamento nos indicativos

formais e substanciais na evolugéo dessa relevante politica publica.

E de se arriscar que a evolucdo na solucdo desse problema antigo dialoga com as
pretensdes de um estado plural e isonémico quanto ao regime distributivo de terras. Para além
da questdo social, é fundamental ter em conta que a proposta de um modelo de Estado
desenvolvido economicamente exige um formato produtivo rural que alavanque nimeros que
materializem o uso do resultado financeiro obtido em favor da populacdo de modo equilibrado
e proporcional, sem o que, qualguer modelo adotado, por mais préspero que seja nominalmente,

n&o estaria a se justificar.

E nessa perspectiva de equalizagdo que entdo se sobressai a importancia da Advocacia-
Geral da Unido. Isso porque, sendo a politica publica agraria desenhada por entes publicos a
partir do fluxo de dados disponiveis, deve formulada com o rigor técnico que sugira as desejadas
transformacoes, observando a adequacao dos propdsitos as permissdes da lei exigem acuracia
para verificacdo de validade, ou seja, para o reconhecimento de compatibilidade entre a
formulacédo do gestor publico e a norma constitucional regente do assunto, sempre no proposito

de que a modulac¢do da politica ndo encontre qualquer eiva de vicio.

Além dessa andlise sobre validade, € de se ter em conta a avaliacdo da compatibilidade
da regra que se pretende definir a politica com outras regras relativas a assuntos que lhe sao

conexos, sempre com analises transversais e interdisciplinares.

Um bom exemplo disso é a proposta a ser estudada de uma desapropriagéo por interesse

social para fins de reforma agraria de area sobre a qual se exige a investigacéo se se enquadra
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na condigdo de terra indigena ou em processo de demarcagdo para tanto, ou mesmo se se trata
de &rea inserida no perimetro territorial de um parque nacional, e até indagar se hd algum estudo
relacionado a atividade mineradora previamente autorizada, ou ainda se a area € protegida

ambientalmente nos termos da lei.

Sé&o diversas as circunstancias que merecem ser apreciadas para uma consistente decisao
e, essa lente de aumento, para além da experiéncia gestora, exige-se uma compostura técnico-
juridica tipica do advogado publico que, no seu dia a dia de trabalho, militando na defesa do

interesse publico sob qualquer vertente, tem maior facilidade para identifica-las.

Na desapropriacdo por interesse social para fins de reforma agraria, a funcéo social da
propriedade que apenas se mostra cumprida quando atendidos 0s requisitos constitucionais do
art. 186 da Constituicdo Federal e isso quer dizer que aspectos para além de questbes
eminentemente agrérias devem ser objeto de estudo, como é o caso das relagdes que se
contextualizam ao meio ambiente, as relacdes trabalhistas, o0 bem-estar dos que trabalham a
terra.'® Nesse caso, a avaliagio fatica exige posicionamento juridico adequado ao complexo

procedimento desapropriatorio, que, ndo raro descamba para a esfera jurisdicional.

De fato, a busca pelo aperfeicoamento dos comandos constitucionais e a satisfacao
desses regramentos, notadamente em matéria de reforma agraria demandam rigor técnico para
que se tenha a evolucao do modelo reformista agrério eficaz. A funcdo social da propriedade é

certamente um conceito complexo e a casuistica acaba sendo norteadora para novas analises.

E que o contetido normativo constitucional e ainda o texto legal a seu respeito n&o s&o
tdo objetivos como possa parecer e, nesse caso, a interpretacdo é um desafio ao advogado

publico.

Considere, a titulo de exemplo, érea territorial rural em que se afere indices de
desempenho nos termos da lei satisfatorios sem, no entanto, atender requisitos da legislacao

trabalhista. Nesse caso, tem-se uma propriedade rural que ndo se enquadra no processo de

184 Art. 186. A funcdo 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 - utilizacdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservacdo do meio ambiente;

I11 - observéncia das disposi¢des que regulam as relacfes de trabalho;

IV - exploracgdo que favorega o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores.
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desenvolvimento adequado e desejado, porque indica que, embora os resultados nominais
relativos a produtividade possam ser animadores, mostrando ser a propriedade produtiva, o
descumprimento de um requisito para a configuracdo da funcdo social da propriedade nédo
ocorre e, dessa forma, ndo se atender o comando constitucional da justica social e do pleno

emprego.

Tendo em conta que a funcdo social da propriedade aparece no ordenamento juridico
para concretizar direitos a partir de prescri¢fes constitucionais norteadoras da legislacdo e da
interpretacdo judicial, € de se reputar que a missdo do advogado publico consiste em ser ator
importante no acompanhamento da politica publica agraria e da reforma agréria materializando

a vontade constituinte em direitos reais fazendo valer a justica social apregoada.

Além disso, a consciéncia de um regime de produtividade, em regra, baseado na
multiplicidade de culturas é um imperativo l6gico consideradas as finalidades precipuas da terra
para o atendimento da demanda alimentar. Nesse aspecto, politicas publicas que tenham em
conta a solucdo das variaveis da equacao distribuicdo de terras - regime de produtividade —
concentracdo de renda - tipo de cultura é um desafio que se apresenta e que demanda auxilio e

orientacdo do Estado.

Nessa seara, 0 processo desapropriatorio requer uma atencdo especial no que toca a
dimensdo juridica da pretensdo e, para tanto, o INCRA como autarquia responsavel pela politica

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

| - soberania nacional;

Il - propriedade privada;

I11 - funcéo social da propriedade;

IV - livre concorréncia;

V - defesa do consumidor;

VI - defesa do meio ambiente;

(Revogado)

VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto
ambiental dos produtos e servicos e de seus processos de elaboracéo e prestacao;

VII - reducéo das desigualdades regionais e sociais;

VIII - busca do pleno emprego;

IX - tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e que
tenham sua sede e administragdo no Pais. (Redacao dada pela Emenda Constitucional n° 6, de 1995)

Paragrafo (nico. E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade econdmica,
independentemente de autorizagdo de 6rgdos publicos, salvo nos casos previstos em lei. (Vide Lei n° 13.874, de
2019)
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publica reformista agraria ndo pode demitir-se da obrigacdo de uma acurada anéalise juridica do

contexto para a afericdo do indices de produtividade.!8®

Nos termos do art. 2.°, §2.° da Lei 8629/93 o INCRA reune a atribuicdo para fiscalizar
o cumprimento da funcédo social da propriedade rural em todas suas dimensdes constitucionais
e se encarrega de dar curso aos atos relacionados ao processo administrativo de desapropriacao.
No ambito interno da autarquia, a fiscalizagdo da funcéo social da propriedade € atribuicéo dos

Engenheiros Agronomos, os quais integram a carreira de Perito Federal Agrénomo.®’

De fato, num primeiro momento, a comprovacao desse ilicito constitucional se realiza
mediante procedimento administrativo que apenas instrumentaliza afericdo da produtividade,
cumprimento aos ditames da legislacdo ambiental e trabalhista e aspectos insitos a viabilidade
técnica e econdbmica do imodvel para destinacdo a assentamentos de reforma agréria,
eventualmente culminando na sua reclassificacdo junto ao cadastro rural mantido pelo Poder
publico, somente apds isso exigido regramentos pelo contraditorio e ampla defesa, porquanto,
antes disso, ndo potencializaria seque ameaca a direito, na medida em que sendo direito da

Administragéo fiscalizar, a ninguém prejudica quem seu direito exerce. 188

A Advocacia-Geral da Unido, nesse caso, por meio dos integrantes da Procuradoria-
Geral Federal é responsavel pela diagramacdo juridica ajustada a finalidade social idealizada
para levar a efeito a desapropriacéo por interesse social para fins de reforma agraria de que trata

o art. 184 da Constituicdo Federal. 8°

Para isso, ap6s os trabalhos desenvolvidos pelos servidores do INCRA, a Advocacia-
Geral da Unido leva a efeito interpretacGes dos normativos regentes do assunto para alavancar
uma possivel acdo de desapropriacdo por interesse social para fins de reforma agraria na medida

em que constatada que a propriedade, de fato, ndo esta a cumprir sua funcéo social.

No que diz respeito as tensdes no campo oriundas das disputas por terras em uma

pléiade de contextos sociais, econémicos e politicos sempre se reclamou por anos uma

187 FARIAS. Valdez Adriani. Principio constitucional da funcdo social da propriedade rural. Temas
aprofundados AGU. Ed. Jus Podivm 2012, p. 609.

188 SANCHEZ, Cid Roberto Almeida. Natureza do decreto presidencial para fins de reforma agréaria. Revista
da AGU n.16. p. 66 p 64-78. Brasilia, abr/jun de 2008.
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disciplina juridica que pudesse amainar os efeitos nefastos da desordem estabelecida. As
disputas nunca foram ocorréncias incomuns na historia da ocupagéo do territdrio nacional e a
auséncia de tratamento normativo em suficiéncia proporcionou o estimulo ao estado cadtico

que se estabeleceu.

A organizacdo administrativa do poder publico e sua dimensdo técnica ndo se
afiguraram capazes de efetivar controles no uso e posse da terra ou mesmo implementar
medidas para conter os abusos e suas odiosas consequéncias. O surgimento da Advocacia-Geral
da Unido no contexto agrario representou, por assim dizer, um divisor de aguas para a
concretizacdo de politicas publicas e de medidas socialmente adequadas para fazer retroceder a

desordem instalada.

Mill ja assinalava que a intervencdo direta das autoridades publicas tem como limites
necessarios apenas os da vida humana, ao passo que a influéncia do governo sobre o bem-estar

da sociedade pode ser vista ou avaliada no conjunto total dos interesses da humanidade.*®°

Essa percepcdo de Stuart Mill de algum modo permite a reflexdo segundo a qual, a
Advocacia-Geral da Unido em sua fei¢do de 6rgao de Estado, se propde a uma atuacao na defesa
de direitos sociais que se harmoniza a um sé tempo, com a tutela dos interesses do ente publico,
assumindo, por assim dizer, uma compostura multifacetada sem comprometer ou desvirtuar sua

definicdo constitucional.

Essa conformacao juridica tem relevancia extrema, na medida em que, quanto melhor
a disciplina no que toca a adequacao da politica publica ao ordenamento juridico, maior é o
grau de civilidade percebido no ambiente social o que mostra o processo evolutivo e nos

distancia do anacronico estado de natureza de que Locke trata.*®!

Com efeito, a intermediacao do 6érgdo de especializacdo juridica na implementagdo da
politica publica materializa a aptiddo humana ao convivio harmdnico em sociedade e o
crescente rompimento com tensdes eventuais dado o processo de aceitacdo imposto pelo

consenso.

190 MILL. John Stuart. Considerac@es sobre o governo representativo. 1. Porto Alegre: Ed. L&PM Pochet, vol
1274, 2018, p. 36
191 | OCKE, John. Segundo tratado sobre o governo. Sdo Paulo: Ed.Martin Claret, 2006, p. 22.
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Sob uma perspectiva juridica, a Advocacia-Geral da Unido, sem deixar de levar em
conta a importante e valorosa atuacdo dos 6rgdos gestores de Estado no trato com a terra rural,
atua identificando gargalos e, a partir de um estudo sistematico, prople estrategicamente
solucdes que podem, além de tolher a investida da violéncia no campo, proporcionar um
desafogo da esfera judicial em iminentes conflitos ou em existentes demandas. Uma missdo
indispensavel na configuracdo da reforma agraria que colhe melhores indicativos apos essa

intervencao técnica.

Tendo em conta que o problema agrario é, em si, um problema social, e como aponta
Paulo Bonavides, que, basta, pois, que se atente na indole dos direitos sociais para compreender
que o problema da legitimidade € hoje crucial, ndo podendo ser eficazes as Constituicfes em

cuja moldura juridica ele n&o se resolve em harmonia com as aspiracdes do consenso.*?

Desse modo, a busca l6gica do consenso, como pauta de existéncia e acdo, € mola
motriz na atuacdo da advocacia publica federal que busca insistentemente assimilar que a
técnica da contenciosidade se verifica apenas como ultimo recurso para a solucdo de

controvérsias juridicos relacionadas ao campo. 1%

Para Diogo de Figueiredo Moreira Neto, a participacdo e a consensualidade tornaram-
se decisivas para as democracias contemporéaneas, pois contribuem para aprimorar a
governabilidade (eficiéncia); propiciam mais freios contra o abuso (legalidade); garantem
atencdo a todos os interesses (justica); proporcionam decisdo mais sabia e prudente
(legitimidade); desenvolvem a responsabilidade das pessoas (civismo); e tornam os comandos
estatais mais aceitaveis e facilmente obedecidos (ordem). Em suma, a consensualidade como
alternativa preferivel & imperatividade, sempre que possivel, ou em outros termos, sempre que
ndo seja necessario aplicar o poder coercitivo, 0 que vai se tornando valido até mesmo nas

atividades delegadas, em que a coercio nio € mais que uma fase eventual ou excepcional.'%*

192 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 9.2 ed. Séo Paulo Editora Malheiros. p. 530.

19 NETO, Diogo de Figueiredo Moreira. MutacGes do Direito administrativo. 2. ? ed. Rio de Janeiro: Renovar.
2001, p 41.
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3.5. 0O JULGAMENTO DA ADI N. 2332 PELO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. A
IMPORTANCIA DO ASSUNTO E A ATUACAO COMBATIVA DA ADVOCACIA-
GERAL DA UNIAO PARA O RESULTADO POSITIVO

Trata-se de uma questdo que levou anos para ser definida pelo Supremo Tribunal
Federal. A Acéo Direta de Inconstitucionalidade, ADI n. 2332 foi ajuizada pelo Conselho
Federal da Ordem dos Advogados do Brasil visando declarar a inconstitucionalidade do art. 1.°
da Medida Provisoria n.° 2.027-43 de 27 de setembro de 2000, na parte que alterou o Decreto-
Lei n.° 3365, de 21 de junho de 1941, nele introduzindo o art. 15-A e respectivos paréagrafos,
bem como alterando a redacéo de seu art. 27.1%°

Tais dispositivos alteradores representaram a primeira tentativa de regulamentar a
aplicacdo de juros compensatorios nas desapropriacbes no Brasil buscando uma reducéo
percentual e condicionando sua aplicacéo a produtividade do imével e, nesse caso, gerando um
conflito com a jurisprudéncia firmada no Supremo Tribunal Federal e no Superior Tribunal de
Justica a respeito do assunto. Além disso, buscou-se ainda implementar um controle mais
efetivo no que se refere as avaliacGes da terra desapropriada e proporcionar pagamentos que

estejam em acordo com a ldgica constitucional da justa indenizacao.

195 Art. 1.° O Decreto-Lei n. 3.365, de 21 de junho de 1941, passa a vigorar com as seguintes alteracdes:

(.)

'Art 15-A No caso de imissdo prévia na posse, na desapropriacdo por necessidade ou utilidade publica e interesse
social, inclusive para fins de reforma agréria, havendo divergéncia entre o prego ofertado em juizo e o valor do
bem, fixado na sentenca, expressos em termos reais, incidirdo juros compensatorios de até seis por cento ao ano
sobre o valor da diferenga eventualmente apurada, a contar da imissdo na posse, vedado o célculo de juros
COmpostos.

§ 1.° Os juros compensatérios destinam-se, apenas, a compensar a perda de renda comprovadamente sofrida pelo
proprietario.

§ 2° Néo serdo devidos juros compensatorios quando o imével possuir graus de utilizagdo da terra e de eficiéncia
na exploracgdo iguais a zero.

§ 3° O disposto no. caput deste artigo aplica-se também as ac¢Bes ordinarias de indenizagdo por apossamento
administrativo ou desapropriacdo indireta, bem assim as agdes que visem a indenizagao por restricdes decorrentes
de atos do Poder Publico, em especial aqueles destinados a protecdo ambiental, incluindo os juros sobre o valor
fixado na sentenca.

§ 4° Nas agdes referidas no pardgrafo anterior, ndo serd o Poder Publico onerado por juros compensat6rios
relativo.," a periodo anterior a aquisicdo da propriedade ou posse titulada pelo autor da acéo.

()

Art27 oo, .

§ 4 A sentenca que fixar o valor da indenizacdo quando este for superior ao prego oferecido condenara o
desapropriante a pagar honorarios do advogado, que serdo flxados entre meio e cinco por cento do valor da
diferenca, observado o disposto no § 4° do art. 20 do Cddigo de Processo Civil, ndo podendo os honorarios
ultrapassar R$ 151.000,00 (cento e cinquenta e um mil reais).
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O postulante afirmou que os referidos dispositivos em tese ndo atendiam o art. 1., 5.,
caput e incisos, XXII, XXIV e LIV e o art. 62, todos da Constituicdo Federal.!%

Antes de qualquer coisa, importa afirmar que a Medida Provisoria que insere 0s
dispositivos impugnados no Decreto-lei foi demarcada pelos requisitos da relevancia e
urgéncia. E que acerca da necessidade de limitacio dos juros compensatérios no patamar de até
seis por cento ao ano a romper o formato adotado até a epoca de 12% ao ano nas acOes de
desapropriacao estaria em flagrante desacordo com os indices econémicos e inflacionéarios do
pais no momento do ajuizamento da a¢éo, 0 que geraria o erro de se aceitar um enriquecimento

sem causa e ndo atender a justa indenizag&o.!®’

Os juros compensatdrios nasceram a partir de uma construcdo jurisprudencial e se
prestam a compensar a renda que poderia derivar do capital que deveria ser pago ao expropriado
de modo imediato pelo imével ao tempo de sua ocupacdo e ndo foi, de modo que essa

1% CF Art. 1.° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constitui -se em Estado Democratico de Direito.

Art. 5° Todos séo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, & liberdade, a igualdade, a sel-,7Uranca e a
propriedade, nos seguintes termos:

XXII -é garantido o direito de propriedade;

XXIV -a lei estabelecerd o procedimento para desapropriagdo por necessidade ou utilidade publica, ou por
interesse social, mediante justa e prévia indenizagdo em dinheiro, ressalvados 0s casos previstos nesta
Constituicao;

LIV-ninguém serd privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal;

Art. 62 Em caso de relevancia e urgéncia. o Presidente da Republica poderd adotar medidas provisérias, com forga
de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional, que, estando em recesso, sera convocado
extraordinariamente para se reunir no prazo de cinco dias.

197 De acordo com as informagdes n. 12 oriundas da AGU: "(. . .) o proprio STF, até pouco tempo antes da edicdo
da Simula’ 13. Ndo obstante, circunstancias econdmicas menos favoraveis levaram a Corte a elevar esse percentual
a 12% ao ano, como forma de garantir a justa indenizacdo pelas desapropriagdes, direito ja consagrado no
ordenamento constitucional da época, 0 que desaguou na edi¢do da citada Simula 618, até porque a prdpria
caderneta de poupanca, a época, gerava rendimentos superiores até mesmo a esse novo patamar. Contudo, apds a
estabilizagdo da moeda em 1994, cessadas essas circunstancias econdmicas desfavoraveis, a manutencdo do
percentual de juros compensatorios em 12% comecou a revelar distor¢des na composi¢do das indenizagdes devidas
por desapropriacdes, em que o valor desses juros passou a superar em muito o valor corrigido do préprio imével
desapropriado. 14. A mingua de lei que disciplinasse a questdo de forma diversa, o0 Supremo Tribunal Federal
permaneceu aplicando a Simula n° 618, até que as Medidas Provisdrias ora em andlise passaram a fixar essa' taxa
no limite méaximo de 6% ao ano, valor mais consentaneo com a realidade econémica do pais ap6s 1994. Dai ndo
se poder concluir, como fartamente justificado pelos votos acima expostos, que, nesse ponto, o artigo 15-A do
Decreto-lei n 3.365/41 rompa com a exigéncia constitucional da prévia e justa indenizacdo, considerando-se as
condigdes faticas vigentes mais recentemente na economia nacional, sendo certo que a manutencao da taxa de 12%
estava, em verdade, garantindo uma fonte de enriquecimento sem causa nessas hipoteses, o que também acabava
por vulnerar o artigo 5 ~ XXIV da Carta Magna. ( n° 618, admitia essa taxa nesse percentual de 6% ao ano, como
paradigma o artigo 1063 do Cadigo Civil entdo vigente
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modalidade representaria uma espécie de compensacéo pelo potencial de rentabilidade inerente
ao imovel objeto da demanda.

De igual modo, ao estabelecer a restri¢do da base de calculo sobre a diferenca entre o
valor ofertado na acéo e o que for ao final fixado na sentenca prevista no artigo 15-A, caput, do
DL n° 3.365/41, no sentido de que, a razdo de ser da norma inserta no caput do art. 15-A consiste
na circunstancia de que, uma vez ofertado o preco em juizo, teria o expropriante adimplido com
sua obrigacdo de indenizar, impondo-se que seja o valor finalmente fixado na sentenca
compensado pelo preco ofertado e, somente sobre esse montante, venham a incidir os juros

compensatorios.

O fato é que essa compreensao foi impugnada sob o argumento de que somente se
encontra imediatamente disponivel em favor do expropriado 80% do valor ofertado depositado
em juizo, nos termos do § 2.° do art. 33 do Decreto-lei n.3.365, de 1941.

Contudo, a simples leitura dos arts. 22 e 33, § 2.° do Decreto-lei n. 3365/41 torna
manifesto que o dever de oferecer pagamento prévio da indenizacdo encontra adimplemento
como o deposito do preco, ainda que ndo se encontre este imediatamente disponivel para o
credor. Outra ndo poderia ser, de resto, a consequéncia Ultima do depdsito, pois, para além
disso, ndo havera ato algum atribuivel ao expropriante que possa retardar o levantamento do

depdsito por parte do expropriado.

Com efeito, se a restricdo do levantamento a tdo-somente oitenta por cento do valor
ofertado opera mesmo ap0ds o deposito do preco fixado na sentenca, razdo alguma haveria para
atribuir ao expropriante encargo adicional de juros compensatdrios em face da circunstancia de
que o preco inicialmente ofertado somente se encontre disponivel naquele mesmo percentual
de oitenta por cento. Trata-se de circunstancia para a qual o expropriante ndo contribuiu e, por

ela, ndo poderia ser decerto responsabilizado.

Com isso, pretende-se afirmar que a limitacdo do levantamento a oitenta por cento do
valor ofertado ou mesmo fixado na sentenca ndo impediria o reconhecimento do pagamento
prévio da indenizacdo e, assim, afasta a incidéncia de juros compensatdrios. De fato, efetuado
0 deposito da oferta, como ja referido, desonera-se o expropriante e o levantamento de parcela

da oferta constitui fato insuscetivel de atribuicdo ao devedor pela simples razdo de que ja
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empreendeu todas as agfes necessarias ao levantamento do valor pelo credor, aspecto que esta
inclusive consagrado nos arts. 959, 1, 963 e 972 do Cadigo Civil.

Foi nesse sentido que se posicionou a Advocacia-Geral da Unido, ou seja, de que nao
haveria como prevalecer a deciséo adotada na cautelar da ADI 2332, que embora ndo tivesse
declarado a base de célculo da incidéncia dos juros compensatorios definida no artigo 15-A,
caput do DL n° 3.365/41 inconstitucional, conferiu-se interpretacdo conforme para definir que
essa base de célculo sera a diferenca eventualmente apurada entre 80% do preco ofertado em
juizo e o valor do bem fixado na sentenga, pois, como visto, o depoésito prévio feito pelo
expropriante para que lhe seja deferida a imisséo antecipada na posse é suficiente para afastar
sua responsabilidade por eventual atraso no levantamento desse valor causado somente
expropriado, e o patamar de 80% tem apensa a funcédo de desestimular que este se lanca em um
embate juridico desprovido de condic¢Bes objetivas de éxito em busca de uma indenizacéo de
valor artificialmente superior, 0 que comprova a desvinculagdo do depositante com essa

limitacao.

Assim, é constitucional a limitacdo da base de calculo dos juros compensatdrios, nos
casos em que ha deposito do valor ofertado para viabilizar a imissdo prévia na posse, a diferenga
entre este montante e o que for fixado judicialmente na sentenca.®® Esse era o contexto de

defesa inicial perfilhado pela Advocacia-Geral da Unido.

O Conselho Federal da OAB defendeu que os juros compensatdrios na desapropriacao
tém o escopo de compensar o expropriado pela perda da coisa sem que tenha havido o efetivo
adimplemento do bem e que a existéncia dessa modalidade de juros é a garantia do direito a
propriedade cuja desapropriacdo apenas poderia se dar por necessidade e utilidade publica com

a consequente pagamento da justa indenizag&o.'%

Contudo, tratava-se sendo de uma busca por um enriquecimento sem causa que nédo
mais poderia ser mantido e nisso, a tomada dessa causa como ponto de luta pela advocacia

publica a fim de justificar o texto da Medida Proviséria que fora suspenso.

O entendimento ao autor da agéo calcava-se dentre outros fundamentos na Simula 618

do Supremo Tribunal Federal que esclarecia que na desapropriacdo direta ou indireta, a taxa de

198 Informagcdes prestadas pela AGU na ADI 2332 n. AGU/MS-12/2005.
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juros compensatorios era de 12% ao ano.?® A defesa do autor na busca pela manutengdo do
percentual de 12% ao ano a titulo de juros compensatdrio encontrava arrimo na ideia embutida
no preceito constitucional da garantia da justa indenizacdo e que, o valor relativo aos juros
deveriam incidir sobre o montante da propria indenizacdo apurada e ndo, conforme a nova
redacao do Decreto com a insercdo do art. 15-A cujo texto alterava a base de calculo dos juros
para que incidissem sobre o valor da diferenca entre o preco ofertado e o valor do bem imdvel
definido na sentenca de modo que, apenas dessa forma, o preceito constitucional que trata da

justa indenizacdo e do direito de propriedade estariam garantidos.

Foi aduzido pelo autor que o percentual de até 6% ao ano ndo seria capaz de atender a

realidade de mercado gerando uma corrosédo do capital relativo ao preco do imovel expropriado.

Vale lembrar que a edi¢do da Sumula 618 do Supremo Tribunal Federal foi editada
para atender um reclamo oportuno em época de inflagdo galopante em contexto e circunstancias
que a justificaram e que ndo mais estavam mantidas por ocasido do advento da Medida

Provisoria, objeto da ADI.

Naturalmente, nada impediria que, alterados os padrdes econémicos, houvesse nova
adequacao por meio de novo tratamento normativo sobre a matéria de modo que, o patamar de
6% ao ano se revelava para o0 caso essencialmente razoavel e ajustado a nogdo de justa

indenizagéo.?!

Na acdo, foi postulado o atendimento liminar afirmando-se a urgéncia e necessidade
de seu deferimento ao argumento de que as indenizagdes a serem recebidas no enquadramento
da norma nova seriam inferiores as que teriam direito os expropriados sob a égide do
regramento revogado. Também se sustentou que a questdo precisava de liminar concedida
porque o perigo seria evidente, sem que tenha o autor construido uma base que justificasse essa

emergéncia.

A atuacdo da Advocacia-Geral da Unido na defesa do ato normativo impugnado foi

impregnada de técnica-juridica substancialmente robusta. Inicialmente se buscou afastar a tese

201 Nesse sentido a manifestacdo do Procurador-Geral da Republica na ADI.
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dainconstitucionalidade formal afirmando o cabimento de medida provisoria como instrumento

legislativo adequado para tratar do assunto.

N&o obstante a possibilidade do crivo jurisdicional pelo Supremo Tribunal Federal
acerca dos pressupostos constitucionais da relevancia e urgéncia, afirmou-se no feito que a
afericdo desses requisitos e a acolhida do argumento de sua falta apenas ocorre quando a
evidéncia da auséncia salta aos olhos, ou seja, objetivamente evidenciada, ndo sendo, portanto,

aspecto de concluséo politica ou percepgao subjetiva franqueada ao julgador.?%

Desse modo, e como se apontou, a percepcdo da relevancia e urgéncia como
pressupostos constitucionais presentes na questdo discutida € em tese possivel, exigindo
pronunciamento judicial de modo excepcional, sendo certo que o juizo acerca de tais requisitos

diz respeito ao Poder Executivo e Legislativo.

Para além da discussdo acerca da possibilidade de se investigar ou ndo a presenca da
relevancia e urgéncia das Medidas Provisorias, a Advocacia-Geral da Unido destacando que o
ato impugnado pela parte adversa ndo se enquadraria como ato administrativo e sim ato de
natureza normativa, construido a partir da vontade legitimada a tanto por imperativo
constitucional que, na espécie, fora embasado a partir da exposicdo de motivos levada a

publico.?%

202 ADI 1717, relator Min. Sydney Sanchez, DJ de 25/02/2000, p. 00050.

203 Na exposicdo de motivos, foi afirmado que o Art. 3° tem por finalidade disciplinar a incidéncia dos juros
compensatorios nas desapropriacdes por necessidade ou utilidade publica e interesse social, inclusive para fins de
reforma agraria. Trata-se de questdo gravissima que merece especial justificacdo. Os juros compensatérios sao
uma criagdo jurisprudencial. Atualmente, sdo aplicados por juizes e tribunais com base na simula 113 do Superior
Tribunal de Justica e incidem a razdo de 12% a.a. sobre o valor da indenizacao corrigida, a contar da imissdo de
posse. O impacto que 0s juros compensatdrios vém causando no valor final da indenizagéo pode ser exemplificado
com trés situacdes concretas(...). O inciso XXIV do art. 5° da Constitui¢do Federal estabelece o principio do justo
preco reafirmado no art. 184 que da tratamento especial as desapropriacdes por interesse social para fins de reforma
agréria, que somente poderdo incidir sobre improdutivos que ndo cumpram a funcdo social. o preceito
constitucional ndo admite o enriquecimento sem causa, atuando em favor do expropriado, garantindo a reposi¢do
do seu patriménio afetado por dano real; e do 6rgdo expropriante que ndo deve pagar valor superior a reposicdo
devida, excluido qualquer elemento especulativo. E esse o sentido material e formal do justo preco, flagrantemente
violado nos exemplos acima mencionados. Sendo certo que, para ser cumprido, é necessaria uma. disciplina legal
clara, que atenda a especificidade da desapropriacdo por interesse fazer incidir sobre o justo preco os juros
compensatorios é elevar as indeniza¢des em 12% a.a., indice que, em face da demora do processo judicial, cresce
em progressao aritmética, em clara ofensa ao principio constitucional do justo preco.'

Assim, a fixacdo dos juros compensatorios em 6% a.a. justifica-se a medida em que o Pais passa a conviver com
regime econdmico de estabilidade da sua moeda, com o fim da ciranda financeira, com a apuracdo de baixos
indices inflacionarios, com a reducéo gradual das taxas de juros internas, inserido num mercado globalizado.
Especificamente no mercado financeiro, ha que se lembrar da taxa de remuneragdo da poupanca, instrumento
basico do sistema financeiro, que se situa nesse patamar.”
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Quanto ao mérito, precisamente no que diz respeito ao caput do art. 15-A impugnado
na acdo, o autor da demanda se insurgiu contra o contetido do dispositivo por entender indevida
a reducdo da base de calculo dos juros compensatérios a diferenca entre o preco ofertado em
juizo e o valor do bem fixado na sentenca e também afirmando que a limitacdo do percentual

dos juros compensatorios de até seis por cento ano seria inconstitucional.

A posicdo defendida pela Advocacia-Geral da Unido foi no sentido de que a razéo do
dispositivo estaria no fato de que com a oferta do preco em juizo, o ente expropriante teria
adimplido com a indenizagdo correspondente e, fosse o valor fixado na sentenga compensado

pelo prego ofertado e, somente sobre esse montante, venham a incidir os juros correlatos.

Com efeito, sendo o preco ofertado depositado, tem-se naturalmente para fins de justa
indenizacdo a imposicao legal de que os juros compensatérios sejam incididos sobre a diferenca
entre o valor fixado na sentenca e o preco ofertado, liberando-se assim o devedor de juros sobre
a perda do bem. Desse modo, efetuada a oferta, ndo se justifica qualquer razéo juridica para
imaginar violacéo aos incisos XXII e XXIV do art. 5.° da Constituicdo Federal a determinacéo
de que os juros compensatérios incidam sobre a diferenca entre o valor fixado na sentenca e o

valor ofertado cujo dep6sito ja adiantou o expropriante.?%

No que tange a limitacdo dos juros ao percentual de até 6% ao ano, a defesa de sua
manutencdo foi aguerrida no sentido de se afirmar a inexisténcia de qualquer agresséo ao art.
5.9, incisos XXII e XXIV da Constituicdo Federal. Sustentou-se a razoabilidade do percentual

novo.2%

205 Afirmou a Advocacia-Geral da Unido que “No que toca & limitagdo dos juros a 6% (seis por cento) ao ano, é
ainda menos consistente a impugnacdo oferecida pelo Requerente. Com efeito, ndo logrou o Requerente
demonstrar em que medida o principio constitucional da justa indenizacéo insculpido no inciso XXIV do art. 50
da Constituicdo Federal estaria a exigir fossem fixados em 12% ao ano 0s juros compensatorios. Como sabido, j&
desde o Decreto n..626, de 07 de abril de 1933, opera no ordenamento juridico péatrio a definicdo de limites
méaximos de juros. Em verdade, antes mesmo da definicdo de limites méximos de juros, ja estabelecia o Cddigo
Civil a taxa de 6% ao ano como supletiva da vontade das partes (art. 1062). Especificamente para os 'juros devidos
por forga de lei", ja impunha o art. 1063 do Cddigo Civil a taxa legal de 6% ao ano. E também fato notdrio que a
disposicdo constitucional que expressamente faz referéncia a juros possui antes a intencdo de limita-los, em
qualquer circunstancia, a taxa maxima de 12% ao ano. Tais referéncias evidenciam a absoluta razoabilidade do
pardmetro introduzido pela norma impugnada na inicial bem como a circunstancia de que a pretensdo dos
Requerentes, além de ndo se fundar em qualquer pardmetro constitucional de controle, resume-se a transformar
em limite minimo as taxas de juros que a Constituicdo Federal entendeu, ao contrario, maximas e o faz por meio
da concessdo de status constitucional a construgdes jurisprudenciais sumuladas.
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Desafiante foi a demonstrativa proposta pela defesa do ato normativo impugnado que
0 texto da Simula 618 do STF ndo mais se justificava existir e se aplicar ao contexto da justa

indenizacdo. Vejamos o texto levado ao processo pela Advocacia-Geral da Unido:

“Sustenta o Requerente, em tltima analise, que a Simula 618 do Supremo Tribunal
Federal fixa o Unico e exclusivo parametro para a fixacdo da taxa de juros
compensatorios compativel com a imposic¢ao constitucional da justa indenizagao. Esse
argumento, contudo, restou indemonstrado na inicial. A singela razéo oferecida reside
na suposta circunstancia de juros de doze por cento ao ano "sdo 0 minimo que se paga
em aplicagBes ha décadas no pais" (fl. 13 dos autos). O argumento revela-se
simplesmente falso. Com efeito, os juros compensatorios, como taxa de juros reais,
além de guardar observancia aos 12% anuais fixados no § 3° do art. 192 da
Constituicdo Federal, equiparam-se aos niveis de juros reais assegurados por lei as
cadernetas de poupanca instrumento notdrio e decisivo na captacdo da poupanca
popular no Pais. Essa asseveracdo factual, destarte, carece da mais absoluta
plausibilidade.

Importa considerar, por outro lado, em que se funda a Simula 618 do Supremo
Tribunal Federal. Tal como afirmado na manifestagdo em anexo do Ministério do
Desenvolvimento Agrario, cuida-se de generalizacdo fundada em caso especifico e
ndo antes na afirmacéo da inexorabilidade da aplicacio da referida taxa de juros para
a garantia da justa indenizacdo. Com efeito, cuidava-se no RE n.° 85.209 (que deu
origem a referida Sumula 618) tdo-somente da possibilidade de se introduzir a fixacao
de honorarios no patamar de 12%, sem afirmar-se, contudo, sua inexorabilidade. De
resto, tal como detida e longamente exposto na manifestacdo do Ministério do
Desenvolvimento Agrario em anexo, o referido acérdédo afasta a cobranca cumulativa
de juros compensatorios e moratdrios, sem erigir em orientagdo inexoravel a
incidéncia de percentual de 12% de juros anuais.

O julgamento do mérito da acdo direta de inconstitucionalidade pelo Supremo Tribunal

Federal na Acédo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n. © 2332 ocorreu em 15 de maio de

2018 tendo a parte dispositiva da decisdo sido publicada no Diario Oficial da Unido e no DJe,

Ata de Julgamento n° 15, de 17/05/2018. DJE n° 103, e divulgado em 25/05/2018 e publicado
em 28/05/2018. 2% Eis a ementa do decidido:

CONSTITUCIONAL.  PREVIDENCIARIO. ~ ACAO  DIRETA  DE

INCONSTITUCIONALIDADE. EFEITO VINCULANTE. PUBLICAGCAO DA

ATA DE JULGAMENTO. OBSERVANCIA. RECLAMACAO. NAO-
PROVIMENTO DO AGRAVO REGIMENTAL,

I — A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal é no sentido de que o efeito da
decisdo proferida pela Corte, que proclama a constitucionalidade ou a
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal, inicia-se com a publicacdo da
ata da sessdo de julgamento”.

Il — Precedente: Rcl 2.576/SC, Ellen Gracie, DJ de 20.8.2004.

206 \ale lembrar que a Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal é no sentido de que o efeito vinculante e a
eficacia erga omnes da decisdo do STF, que proclama a constitucionalidade ou inconstitucionalidade de lei, se
da com a publicacdo da Ata da Sessdo de Julgamento, nos moldes do decidido na Rcl. 3.473-AgR/DF
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I11. Agravo ndo provido. (Rcl. 3.473-AgR/DF, Tribunal Pleno, Rel. Ministro Carlos
Veloso, DJ 09/12/2005 pp- 00005).

Restou evidente que, com a publicacdo da ata da sessé@o de julgamento da ADI 2332,

a liminar que havia sido deferida na acdo restou revogada e sem modulacgéo de efeitos.

E que, em 05 de setembro de 2001, em apreciacéo de pedido liminar formulado em
ADI pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, o Supremo Tribunal Federal
deferiu medida cautelar, conferindo com efeitos ex nunc, para suspender a eficacia da expressédo
“de até seis por cento ao ano” no artigo 15-A do Decreto-lei n® 3.365, de 21 de junho de 1941,
introduzido pelo artigo 1° da Medida Provisoria n® 2.027-43, de 27 de setembro de 2000, e suas

sucessivas reedices.?%’

Também decidiu dar ao final do caput do artigo 15-A, interpretacdo conforme a
Constituicdo para que a base de célculo dos juros compensatorios fosse a diferenca
eventualmente apurada entre 80% do preco ofertado em juizo e o valor do bem fixado na

sentenca.2%®

A deciséo liminar fora publicada em 13 de setembro daquele ano, tendo, assim, trazido
a tona a aplicacdo do percentual de juros compensatorios, no paradigma jurisprudencial
anterior, de 12% a.a. — doze por cento ao ano, outrora estipulado pela Simula 618, do STF?%°,

aprovada em 17 de outubro de 1984.

Contudo, no que se refere especificamente aos juros compensatorios, no julgamento
de mérito, o Supremo Tribunal Federal, no julgamento de mérito da ADI 2332, julgou
parcialmente procedente a acdo direta para por maioria, e nos termos do voto do Relator,
reconhecer a constitucionalidade do percentual de juros compensatorios de 6% (seis por cento)
ao ano para remuneracao do proprietario pela imissdo provisoria do ente publico na posse de
seu bem, declarando a inconstitucionalidade do vocébulo “até”; o dispositivo tem seguinte
redacéo:

Art. 15-A No caso de imissdo prévia na posse, na desapropriacdo por necessidade ou

utilidade publica e interesse social, inclusive para fins de reforma agraria, havendo

209 Sumula 618 do STF, segundo a qual na desapropriacdo, direta ou indireta, a taxa dos juros compensatérios é de
12% (doze por cento) ao ano.
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divergéncia entre o preco ofertado em juizo e o valor do bem, fixado na sentenga,
expressos em termos reais, incidirdo juros compensatorios de até seis por cento ao ano
sobre o valor da diferenga eventualmente apurada, a contar da imissdo na posse,
vedado o célculo de juros compostos. (Incluido pela Medida Proviséria n® 2.183-56,
de 2001).

Isso significa que pela deciséo, os juros compensatorios devem ser exatamente de 6%

(seis por cento) ao ano, diferente do que decidida no momento liminar.

Também decidiu o tribunal por maioria, interpretar conforme a Constituicdo o caput
do art. 15-A do Decreto-Lei 3.365/41, de 21 de junho de 1941, introduzido pelo artigo 1° da
Medida Provisoria n® 2.027-43, de 27 de setembro de 2000, e suas sucessivas reedicoes, de

maneira a incidir juros compensatorios sobre a diferenca entre 80% (oitenta por cento) do prego

ofertado em juizo pelo ente publico e o valor do bem fixado na sentenca, vencido o Ministro

Marco Aurélio, que julgava procedente o pedido, no ponto, em maior extensao.

Decidiu também e o fez por maioria, vencidos os Ministros Roberto Barroso (Relator),

Luiz Fux e Celso de Melo, declarar a constitucionalidade do § 1° e do § 2° do art. 15-A do

Decreto-Lei 3.365/41.

Art. 15-A. (...).

§ 1° Os juros compensatorios destinam-se, apenas, a compensar a perda de renda
comprovadamente sofrida pelo proprietério. (Incluido pela Medida Provisoria n°
2.183-56, de 2001)

§ 2° N&o serdo devidos juros compensatérios quando o imoével possuir graus de
utilizacdo da terra e de eficiéncia na exploracao iguais a zero. (Incluido pela Medida
Proviséria n°® 2.183-56, de 2001).

Além do mais, e por unanimidade, nos termos do voto do Relator, declarou-se a

constitucionalidade do 8§ 3° do artigo 15-A do Decreto-Lei 3.365/41, que tem seguinte redagao:

Art. 15-A. (...).

§ 3° O disposto no caput deste artigo aplica-se também as acBes ordinérias de
indenizagdo por apossamento administrativo ou desapropriacdo indireta, bem assim
as acBes que visem a indenizaco por restricbes decorrentes de atos do Poder Pablico,
em especial aqueles destinados a prote¢do ambiental, incidindo os juros sobre o valor
fixado na sentenga”. (Incluido pela Medida Provisoria n® 2.183-56, de 2001)

Por maioria, e nos termos do voto do Relator, o tribunal declarou a
inconstitucionalidade do § 4° do art. 15-A do Decreto-Lei 3.365/41, vencido o
Ministro Marco Aurélio;

Art. 15-A. (...).
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§ 4° Nas ac¢Oes referidas no § 3°, ndo serd o Poder Publico onerado por juros
compensatorios relativos a periodo anterior a aquisicdo da propriedade ou posse
titulada pelo autor da ac&o. (Incluido pela Medida Provisoria n° 2.183-56, de 2001)

Por unanimidade, e nos termos do voto do Relator, declarou-se a
constitucionalidade da estipulacdo de parametros minimo e maximo para a concessao
de honorérios advocaticios previstos no § 1° do artigo 27 do Decreto-Lei 3.365/41 e
declarar a inconstitucionalidade da expressao “ndo podendo os honorarios ultrapassar
R$ 151.000,00 (cento e cinquenta e um mil reais)”.

O fato é que, decisdo cautelar concedida vigorou o seu julgamento de mérito da ADI,
realizado pelo STF em 17 de maio de 2018, e, portanto, tem-se por revogados os termos da
decisdo prolatada em 2001, em sede de cognicdo sumaria, para Se reconhecer a
constitucionalidade do art.15-A, caput, do Decreto-lei n® 3.365/41 e, dessa forma, conferir como
correta a aplicacdo ao caso concreto do processo originario e de maneira ex tunc de juros

compensatorios de 6% ao ano.?*°

Isso significa, no plano préatico, que entendimentos incompativeis com a deciséo final
do Supremo Tribunal Federal na ADI 2332 devem ser revistos nos oportunos espacos e
momentos processuais para a adequacdo ao que a Constituicdo da Republica designa por justa

indenizacdo em matéria de juros compensatorios.

Apenas para que o leitor tenha a dimens&o dos diversos pardmetros percentuais de
juros compensatorios que ao longo do tempo se sucederam e enquanto estava em curso uma
pléiade de processos judiciais de conhecimento, devido a sucessao de leis ordinarias e Medidas
Provisorias acerca da matéria, além das consolidacdes jurisprudenciais nas Cortes Superiores,
abaixo, traca-se uma linha cronoldgica a ser observada levando em conta a correta incidéncia
dos juros compensatorios (indice e base de célculo) a ser aplicada a partir da imissdo do

expropriante na posse do imovel.

Em termos didaticos, isso significa dizer que, os juros compensatorios foram sendo
fixados de acordo com a seguinte sucessdo de normas no tempo e entendimentos

jurisprudenciais considerando a imissao na posse em imoveis rurais. Vejamos:

I.  Até 11.06.1997, por aplicacdo da Sumula 618, do STF, os juros compensatorios sao
fixados em 12% a.a. (doze por cento ao ano), ainda que se tratasse de imdvel

improdutivo.




VI.

VII.

128

De 12.06.1997 até 26.09.1999: a Medida Proviséria n® 1.577 passou a ter vigéncia em
12.06.1997, data de sua publicacdo no DOU, quando os juros compensatérios passam a
ser de 6% até 26.9.1999, em razao da confirmag¢ao da exclusao do vocabulo “até”, no
julgamento de mérito da ADI 2332, mesmo que o imdvel fosse improdutivo.

De 27.09.1999 (data da publicagdo da MP 1.901-30, de 24.9.1999) até 04.05.2000,
aplica-se percentual zero de juros compensatorios (0%), nos termos do 8§ 1° do art. 15-
A do Decreto-Lei n° 3.365/41 e do quanto decidido pela Colenda Primeira Se¢éo desse
STJ, no julgamento da PET 12.344/DF, DJe 13/11/2020, ja que ndo ha comprovacéo de
perda efetiva da renda

De 05.05.2000 (data da publicacdo da MP 2027-38/2000) até 08.12.2015, aplica-se
percentual zero de juros compensatdrios (0%), nos termos dos 88 1° e 2° do art. 15-A
do Decreto-Lei n° 3.365/41 e do quanto decidido pela Colenda Primeira Secdo desse
STJ, no julgamento da PET 12.344/DF, DJe 13/11/2020, ja que ndo hd comprovacao de
perda efetiva da renda efetiva e os indices de produtividade sdo iguais a zero.

De 09.12.2015 (data da publicacdo da MP 700/15) até 17.05.2016, aplica-se percentual
zero de juros compensatorios (0%), nos termos dos 88 1° e 2° do art. 15-A do Decreto-
Lei n° 3.365/41 e do quanto decidido pela Colenda Primeira Secdo desse STJ, no
julgamento da PET 12.344/DF, DJe 13/11/2020, ja que ndo h&a comprovacao de perda
efetiva da renda, os indices de produtividade sdo iguais a zero, bem assim a
improdutividade do imovel foi pressuposto de sua desapropriacao.

De 18.05.2016 (vigéncia da MP 2.183-56/01) até 11.07.2017, aplica-se percentual zero
de juros compensatorios (0%), nos termos dos 88§ 1° e 2° do art. 15-A do Decreto-Lei n°
3.365/41 e do quanto decidido pela Colenda Primeira Secdo desse STJ, no julgamento
da PET 12.344/DF, DJe 13/11/2020, ja4 que ndo ha comprovacdo de perda efetiva da
renda e os indices de produtividade sao iguais a zero.

A partir de 12.07.2017 (vigéncia da Lei n° 13.465/2017, aplica-se percentual trés de
juros compensatorios (0%), nos termos dos 88 1° e 2° do art. 15-A do Decreto-Lei n°
3.365/41 e do quanto decidido pela Colenda Primeira Secéo desse STJ, no julgamento
da PET 12.344/DF, DJe 13/11/2020, j& que ndo h& comprovacdo de perda efetiva da

renda e os indices de produtividade sdo iguais a zero.
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Assim, e como o0 STF ndo modulou os efeitos da revogacao da medida liminar, quando
do julgamento do mérito da Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade, a Advocacia-Geral da Unido
orientou-se no sentido de que deveria ser utilizado o parametro de 6% a.a., previsto no art.15-
A, caput, do Decreto-lei n® 3.365/41 (exceto se imovel tinha GUT e GEE iguais a zero, ou ndo
houve comprovacdo de perda de renda pelo expropriado, hipétese em que 0s juros
compensatorios sdo indevidos, nos termos dos 88 1° e 2° do art. 15-A do DL 3.365/41).

E que, cassada a medida cautelar concedida na ADI, no julgamento de mérito, a
legislacdo suspensa tem sua vigéncia reconhecida desde a data em que foi afastada
provisoriamente do ordenamento juridico, prevalecendo o texto da legislagdo para o periodo,

em razdo da forca vinculante e eficacia erga omnes da decisdo de mérito na ADI.

N&o se trata de pretender-se a retroatividade da decisdo de mérito do STF, mas de
identificacdo de auséncia de decisdo do STF vigente para o periodo que vai desde a publicacdo
da MP impugnada na ADI até a decisdo de mérito, considerada a queda da liminar - decisdo
meramente provisoria que deixou de ter qualquer efeito, passando a ser inexistente, ja que nao
houve modulacdo de efeitos da decisdo de mérito pelo STF - de modo que é aplicavel a
legislacdo que havia sido impugnada pela ADI, desde sua entrada em vigor.

Quanto ao tema, dispdem o art. 102, § 2°, da Constituicdo e o art. 927, inciso I, do
CPC, nos seguintes termos:

Art. 102 [...]

8§ 2° As decisdes definitivas de mérito, proferidas pelo Supremo Tribunal Federal, nas
acOes diretas de inconstitucionalidade e nas a¢des declaratérias de constitucionalidade
produzirdo eficacia contra todos e efeito vinculante, relativamente aos demais 6rgéos
do Poder Judiciario e a administracdo publica direta e indireta, nas esferas federal,
estadual e municipal. (Redacéo dada pela Emenda Constitucional n® 45, de 2004)

[-]
Art. 927. Os juizes e os tribunais observaréo:

I - as decisbes do Supremo Tribunal Federal em controle concentrado de
constitucionalidade;

Assim, o percentual de juros compensatérios, se devidos, € de 6% (seis) por cento ao
ano.
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Reforce-se que no periodo de vigéncia da MP n° 700, de 09 de dezembro de 2015 (data
de publicacdo no Diario Oficial da Unido) até o dia 17 de maio de 2016, ndo cabem juros
compensatdrios em desapropriacdes para fins de reforma agraria, ou seja, por descumprimento

da funcéo social da propriedade.

Tal Medida Provisoria estabeleceu nova redagdo ao art. 15-A, caput e paragrafos do
Decreto-Lei n° 3.365/41, sendo que, a despeito de ndo ter sido convertida em lei, vigorou no
interregno acima indicado, de modo que a incidéncia dos juros compensatorios neste lapso

temporal deve ser por ela disciplinada, de acordo com art.62, 8 11, da Constituicdo Federal.

A vigéncia da Medida terminou em 17 de maio de 2016, como reconhecido pelo
Presidente da Mesa do Congresso Nacional, no Ato Declaratorio do Presidente da Mesa do
Congresso Nacional n° 23, de 2016 (DOU de 19.5.2016).

De 18 de maio de 2016 a 11 de julho de 2017, voltam a incidir os dispositivos
reputados constitucionais pelo STF, constantes do art.15-A, do DL 3.365/41, sendo que, na
hipo6tese dos autos, 0s juros compensatdrios sdo de 6% ao ano.

A partir de 12 de julho de 2017, com a aplicacdo do art. 5°, paragrafo 9°, da Lei n°
8.629/93 (Incluido pela Lei n® 13.465, de 2017) — juros compensatorios de 1%, 2%, 3% ou 6%
ao ano, a depender dos juros remuneratorios dos Titulos da Divida Agréaria ofertados pelo
INCRA.

Este foi o quadro de instabilidade que se afigurou no trato do pagamento em juizo dos
valores relativos a juros compensatérios, um desembolso de dinheiro publico por anos em razédo
de uma interpretacdo equivocada por anos no ambito do Supremo Tribunal Federal que teve
repercussao de grande monta para a Unido nos milhares de processos judiciais que discutiam o

assunto pelo Brasil.

O que € importante destacar € o cendrio de embate juridico e a atuagdo combativa em
favor do interesse publico e dos recursos estatais desenvolvida pelo corpo de advogados
publicos da Procuradoria-Geral Federal da Advocacia-Geral da Unido buscando
incessantemente afirmar perante o Supremo Tribunal Federal o equivoco tratamento da matéria
pelos 6rgaos judiciais por anos a fio sem uma reflexao real sobre a juridicidade da questdo e 0s

impactos dela no ambito social sem que houvesse atencéo judicial ao seu clamor.
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De fato, o Poder Judiciario, a despeito das provocacdes levadas a efeito pelos membros
da Advocacia-Geral da Unido a partir de suportes juridicos solidos e centrados no espirito

constitucional, manteve-se inerte a uma compreensdo ampliada sobre a justa indenizacao.

E claro que experimentamos significativa evolugdo no trato juridico com as questoes
relacionadas a reforma agréria, mas longe de ser ela suficiente, notadamente porque o estado
de latifandio continua sendo uma nota do modelo agrario nacional. Preserva-se a detencdo de
grandes extensdes de terras na titularidade de poucos sem um monitoramento confiavel e seguro
de que haja produtividade segundo os comandos legais e constitucionais. (para outro lugar).
Para além disso, os entraves judiciais e as dificuldades de compreensao juridica e politica do
assunto por parte das cortes nacionais propdem dificuldades para a implementacdo substancial

dessa importante politica social.
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CONCLUSOES

O proposito do presente trabalho foi o de demonstrar que a atuacdo da Advocacia-Geral
da Unido, por meio de seu 6rgdo representante da autarquia agraria confere alteracGes ao
cenario de existéncia do Direito Agréario como disciplina de alta densidade no plano académico
e, para além disso, dimensiona novas percepcdes acerca do Direito num espago econdmico e

social.

Isso porque, buscou-se evidenciar a atua¢do do advogado publico como divisor de dguas
no que se refere ao momento produtivo, seja porque ele é elemento diferenciador na idealizacéo
e implementacdo de politicas publicas agrarias, seja porque ele atua na defesa de politicas
publicas isondmicas para a concretizacdo do comando constitucional da funcdo social da
propriedade, sobretudo, numa atuacdo aguerrida para que o0s preceitos sobre a reforma agraria
sejam implementados. O desenvolvimento social e econdmico deriva dentre outros fatores,

dessa atuacdo e, por consequéncia, expde a magnitude do estudo agrario em sentido amplo.

N&o se trata de uma tarefa facil e como se buscou demonstrar, a advocacia publica
enfrenta percalgos. Com efeito a defasagem legislativa agraria ainda € uma forca que atua em
desfavor de uma acao mais efetiva. O estado brasileiro, ndo obstante sua economia fortemente
baseada numa matriz agricultavel, opera com normativos que em sua maioria surgiram nos anos
60 e segundo um modelo filoséfico para o campo incompativel com a principiologia que
informa a Constituicdo de hoje o que sugere uma revisdo sisttmica conforme por demais

apontado.

Esse déficit regulamentar proporciona a manutencgdo de algumas situacdes indesejadas
tais como a dificuldade de atualizacéo de programas reformistas agrarios que, com a legislacédo

mais recente, ndo foram resolvidas.

A aparente distancia entre os formatos produtivos do agronegdcio e da agricultura
familiar numa aparente atuacdo marcada por competicoes, sugere problemas, notadamente no
gue toca a apoios governamentais no campo das politicas publicas especificas e ainda no

incentivo da iniciativa privada.

Disso, derivam problemas sociais de grande complexidade e que fazem a necessidade

do advogado publico para um efetivo estudo e enfrentamento.
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Procurou-se ainda mostrar a judicializacdo das questfes agrérias e que, com o advento
da Constituicdo de 1988, a defesa do interesse publico, sob o qualquer ponto de vista
analisado, tornou-se tecnicamente mais qualificado, considerada a existéncia da
Advocacia-Geral da Unido e toda seu empenho para se consolidar como 6rgdo de
advocacia de Estado.

Nesse contexto, as politicas publicas sobre reforma agraria encontraram
intepretacdes que antes ndo existiam dado fato de que os interesses da Unido, antes do
advento da AGU, se encontravam, de certa maneira, indefesos. De fato, os processos
reformistas exigiram em demasia uma atencdo técnica que desde o modelo adotado de
conformidade com a lei de regéncia até a efetivacdo dos pagamentos de justas
indenizacgdes no sentido estrito do termo aconteceu em razdo de uma percepc¢ao técnico-
juridica dos advogados publicos que se empenharam na preservacdo da politica pablica
e se incumbiram de um processo de fiscalizagdo rotineiro no que tange ao emprego de
recursos publicos, tanto no contexto administrativo quanto na esfera judicial.

No processo judicial, procurou-se demonstrar que ndo raras foram as tentativas
de mostrar ao Poder Judiciario os modos corretos de calculo de indenizacg@es, sobretudo
no que tange aos juros compensatorios. Essa modalidade de juros por anos foi feita a
margem da razoabilidade da norma e com uma chancela judicial a despeito de uma
significativa gama de argumentos e fundamentos legais, financeiros, econdmicos e
sociais, muitas das vezes sem éxito.

Fazer o Poder Judiciario compreender equivocos na técnica de calculos de justas
indenizagcdes ndo foi tarefa sem dificuldades e exatamente diante das concepcdes
arraigadas dos membros do Poder Judiciario, os cofres publicos experimentaram
prejuizos que atualmente sequer podem ser recuperados em razdo de concepcoes
equivocadas acerca do cabimento de acdes rescisorias.

De todo modo, é importante salientar, e 0 que foi a razdo de ser da presente
pesquisa é que a advocacia publica, uma verdadeira advocacia de Estado, ocupada em
tutelas os postulados regentes da Administracdo Publica e os recursos publicos associada
a uma atuacdo impregnada de vontade de implementacao de politicas publicas dirigidas

aos mais necessitados segundo uma programacao social sem que esteja ela desatrelada
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de um viés desenvolvimentista norteia o espirito combativo e protetor dos membros da

Advocacia-Geral da Unido.
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